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LA ESTABILIDAD FINANCIERA EN LA UNION
EUROPEA Y LA SUPERVISION PRUDENCIAL
DE LAS ENTIDADES DE CREDITO

ANDREU OLESTI RAYO *

I. LA NECESIDAD DE CREAR MECANISMOS DE ESTABILIZACION FINANCIERA
COMO RESPUESTA A LA CRISIS ECONOMICA.
1. LA PRIMERA RESPUESTA PARA ESTABILIZAR EL SISTEMA FINANCIERO: EL MECANISMO
EUROPEO DE ESTABILIZACION FINANCIERA Y LA FACILIDAD EUROPEA DE ESTABILIZA-
CION FINANCIERA.
2. LA CREACION DE UN INSTRUMENTO DE ASISTENCIA FINANCIERA CON VOLUNTAD DE PER-
MANENCIA: EL MECANISMO EUROPEO DE ESTABILIDAD.

II. LOS PRIMEROS PASOS HACIA UNA SUPERVISION FINANCIERA EUROPEA: EL
SISTEMA EUROPEO DE SUPERVISION FINANCIERA.
1. LA ADOPCION DE MECANISMOS DE SUPERVISION FINANCIERA Y LOS RESCATES NACIONALES.
A) El rescate como ayudas piiblicas que afectan a las normas sobre la libre compe-
tencia en la Union Europea.
B) Las soluciones planteadas en el informe del Grupo de Alto Nivel sobre supervision
financiera en la Union Europea.
2. La estructura y funcionamiento del Sistema Europeo de Supervisién Financiera.
A) La Junta Europea de Riesgos Sistémico.
B) Las Autoridades Europeas de Supervision.
a) Naturaleza juridica.
b) Objetivos y funciones de las Autoridades Europeas de Supervision.

III. EL MECANISMO UNICO DE SUPERVISION EN EL CONTEXTO DE LA UNION
BANCARIA.

* Catedratico de Derecho Internacional Publico (Derecho Comunitario Europeo) de
la Universidad de Barcelona. Correo electrénico: olesti@ub.edu.

El presente trabajo se ha elaborado en el marco del proyecto de investigacion DER
2011-23492 del Plan Nacional de I+D+i financiado por el Ministerio de Ciencia e Inno-
vacion.
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LA ESTABILIDAD FINANCIERA EN LA UNION EUROPEA Y LA SUPERVISION... ANDREU OLESTI RAYO

1. LOS PILARES QUE SUSTENTAN LA UNION BANCARIA.

2. EL FUNCIONAMIENTO DEL MECANISMO UNICO DE SUPERVISION.
A) La participacion del Banco Central Europeo: Requisitos de las entidades.
B) Las nuevas funciones encomendadas al BCE y sus consecuencias.

IV. CONSIDERACIONES Y REFLEXIONES FINALES.

La actual crisis financiera ha originado un intenso debate sobre la impor-
tancia que tiene la adopcién de mecanismos que garanticen de forma efecti-
va la estabilidad del sistema financiero para consolidar el proceso de integra-
cion europea y el funcionamiento eficaz de la Unién Econdmica y Monetaria.

El concepto de estabilidad financiera es susceptible de ser delimitado de
formas diferentes. El Banco Central Europeo la define como una condicién
en donde el sistema es capaz de resistir los choques y los desequilibrios fi-
nancieros, mitigando asi la probabilidad de interrupciones en el proceso de
intermediacién financiera, que son lo suficientemente graves como para afec-
tar significativamente la asignacion del ahorro a las oportunidades de inver-
sién rentables. Entendida de esta manera, la salvaguardia de la estabilidad
financiera requiere identificar las principales fuentes de riesgo y de vulnera-
bilidad, asi como las ineficiencias en la asignacién de los recursos financie-
ros de los ahorradores a los inversores y la manipulacién de los precios o la
mala gestién de los riesgos financieros'.

La interaccion entre las crisis econémica y financiera, su retroalimentacion,
la magnitud de las proporciones alcanzadas y la intensidad y persistencia han
llevado a la necesidad de que las instituciones europeas y nacionales hayan re-
accionado adoptando un conjunto de actuaciones para apaciguar sus consecuen-
cias. Las medidas se han dirigido en una primera instancia, a evitar el colapso
financiero de algunos paises que amenazaba con poner en riesgo el funciona-
miento de la economia de la UE. Se han adoptado acciones a corto plazo, cuyo
principal objetivo ha sido evitar el derrumbe del sistema aportando liquidez a
las instituciones financieras, cuando los mercados interbancarios habian dejado
de funcionar. En segundo lugar, la UE ha proporcionado instrumentos para re-
ducir la posibilidad de una repeticion futura de estas crisis; y simultdneamente,
ha empezado a dotarse de mecanismos que faciliten la gestién y la resolucion de
las crisis financieras para el supuesto de que volvieran a producirse?.

! Financial Stability Review, European Central Bank, December 2009, p. 9.

2 FIELD, L.; PEREZ, D., «El informe del Grupo de Alto Nivel sobre supervision fi-
nanciera en la U.E: el informe Laroisi¢re», Estabilidad Financiera, Banco de Espaiia,
2009, n° 16, pp. 43-44.
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LA ESTABILIDAD FINANCIERA EN LA UNION EUROPEA Y LA SUPERVISION... ANDREU OLESTI RAYO

En este trabajo examinaremos cudles han sido las actuaciones que se estin
adoptando desde la UE para garantizar la estabilidad financiera de la Unién Eco-
némica y Monetaria®> (UEM), para a continuacién examinar la evolucién de los
instrumentos de supervisién bancaria creados por las instituciones europeas, y cen-
trarnos en el Mecanismo Unico de Supervisién, como uno de los elementos esen-
ciales sobre el que pivota la futura unién bancaria (junto a éste se entiende co-
munmente que la dotan de contenido la creacién de un c6digo normativo tnico,
un Mecanismo Unico de Resolucién y un Fondo de Garantia de Depdsitos)*.

I. LA NECESIDAD DE CREAR MECANISMOS DE ESTABILIZACION
FINANCIERA COMO RESPUESTA A LA CRISIS ECONOMICA

En mayo de 2010, los Jefes de Estado y de Gobierno de los paises miem-
bros integrados en la UEM, en medio de las tensiones en los mercados de deu-
da publica de algunos paises miembros de la UE, ante las dificultades de Gre-
cia, para obtener financiacién de su déficit publico debido a la extrema falta de
confianza de los mercado financieros acordaron adoptar un conjunto de medi-
das urgentes. Las circunstancias dibujaban un contexto de extrema gravedad
caracterizado por una situacién de panico donde muchas entidades financieras
rechazaban la tenencia de deuda publica no sélo del tesoro helénico, sino tam-
bién de Portugal, Espafia, Irlanda e Italia>. En este clima, los ministros de eco-

* La UE, como es sabido, junto a los instrumentos de asistencia financiera para ga-
rantizar la estabilidad de las finanzas publicas ha adoptado unos mecanismos que preten-
den garantizar a priori que los Estados miembros se mantengan en unos margenes de
estabilidad presupuestaria, cuyo examen no son objeto de este trabajo, como son el Tra-
tado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza (vid. al respecto y a titulo ilustrativo
CARRERA HERNANDEZ, F. J., «El Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en
la Unién Econdémica y Monetaria: jun impulso a la realizacién de la politica econémica
de la Unién Europea o un tratado superfluo e innecesario?», Revista General de Dere-
cho Europeo, nim. 28, 2012; MARTIN PEREZ DE NANCLARES, J., «El nuevo Tratado de
Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza de la UEM: Reflexiones a propdsitos de una
peculiar reforma realizada fuera de los Tratados constitutivos», Revista de Derecho Co-
munitario Europeo, nim. 42, 2012, pp. 397-432).

4 Vid. la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo. Hoja
de ruta hacia una union bancaria, en COM(2012) 510 final de 12 de septiembre de
2012, pp- 6-7.

3 Sobre la situacion de extrema gravedad y el ambiente de crisis que se respiraba en
aquellos dias, vid. PROISSL, W: Why Germany fell out of love with Europe, Bruegel Essay
and Lectures Series, July 2010, pp. 21-22.
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nomia y finanzas de los Estados miembros de la zona euro, reunidos en el seno
del Eurogrupo, decidieron activar un plan de ayuda a Grecia que cristalizé en
unos préstamos bilaterales gestionados por la Comision, en nombre de los Es-
tados miembros®; mds adelante y ante la gravedad de la crisis, la Repiiblica
Helénica fue invitada a adoptar medidas mas drésticas’.

1. LA PRIMERA RESPUESTA PARA ESTABILIZAR EL SISTEMA FINANCIERO:
EL MECANISMO EUROPEO DE ESTABILIZACION FINANCIERA
Y LA FACILIDAD EUROPEA DE ESTABILIZACION FINANCIERA

Simultaneamente a la situacién de Grecia, otros Estados participantes,
como Irlanda, Portugal o Espaiia, vefan agravada su situacién financiera. La
falta de confianza en sus respectivas economias, dificultaba la obtencién de
capital que adquiriese su deuda publica y les encarecia la financiacién de su
déficit publico. Con estos datos, en un contexto de crisis monetaria, y ante la
extrema falta de confianza de los mercados financieros en que algunos pai-
ses pudieran retornar el montante de su deuda, el Consejo de Economia y
Finanzas (Ecofin) que tuvo lugar el 9 y 10 de mayo de 2010 aceptd la crea-
cién de un mecanismo europeo de estabilizacidn financiera de la zona euro
por un importe total de hasta 500.000 millones de euros®.

Mediante el Reglamento 407/2010 de 11 de mayo de 2010, el Consejo

¢ Decision BCE/2010/4 del Banco Central Europeo de 10 de mayo de 2010 relativa
a la gestidn de los préstamos bilaterales mancomunados a la Republica Helénica y por la
que se modifica la Decision BCE/2007/7 (DO L 119, de 13 de mayo de 2010, p. 24)

7 ALLEMAND, F.; MARTUCCI, F.: «La nouvelle gouvernance économique européenne»,
Cahiers de Droit Européen, 2012, n° 2, p. 414.

8 Sesion extraordinaria del Consejo. Asuntos Econémicos y Financieros. Bruselas, 9
y 10 de mayo de 2010. Comunicado de Prensa en doc. 9596/10. De hecho, el total del
importe eran 750.000 millones; de los que a la Unién Europea le correspondia 500.000
millones. Este montante se desglosaba en una cantidad de 60.000 millones de euros, jus-
tificada en base al articulo 122.2 del TFUE que prevé la posibilidad de que la Unién
conceda ayuda financiera a un Estado miembro que esté en dificultades o en riesgo de
dificultades graves «ocasionadas por catdstrofes naturales o acontecimientos excepciona-
les que dicho Estado no pudiera controlar». Los 440.000 millones de euros aportados por
los Estados miembros de la zona del euro se ejecutaban mediante la creacién de una
entidad instrumental temporal que vencia a los tres afios y que estd garantizada por los
Estados participantes de forma proporcional y coordinada. El montante restante (250.000
millones) le correspondia al Fondo Monetario Internacional pues se prevé que facilite la
mitad de la aportacién prevista de la Unién Europea.
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establecié un Mecanismo Europeo de Estabilizacién Financiera (MEEF)? con
el objetivo de precisar las condiciones y procedimientos en los que se podria
conceder ayuda financiera a un Estado que reuniese los requisitos previstos
en el articulo 122.2 del TFUE. La ayuda del MEEF reviste la forma de una
decisién concediendo un préstamo o una linea de crédito al Estado afectado.
Como contrapartida éste ha de preparar un programa de ajuste econémico,
que debe ser aprobado por el Consejo, para satisfacer las condiciones de po-
litica econémica impuestas por la Comision (con la previa consulta al BCE)'™.

Asimismo, los Estados miembros de la zona euro firmaron el Acuerdo
marco de la Facilidad Europea de Estabilizacién Financiera (el Acuerdo mar-
co de la FEEF), mediante el cual se convertian en los accionistas de una so-
ciedad anénima constituida en Luxemburgo y denominada «European
Financial Stability Facility, Société Anonyme» (FEEF). El Acuerdo marco de
la FEEF entré en vigor el 4 de agosto de 2010 y preveia su liquidacién el 30
de junio de 2013. Cada Estado miembro responde proporcionalmente a una
parte de los 440.000 millones que pueden conferirse a los Estados en dificul-
tades!!. La concesion de la ayuda también supone que el Estado beneficiado
acepte un programa estricto de ajustes econdmicos y presupuestarios para
reducir el déficit piblico y garantizar la sostenibilidad de la deuda.

El Consejo Europeo en su reunién de 28 y 29 de octubre de 2010 deci-
dié que era necesario, para garantizar la estabilidad financiera de la zona
euro, que se creara un mecanismo permanente para hacer frente a las posi-
bles crisis financieras. Para ello se invitaba al Presidente del Consejo Euro-
peo a iniciar consultas para proceder a una revision del TFUE, sin que se
modificara el articulo 125 del TFUE, que prevé una cldusula de ausencia de
corresponsabilidad fiscal del resto de los paises de la UE por los problemas

DO L 118 de 12 de mayo de 2010, p. 1.

0 Ya existia, desde el afio 2002, un instrumento adoptado previamente sobre esta
base juridica, dirigido a ayudar especificamente a los paises de la Unién Europea que no
forman parte de la unién monetaria para hacer frente a desequilibrios excepcionales en
la balanza de pagos (Reglamento del Consejo 332/2002 de 18 de febrero de 2002 por el
que se establece un mecanismo de ayuda financiera a medio plazo a las balanzas de pago
de los Estados miembros, DO L 53 de 23 de febrero de 2002, p. 1).

! Espaiia lo firmo el 10 de junio de 2010. Su texto se puede consultar en el BOE n
164 de 11 de julio de 2011. A titulo ilustrativo, Espafia garantiza un méiximo de 52.352
millones de euros (mientras que Alemania garantiza un maximo de 119.390 millones de
euros, Francia 89.657 millones; Italia 78.784 millones; en el otro lado de la balanza, Malta
398 millones; y Chipre 863 millones). Los datos se pueden consultar en la siguiente pagi-
na web: http://www.efsf.europa.eu/attachments/efsf_framework_agreement_en.pdf

o
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presupuestarios generados por un Estado miembro'?. La idea del Consejo
Europeo fue adoptar una decisién rdpidamente de tal forma que la revision
del TFUE pudiera ser ratificada por los Estados miembros a mediados de
2013, cuando venciera el periodo de tres afios del FEEF, como efectivamen-
te ha acontecido después de varias vicisitudes'. Simultineamente, la Comi-
sién junto con el Presidente del Consejo Europeo debia emprender trabajos
preparatorios sobre cudles tendrian que ser las caracteristicas generales de
este futuro mecanismo'.

2. LA CREACION DE UN INSTRUMENTO DE ASISTENCIA FINANCIERA CON
VOLUNTAD DE PERMANENCIA: EL MECANISMO EUROPEO DE ESTABILIDAD

Las caracteristicas generales del nuevo instrumento fueron definidas por
el Eurogrupo en su Declaracion del 28 de noviembre de 2010, y confirmadas
por el Consejo Europeo en su reunién del 17 de diciembre de 2010". En
esencia se acordd que el nuevo Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE)
se fundamentase en el FEEF (si bien las diferencia entre ambos mecanismos

12 Conclusiones del Consejo Europeo celebrado el 28 y 29 de octubre de 2010, en
Doc. EUCO 25/1/10 REV 1, p. 2.

3 El Consejo Europeo aprobd, el 25 de marzo de 2011, su Decision 2011/199/UE
que modifica el articulo 136 del TFUE en relacién con un mecanismo de estabilidad para
los Estados miembros cuya moneda es el euro (DO L 91 de 6 de abril de 2011, p. 1).
Esta Decisién fue objeto de una cuestién prejudicial en la que, entre otros asuntos, se
puso en entredicho su validez. Se consideraba que el procedimiento de revisién simplifi-
cado utilizado (que se aplica a las modificaciones de la tercera parte del TFUE, Politicas
y acciones internas de la Unién Europea) era insuficiente. La Decisién incluia una revi-
sién mas profunda que requeria la utilizacién del procedimiento de revisién ordinario
(vid. la Sentencia del TJUE (Pleno) de 27 de noviembre de 2012, Pringle (C 370/12, atn
no publicada). Sobre el alcance de la decisiéon del TJUE vid. a titulo ilustrativo, DE
WITTE, B.; BEUKERS, T., «The Court of Justice approves the creation of the European
Stability Mechanism outside the EU legal order: Pringle», Common Market Law Review,
vol. 50, 2013, n° 3, pp. 805-848; ORDONEZ SOLIS, D., «De cémo enfrentarse a la crisis
financiera superando obsticulos constitucionales europeos: la Sentencia Pringle», Revis-
ta General de Derecho Europeo, nim, 29, 2013 y en el mismo nimero de la revista, la
editorial titulada «La Sentencia Pringle» firmada por Jean-Victor Louis.

" En Doc. 15302/10; cuyo texto se puede consultar en la siguiente direccion electré-
nica: http://register.consilium.europa.eu/pdf/es/10/st00/st00025.es10.pdf

!5 La Declaracién se recoge en el Anexo II de las Conclusiones del Consejo Euro-
peo celebrado el 16 y 17 de diciembre de 2010, en Doc. EUCO 30/1/10 REV 1.
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son considerables y abarca aspectos muy significativos)!s. Ello implica que
los paises que pretendan beneficiarse de los fondos de ayuda deben aceptar,
previamente, un programa de ajuste de su politica econémica y presupuesta-
ria y un andlisis minucioso de la viabilidad de la deuda ptblica en el que
participan el FMI y la Comisién Europea. En la Declaracién se deja la puer-
ta abierta a la intervencién del sector crediticio privado en el MEDE.

El MEDE se constituyé mediante un Tratado celebrado entre los Estados
participantes en la Unién Monetaria el 2 de febrero de 2012, que entré en
vigor el 27 de septiembre de 2012 y empezd sus operaciones el 8 de octubre
de 2012". Desde el 1 de julio de 2013, se ha convertido en el tnico instru-
mento que concede asistencia financiera a los paises de la zona euro con di-
ficultades para capitalizarse auténomamente'®. El MEDE es una organizacion
internacional, con sede en Luxemburgo y cuyo objetivo principal es «movili-
zar fondos y proporcionar apoyo a la estabilidad bajo una estricta condicio-
nalidad, adaptada al instrumento de asistencia financiera elegido, a los miem-
bros del MEDE que experimenten o corran el riesgo de experimentar graves
problemas de financiacidn, cuando ello sea indispensable para salvaguardar la
estabilidad financiera de la zona del euro en su conjunto y de sus Estados
miembros»'?. Para ello se dota de un conjunto de instrumentos, de entre los

16" Alberto de Gregorio Merino considera que en esencia se pueden vislumbrar dife-
rencias significativas respecto a cuestiones como: la voluntad de permanencia de ambas
instituciones, la naturaleza de las garantias concedidas para el cumplimiento de las tran-
sacciones, la diferente flexibilidad en la gestion del instrumento, y la preferencia en el
cobro de los préstamos concedidos (DE GREGORIO MERINO, A., «Legal developments in
the Economic and Monetary Union during the debt crisis: The mechanisms of financial
assistance», Common Market Law Review, vol. 49, 2012, n°® 5, pp. 1622-1624).

'7 El articulo 48.1 del Tratado MEDE dispone que éste entrard en vigor cuando los
paises que representen al 90% del total de suscripciones del capital hayan depositado sus
instrumentos de ratificacién. Este porcentaje se obtuvo cuando Alemania (con el 27,14%
del total) deposit6 su instrumento de ratificacién (Espaiia lo hizo el 12 de junio de 2012).
El texto del Tratado se puede consultar en el BOE n° 239 de 4 de octubre de 2012.

'8 La complejidad de la naturaleza juridica del MEDE ha sido objeto de mdltiples
debates entre la doctrina, vid. sin 4nimo exhaustivo: DE GREGORIO MERINO, A., op.cit,
pp- 1613-1646; MARTINEZ MATA, Y., «El Mecanismo Europeo de Estabilidad: Comple-
mento de los instrumentos de coordinacién de las politicas econdémicas de los Estados
miembros de la zona Euro» en OLESTI RAYO, A. (coord.), Crisis y coordinacion de po-
liticas econémicas en la Union Europea, Marcial Pons-Centro de Estudios Internaciona-
les, Madrid, 2013, pp. 75-89; MEYER-HEINE, A., «<Le TFUE et I’assistance financiére a
un Etat membre. Réflexions liées a la mise en place du MES», Revue de I’Union Euro-
péenne, n° 574, 2014, pp. 12-38.

1 Articulo 3 del Tratado MEDE.
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que destacamos la concesion de préstamos con la finalidad especifica de
recapitalizar las entidades financieras de un Estado miembro®, que es el tipo
de asistencia financiera que se concedi6 a Espafia. En efecto, el 25 de junio
de 2012 las autoridades espafiolas solicitaron oficialmente asistencia financie-
ra en el marco del FEEF (con posterioridad se produjo la subrogacién de la
totalidad de los compromisos de Espaifia desde éste al MEDE) para llevar a
cabo la restructuracion y recapitalizacién de determinadas entidades financie-
ras espafiolas por un montante méximo de 100.000 millones de euros. De este
importe ha utilizado aproximadamente unos 40.000 millones (36.968 millo-
nes de euros para las cuatro entidades nacionalizadas —BFA Bankia,
Catalunya Banc, NCG Banco y Banco de Valencia—, y 2.500 millones de
euros destinados a la aportacién del Fondo de Restructuracién y Ordenacion
Bancaria (FROB) y a la Sociedad de Gestion de Activos procedentes de la
Restructuracién Bancaria (SAREB)?. La concesién de esta asistencia estaba
sujeta a la aceptaciéon de un Memorando de Entendimiento firmado por la
Comisién Europea y las autoridades espafiolas®? donde se establecian las con-
diciones (esencialmente de politica financiera y dirigidas al sector bancario)
que debia satisfacer Espafia como contraprestacion de la ayuda recibida®. El

20 Articulo 15 del Tratado MEDE. El resto de instrumentos para la asistencia finan-
ciera que se contemplan en el Tratado MEDE son: la concesién de una linea de crédito
precautoria condicionada (articulo 14); la concesién de préstamos a un Estado miembro
con dificultades financieras (articulo 16); la adquisicién de titulos de deuda publica emi-
tidos por un miembro del MEDE tanto en el mercado primario (articulo 17) como en el
secundario (articulo 18). En todos los supuestos sujeto a una estricta condicionalidad que
se precisa en un Memorando de Entendimiento que se negocia con el Estado solicitante
de la ayuda.

21 Vid. el Preambulo de la Decision del Consejo 2012/443 de 23 de julio de 2012
dirigida a Espafia sobre medidas concretas para reforzar la estabilidad financiera (DO L
202 de 28 de julio de 2012) y la nota de prensa del Banco de Espafia de 3 de diciembre
de 2012 que se puede consultar en la siguiente direccidn electrénica: http://www.bde.es/
f/webbde/GAP/Secciones/SalaPrensa/Informacionlnteres/
ReestructuracionSectorFinanciero/Archivo/Ficheros/mineco031212.pdf).

22 El Memorando de Entendimiento sobre condiciones de politica sectorial financiera
de 20 de julio de 2012, se puede consultar en la pidgina web del Ministerio de Economia
y Competitividad (http://www.mineco.gob.es/stfls/mineco/prensa/ficheros/noticias/2012/
120720_MOU_espanyol_2_rubrica_ MECC_VVV.pdf).

% Sobre el cumplimiento de las condiciones financieras previstas en el Memorando
de Entendimiento, y en general sobre las medidas adoptadas por las autoridades espafio-
las en respuesta a la crisis vid. MOREIRO GONZALEZ, C. J.: «Beggars can’t be choosers’:
Spain and the Financial Crisis», The Cambridge Yearbook of European Legal Studies,
vol. 15, 2012-2013, pp 417-437.
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cumplimiento de la condicionalidad es objeto de un control regular por la
Comisién Europea en coordinacién con el BCE y la ABE, mediante el envio
de misiones de verificacion y la obligacién de remision trimestral de infor-
mes sobre la satisfaccién de las condiciones por el Gobierno espafiol*.

En el supuesto espaiol, la financiacién requerida se ha derivado hacia el
rescate de algunas entidades que se encontraban en situacién critica. El Esta-
do se ha endeudado, dificultando el cumplimiento de los criterios de discipli-
na fiscal; una vez agotados los recursos propios y ante la incapacidad de las
entidades bancarias para recurrir a los mercados para capitalizarse, solicitd
asistencia a la UE para transferirles la liquidez necesaria para que éstas pu-
dieran continuar funcionando. Estas dificultades han puesto sobre la mesa de
negociaciones la posibilidad de que la UE adopte las medidas necesarias para
que esta financiacion pueda llevarse a término directamente desde las instan-
cias comunitarias a las entidades en crisis, sin la intermediacion de los Esta-
dos miembros, sin que éstos asuman el coste de esta financiacién. Ahora
bien, para que ello sea posible, las instituciones europeas deberian ser capa-
ces de fiscalizar todo el proceso de vida de las entidades: desde sus inicios
examinando su idoneidad para poder ejercer una actividad de intermediacién
hasta el cumplimiento de las condiciones que permitan un ejercicio pruden-
cial de su actividad, la verificacién del cumplimiento de dichas condiciones
y el establecimiento de las consecuencias que se derivarian de su incumpli-
miento.

II. LOS PRIMEROS PASOS HACIA UNA SUPERVISION FINANCIERA
EUROPEA: EL SISTEMA EUROPEO DE SUPERVISION FINANCIERA

1. LA ADOPCION DE MECANISMOS DE SUPERVISION FINANCIERA
Y LOS RESCATES NACIONALES

A) El rescate como ayudas piuiblicas que afectan a las normas
sobre la libre competencia en la UE

El rescate mediante fondos publicos de entidades financieras sin solven-
cia suficiente supuso la intervencion de las instituciones comunitarias para
delimitar su afectacion respeto a la libre competencia. Desde la perspectiva

2 Memorando de Entendimiento de 20 de julio de 2012, op.cit, apartado 33.
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de la UE estas inyecciones de liquidez han constituido ayudas publicas cuya
concesion incide en las normas sobre libre competencia dentro del mercado
interior. La Comision, en consecuencia, ha tenido que actuar y controlar los
recursos financieros que los Estados miembros han destinado a la
recapitalizacién de las entidades en crisis. Dicha institucién ha determinado
que las ayudas publicas concedidas por las autoridades nacionales de los Es-
tados miembros deben atender a un marco general sobre la base de unos prin-
cipios comunes de la Unién Europea®. A tal efecto, la Comision adopt6é un
conjunto de comunicaciones y directrices donde se definen y precisan los
principios y los criterios que son utilizados para valorar la compatibilidad de
los instrumentos financieros aprobados por los Estados con el derecho origi-
nario®. De entre éstas sobresale la Comunicacién publicada en septiembre de
2009, que establece los pardmetros que deben enmarcar a las ayudas estata-
les concedidas a las entidades financieras como consecuencia de la crisis eco-
némica y cuyo objetivo esencial era garantizar la estabilidad del sistema fi-
nanciero de la Unién Europea?. Para ello, las ayudas estatales deben regirse
por criterios que eviten situaciones de desigualdad que conduzcan a una po-
sible fragmentacion y compartimentalizaciéon del mercado europeo. Los pila-
res sobre los que descansan estos criterios son: el principio del reparto equi-
tativo de las cargas, de forma que los bancos y sus accionistas (beneficiarios
de la ayuda) deben asumir parte del coste de la restructuracién; y la reduc-
cion del falseamiento de la competencia mediante la adopcién de medidas de
compensacion (generalmente cesién de filiales, carteras de clientes o unida-
des de negocio)?.

Simultaneamente, la cuantia de estos rescates y sus consecuencias para los
erarios publicos han puesto de relieve las limitaciones de los sistemas nacio-
nales de supervisiéon prudencial y la conveniencia de una regulacién
supranacional. Las secuelas que la crisis de las entidades financieras ocasio-

% PEREZ RIVARES, J. A., «Instrumentos de coordinacién en la Unién Europea en
materia de rescate y resolucién de entidades financieras», Revista de Derecho Bancario
vy Bursdtil, num. 131, 2013, p. 103.

26 NAVARRO, E.; M0SCOSO DEL PRADO GONZALEZ, L., «Ayudas publicas al sector
financiero», Actualidad Juridica (Uria Menéndez), nim Especial-2012, Septiembre 2012,
p. 19.

27 Se trata de la Comunicacion de la Comision sobre la recuperacion de la viabili-
dad y la evaluacion de las medidas de reestructuracion en el sector financiero en la cri-
sis actual con arreglo a las normas sobre ayudas estatales, DO C 195 de 19 de septiem-
bre de 2009.

2 PEREZ RIVARES, J. A., op.cit, p. 105.
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naba a la economia del resto de los Estados miembros expresaba el desfase
entre unas instituciones que operaban globalmente, o al menos tenian una
actividad con incidencia transnacional, y los controles de supervision de las
que eran objeto que operaban a nivel estatal. De otra forma, el régimen de
supervision en el momento de la crisis habia demostrado su total inadecua-
cién para prevenir, gestionar o resolver las dificultades actuales de una parte
de las entidades financieras; el disefio y la aplicacion de los modelos de su-
pervisién nacionales (o al menos de algunos Estados miembros) acreditaban
graves carencias que la crisis habia puesto al descubierto y que debian
modificarse®.

B) Las soluciones planteadas en el informe del Grupo de Alto Nivel
sobre supervision financiera en la Union Europea

El 25 de febrero de 2009 se present6 el denominado Informe De
Larosic¢re que un grupo de expertos elabord sobre la supervision financiera en
la Uni6én Europea®. Este tenia su origen en el mandato realizado por la Co-
misién Europea, en octubre de 2008, solicitando la presentacion de propues-
tas para constituir un sistema europeo de supervisién mds eficiente, integra-
do y sostenible’!. En el contenido del documento se subraya las dificultades
que afloran por la falta de cooperacion (y coordinacién) entre los superviso-
res nacionales que conduce a la existencia de diferencias muy importantes en
la prevencion, gestién y solucion de las crisis financieras. Ello puede dar lu-
gar, en notables ocasiones, a la ausencia de coherencia en las medidas adop-
tadas que pueden agravar y retrasar la solucién de las crisis. De otra forma,
en el informe se aboga por la necesidad de que la Unién Europea acelere su
integracion juridica en este 4mbito desarrollando marcos legislativos comu-
nes entre los Estados miembros. La finalidad seria evitar el riesgo de que los

% Comunicacion de la Comision. Supervision financiera europea, en COM (2009)
252 final de 27 de mayo de 2009, p. 2.

3 El Informe que lleva por titulo The High Level Group on financial supervision in
the EU Report chaired by Jacques de Larosiere (antiguo Director del FMI) se puede con-
sultar en la siguiente direccion electrénica: http://ec.europa.eu/internal_market/finances/
docs/de_larosiere_report_es.pdf.

31 Vid. el Prélogo y el Anexo I: Mandato del Grupo de Expertos de Alto Nivel sobre
supervision financiera en la UE del Informe del Grupo de expertos De Larosiere, op.cit,

pp- 3y 78.

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, nim. 48, Madrid, mayo/agosto (2014), pags. 403-442 413



LA ESTABILIDAD FINANCIERA EN LA UNION EUROPEA Y LA SUPERVISION... ANDREU OLESTI RAYO

Estados adopten unilateralmente acciones divergentes que lesionen los inte-
reses del resto de paises miembros y que dificulten en la préctica hacer fren-
te a la crisis de una forma efectiva®.

El resultado del informe consistié en la elaboracién de un conjunto de
recomendaciones que debian ser desarrolladas por la UE y sus Estados miem-
bros con vistas a la creacion de un sistema europeo de supervision financie-
ra. La orientacién general de las recomendaciones sugeridas fue respaldada
por la Comisién que propuso un plan de accidén para reformar la regulacion
y la supervisién de los mercados financieros, que preveia la creacion de un
marco de supervision europeo que detectase con rapidez los posibles riesgos
y los pudiera hacer frente con eficacia®®. Y en este contexto se previd la
adopcion de un conjunto de propuestas legislativas centradas en la mejora de
la supervision prudencial. En esencia se abogaba por la creacién de un Con-
sejo Europeo de Riesgo Sistémico (CERS), que vigilara y evaluara las ame-
nazas potenciales a la estabilidad financiera derivadas de la evolucién del sis-
tema financiero en su conjunto, y un denominado Sistema Europeo de
Supervisores Financieros, que uniera a los supervisores financieros interna-
cionales con unas autoridades de supervision que iban a ser creadas con la fi-
nalidad de salvaguardar la solidez financiera de las empresas y proteger a los
consumidores de servicios financieros*.

2. LA ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA EUROPEO
DE SUPERVISION FINANCIERA

El Informe del grupo Larosie¢re, como hemos comentado, sugiri6 el re-
fuerzo de los mecanismos de supervisiéon a nivel de la Unién Europea y la
conveniencia en dltima instancia de una transferencia de competencias de los
Estados a la Unién Europea. En lo que a nosotros interesa, se sugeria la con-
veniencia de modificar el marco de actuacién de los Estados miembros en lo
que se refiere a la supervision de las entidades, y se incidia tanto en la su-
pervision macroprudencial (que requiere el control desde una perspectiva ge-

32 ANDENAS, M.; CHIU, 1. H-Y., «Financial stability and legal integration in financial
regulation», European Law Review, vol. 38, 2013, n°® 3, p. 337.

3 Comunicacion de la Comisién para el Consejo Europeo. Gestionar la recupera-
cion europea. Vol 1, en COM (2009) 114 final de 4 de marzo de 2009, pp. 6 a 8.

3% Comunicacion de la Comision. Supervision financiera europea, en COM (2009)
252 final de 27 de mayo de 2009, pp. 3-4.

Revista de Derecho Comunitario Europeo
414 ISSN 1138-4026, nim. 48, Madrid, mayo/agosto (2014), pgs. 403-442



LA ESTABILIDAD FINANCIERA EN LA UNION EUROPEA Y LA SUPERVISION... ANDREU OLESTI RAYO

neral, examinando las interacciones que se establecen entre las instituciones,
los mercados financieros y la economia real) como en la microprudencial
(que se centra en garantizar la solvencia de les entidades financieras indivi-
dualmente consideradas)®. No obstante, ambas estdn esencialmente interrela-
cionadas en la medida en que la primera «no resulta ttil a menos que pueda
influir de algin modo en la supervisién a nivel micro, al tiempo que la su-
pervision microprudencial es incapaz de salvaguardar eficazmente la estabili-
dad financiera si no tiene en cuenta adecuadamente las evoluciones a nivel
macro»>®.

Como consecuencia de estas consideraciones, en 2010, se articula el Sis-
tema Europeo de Supervisién Financiera (SESF). Este consiste en una red
integrada de autoridades de supervisién nacionales y de la Unién; y cuya
principal tarea reside en garantizar la correcta aplicacién de la normativa co-
rrespondiente al sector financiero con el objetivo de «preservar la estabilidad
financiera y garantizar la confianza en el sistema financiero en su conjunto y
una proteccién suficiente para los consumidores de los servicios financie-
ros»*’. Estas actuaciones se centran en la adopcién de medidas y esquemas
preventivos para evitar, en la medida de lo posible, el surgimiento de nuevas
crisis. Se dejaba para mas adelante las repuestas institucionales que permitie-
ran actuar mas eficazmente en caso de nuevas crisis financieras®.

El SESF cuenta con dos instrumentos para realizar la supervision financie-
ra tanto macroprudencial como microprudencial. El primero se encomienda a
la Junta Europea de Riesgo Sistémico (JERS) creada por el Reglamento n°
1092/2010% y sobre la que el BCE ejerce un importante control*’; mientras que

3 ROLDAN, J. M., «Lecciones en materia de regulacion y supervision derivadas de la
crisis financiera: La supervision macroprudencial», en ORTEGA FERNANDEZ, R. (coord.),
Mecanismos de prevencion y gestion de futuras crisis bancarias», Papeles de la Funda-
cioén, n° 42, Fundacién de Estudios Financieros, Madrid, 2011, p. 101.

3 Informe del Grupo de expertos De Larosiére, op.cit, apartado 148, p. 44

37 Articulo 2.1 del Reglamento 1093/2010.

3 PEREZ, J., «;Una nueva estructura institucional para la supervisién y estabilidad
financieras?», en ORTEGA FERNANDEZ, R. (coord.), op.cit, p. 72.

¥ Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo n° 1092/2010 de 24 de no-
viembre de 2010 relativo a la supervisién macroprudencial del sistema financiero en la
Unién Europea y por el que se crea una Junta Europea de Riesgo Sistémico (DO L 331
de 15 de diciembre de 2010, p. 1).

40 Previsto en el Reglamento del Consejo n° 1096/2010 de 17 de noviembre de 2010
por el que se encomienda al Banco Central Europeo una serie de tareas especificas rela-
cionadas con el funcionamiento de la Junta Europea de Riesgo Sistémico (DO L 331 de
15 de diciembre de 2010, p. 162).

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, nim. 48, Madrid, mayo/agosto (2014), pags. 403-442 415



LA ESTABILIDAD FINANCIERA EN LA UNION EUROPEA Y LA SUPERVISION... ANDREU OLESTI RAYO

el segundo es competencia de las autoridades supervisoras nacionales en coor-
dinacién con tres Autoridades Europeas de Supervision: la Autoridad Bancaria
Europea (ABE), Autoridad Europea de Seguros y Pensiones de Jubilacion
(AESP), y la Autoridad Europea de Valores y Mercados (AEVM)*! que cubre
cada uno de los sectores tipicos del mercado financiero (bancario, asegurador
y el de los instrumentos financieros*?). En este sentido, y como indica el pro-
fesor Lopez Escudero, «el SESF constituye un primer paso, significativo pero
insuficiente, en la transferencia de competencias al BCE en materia de super-
vision prudencial de las entidades financieras de la zona euro. Sin duda, la cada
vez mds intensa integracion financiera de la eurozona generard una dindmica
favorable a una mayor asuncién de competencias en esta materia por el BCE,
pese a las reticencias de los Estados»*. Como tendremos ocasién de examinar
mas adelante, el BCE ha continuado asumiendo nuevas responsabilidades en el
ambito de la supervision prudencial.

A) La Junta Europea de Riesgos Sistémico

La JERS es un 6rgano especifico, independiente y sin personalidad juri-
dica, que asume la supervisién macroprudencial de todo el sistema financie-
ro de los paises de la Unién Europea, y tiene como misién especifica detec-
tar los riesgos sistémicos que puedan amenazar a la estabilidad financiera del
sistema y hacer frente, en su caso, a la misma mediante la emisién de avisos
y la formulacién de recomendaciones de actuacién. El desempeiio de estas

4 Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo n° 1093/2010 de 24 de noviem-
bre de 2010, por el que se crea una Autoridad Europea de Supervision (Autoridad Ban-
caria Europea) se modifica la Decisién n® 716/2009 y se deroga la Decisién n°® 2009/78/
CE de la Comisién (DO L 331 de 15 de diciembre de 2010, p. 12); Reglamento del Par-
lamento Europeo y del Consejo n° 1094/2010 de 24 de noviembre de 2010, por el que
se crea una Autoridad Europea de Supervision (Autoridad Europea de Seguros y Pensio-
nes de Jubilacién), se modifica la Decisién n° 716/2009/CE y se deroga la Decisién 2009/
79/CE de la Comisién (DO L 331 de 15 de diciembre de 2010, p. 48); y Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo n° 1095/2010 de 24 de noviembre de 2010 por el que
se crea una Autoridad Europea de Supervision (Autoridad Europea de Valores y Merca-
dos), se modifica la Decisién n° 716/2009/CE y se deroga la Decisién 2009/77/CE de la
Comisién (DO L 331 de 15 de diciembre de 2010, p. 84).

42 TAPIA HERMIDA, A.J., «El sistema europeo de Supervision Financiera», Revista
de Derecho Bancario y Bursdtil, n° 121, 2011, p. 58.

4 LOPEZ ESCUDERO, M., «La Unién Europea ante la crisis econdmica y financiera»
(nota editorial), Revista de Derecho Comunitario Europeo, nim. 39, 2011, p. 356.
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tareas de prevencion o mitigaciéon de los riesgos sistémicos (entendido como
un riesgo de perturbacién del sistema financiero, que puede tener repercusio-
nes negativas graves sobre el mercado interior y la economia real*) requiere
recopilar y analizar toda la informacién necesaria para evaluar el alcance de
las posibles perturbaciones y mesurar los actos que deben ser adoptados.
Exige también la capacidad de adoptar medidas en situaciones de perturba-
cién del funcionamiento del mercado o en el supuesto de inestabilidad del
sistema financiero. El cumplimiento efectivo de estas funciones obliga a una
cooperacion estrecha con el resto de las partes integrantes del SESF y a una
coordinacién con organizaciones financieras internacionales (en particular con
el FMI y el Consejo de Estabilidad Financiera)®.

Esta supervision macroprudencial ejercida por la JERS sobre el sistema
financiero contiene unos rasgos especificos que la definen. En primer lugar,
tiene un caricter general, en el sentido de que su competencia comprende a
todos los sectores que integran el mercado financiero y a sus respectivos
componentes en la medida en que sea necesaria para prevenir o mitigar el
riesgo sistémico para la estabilidad financiera de la UE. Ademds, tiene un
caracter indirecto ya que el objeto de la funcién supervisora, en principio, no
identificard a las entidades financieras individuales, y la calidad de la infor-
macion recibida se fundamentard en la colaboracién y coordinacién con las
autoridades nacionales y con las Autoridades Europeas de Supervision (AES).
La JERS debe ser independiente en el ejercicio de sus funciones (que lleva
aparejado un deber de abstencién de influir en sus decisiones impuesto a los
Estados miembros y a los agentes que participen en los mercados financie-
ros). Finalmente, los actos que emanan de sus competencias no son
vinculantes, en el sentido de que no obligan juridicamente a los Estados
miembros o a sus autoridades nacionales. Ello no significa que sus medidas
no puedan tener consecuencias juridicas dado que se prevé un deber general
impuesto a los destinatarios de sus actos de facilitar a la JERS toda la infor-
macioén que se les solicite y en el plazo establecido®’.

4 Articulo 2 ¢) del Reglamento 1092/2010.

 Louis, J.-V., «<Le Comité Européen du Risque Systémique (CERS)», Cahiers de
Droit Européen, 2010, n°s 5-6, p. 672.

4 FLORES DONA, M. S., «La Junta Europea de Riesgo Sistémico», Revista de Dere-
cho Bancario y Bursdtil, n° 121, 2011, pp. 76-81.

47 Articulos 15, 16 y 17 del Reglamento 1092/2010. En caso de incumplimiento la
JERS informara de la situaciéon al Consejo y, en su caso, a la Autoridad Europea de
Supervisiéon correspondiente.
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La JERS, aunque no sea formalmente, mantiene también una estrecha re-
lacién y vinculacién con el BCE cuya presencia deviene omnipresente en la
composicién y el funcionamiento de todos sus 6rganos*. Cabe sefialar que
durante los primeros cinco afios la presidencia de la JERS la ostenta el Pre-
sidente del BCE y el Vicepresidente primero es elegido entre los miembros
del Consejo General del BCE®, y que ademés dentro del Comité Director,
organo ejecutivo de la JERS, la mitad de sus componentes pertenecen al
BCE. Sin olvidar la obligacién del BCE de conceder a la Junta todo «apoyo
analitico, estadistico, administrativo y logistico» en el desempefio de sus fun-
ciones™.

B) Las Autoridades Europeas de Supervision
a) Naturaleza juridica

Las AES fueron creadas en sustitucién de los Comités supervisores euro-
peos en materia de banca, seguros, pensiones y valores. Estos, instituidos
como una primera respuesta a la crisis en el afio 2007, se caracterizaban por
ser meros Organos consultivos de la Comisidn, con poderes para impulsar la
cooperacion entre las autoridades nacionales de supervision, pero sin capaci-
dad regulatoria ni sancionatoria®. En cambio, las AES se han configurado
como entidades con personalidad juridica propia y utilizando como base juri-

“ Louts, J.-V., op.cit, p. 679.

4 Articulo 5 del Reglamento 1092/2010. La JERS se estructura en una pluralidad de
organos personales (Presidente y Secretaria) y colegiados (Junta General, Comité Direc-
tor, Secretarfa, Comité Cientifico Consultivo y Comité Técnico Consultivo). Estos man-
tienen una composicién muy similar ya que en todos ellos (menos en el Comité Cientifi-
co que estd integrado por expertos) se mantiene una representaciéon de BCE, la Comision,
los Bancos Centrales nacionales y las AES.

% Apartado 6 del Predmbulo del Reglamento 1092/2010.

31 ARMENGOL FERRER, F., «El sistema de garantias jurisdiccionales de los agentes
intervinientes en la Unién Econdémica y Monetaria», en OLESTI RAYO, A. (coord.): op.cit,
p. 155. Asi, en el apartado 11 del predmbulo de la Decisién de la Comisién 2009/78 de
23 de enero de 2009 por la que se crea el Comité de supervisores bancarios europeos
(derogada por el Reglamento 1093/2010) se disponia que éste «carece de facultades regu-
ladoras a nivel comunitario. Debe realizar evaluaciones inter pares, promover buenas
practicas y emitir directrices, recomendaciones y normas no vinculantes a fin de lograr
una mayor convergencia en toda la Comunidad» (DO L 25 de 29 de enero de 2009,
p- 23).
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dica el articulo 114 TFUE en el ambito de la armonizacién de legislaciones.
Este fundamento se apoya en la sentencia del TIUE de 2 de mayo de 2006
que resolvia el recurso de anulacién interpuesto por el Reino Unido contra el
Reglamento por el que se creaba la Agencia Europea de Seguridad de las
Redes y de la Informacién. En este caso el Gobierno britdnico alegaba que
la utilizacién del articulo 95 TCE (114 TFUE después de la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa) era inadecuada pues esta disposicion confiere al legis-
lador comunitario una «competencia de armonizacién de las legislaciones
nacionales y no una competencia para establecer organismos comunitarios y
encomendarles funciones»*. El Reino Unido consideraba que era inapropia-
do utilizar esta base juridica para justificar la adopcién de medidas que no
fueran ejecutadas por los propios Estados miembros. Es mas, el Reglamento
«no hace frente a los riesgos que la complejidad de la materia plantea para
el buen funcionamiento del mercado mediante la armonizacién de las normas
nacionales, sino mediante la creacién de un organismo comunitario de natu-
raleza consultiva»**. En cambio el Tribunal, en contra de la opinién de la
Abogado General Sra. Juliane Kokott®, consideré la pertinencia de utilizar
esta base juridica al crear «un organismo comunitario encargado de contribuir
a alcanzar una armonizacién en situaciones en las que, para facilitar la eje-
cucion y aplicacién uniformes de actos basados en dicha disposicidn, se con-
sidera que es adecuado adoptar medidas no vinculantes de acompafiamiento
y encuadramiento»™ siempre y cuando las tareas confiadas a dicho organis-
mo, estén vinculadas estrechamente a las materias que son objeto de los ac-
tos de aproximacidn, y tal circunstancia concurre cuando «el organismo co-
munitario creado presta a las autoridades nacionales, o a los operadores, una

32 Sentencia del TICE (Gran Sala) de 2 de mayo de 2006, Reino Unido/Parlamento
y Consejo (C 217/04, Rec. p. 1 3789).

3 Sentencia Reino Unido/Parlamento y Consejo, cit, apartado 11.

3 Sentencia Reino Unido/Parlamento y Consejo, cit, cit, apartado 15.

% La Abogado General expresa sus dudas respecto a la base juridica utilizada ya que
considera que la creacién de la Agencia no constituye una medida para la aproximacién
de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros
(en el sentido expresado en el antiguo articulo 95 TCE). No duda de su capacidad para
contribuir potencialmente a la armonizacién de legislaciones entre los Estados miembros,
pero es incapaz de prever si facilitard esta aproximaciéon y de qué forma lo hard (Con-
clusiones de la Abogado General Sra. Juliane Kokottt presentadas el 22 de septiembre de
2005, en el asunto en que recayod la sentencia Reino Unido/Parlamento y Consejo, cit.,
puntos 33 y 34).

% Sentencia Reino Unido/Parlamento y Consejo cit, apartado 44.
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asistencia que tiene repercusion sobre la puesta en practica homogénea de los
instrumentos de armonizacidn y que puede facilitar su aplicacién»®’. Més re-
cientemente el Tribunal de Justicia ha tenido la oportunidad de volver a pro-
nunciarse en su Sentencia de 22 de enero de 2014, en el asunto C-270/12 que
dirime un recurso de anulacién interpuesto por el Reino Unido contra el Par-
lamento y el Consejo®. El acto en cuestién era el Reglamento 236/2012 de
14 de marzo de 2012, cuyo fundamento también es el articulo 114 TFUE, que
regula las ventas en corto y determinados aspectos de las permutas de cober-
tura por impago. El Reino Unido solicitaba anular una disposicion del Regla-
mento que conferia a la AVEM la posibilidad de intervenir, mediante actos
juridicamente vinculantes, en los mercados financieros de los Estados miem-
bros en caso de amenazas al correcto funcionamiento y la integridad de éstos
o cuando la estabilidad del sistema financiero de la UE lo requiriese. En este
caso no se impugnaba que el fundamento juridico para la creacién de la
AVEM fuera el articulo 114 TFUE, sino que el conflicto se centraba sobre
la idoneidad del articulo 114 TFUE para atribuir la capacidad de accién de
la AVEM en un determinado dmbito. El Tribunal no encontré motivos para
la anulacién de la disposicién y rechazd, en contra de la opinién del Aboga-
do General Niilo Jidskinen®, el recurso interpuesto por el Reino Unido®.

En este contexto, no ha de extrafiar que la utilizacién del articulo 114
TFUE como base juridica para la creacién de las AES, haya sido cuestiona-
do y su idoneidad puesta en duda dado que éstas a diferencia de otras agen-
cias, como la Agencia Europea de Seguridad de Redes, «no son unos meros
mecanismos de consulta y elaboracién de propuestas sobre aproximacion de
legislaciones, sino nuevos 6rganos administrativos de la Unién, con persona-
lidad juridica propia y competencias ejecutivas»®'; con facultad para, en de-
terminados supuestos, imponer decisiones vinculantes a los supervisores lo-
cales y a los operadores del mercado®.

37 Sentencia Reino Unido/Parlamento y Consejo.cit, apartado 45.

3 Sentencia de 22 de enero de 2014, Reino Unido/Parlamento y Consejo (asunto C-
270/12, ain no publicada).

% Conclusiones del Abogado General Sr. Niilo Jiidskinen presentadas el 12 de sep-
tiembre de 2013 en el asunto en que recayo la sentencia Reino Unido/Parlamento y Con-
sejo, cit, puntos 102 y 103.

% Sentencia Reino Unido/Parlamento y Consejo, cit, fallo.

%' ARMENGOL FERRER, F., op.cit. p. 159.

%2 MOLONY, N., «EU financial market regulation after the global financial crisis:
More Europe or more risks», Common Market Law Review, 2010, vol. 47, n° 5, p. 1341.
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b) Objetivos y funciones de las Autoridades Europeas de Supervision

Las AES comparten unas finalidades idénticas, adaptadas a cada uno de
los sectores que le son propios. Un primer propdsito general consiste en pro-
teger el interés publico mediante su contribucién a la estabilidad y eficacia
del sistema financiero; el segundo se refiere a la mejora del funcionamiento
del mercado interior y el tercero se centra en garantizar la aplicacién cohe-
rente, eficiente y efectiva de la normativa comunitaria sobre cada uno de los
sectores que cubren la accién de las AES®. Tienen también una estructura
orgdnica idéntica con una Junta de Supervisores, como 6rgano plenario, un
Consejo de Administracién, con cardcter mds ejecutivo, un Presidente y un
Director Ejecutivo. Asimismo todas ellas tienen en comin el Comité Mixto
de las Autoridades Europeas de Supervisién y la Sala de Recurso®.

En el caso concreto de la ABE, cuya sede se sitia en Londres, los objetivos
especificos se centran en la mejora del mercado interior; y para ello debe garan-
tizar un nivel «elevado, efectivo y coherente» de regulacién y supervision de las
entidades financieras; protegiendo ademds valores publicos como «la estabilidad
del sistema financiero, la transparencia de los mercados y los productos financie-
ros y la proteccién de los depositantes e inversores». Asimismo, debe poder pro-
hibir, limitar o restringir temporalmente actividades financieras que «amenacen el
funcionamiento correcto y la integridad de los mercados financieros o la estabili-
dad de la totalidad o parte del sistema financiero»®. En este sentido la ABE se
centra en proteger el interés publico, contribuyendo a la estabilidad y eficacia del
sistema financiero, reservidndose un papel especial en la proteccién de los consu-
midores promoviendo la transparencia, la sencillez y la integridad de los produc-
tos y servicios financieros de los que sean destinatarios®.

III. EL MECANISMO UNICO DE SUPERVISION
EN EL CONTEXTO DE LA UNION BANCARIA

En el Consejo Europeo celebrado los dias 28 y 29 de junio de 2012 el Pre-
sidente del Consejo Europeo, Herman van Rompouy, presenté un informe titu-
lado «Hacia una auténtica Unién Econémica y Monetaria». En este informe se

% TAPIA HERMIDA, A.J., op.cit, p. 36.

% Al respecto vid. ARMENGOL FERRER, F, op.cit. pp. 161-165.
% Apartados 11 y 12 del Preambulo del Reglamento 1093/2010.
% Articulo 8 del Reglamento 1093/2010.
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exponen los cuatro componentes bdsicos que deberian integrar la futura Unién
Econémica y Monetaria: un marco financiero integrado, un marco presupues-
tario integrado, un marco integrado de politica econdmica y el refuerzo de la
legitimidad y responsabilidad democraticas®’. El Consejo Europeo, le invité a
que desarrollara «una hoja de ruta pormenorizada y con un calendario preciso
para la consecucién de una auténtica Unién Econémica y Monetaria»®. Simul-
tdneamente, el mismo dia 29 de junio, en la denominada Cumbre del Euro (Je-
fes de Estados y/o de Gobierno de los Estados participantes en el euro) se for-
mulaba una Declaracién estableciendo la posibilidad de vincular la supervision
bancaria con la financiacién bancaria desde las instituciones financieras crea-
das por la UE, en los siguientes términos: «cuando se establezca un mecanis-
mo tnico y efectivo de supervision de los bancos de la zona del euro, en el que
participe el Banco Central Europeo, el Mecanismo Europeo de Estabilidad po-
drfa, siguiendo sus procedimientos normales de decisidn, tener la posibilidad de
recapitalizar directamente los bancos. Tal evento se basaria en la condicionalidad
adecuada, incluido el cumplimiento de las normas sobre ayudas publicas, que
deberia ser especifica de cada entidad, especifica de cada sector o a escala de
toda la economia y se formalizaria en un Memorando de Acuerdo»®. Esta cir-
cunstancia implicaba abrir la puerta a una futura financiacién de los bancos en
dificultades desde los instrumentos de la UE en vez de que ésta financie a los
Estados miembros para que éstos a su vez, capitalicen, bajo su responsabilidad
y garantia, a las entidades de crédito incapaces de financiarse auténomamente.
Una de las lecciones de esta crisis consiste en que la deuda privada, especial-
mente la correspondiente a las entidades de crédito rdpidamente se ha conver-
tido en deuda soberana que ha debido ser sufragada, en tltima instancia por los
ciudadanos™. La unién bancaria pretende reducir las probabilidades de que esta
circunstancia se reproduzca.

7 Este informe fue elaborado en colaboracién con los Presidentes de la Comisién
Europea, José Manuel Barroso; del Banco Central Europeo, Mario Draghi; y del
Eurogrupo, Jean-Claude Juncker. Vid. Las Conclusiones de la Presidencia al Consejo
Europeo de 28 y 29 de junio de 2012, en EUCO 76/2/12 REV 2, p. 3.

% Siguiendo este mandato el informe se present6 el 5 de diciembre de 2012. El documento
se puede consultar en la siguiente direccion electrénica: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/
cms_data/docs/pressdata/es/ec/134207.pdf.

% Declaracion de 29 de junio de 2012, de la Cumbre de la zona del Euro. El documento
se puede consultar en la siguiente direccion electrénica: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/
cms_data/docs/pressdata/es/ec/131362.pdf.

" WYMEERSCH, E., The single supervisiory mechanism or «SSM», part one of the Banking
Union, National Bank of Belgium, Working Paper Research, n° 255, April 2014, p. 4.
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1. LOS PILARES QUE SUSTENTAN LA UNION BANCARIA

Como hemos comentado previamente, los instrumentos mas significativos
que integran la denominada unién bancaria son: el cédigo normativo tnico
(Single Rule Book); el Mecanismo Unico de Resolucién (que conlleva un
fondo tnico de resolucién) y el Mecanismo Unico de Supervisién. Estos dos
ultimos instrumentos estdn intimamente vinculados pues no puede existir un
sistema efectivo centralizado de supervisién sin que simultdneamente el po-
der de resolucién de bancos se mantenga en los Estados miembros’!.

En efecto, un primer elemento lo constituye el denominado cédigo nor-
mativo dnico que regula los requisitos de capital y las condiciones de super-
visién prudencial que deben satisfacer las entidades de crédito y las empre-
sas de inversion. Este estd integrado por la Directiva 2013/36 que regula el
acceso a la actividad (y su supervisién) de las entidades de crédito™ y el
Reglamento 575/2013 sobre los requisitos prudenciales que deben satisfacer
las entidades de créditos y las empresas de inversién’. Estos instrumentos
constituyen conjuntamente el marco juridico que regula el acceso a la activi-
dad, el marco de supervision y las disposiciones prudenciales de las entida-
des de crédito y las empresas de inversion; constituye en otras palabras «the
glue that should keep together the single market»’*. En este sentido, la Direc-
tiva 2013/36, cuyo fundamento juridico se inserta en el articulo 53 TFUE en
el ambito del derecho de establecimiento, tiene como finalidad coordinar las
disposiciones nacionales relativas al acceso a la actividad de las entidades de
crédito y las empresas de inversion, sus mecanismos de gobierno y su marco
de supervisiéon. En cambio, el Reglamento, acto que garantiza una aplicacién

7! DE GREGORIO MERINO, A., «Reflexiones preliminares sobre la unién bancaria»
(nota editorial), Revista General de Derecho Europeo, nim. 33, 2014, p. 3.

72 Se trata de la Directiva 2013/36 del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de
junio de 2013 relativa al acceso a la actividad de las entidades de crédito y a la supervi-
sién prudencial de las entidades de crédito y las empresas de inversion, por la que se
modifica la Directiva 2002/87/CE y se derogan las Directivas 2006/48/CE y 2006/49/CE
(DO L 176 de 27 de junio de 2013, p. 338).

73 Reglamento 575/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013,
sobre los requisitos prudenciales de las entidades de crédito y las empresas de inversién, y por
el que se modifica el Reglamento 648/2012 (DO L 176 de 27 de junio de 2013, p. 1).

"™ ENRIA, A., The Single market after the Banking Union, AFME and EBF Union in
Europe Conference, Brussels, 18 November 2013, p. 4 (el texto se puede consultar en la
siguiente direccién electrénica: https://www.eba.europa.eu/documents/10180/490003/
2013+11+18+-+AFME+-+EBF+-+Brussels+-+A+Enria).
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homogénea de su contenido y adoptado en base al articulo 114 TFUE recoge
el conjunto de las exigencias prudenciales que se deben exigir a las entida-
des de crédito e inversion para garantizar el buen funcionamiento de los mer-
cados de servicios bancarios y financieros.

La efectiva constitucién de un mecanismo comin de resolucién ha tenido
un proceso de elaboracion mds lento y complejo. Inicialmente los problemas
para gestionar las consecuencias de la quiebra de las entidades bancarias en
varios paises comportd que la Comisién emitiera una Comunicacidn, el 20 de
octubre de 2010, definiendo los criterios que debian regir la gestién de estas
situaciones™. La idea principal consistia en disefiar una pluralidad de accio-
nes estratégicas que dotaran a las autoridades nacionales, y europeas, de los
mecanismos necesarios para abordar preventivamente las posibles causas de
las crisis bancarias y minimizar las consecuencias para el contribuyente en
caso de insolvencia de las entidades financieras™. Entre ellas se planteaba la
creacion de un mecanismo unico de rescate y de resolucién bancaria que dio
lugar a que la Comisién presentara dos propuestas normativas. El 6 de junio
de 2012, aprobé una propuesta de Directiva que determina las normas y los
procedimientos para el rescate y la resolucidon de las entidades del sistema
financiero’” que tras un laborioso y complicado proceso fue aprobada, el 15
de mayo de 2014, por el Parlamento Europeo y el Consejo’®. Mas tarde, el

5 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Eco-
nomico y Social, al Comité de las Regiones y al Banco Central Europeo. Dotar a la UE
de un marco para la gestion de crisis en el sector financiero, en COM (2010) 579 final
de 20 de octubre de 2010.

75 En diciembre de 2010 el Ecofin aprobd unas conclusiones que abogaban a la ins-
tauracion de un marco normativo que previera, gestionase y, en su caso, resolviera las
crisis de las entidades financieras en la Unidén Europea, en un planteamiento que corro-
boraba el previsto por la Comisién en su Comunicacién citada de 20 de octubre de 2010.
Se trata de las Conclusiones del Consejo sobre prevencién, gestién y resolucién de crisis
que se encuentran recogidas como anexo a la reunién del Consejo Ecofin de 7 de diciem-
bre de 2010, en Doc. 17006/1/10 REV 1.

77 La propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo fue publicada en
COM (2012) 280 final de 6 de junio de 2012.

78 Se trata de la Directiva 2014/59 del Parlamento Europeo y del Consejo de 15 de
mayo de 2014 por la que se establece un marco para la reestructuracién y la resolucién
de entidades de crédito y empresas de servicios de inversion, y por la que se modifican
la Directiva 82/891/CEE del Consejo, y las Directivas 2001/24/CE, 2002/47/CE, 2004/
25/CE, 2005/56/CE, 2007/36/CE, 2011/35/UE, 2012/30/UE y 2013/36/UE, y los Regla-
mentos (UE) n° 1093/2010 y (UE) n° 648/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo
(DO L 173 de 12 de junio de 2014, p. 190).
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17 de julio de 2013, acordd una propuesta de Reglamento estableciendo nor-
mas y procedimientos uniformes en el marco de un Mecanismo Unico de
Resoluciéon (MUR) y un Fondo Unico de Resolucién Bancaria (FUR)™.

La Directiva 2014/59 de 15 de mayo de 2014 determina las normas y los
procedimientos para el rescate y la resolucién de las entidades del sistema
financiero. El objetivo es conceder a las autoridades nacionales competentes
los instrumentos y poderes necesarios para abordar una crisis bancaria. Con
ello se pretende ademds armonizar las legislaciones nacionales que regulan el
rescate y la resolucién de las entidades de crédito y de inversién. La cues-
tién que se deriva de fondo es que las entidades bancarias han gozado de un
mecanismo especial y especifico de resolucién, alejado de los principios ge-
nerales de liquidacién. Esta diferencia se ha justificado en aras al manteni-
miento de la estabilidad financiera y para garantizar el funcionamiento de los
mercados, esenciales para el mantenimiento de la actividad econdémica. El
elemento diferencial fundamental ha consistido en la provision de dinero de
los contribuyentes que las autoridades competentes de los Estados miembros
han inyectado a las entidades en crisis y que ha permitido salvaguardar parte
del pasivo; aunque haya sido a costa de poner en riesgo la estabilidad del
sector publico. Con la aprobacién de esta noma se pretende impulsar un me-
canismo de resolucién que produzca unos efectos similares al previsto en el
régimen general de liquidacién con la intencién de incentivar la prudencia de
las entidades financieras.

Los objetivos tltimos previstos en la Directiva son reducir la probabilidad
de quiebra de las entidades financieras; y en el supuesto de que ello ocurra,
minimizar sus pérdidas (y que en caso de que éstas se produzcan, sean asumi-
das, principalmente, por los accionistas y los acreedores de la entidad). En el
supuesto de la no viabilidad de la entidad financiera, las autoridades de resolu-
cién pueden adoptar un conjunto de instrumentos que comprende desde la venta
total o parcial de sus actividades de negocio (incluyendo acciones, activos, de-
rechos...) hasta la transmisiéon de parte (o totalidad) de las actividades de la
entidad afectada a una entidad puente controlada por el sector puiblico, inclu-
yendo la segregacién de todos (o parte de) los activos dafiados a una sociedad

7 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se
establecen normas uniformes y un procedimiento uniforme para la resolucién de entida-
des de crédito y de determinadas empresas de inversién en el marco de un Mecanismo
Unico de Resolucién y un Fondo Unico de Resolucién Bancaria y se modifica el Regla-
mento (UE) n® 1093/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo Bruselas, en COM
(2013) 520 final de 10 de julio de 2013.
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de gestion de activos o la recapitalizacién de la entidad®. En este dltimo su-
puesto, el propdsito principal consiste en que el coste del saneamiento corres-
ponde fundamentalmente a las entidades, sus accionistas e inversores. Asi, las
autoridades habrian de imponer pérdidas a los pasivos de la entidad financiera
siguiendo un determinado orden de prelacién segiin el cual, los primeros en
asignarse estas pérdidas han de ser los accionistas y a continuacion los acree-
dores (si bien éstos pueden ser tratados de forma desigual si se justifica por
razones de interés publico y de estabilidad financiera). En todo caso, los dep6-
sitos (agregados por depositante) cuyo importe no supere los 100.000 euros se
encontrarian cubiertos por los fondos de garantia de depdsitos nacionales®!.

La Directiva 2014/59 de 15 de mayo armoniza las normas nacionales en
materia de resolucién bancaria y prevé la cooperacion entre las autoridades
nacionales competentes de los Estados miembros. Les dota de unas compe-
tencias y de unos instrumentos comunes para afrontar los procesos de resolu-
cién bancaria pero les deja con un margen de discrecionalidad relativamente
amplio, susceptible de que se puedan adoptar decisiones divergentes entre las
autoridades nacionales. Este marco armonizador puede resultar insuficiente
para los Estados miembros cuyas entidades de crédito son supervisadas en el
marco del MUS. En efecto, el Consejo Europeo celebrado en diciembre de
2012, declaré en sus Conclusiones que en la medida que «la supervisién ban-
caria se haya transferido efectivamente a un mecanismo unico de supervision,
hard falta un mecanismo tnico de resolucion, con los poderes necesarios para
que pueda llevar a cabo, con los instrumentos adecuados, la resolucién de
cualquier banco establecido en los Estados miembros participantes»®2. La pro-
puesta de Reglamento, que fue acordada por el Parlamento Europeo y el
Consejo en el mes de abril de 2014%, pretende cubrir este vacio y disefia un
procedimiento uniforme para la resolucion de las entidades de crédito que

8 Articulos 37 a 62 de la Directiva 2014/59.

81 Directiva 2014/49 del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de abril de 2014
relativa a los sistemas de garantia de depdsitos (refundicién) (DO L 173 de 12 de junio
de 2014, p. 149). Esta Directiva deroga a la a la Directiva 94/19 y a la Directiva 2009/
14 que la modificaba substancialmente.

82 Conclusiones del Consejo Europeo celebrado el 13 y 14 de diciembre de 2013, en
Doc. EUCO 205/12, p. 4.

8 El texto de la posicién del Parlamento Europeo aprobada en primera lectura el 15
de abril de 2014 con vistas a la adopcién de la propuesta de Reglamento por el que se
establece el MUR y el FUR se puede consultar en la siguiente direccion electrénica:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT%20TA%20P7-TA-
2014-0341%200%20DOC %20XML%20V0//es#BKMD-3
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tenga una aplicacion centralizada de la Directiva 2014/59 por una autoridad
Unica que evite posibles interpretaciones divergentes de sus disposiciones.
Esta autoridad prevista por el Reglamento es la Junta Unica de Resolucién
que, con personalidad juridica, se constituird en «una agencia de la UE con
una estructura especifica en consonancia con sus funciones»%*.

La propuesta de Reglamento también contempla la creacién de un FUR que
contribuya a financiar el coste de las resoluciones en el supuesto de que las
entidades en crisis sean incapaces de cubrir sus pérdidas. El FUR estara dota-
do con, aproximadamente, 55.000 millones de euros, y sera financiado mediante
contribuciones realizadas por las entidades de crédito que estdn sometidas al
MUS®. La financiacion y la utilizaciéon del FUR quedan excluidas del ambito
estrictamente comunitario y su regulacion se traslada a un acuerdo internacio-
nal celebrado entre los paises miembros de la UE (todos menos Suecia y el
Reino Unido). El 21 de mayo de 2014, 26 Estados miembros firmaron el acuer-
do sobre la transferencia y mutualizacién de las aportaciones al FUR® que, en
principio deberia entrar en vigor, a mds tardar, el 1 de enero de 2016%". Esta
opcién netamente intergubernamental obedece a planteamientos pragmaéticos, que
mas alla de las dudas sobre su idoneidad, responden a la necesidad de garanti-
zar sin obstdculos la creacion y el funcionamiento del FUR. El Gobierno ale-
man estaba seriamente preocupado por la posibilidad de que el Tribunal Cons-
titucional pudiese pronunciarse en contra del Reglamento que regula el MUR
y el FUR, si éste incluia la posibilidad de mutualizar los riesgos bancarios y
facilitar una transferencia de recursos entre los Estados miembros®. La alter-
nativa de una revision ordinaria del TFUE era arriesgada y con pocas posibili-
dades de éxito atendiendo a la negativa expresa de dos Estados miembros®.

8 Articulo 38 de la propuesta de Reglamento MUR aprobada en primera lectura.

8 El FUR tendrd un volumen de recursos equivalentes al 1% del importe de los de-
pésitos garantizados de todas las entidades de crédito autorizadas en todos los Estados
miembros participantes (articulo 65 de la propuesta de Reglamento MUR aprobada en
primera lectura). Esta cantidad equivale a 55.000 millones de euros aproximadamente y
debera ser recaudada en un periodo de 8§ afios a contar desde el 1 de enero de 2016.

8 El texto del acuerdo se puede consultar en Doc. 8457/14.

87 Segun el articulo 11.2 del Acuerdo, éste entrard en vigor cuando se deposite los
instrumentos de ratificacién que representen al menos al 90% de los votos ponderados
de los Estados miembros participantes en el MUS y en el MUR. En todo caso los Esta-
dos participantes se comprometen a actuar diligentemente para que el Fondo pueda estar
plenamente operativo antes del 1 de enero de 2016 (Declaracién n® 2 al Acuerdo).

8 DE GREGORIO MERINO, A., op.cit, pp. 7-8.

% GEEROMS, H.; HARNOWNIK, A., A banking union for an unfinished EMU, Policy
Brief, Wilfred Martens Centre for European Studies, May 2014, p. 9.
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2. EL FUNCIONAMIENTO DEL MECANISMO UNICO DE SUPERVISION

El 15 de octubre de 2013, mediante el Reglamento del Consejo 1024/
2013, se instituy6 el denominado Mecanismo Unico de Supervisién (MUS)®.
El MUS es el primer paso, y la base sobre la que se fundamentardn las eta-
pas siguientes que han de conducir a la denominada unién bancaria.

En este sentido, y como se indica en el predmbulo del Reglamento, la
crisis econémica y financiera ha puesto de relieve los problemas y la com-
plejidad de proceder a una supervision adecuada de las entidades de crédito.
Tradicionalmente esta vigilancia se mantiene en manos de las autoridades
nacionales competentes que gozan de un cierto margen de coordinacién en-
tre ellas. La crisis ha demostrado que la coordinacion es manifiestamente in-
suficiente y que se requiere una mayor profundizacién e integracién en la
supervision de las entidades de crédito. Uno de los problemas que se han
detectado en el desarrollo de la crisis ha sido la resistencia de algunos super-
visores nacionales (que se guian por consideraciones nacionales) a reconocer
la gravedad de sus problemas domésticos; una tendencia a minimizar los que-
brantos financieros internos que podria estar relacionada con la falta de dili-
gencia de los supervisores estatales. Como indica Daniel Gros, refiriéndose a
Espafia como caso paradigmético, «the authorities have until very recently
maintained that the problems in the real estate sector were temporary. If they
were to admit reality, they would have to disqualify themselves because they
would then have to confess that they had overlooked for years the build-up
of a huge construction boom whose bust now threatens to bankrupt the entire
nation»®'. De hecho, en las recomendaciones del Memorando de Entendi-
miento espafol sobre las condiciones para el sector financiero aparejadas a la
ayuda financiera incide en la necesidad de reforzar el marco de supervision
bancario espafiol exigiendo la adopcion de medidas que garanticen un refuer-
zo de la independencia operativa del Banco de Espaiia (transfiriéndole las
competencias sancionatorias desde el Ministerio de Economia) asi como una
mejora en los procedimientos de supervision utilizados®.

El supuesto espafiol no seria el tnico, este tipo de aproximaciones de los

% Reglamento 1024/2013 del Consejo de 15 de octubre de 2013 que encomienda al
Banco Central Europeo tareas especificas respecto de politicas relacionadas con la supervi-
sién prudencial de las entidades de crédito (DO L 287 de 29 de octubre de 2013, p. 63).

°' GROS, D., «An incomplete step towards a banking union», CEPS Commentary, 5
july 2012, p. 1.

92 Memorando de Entendimiento de 20 de julio de 2012, op.cit, apartado 24.
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supervisores nacionales se han producido en otros paises, lo que ha llevado a
abogar la idea de que existe una tendencia natural de los supervisores nacio-
nales a no reconocer los problemas internos, cuando éstos surgen. Esta laxi-
tud en el tratamiento de los riesgos de determinadas entidades de crédito se
manifiesta claramente en aquéllas catalogadas como «national champions»
por ser consideradas elementos claves en la economia doméstica y que sue-
len tener, en muchas ocasiones, vinculos muy estrechos con la clase politica
nacional®.

En consecuencia, cuando se debe proceder al saneamiento de las entida-
des de crédito insolventes, se considera consecuente que el coste de dicho
proceso sea asumido por las finanzas estatales. La cuestion radica en que los
problemas pueden iniciarse a nivel doméstico pero rapidamente se expanden
hasta afectar y poner en riesgo a todo el sistema financiero europeo®. La
creacién de un MUS, en el que participase el BCE, fue considerada por los
Jefes de Estado y/o de Gobierno de la zona del euro como un instrumento
que permite «romper el circulo vicioso entre bancos y emisores soberanos»®.
Por ello, no es de extrafiar que en la exposicién de motivos del Reglamento
1024/2013 se indique que el MUS, ademas de ser la base de la unién banca-
ria, constituye la ventana que podrd posibilitar que el MEDE capitalice direc-
tamente a las entidades de crédito.

A) La participacién del Banco Central Europeo:
requisitos de las entidades

El Reglamento MUS atribuye al BCE poderes y funciones especificas
para supervisar prudencialmente las entidades de crédito de los Estados
miembros de la eurozona con el objetivo de contribuir a la seguridad, soli-
dez y estabilidad del sistema financiero en la UE®. La totalidad de las enti-

% WYMEERSCH, E., op.cit, pp. 5-6.

% GRoS, D., op.cit, p. 1.

% Declaracion de 29 de junio de 2012, de la Cumbre de la zona del Euro. El documento
se puede consultar en la siguiente direccion electrénica: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/
cms_data/docs/pressdata/es/ec/131362.pdf

% El MUS no incluye a todo el sistema financiero, comprende a las entidades de
crédito a nivel individual, y adicionalmente se extiende a la supervisiéon de las socieda-
des financieras de cartera, la supervision de las sociedades financieras mixtas; excluyen-
do de forma explicita a las empresas de seguros. Mas all4 de la unién bancaria las insti-
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dades bancarias de la UE estdn, de algiin modo, sujetas a la vigilancia del
BCE, si bien las autoridades estatales competentes mantienen una cierta ca-
pacidad para regular determinadas cuestiones. El MUS esta integrado por el
BCE y por las autoridades nacionales competentes que estin sujetas a un
deber de cooperacion leal y a la obligacién de intercambiar informacién. Esta
cooperacién ha cristalizado en la adopcién por el BCE, de su Reglamento
468/2014 de 16 de abril que regula el marco de cooperacién entre el BCE y
las autoridades nacionales (Reglamento Marco MUS)”".

La supervisién es dual, ya que el BCE sélo vigila a las denominadas «en-
tidades de cardcter significativo», mientras que aquéllas que no tengan esta
cualidad serdn fiscalizadas por la correspondiente autoridad nacional. En la
actualidad existen mas de cinco mil ochocientas entidades de crédito en la
Eurozona y es técnicamente dificil, plantearse que un tinico supervisor pueda
fiscalizar la actuacién de todas ellas. Parece razonable que el BCE se centre
en aquellas que sean sistémicamente mds importantes o que reina unas con-
diciones determinadas®®. En consecuencia deviene relevante precisar cuéles
son los requisitos o condiciones a satisfacer para considerar que una entidad
tiene «caracter significativo», ya que tal calificacién determinara a qué mar-
co normativo, y a qué instancias de supervision queda sometida la entidad
financiera®.

tuciones europeas estdn adoptando acciones en aras al fortalecimiento del sistema finan-
ciero. El estado de los trabajos se puede consultar en la Comunicacion de la Comision
al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité
de las Regiones. Un sector financiero reformado para Europea, en COM (2014) 279 fi-
nal de 15 de mayo de 2014.

7 Reglamento 468/2014 del Banco Central Europeo de 16 de abril de 2014 por el que se
establece el marco de cooperacién en el Mecanismo Unico de Supervisién entre el Banco
Central Europeo y las autoridades nacionales competentes y con las autoridades nacionales
designadas (Reglamento Marco del MUS), DO L 141 de 14 de mayo de 2014, p. 1.

% Ello ha ocasionado alguna controversia y generado susceptibilidades dado que el
pais con mds entidades de crédito que escapan a la supervision directa del BCE es Ale-
mania (vid. por ejemplo ESTELLA, A., «;Hacia una a unién bancaria europea? El Meca-
nismo Unico de Supervisién (MUS)», Revista General de Derecho Europeo, nim. 33,
2014, pp. 14-24).

% Esta circunstancia ha planteado la hipdtesis de la existencia de estrategias de arbi-
traje regulatorio por parte de las entidades para evaluar cudl es el régimen que considera
mas beneficioso e intentar adecuar su estructura a los requisitos exigidos para que su
actividad quede sometida al supervisor que considere mas beneficioso (GARCIA DE CAL,
J. L., <El Mecanismo Unico de Supervisién: un paso mds en el largo camino hacia la
Unién Bancaria», Revista General de Derecho Europeo, nim. 30, 2013, p. 9).
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El caricter significativo se valorard atendiendo a un conjunto de criterios
que inicialmente son descritos de forma general y abstracta, en el articulo 6.4
del Reglamento MUS: tamafio, importancia econémica para la Unién Euro-
pea o para un Estado miembro; para a continuacién, en la misma disposicion,
precisarlos con mds concrecidn. En efecto, una entidad se considerard siem-
pre con «caracter significativo» si alcanza, alternativamente, alguno de los
siguientes requisitos: el valor total de sus activos es superior a los 30 mil
millones de euros; la ratio de activos totales en relacién al PIB supere el 20%
del Estado miembro participante siempre que sus activos superen los 5 mi-
llones de euros; o por la relevancia de las actividades transfronterizas desa-
rrolladas!®. Tgualmente, también asumird esta consideracién, de forma auto-
matica, toda entidad que haya recibido ayuda financiera publica directa del
FEEF o del MEDE con independencia de su tamafio. Pero junto a estos cri-
terios objetivos, y con independencia de su cumplimiento, la importancia sig-
nificativa de una entidad puede concederse en dos supuestos mas en los que
se expresa la discrecionalidad de apreciacién para determinar que entidades
seran objeto de una tutela més directa del BCE. El primero es el lugar ocu-
pado en las ordenaciones nacionales, ya que las tres entidades de crédito mas
significativas en cada uno de los paises participantes también tendrdn este
carécter para el BCE (esta exigencia permite que todos los paises participan-
tes en la unién monetaria tengan entidades sujetas a la supervision directa del
BCE). El segundo supuesto para obtener tal calificacién se produce cuando
el BCE, mediante una decisién, determine ejercer la supervisién de una enti-
dad cuando sea necesaria para garantizar la aplicacién coherente de las nor-
mas de supervision. La discrecionalidad en este tltimo caso expresa el carac-
ter central del BCE y demuestra su importancia esencial ya que le permitiria
reclamar la supervisiéon de una entidad cuando tuviera dudas sobre el com-
portamiento de una autoridad nacional'®',

Ello no obstante, se debe mencionar que el BCE no es totalmente ajeno
al ejercicio de un cierto control, aunque sea indirecto, de aquellas entidades
cuya supervision recaiga en las autoridades competentes nacionales. En estos
supuestos tiene la capacidad de emitir directrices, reglamentos o instruccio-
nes generales a partir de las cuales, las autoridades nacionales ejerceran sus

1% La metodologia para el cdlculo de estas magnitudes se prevé en los articulos 50 a

62 del Reglamento Marco del MUS.

00 VERHELST, S., Assessing the Single Supervisory Mechanism: Passing the point of
no return for Europe’s Banking Union, Egmont Paper 58, Royal Institute for Interna-
tional Relations, June 2013, p. 19.
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funciones y adoptaran sus correspondientes decisiones de supervision; y en
consecuencia se reserva la capacidad de establecer el marco general de la
supervision bancaria europea. En cualquier caso el BCE, e independientemen-
te del caracter de la entidad, se reserva la autorizacién, o revocacion de la
autorizacion, de las entidades de crédito; y la evaluacién de la notificaciones
de adquisicién, o venta, de participaciones cualificadas de crédito'’?. Estas
consideraciones inducen a manifestar que el sistema previsto en el MUS se
asienta sobre una férmula de compromiso entre la supervision directa del
BCE para las entidades de crédito con una importancia sistémica'®®; y la su-
pervision de las autoridades locales para el resto de las entidades, bajo la di-
reccion y tutela del BCE, en donde las primeras actiian como «auxiliares» o
asistentes del segundo'®. Mediante esta férmula el MUS puede ser calificado
como un mecanismo omnicomprensivo y completo.

La supervision se puede ampliar a las entidades de los paises cuya divisa
no es el euro si se ha establecido una «cooperacién estrecha» entre las auto-
ridades competentes del Estado en cuestién y el BCE. Esta vinculacién se
precisa en la Decision BCE/2014/5 de 31 de enero de 2014 que ha instaurado
un procedimiento regulando los términos de la solicitud, su valoracién por el
BCE vy, en su caso, la suspensién o terminacién de la cooperacién estrecha!®,
La cooperacioén, instaurada mediante una decisiéon del BCE, se llevard a tér-
mino cuando se garantice el cumplimiento de un conjunto de compromisos y
condiciones que abarcan desde el acatamiento de las orientaciones y reco-

192 Articulos 4, 6.4, 14 y 15 del Reglamento 1024/2013. De hecho, toda solicitud de
autorizacion para acceder a la actividad de una entidad de crédito se debe presentar ante
las autoridades nacionales competentes del Estado miembro donde se vaya a establecer-
se (de acuerdo con los requisitos y condiciones que prevea la legislacién nacional). Si se
retnen los requisitos, la autoridad competente adoptard una propuesta de decision para
proponer al BCE la concesién de la autorizacién que se considerard adoptada si el BCE,
en un plazo de diez dias habiles, no opone objeciones.

103 Una primera lista orientativa de las entidades que podrian ser supervisadas direc-
tamente por el BCE son las 124 entidades crediticias recogidas en su Decisién BCE/
2014/3 de 4 de febrero de 2014 por la que se enumeran las entidades de crédito sujetas a
la evaluacién global que llevara a cabo el BCE antes del 3 de noviembre de 2014 (DO L
69 de 8 de marzo de 2014, p. 107).

1% WYMEERSCH, E., op.cit, p. 29.

195 Decision BCE/2014/5, de 31 de enero de 2014, sobre la cooperacién estrecha con
las autoridades nacionales competentes de los Estados miembros participantes cuya
moneda no sea el euro (ain no publicada en el Diario Oficial). El texto de la Decisién
se puede consultar en la siguiente direccién electrénica (versién en inglés): https:/
www.ecb.europa.eu/ecb/legal/date/2014/html/index.en.html.
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mendaciones formuladas por el BCE (incluyendo el suministro de la informa-
cién que éste le requiera sobre las entidades de crédito establecidas en su
territorio) hasta la obligacion de adoptar la legislacién nacional pertinente en
cumplimiento de las medidas adoptadas por el BCE!%, El planteamiento es
diferente ya que un Estado ausente de la Unién Monetaria no puede formar
parte de pleno derecho de la unién bancaria, el BCE no tiene la capacidad
para aprobar decisiones que se apliquen directamente a las entidades
crediticias del Estado cooperante, se dirige al supervisor nacional quien debe
garantizar su cumplimiento efectivo por la entidad crediticia destinataria de
las mismas!'®’,

B) Las nuevas funciones encomendadas al BCE y sus consecuencias

El Reglamento concede al BCE una base legal «robust and unambiguous»
para ejercer la supervisién prudencial de las entidades de crédito'®; y en deter-
minados casos, para permitir también la posibilidad de ejercer funciones
macroprudenciales. Concretamente compete al BCE la autorizacién, o revoca-
cion de la autorizacién, de las entidades de crédito; la evaluacién y la notifica-
cién de la adquisicién y de venta de participaciones cualificadas de crédito; y
la realizacién de supervisiones para determinar si las estructuras, estrategias,
procesos y mecanismos establecidos por las entidades de crédito, y los fondos
propios de éstas garantizan la gestién y la cobertura adecuada de sus riesgos
(incluyendo la posibilidad de celebrar pruebas de resistencia)'®. El BCE tam-
bién tiene encomendadas unas funciones macroprudenciales definidas de forma
indirecta, ya que esta funcién le corresponde, en principio, a las autoridades
nacionales. A éstas se les atribuye la capacidad para establecer las medidas

106 Articulo 7 del Reglamento 1024/2013. Lo cual no siempre puede resultar pacifico
ya que en la misma disposicién del Reglamento se arbitran los mecanismos para dirimir
las diferencias sobre las medidas a aplicar y las consecuencias (suspension o cese de la
cooperacion estrecha) a que da lugar el incumplimiento de las obligaciones de la autori-
dad nacional competente. Estos mecanismos se precisan con detalle en los articulos 118
y 119 del Reglamento Marco del MUS.

17 VERHELST, S., op.cit, pp. 25-26.

1% VERON, N., European Banking Union: Current Outlook and Short-Term Choices,
Peterson Institute for International Economics, Febraury 26, 2014, p. 5. El texto se pue-
de consultar en la siguiente direccién electronica: http://www.piie.com/publications/
testimony/veron20140226.pdf

199 Articulo 4 del Reglamento 1024/2013.
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destinadas a subsanar los riesgos sistémicos o macroprudenciales; ahora bien el
BCE puede imponer unas cldusulas mas exigentes e incrementar las condicio-
nes requeridas, y aplicar medidas mas rigurosas para subsanar los riesgos
sistémicos o macroprudenciales (estas actuaciones demandan una cooperacion
muy estrecha con las autoridades nacionales)''’.

En todo caso, el BCE también asume mediante el Reglamento, en tanto
que autoridad competente para los Estados miembros de la zona euro, un
conjunto de competencias de investigacion, incluyendo la capacidad para so-
licitar informacion, y de supervision. Entre las primeras se habilita al BCE
para recabar la informacidn pertinente a los Estados, autoridades nacionales
competentes, asi como personas juridicas y fisicas (entidades de crédito, so-
ciedades de cartera, sociedades mixtas de cartera establecidas en los Estados
miembros participantes, y las personas que trabajen en estas entidades o ter-
ceros que hayan sido subcontratados) para poder desempefiar las funciones
que tiene asignadas por el Reglamento 1024/2013. Todas estas personas es-
tdn sujetas a la investigaciéon del BCE y, previa notificacién a la autoridad
competente, a la inspeccion in situ de los locales y terrenos de las personas
que sean objeto de inspeccién por el BCE!'!,

Las competencias de supervisién del BCE se ejercen sobre las entidades (de
crédito, financieras de cartera o financiera mixta de cartera) de un Estado
miembro participante que incumple con las obligaciones de prudencia en la
asuncién de riesgos o sobre la que el BCE tenga pruebas de un posible incum-
plimiento en un plazo de doce meses''>. Como resultado del ejercicio de estas

10 Articulo 5 del Reglamento 1024/2013. Entre las medidas que contempla el Regla-
mento se mencionan aumentar los colchones de capital que han de mantener las entida-
des de crédito, y los requisitos de fondos propios.

" Articulos 10 a 12 del Reglamento 1024/2013. Estas inspecciones se realizaran por
agentes del BCE, o por las personas que acredite, que podran ser asistidos, bajo la su-
pervision y coordinacién del BCE, por agentes designados por la autoridad nacional com-
petente del Estado donde presten la asistencia. Cuando, de acuerdo con la normativa na-
cional, se requiera una autorizacién judicial para realizar una inspeccién in situ, se
solicitard el correspondiente mandamiento judicial. El juez nacional verificara la autenti-
cidad de la Decisién del BCE y comprobard que las medidas coercitivas no son ni arbi-
trarias ni desproporcionadas en relacién al objeto de la inspeccién; no puede en cambio
examinar la legalidad o la necesidad de la inspeccién. La legalidad de la Decisién del
BCE sélo puede ser examinada por el TJUE (articulo 13 del Reglamento 1024/2013).

2 En este sentido, una entidad debe cumplir con los requisitos, impuestos por el
BCE, referidos a la «implantacién de estructuras sélidas de gobernanza (incluidos los de
idoneidad de las personas responsables de la gestién de las entidades de crédito), proce-
sos de gestion de riesgos, mecanismos internos de control, y politicas y practicas de re-
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competencias, el BCE puede adoptar un conjunto de medidas de diversa natu-
raleza que forman parte del «toolkit» del supervisor prudencial'®, entre las que
se destacan a titulo ilustrativo: el mantenimiento de fondos propios superiores
a las necesidades de capital establecidos y la limitacién, o el abandono, de las
actividades y las operaciones que planteen riesgos excesivos para la solidez de
la entidad"'*. En cualquier caso cabe también la posibilidad de que el BCE
imponga sanciones pecuniarias cuando una entidad incumpla de forma delibe-
rada o negligente con alguno de los requisitos!’>. De todas formas, el Reglamen-
to MUS prevé la constitucion de un Comité Administrativo de Revisiéon (CAR)
encargado de examinar internamente las decisiones adoptadas por el BCE y al
cual puede acceder toda persona fisica o juridica a la que concierna o le afecte
directa e individualmente una decisién del BCE!®.

La asuncién de estas nuevas tareas de supervision no es pacifica y susci-
ta la controversia sobre la conveniencia de que los bancos centrales en gene-
ral y el BCE en particular se responsabilicen simultineamente de dirigir la
politica monetaria y de llevar a cabo la supervisién bancaria. Los argumen-
tos a favor y en contra de tal posibilidad son de diversa indole!!”. Los parti-
darios suelen incidir, entre otros, en las sinergias existentes entre ambas fun-
ciones (el banco central puede suministrar liquidez a las entidades

muneracién y procesos internos eficaces de evaluaciéon de la adecuacién del capital».
Asimismo debe superar las revisiones supervisoras (como pruebas de resistencia) que
determine que sus «estructuras, estrategias, procesos y mecanismos establecidos por las
entidades de crédito y los fondos propios de dichas entidades garantizan una gestién y
cobertura adecuada de sus riesgos» (articulos 4.1, 4.3 y 16 del Reglamento 1024/2013).

'3 WYMEERSCH, E., op.cit, p. 43.

14 Articulo 16 del Reglamento 1024/2013.

'S En concreto, las sanciones aplicadas deben ser efectivas, proporcionadas y
disuasorias. Y el montante ha de oscilar hasta «el doble de la cantidad correspondiente a
los beneficios obtenidos o las pérdidas evitadas como resultado del incumplimiento, en
caso de que puedan determinarse estos, o hasta el 10% del volumen de negocios total
anual, de la persona juridica en el ejercicio anterior» (articulo 18 del Reglamento 1024/
2013). El desarrollo exhaustivo y minucioso del procedimiento de sanciones se detalla en
los articulos 120 a 131 del Reglamento Marco del MUS.

16 Articulo 24 del Reglamento 1024/2013. El Banco Central Europeo mediante su
Decision BCE/2014/16 de 14 de abril de 2014, ha establecido el CAR y ha regulado sus
normas de funcionamiento (DO L 175 de 14 de junio de 2014, p. 47).

7 Vid. al respecto Annual Report 2012/13 of the German Council of Economic
Experts, pp. 171-174 que se puede consultar en la siguiente direccion electrénica: http:/
/www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de/fileadmin/dateiablage/Sonstiges/
chapter_three_2012.pdf
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complementando sus funciones de supervision, especialmente en la gestion de
crisis financieras); o en la calidad de la informacién obtenida acerca de las
necesidades de liquidez del mercado que permite valorar, en un escenario de
crisis, si las entidades en dificultades tienen problemas de liquidez o insol-
vencia''®. En cuanto a los argumentos en contra también son de diverso tipo,
desde el posible conflicto de intereses que puede surgir entre la direccién de
la politica monetaria y la supervisién bancaria (en situaciones de falta de li-
quidez el banco central podria orientar su politica monetaria hacia la salva-
guarda de la estabilidad de algunas entidades, en vez de garantizar la estabi-
lidad de precios) hasta la falta de legitimidad democrdtica y la ausencia de
rendicion de cuentas de un drgano con esta acumulacion de poder!’, pasan-
do por las preocupaciones sobre la independencia del BCE vy las serias difi-
cultades para mantener su autonomia de actuacién'?,

La responsabilidad sobre la supervisiéon prudencial de las entidades
sistémicas por parte del BCE ha llevado a poner el acento sobre la responsa-
bilidad politica de sus actuaciones y su rendicién de cuentas respecto a las
instituciones europeas y los gobiernos nacionales de los Estados miembros.
Ya que las decisiones sobre la supervision de las entidades financieras son
mds propensas a tener en cuenta elementos subjetivos que las adoptadas en
el ambito de la politica monetaria'>’. En este sentido se debe aplaudir el
acuerdo interinstitucional entre el Parlamento Europeo y el BCE sobre la ren-
dicién de cuentas democraticas que desarrolla y precisa las disposiciones del
Reglamento MUS (que contempla la comparecencia periddica del presidente
del Consejo de Supervision en la Comisidon de Asuntos Econémicos y Mone-
tarios del Parlamento Europeo)!?* y el Memorando de Entendimiento entre el

118 GARCIA ALCORTA, J., «Observaciones en torno al Mecanismo Unico de Supervi-
sién bancaria en la Unién Europea», Actualidad Juridica (Uria Menéndez), nim 34,
2013, Septiembre 2012, pp. 53-56.

19 LASTRA, R. M., «Banking Union and Singkle Market: Conflict or Companionship»,
Fordham International Law Journal, vol. 36, 2013, n° 5, pp 1223-1224.

120 BEUKERS, T.: «The new ECB and its relationship with the Eurozone Member
States: Between Central Bank Independence and Central Bank intervention», Common
Market Law Review, vol. 50, 2013, n°® 6, p.1580.

12l VERHELST, S., op.cit, p. 29.

122 Acuerdo interinstitucional entre el Parlamento Europeo y el Banco Central Euro-
peo de 6 de noviembre de relativo a las normas practicas de ejecucion de la rendicién de
cuentas democrética y de la supervision del ejercicio de las tareas encomendadas al Ban-
co Central Europeo en el marco del mecanismo tnico de supervisiéon (DO L 320 de 30
de noviembre de 2013, p. 1).
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BCE y el Consejo que regula los procedimientos de rendicién de cuentas
entre ambas instituciones'*.

Todas estas inquietudes han llevado a la necesidad de aislar las funciones
del BCE en el ambito de la supervision del resto de actividades, especialmen-
te las referentes a la politica monetaria; separacion que no es acogida con
satisfaccion por quienes abogan por la existencia de sinergias importantes
entre ambas tareas'?*. En cualquier caso, el personal que interviene en el ejer-
cicio de las funciones concernientes a la politica monetaria o relacionada con
su participacién en la JERS debe estar separado e integrarse en una estructu-
ra jerarquica diferente del personal que se dedica a ejercer las funciones de
supervision. Esta diferenciacion incluye que las reuniones, y sus 6rdenes del
dia, de las personas destinadas a cada una de las funciones deben estar es-
trictamente separados'®.

En este sentido se ha creado, dentro de la estructura organizativa del BCE,
un Consejo de Supervision, integrado por representantes del BCE y de las au-
toridades competentes de cada Estado miembro participante, que disefia y eje-
cuta las funciones supervisoras (bajo el control del Consejo de Gobierno). Este
organo, en principio, recuerda al Consejo Ejecutivo cuya actuacién se centra
exclusivamente en el dmbito de la politica monetaria y que tiene asignada la
preparacion de las reuniones y la implementacién de las medidas adoptadas por
el Consejo de Gobierno. Con notables diferencias pues la composicion del
Consejo de Supervisiéon confiere un gran peso a los supervisores nacionales que
de este modo pueden influir decisivamente en sus decisiones'?; y ademas se le

12 Memorandum of Understanding between the Council of the European Union and the
European Central Bank on the cooperation on procedures related to the Single Supervisory
Mechanism (SSM), December 2013. El texto se puede consultar en la siguiente direccién
electrénica: https://www.ecb.europa.eu/ssm/pdf/memorandum-ssm-eucouncil-ecb.pdf.

124 DARVAS, Z.; MERLER, S., «The ECB in the age of Banking Union: Old and new
roles in the EMU architecture», European Parliament: The various roles of the ECB in
the new EMU architecture, Directorate General for Internal Policies, IP/A/ECON/NT/
2013-3, November 2013, p. 29.

125 Articulo 25.4 del Reglamento 1024/2013. De hecho, a partir del 2015 la separa-
cién organizativa también serd fisica, el personal destinado a la funcién de supervisién
bancaria del BCE se mantendra en la sede actual del BCE, en el centro de Frankfurt,
mientras que el personal destinado a la funcién de politica monetaria y el resto de las
unidades de gestién se ubicardn en la nueva sede del BCE, situado en otro distrito de la
ciudad (Informe trimestral del MUS. Avances en la ejecucion prdctica del Reglamento
del Mecanismo Unico de Supervision, 2014/2, p. 10).

126 E1 Consejo de Supervision estd compuesto por un presidente, un vicepresidente,
cuatro representantes del BCE y un representante de la autoridad nacional competente de
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otorga un procedimiento de adopcién de decisiones mds auténomo pues sus
decisiones son aplicables si en un plazo de diez dias el Consejo de Gobierno
no se opone expresamente'?’. Al mismo tiempo el Reglamento MUS contem-
pla la creacién de una Comisién de Mediacion compuesta por un miembro de
cada Estado participante elegido entre los miembros del Consejo de Gobierno
y del Consejo de Supervision. La tarea principal consiste en resolver las dife-
rencias entre el Consejo de Gobierno y el Consejo de Supervision cuando el
primero objete los proyectos de decision del segundo!?.

La asignacion de funciones prudenciales a la BCE ha comportado también
la necesidad de precisar la relacion que éste tiene con las Autoridades Euro-
peas de Supervision ya existentes en la Unién Europea. Los términos de esta
vinculacién se han cristalizado en el Reglamento n® 1022/2013 de 22 de oc-
tubre de 2013'? que reforma las agencias de supervisién europea, especial-
mente la Autoridad Bancaria Europea (ABE). La cuestién mds relevante ra-
dica en que la ABE, cdmo hemos comentado, tiene asignada la funcién de
desarrollar un c6digo normativo Unico, garantizar su aplicacién homogénea
entre los Estados miembros y reforzar la convergencia (y coherencia) de las
practicas de supervision dentro de la UE. Dado que el BCE se ha convertido
también en una autoridad competente en la supervisién prudencial, se debe
dotar a la ABE de nuevos instrumentos para garantizar el cumplimiento de
sus funciones, especialmente las relativas a la integridad del mercado interior.
En efecto, tal y como se indica en el predimbulo del Reglamento 1022/2013,
la atribucién de funciones de supervisién al BCE en relacién con las entida-
des de crédito de algunos Estados miembros no debe obstaculizar en modo

cada Estado participante. Los actos son aprobados por mayoria simple de sus miembros
si bien se exige una mayoria cualificada para las decisiones adoptadas para desempefiar
las funciones estrictamente supervisoras, calculada de la siguiente forma: los representan-
tes de las autoridades competentes de los Estados participantes, segin el peso que tenga
el Estado al que representan, y cada uno de los cuatro representantes del BCE tendra el
voto que se corresponda con la mediana de los votos del resto de miembros (articulos 26
y 4 del Reglamento 1024/2013).

127 WYMEERSCH, E., op.cit, pp. 59-60.

128 Articulo 25.5 del Reglamento 1024/2013. El establecimiento de la Comisién de Me-
diacién y su funcionamiento interno se ha regulado mediante el Reglamento 673/2014 del Banco
Central Europeo de 2 de junio de 2014 (DO L 179 de 19 de junio de 2014, p. 72).

12 Reglamento del Parlamento Europeo y el Consejo n°® 1022/2013 de 22 de octubre
de 2013 que modifica el Reglamento n® 1093/2010, por el que se crea una Autoridad
Europea de Supervisién (Autoridad Bancaria Europea), en lo que se refiere a la atribu-
cién de funciones especificas al Banco Central Europeo en virtud del Reglamento n°
1024/2013 (DO L 287 de 29 de octubre de 2013, p. 5).
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alguno el funcionamiento del mercado interior de servicios financieros; y en
consecuencia la ABE «debe seguir desarrollando el cédigo normativo tinico
aplicable a todos los Estados miembros, contribuyendo a una aplicacién co-
herente del mismo, asi como continuar mejorando la convergencia de las
practicas de supervisién en toda la Union»'*.

IV. CONSIDERACIONES Y REFLEXIONES FINALES

La crisis financiera ha puesto de relieve serias deficiencias en la supervi-
sién prudencial, tanto en casos individuales como en relacién con el sistema
financiero en su conjunto. El régimen previsto a nivel europeo se ha revela-
do insuficiente e inadecuado para prevenir y gestionar la crisis, pero ademas,
los modelos de supervisién nacional, en algunos paises, no han estado a la
altura de la seriedad de las circunstancias mostrando carencias que han con-
tribuido a agravar la situacién econdémica. Este déficit no ha sido el dnico
responsable de la magnitud de la crisis, ya que podriamos afiadir otros ele-
mentos que han ayudado a profundizarla, como por ejemplo, el cumplimien-
to defectuoso del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (especialmente en su
fase preventiva) o la debilidad de los instrumentos previstos para establecer
una coordinacién més intensa y efectiva de las politicas econdmicas de los
Estados miembros'3!.

Una de las lecciones derivadas de la crisis ha permitido constatar la ne-
cesidad de mejorar los mecanismos de supervision, tanto los que se refieren
al examen de las entidades individualmente consideradas (aproximacion
microprudencial) como los que examinan el sistema en su conjunto (aproxi-
macién macroprudencial), que tenga en cuenta las interacciones las entidades
entre ellas, con los mercados financieros y con la economia real. Las institu-

130 En este sentido el objetivo y las finalidades de la ABE no se modifican, si bien
el Reglamento 1022/2013 le otorga nuevas funciones, como por ejemplo, la elaboracién
(y la actualizacién) de un manual europeo sobre la supervisiéon de las entidades financie-
ras en toda la Unién, que recoja las mejores practicas en materia de métodos y procedi-
mientos de supervision.

131 Sobre estos ambitos también ha actuado la UE. Vid. al respecto y sin danimo ex-
haustivo: CARRERA HERNANDEZ, J., «Nuevos instrumentos para la gobernanza econémi-
ca en la Unién Europea: el procedimiento de prevencién y correccidon de los desequi-
librios macroeconémicos —PDM», Revista de Derecho Comunitario Europeo, nim. 44,
2013 pp. 63-100; LOPEZ ESCUDERO, M., «Las interminables reformas de la gobernanza
econémica de la zona euro», Revista General de Derecho Europeo, nim. 27, 2012.
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ciones comunitarias han empezado a dar los primeros pasos en este sentido.
El mas significativo de ellos es el MUS, que ademds se constituye como una
condicién necesaria para el desarrollo de una futura unién bancaria. En efec-
to, este instrumento se erige como el primer paso hacia la unién bancaria y
la base de su progresivo desarrollo, ya que debe garantizar que la politica de
la Unién Europea en el ambito de la supervisién prudencial de las entidades
de crédito se aplica de forma coherente y eficaz, y ademds debe velar porque
el cédigo normativo tnico de los servicios financieros se desarrolle de ma-
nera homogénea a las entidades de crédito de los Estados miembros. Es cier-
to que no se trata de un sistema Unico de supervisiéon universal y completo,
sino que el control ejercido por el Banco Central Europeo se limita a las en-
tidades de crédito que tengan una relevancia sistémica, y quedan bajo la vi-
gilancia de las autoridades nacionales, aquellas entidades que tengan una con-
sideracién menos significativa. En cualquier caso, las nuevas funciones
asignadas al BCE no sélo en relacién a la supervision prudencial, sino tam-
bién respecto a otras tareas (como por ejemplo la monitorizacién de los res-
cates bancarios) ha elevado a esta institucién comunitaria a un papel deter-
minante que influencia y condiciona las decisiones de politica econémica en
algunos Estados miembros!®?,

Asimismo, y desde otra perspectiva, la estabilidad financiera se encuadra
dentro del marco més amplio de la unién bancaria que a su vez se incluiria
como un paso mds en la constituciéon de una auténtica Unién Econémica y
Monetaria que podria implicar a largo plazo, seguin la visién optimista de la
Comisién, la creacién de un presupuesto comunitario que permitiera dar a la
Unién Europea la capacidad fiscal suficiente para prestar asistencia a los Es-
tados miembros que tuvieran dificultades financieras'®.

LA ESTABILIDAD FINANCIERA EN LA UNION EUROPEA
Y LA SUPERVISION PRUDENCIAL DE LAS ENTIDADES DE CREDITO

RESUMEN: La intensidad de la crisis econémica y financiera ha comportado la ne-
cesidad de crear instrumentos de asistencia financiera para rescatar a paises con déficit

132 Al respecto vid. BEUKERS, T., op.cit, pp. 1591-1620.

133 Comunicacion de la Comision. Un Plan director para una Unién Econdmica y
Monetaria profunda y auténtica. Apertura de un debate europeo, en COM (2012) 777
final de 28 de noviembre de 2012, pp. 30 a 32.
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fiscal incapaces de financiarse de manera auténoma. En algunos Estados miembros estos
desequilibrios han sido motivados por la falta de liquidez de entidades bancarias que han
asumido riesgos que no han podido afrontar. Estos instrumentos son insuficientes para
garantizar la estabilidad financiera de la eurozona. Las instituciones comunitarias han or-
ganizado un Sistema Europeo de Supervisién Financiera y han adoptado un Mecanismo
Unico de Supervisién bancaria que sienta las bases para una futura unién bancaria. En
este contexto el Banco Central Europeo asume funciones de supervision de las entidades
de crédito que pueden entrar en conflicto con las derivadas de la direccién de la politica
monetaria de la zona euro.

PALABRAS CLAVE: Unién Econémica y Monetaria; Banco Central Europeo; Me-
canismo Unico de Supervision; Estabilidad Financiera; Supervision prudencial de entida-
des bancarias.

FINANCIAL STABILITY IN THE EUROPEAN UNION
AND THE PRUDENTIAL SUPERVISION OF CREDIT INSTITUTIONS

ABSTRACT: The economic and financial crisis has motivated the establishing of
instruments of financial assistance to rescue countries with serious fiscal deficit problems
which were not able to solve by themselves. In some Member States those problems have
been motivated by the lack of liquidity of certain banks which assumed risks beyond their
possibilities. These instruments are insufficient to ensure the financial stability of the
Eurozone. European Union institutions have organized a system of financial supervision
and have adopted a Single Supervisory Mechanism to monitor the financial stability of
credit institutions which suppose the first step towards a future banking union. In this
context the European Central Bank assumes functions of banking supervision that may
be in conflict with those functions derived from the direction of monetary policy in the
euro area.

KEY WORDS: Economic and Monetary Union; European Central Bank; Single
Supervisory Mechanism; Financial Stability; Prudential supervision of credit institu-
tions.

LA STABILITE FINANCIERE DANS L’UNION EUROPEENNE ET
LA SURVEILLANCE PRUDENTIELLE DES ETABLISSEMENTS DE CREDIT

RESUME: La crise économique et financiére actuelle a conduit 2 ’utilisation d’ins-
truments d’assistance financieére pour sauver les pays incapables de se financer le déficit
budgétaire de fagon autonome. Dans certains Etats membres, ces déséquilibres ont eu
lieu a cause du manque de liquidité de banques qui ont pris des risques sans moyens
financiers. Ces instruments sont insuffisants pour assurer la stabilité financiére de la zone
euro. Les institutions communautaires ont organisé un Systeme Européen de Surveillance
Financiére et ont adopté un Mécanisme Unique de Surveillance des entités financiéres,
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ce qui ouvre la voie a I’avenir de 1’union bancaire. Dans ce contexte, la Banque Cen-
trale Européenne assumerait des fonctions de surveillance bancaire, fonctions qui pour-
raient entrer en conflit avec celles de la direction de la politique monétaire dans la zone
euro.

MOTS CLES: Union Economique et Monétaire; la Banque Centrale Européenne; le
Mécanisme Unique de Surveillance; la stabilité financiere; la supervision prudentielle des
établissements de crédit.
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doble espacio en DIN A4 (Times New Roman tamafio 12), en su caso refiriendo las citas literales
de las resoluciones judiciales en las notas a pie de pdgina.

8. Citas. Las referencias bibliograficas se ordenardn alfabéticamente por apellidos, en mayisculas,
del autor. Todas las notas irdn a pie de cada pdgina, numeradas mediante caracteres ardbigos.

En la citas de libros, éstos van escritos en cursiva (Ejemplo, LOPEZ LOPEZ, J. D. A., Instituciones
de Derecho Europeo, Ed. Europa, Madrid, 2007, en pp. 54-92).

En las citas de articulos, el titulo del trabajo va entrecomillado, y en cursiva sélo la Revista
u obra colectiva (Ejemplo, LOPEZ LOPEZ, J. D. A., “Relaciones entre el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos y el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en materia de derechos
fundamentales”, Revista de Derecho Comunitario Europeo, n.° 37, 2005, pp. 54-92).

La jurisprudencia del Tribunal de Justicia de Luxemburgo debe referirse segin el sistema de
cita del Tribunal (Ejemplo, Sentencia de 12 de octubre de 2000, Espafia/Comisién, C-480/98, Rec.
p. I-8717, apartado 149).

Las referencias textuales de frases o parrafos de trabajos de otros autores o de documentos o
resoluciones judiciales irdn entrecomilladas, sin cursiva, preferiblemente en notas a pie de pégina.
Se ruega reducir al minimo las citas de direcciones o enlaces a sitios WWW localizables a través
de Internet.

9. Proceso de Publicaciéon. El Comité de Redaccién decidird la publicacién de los trabajos
(Estudios y Notas) sobre la base de dos informes de evaluacién, emitidos por sendos especialistas
ajenos a la organizacion editorial de la revista, aplicindose el método doble ciego. Se valoraran la
creatividad, rigor, metodologia, propuestas y aportaciones de los trabajos. El proceso interno de
evaluacién garantizard el anonimato. La publicacién podrd quedar condicionada a la introduccién
de cambios con respecto a la versidén original, y sujeta a modificaciones conforme a Reglas de
edicion. La comunicacién de la decisién sobre la publicacién, la publicacién previa revisién, o la
no publicacion, serd motivada y no excederd de seis meses. Los autores de trabajos aceptados para
publicacién podran ser requeridos para la correcciéon de pruebas de imprenta, que habran de ser
devueltas en el plazo de 48 horas. No se permitird la introduccién de cambios sustanciales en las
pruebas, quedando éstos limitados a la correccién de errores con respecto a la versién aceptada.

10. Libros y Recensiones. Los libros enviados a la RDCE serdn objeto de publicacién en una
Lista de libros recibidos. La Direccién de la RDCE encargard en determinados casos una Reseifia,
Recensiéon o Comentario. S6lo se publicaran las Recensiones encargadas por la RDCE.

11. Copyright. Es condicién para la publicacién que el autor o autores ceda(n) a la Revista
los derechos de reproduccién. Si se producen peticiones de terceros para reproducir o traducir
articulos o partes de los mismos, la decisiéon corresponderd al Consejo de Direccion.

12. Advertencia. Cualquier incumplimiento de las presentes Normas constituird motivo para el
rechazo del original remitido.
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