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El objetivo del presente trabajo es analizar las posibles repercusiones sobre
la articulacion juridicay el contenido del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
(«PEC», en lo sucesivo) de la sentencia del Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades Europeas («TJCE», en adelante) de 13 de julio de 2004°, que ha
resuelto el recurso de anulaciéon interpuesto por la Comisién contra las Con-
clusiones del Consejo de 25 de noviembre de 2003, que suspendieron la
aplicacion de los procedimientos de déficit excesivo respecto a Francia y a
Alemania.

Para comprender la sentencia es necesario explicar primero, aunque sea la
forma breve, la articulacion y la aplicacion realizada hasta ahora del PEC.
Luego procederé a exponer los hechos causantes del litigio, la solucion
dada por el TJCE y la aplicaciéon de la sentencia que han llevado a cabo la
Comision y el Consejo. Por tltimo, realizaré una valoracion critica del conte-
nido y de las consecuencias de la sentencia sobre el PEC y, de manera mas
general, sobre la configuracién de la vertiente economica de la union eco-
némica y monetaria («UEM», en adelante).

I. LA ARTICULACION JURiDICA DEL PACTO DE ESTABILIDAD
Y SU APLICACION PRACTICA

En su vertiente interna, la UEM constituye un conjunto formado por dos
elementos bien diferenciados, aunque estrechamente interconectados, la
«unién econdémica» y la unién monetaria. Ahora bien, se trata de un diptico
asimétrico, ya que, desde un punto de vista sustantivo, la unidén monetaria
supone la transferencia casi completa de las competencias monetarias nacio-
nales a las instituciones comunitarias, mientras que la vertiente econémica
se limita a una coordinacion de las politicas econdémicas nacionales, que
continuaran siendo una competencia de los Estados miembros. Por ello, la
expresion «unién econémica» es imprecisa e inadecuada, ya que da a enten-
der la existencia de una politica econémica comiin, elaborada por las insti-
tuciones comunitarias, que no existe en modo alguno.

El apartado 1 del articulo 4 TCE establece que la accion de los Estados
miembros y de la Comunidad incluira «la adopcion de una politica econé-
mica que se basara en la estrecha coordinacién de las politicas economicas
de los Estados miembros, en el mercado interior y en la definicion de objeti-
vos comunes (...)». Este precepto es desarrollado por los articulos 98 a 104
TCE vy sus correspondientes protocolos, que articulan los mecanismos me-
diante los que se realiza la coordinacién de las politicas macroeconomicas
de los Estados miembros y que contienen, ademas, las normas de disciplina

? Sentencia de 13 de julio de 2004, Comision/Consejo (C-27/04, atin no publicada en la
Recopilacion).
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financiera y presupuestaria a las que se someten los Estados miembros para
hacer viable la unién monetaria.

Las competencias macroeconémicas de los Estados, sobretodo en el ambito
presupuestario, se limitan en lo minimo imprescindible para asegurar la
viabilidad de la politica monetaria inica. Estas limitaciones se plasman en
las siguientes normas de disciplina financiera y presupuestaria:

-La prohibicién de la financiaciéon monetaria de los poderes publicos por
los bancos centrales nacionales, establecida por el articulo 101.

—La regla de la no corresponsabilidad financiera (no bailing out) de la CE ni
de los Estados miembros, prevista por el articulo 103, segun la cual cada
Estado responde y asume por completo su endeudamiento.

-La prohibicién del acceso privilegiado de los poderes piblicos a las entida-
des financieras, salvo en caso de medidas basadas en consideraciones pru-
denciales, impuesta por el articulo 102.

-La limitacion de los déficit piblicos excesivos, mediante la implantacion de
un procedimiento de control y sancién del endeudamiento de los Estados
miembros, regulado en el articulo 104 y en el Protocolo nam. 5.

Las tres primeras normas limitan de forma estricta la competencia de los
Estados miembros y se han aplicado desde la segunda fase de la UEM. Ade-
mas, se trata de prohibiciones susceptibles de control por parte de la Comi-
sion, que pueden dar lugar a la interposicién de recursos de incumpli-
miento ante el TJCE. Por el contrario, la prohibicién del déficit pablico
excesivo estd formulada en términos menos estrictos por el articulo 104 y
su aplicacion se realiza mediante un procedimiento de coordinacién de las
politicas presupuestarias nacionales.

En lo que respecta a la coordinacién de las politicas econémicas de los
Estados miembros, los articulos 98 a 104 previeron inicialmente dos procedi-
mientos de coordinacién macroeconémica®, a saber:

* Una descripcién muy completa de estos procedimientos de coordinacién macroeco-
noémica se contiene en el documento de la Comisién Europea: «Coordination of econo-
mic policies in the EU: a presentation of key features of the main procedures», Euro
Papers niim. 45, julio de 2002, disponible en htep:// www.europea.eu.int/comm/economy
finance. Entre los abundantes trabajos doctrinales sobre esta materia, véanse: M. LopEz
Escupero: «Reformas juridico-institucionales en el gobierno econémico de la Unién Euro-
pea», en J. M. Benevro Pirez (dir.): El Gobierno de Europa/The Gouverment of Europe, Dykin-
son, Madrid, 2003, pgs. 445-479; F. AMTENBRINK, ]J. DE Haan: «Economic Governance in
the European Union: Fiscal Policy Discipline versus Flexibility», CMLRev. 2003, nam. 5,
pgs. 1075-1106; S. CoLuigNON: «Les conditions politiques et institutionnelles d’une coordi-
nation des politiques économiques dans I'Euroland», Revue d’économie financiére, 2002,
nam. 1, pgs. 81 y ss.; I. LinsenmMaNN: «The Coordination of Policy-Coordination: Towards
a coherent framework for socio-economic governance in the EU?», disponible en hetp://
WWW.gOVETCOor.org., sitio web de la Universidad de Colonia perteneciente al proyecto «<EU
Governance by Self-Coordination: Towards a Collective Gouvernement Economique»?,
dirigido por el Prof. Wessels, que contiene una extensa bibliografia sobre la coordinacién
de las politicas macroeconémicas en el seno de la UEM.
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-El procedimiento de coordinacién econémica (de las politicas econémicas
nacionales), basado en la elaboracion de unas orientaciones generales co-
munes de politica econémica y en la supervisiéon multilateral de su cumpli-
miento (art. 99).

-El procedimiento de coordinacién presupuestaria (de las politicas presu-
puestarias) de los Estados miembros (art. 104), destinado a evitar los déficit
excesivos.

La precariedad de estos mecanismos de coordinacién, impulsé la adopcién
de normas destinadas a reforzar el polo econémico de la UEM, con objeto
de garantizar una disciplina presupuestaria férrea en la fase definitiva de la
UEM vy asegurar, asi, la estabilidad de precios necesaria para convertir al
euro en una moneda fuerte. A propuesta de Alemania, el Consejo Europeo
de Amsterdam de junio de 1997 adopt6 el llamado Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, que se articulé mediante la combinacién de un texto politico,
cuyo contenido se desarrollaba en dos textos normativos®. En efecto, el PEC
esta formado por la Resolucién del Consejo Europeo de 17 de junio de
1997%, de claro caracter politico, y por dos actos normativos de derecho
comunitario derivado, a saber, el Reglamento nam. 1466,/97°, basado en el
apartado 5 del articulo 99, y el Reglamento nam. 1467/97, fundado en el
segundo parrafo del apartado 14 del articulo 104.

El objetivo basico del PEC es conseguir que los Estados miembros en la fase
definitiva de la UEM estén obligados a mantener situaciones presupuestarias
saneadas, proximas al equilibrio o con superavit, para alcanzar la estabilidad
de precios y un crecimiento fuerte y sostenible que favorezca la creacién de
empleo. El PEC pretende conciliar el respeto de la soberania nacional en
la definicion y direcciéon de las politicas econémicas con el mantenimiento
de una convergencia econémica duradera, que resulta necesaria en el seno
de una UEM. Esta convergencia y la coherencia entre la politica presupues-
taria y la monetaria que el PEC pretende asegurar constituyen elementos
basicos para infundir credibilidad y fuerza al euro. La filosofia econémica
del PEC, que conecta con la recogida en las normas del TCE sobre la UEM,
consiste en considerar que las finanzas piblicas saneadas son indispensables
para garantizar la estabilidad de precios (principio rector bisico de la poli-

* Se descarté la discusién en la GIG de 1996 de una posible reforma del articulo 104
TCE, asi como la conclusién de un acuerdo intergubernamental paralelo al TCE que lo
completase, es decir, una especie de «Schengen econémico». Para més detalles, véase ].-V.
Louts: «<Monnaie (union économique et monétaire)», Répertoire Dalloz droit communautaire,
febrero de 2004, pg. 22.

® Resolucién del Consejo Europeo de 17 de junio de 1997, sobre el Pacto de Estabili-
dad y Crecimiento (DO C 236, de 02.08.97, pg. 1).

5 Reglamento (CE) nim. 1466/97 del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo al re-
fuerzo de la supervision de las situaciones presupuestarias y la supervision y coordinacién
de las politicas econémicas (DO L 209, de 02.08.97, pg. 1).

7 Reglamento (CE) nam. 1467/97 del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo a la
aceleracion y clarificacion del procedimiento de déficit excesivo (DO L 209, de 02.08.97,
pg- 6).
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tica monetaria Gnica) y para generar las condiciones econémicas aptas para
un crecimiento econémico duradero y la creacién de empleo®.

El elemento mas importante del PEC es, sin duda, el fortalecimiento del
procedimiento de coordinacién presupuestaria, en el que se enmarca la
aplicacion de la prohibicion de los déficit publicos excesivos. Esta prohibi-
cioén es la principal norma de disciplina financiera a la que se somete la
competencia de los Estados miembros para establecer sus politicas presu-
puestarias nacionales. Segin los valores de referencia regulados en el apar-
tado 2 del articulo 104 y en el Protocolo niim. 5, un Estado miembro incurre
en déficit excesivo cuando:

—El déficit publico previsto o real es superior al 3% del PIB a precios de
mercado, a menos que haya descendido sustancial y continuadamente hasta
un nivel préoximo a dicho porcentaje o salvo que la superacién del valor de
referencia sea s6lo excepcional y temporal.

—La deuda publica en circulacion supera el 60% del PIB a precios de mer-
cado, a menos que se haya reducido suficientemente en los anos anteriores
acercandose con un ritmo satisfactorio a este porcentaje.

Durante la segunda fase de la UEM, se trataba de una obligaciéon de com-
portamiento y, ademas, el cumplimiento de esta obligacién constituyé uno
de los criterios de convergencia para determinar los Estados que podian

® Las criticas contra la filosoffa econémica del PEC han existido siempre, pero se han
acentuado en el ano 2002, como consecuencia de los problemas de varios paises para
cumplir con los valores automadticos de referencia consagrados por el TCE. La principal
critica es la inflexibilidad del PEC y su falta de adecuacién a las oscilaciones del ciclo
econémico, que queda mitigada sélo por el acuerdo del Consejo Europeo de Dublin de
diciembre de 1996 sobre la incidencia de las crisis econémicas graves en la aplicacion de
los valores de referencia para la determinacién de los déficit excesivos. Las propuestas
de los economistas van desde la eliminacién del PEC hasta diversas modificaciones de su
funcionamiento, como la aplicacién de unos valores de referencia distintos para los défi-
cit publicos en caso de crisis econémicas. Para una visién de conjunto de estas cuestiones,
véanse, entre otros, M. Brunita, M. Buti, D. Franco (eds.): The Stability and Growth Pact.
The Architecture of Fiscal Policy in EMU, Palgrave, Saingstoke, 2002; M. Buti, S. EfFINGER, D.
Franco: «Revisiting the Stability and Growth Pact: grand design or internal adjustement»,
Econocmic Papers nuim. 180, enero de 2003, disponible en http://www.europea.eu.int/
comm/economy finance, M. J. Artis: «<The Stability and Growth Pact: Fiscal Policy in the
EMU>, en F. Breuss, G. FINk, S. GRILLER (eds.): Institutional, Legal nd Economic Aspects of the
EMU, Springer, Viena, 2002; S. EyfrINGER, ]. DE Haan: European Monetary and Fiscal Policy,
OUP, Oxford, 2000; ]J. Pisan-Ferry: «Fiscal Discipline and Policy Coordination in the Euro-
zone: Assessment and Proposals», paper preparado para el Grupo de Analisis Econémico
de la Comision Europea, abril de 2002, disponible en http://www.europa.eu.int/comm/:
C. WyrLosz: «Fiscal Policy: Rules or Institutions?», paper preparado para el Grupo de
Anilisis Econémico de la Comisiéon Europea, marzo de 2002, disponible en http://
www.europea.eu.int/comm/: diversas contribuciones sobre la politica econémica en la
UE contenidas en al obra de M. Orgja AGUIRRE (dir.): El futuro de la Union Europea. Union
politica y coordinacion econdmica, Dykinson, Madrid, 2002; H. DE Sousa: What Stability Pact
for Europe?, Notre Europe, diciembre de 2002, http://www.nutreeurope.asso.fr/pages/No-
teHDS.htm.
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acceder a la fase final de la UEM. Los Estados no participantes en esta
fase final siguen teniendo la misma obligacion de comportamiento y se les
contintian aplicando los apartados 1 a 8 del articulo 104, pero los Estados
participantes en la tercera etapa tienen una obligacién de resultado res-
pecto a los déficit excesivos y se les aplica en toda su extension el procedi-
miento de control.

Al inicio de esta fase final, entraron en vigor el Reglamento 1466,/97 y el
Reglamento num. 1467/97, componentes del PEC, que vinieron a comple-
tar el procedimiento de coordinacién y control presupuestarios. Con estos
dos reglamentos se perfilaron con claridad la fase preventiva de vigilancia
de la situaciéon presupuestaria de los Estados miembros (apartados 1-9 del
art. 104 y Reglamento 1466/97) y la fase «represiva» de imposicién de san-
ciones a los paises que incurran en déficit excesivo (apartados 11 del ar-
ticulo 104 y Reglamento 1467/97).

La fase preventiva del procedimiento de coordinacién presupuestaria se
basa en el control que la Comisién ejerce sobre la situacién presupuestaria
de los Estados miembros a través de los programas de estabilidad que éstos
presentan con el objetivo a medio plazo de alcanzar presupuestos en equili-
brio o con superavit. Estos programas, regulados por el Reglamento 1466/
97, contienen previsiones presupuestarias quinquenales, que son actualiza-
das anualmente por los Estados. La Comision, asi como el Comité Econé-
mico y Financiero, llevan a cabo la labor de supervision de la aplicacion de
estos programas de estabilidad de forma continuada sobre la base de las
informaciones de los Estados miembros, teniendo en cuenta que dichos
programas deben respetar las Orientaciones Generales de Politica Econémi-
ca.

Cuando la Comisién aprecia la existencia de una desviacién entre los objeti-
vos presupuestarios contenidos en el programa y la ejecucién del presu-
puesto por un Estado, susceptible de provocar un déficit excesivo, dirige
una recomendaciéon al Consejo para que éste alerte al Estado y se conjure
el riesgo de déficit excesivo con la adopcién de las medidas de ajuste necesa-
rias por parte del Estado, pudiendo hacer publica su recomendacién el Con-
sejo si persiste la desviacion presupuestaria. Se trata del procedimiento de
alerta precoz (early warning), establecido por el articulo 6 del Reglamento
1466/97 en desarrollo del articulo 104.3 TCE.

Una vez que el Estado incurre en una situacion de déficit, la Comisién
elabora un informe en el que también tiene en cuenta si el déficit supera los
gastos publicos de inversion, asi como todos los demas factores pertinentes,
incluida la situacién econémica y presupuestaria a medio plazo del Estado
miembro (art. 104.3). Tras el dictamen del Comité Econémico y Financiero
(art. 104.4), dicho informe de la Comision es remitido al Consejo (art.
104.5). Sobre la base de una recomendacién de Ia Comisioén y considerando
las posibles observaciones del Estado infractor, el Consejo decide, por mayo-
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ria cualificada’ y tras una valoracion global si existe déficit excesivo en un
plazo de tres meses, contado desde las fechas de notificacion de los datos
econémicos de los Estados (art. 104.6 y art. 3 del Reglamento 1467/97). En
caso afirmativo y sin que participe en las demas decisiones del Consejo el
Estado que ha incurrido en déficit excesivo, el Consejo dirige recomenda-
ciones al Estado infractor para que tome medidas efectivas en un plazo de
cuatro meses'” y corrija su déficit excesivo en el ejercicio presupuestario
siguiente (art. 104.7). Si el Consejo comprueba que el Estado no ha seguido
sus recomendaciones, éstas se haran publicas inmediatamente después de
concluir el plazo fijado para la adopcion de las medidas de ajuste (art. 104.8
y art. 4 del Reglamento 1467/97). Ademas, el Consejo puede durante el mes
siguiente a la comprobacion precedente” formular advertencias al Estado
incumplidor para que adopte en un plazo determinado las medidas de re-
duccidon del déficit que el Consejo considere necesarias. En este caso, ¢l
Consejo puede exigir al Estado la presentacion de informes con arreglo a
un calendario especifico para examinar sus esfuerzos de ajuste presupuesta-
rio (art. 104.9).

Segtin establece el articulo 9 del Reglamento 1467/97, el procedimiento de
déficit excesivo se suspenderd tinicamente si el Estado miembro afectado
toma medidas en respuesta a recomendaciones dirigidas con arreglo al apar-
tado 7 del articulo 104, o si dicho Estado toma medidas en respuesta a
advertencias formuladas de acuerdo con el apartado 9 del articulo 104,

Esta fase preventiva del procedimiento de coordinacion y control presupues-
tarios no estd sometida al control jurisdiccional del TJCE a través de los
recursos de incumplimiento, segtin estipula el apartado 10 del articulo 104.

La fase represiva o sancionadora del procedimiento de control de los déficit
publicos excesivos se regula en el apartado 11 del articulo 104, desarrollado
de manera bastante apreciable por el Reglamento niim. 1467/97, que ha
establecido plazos para acelerar el desarrollo del procedimiento de control
y ha concretado las sanciones aplicables a los Estados miembros incumplido-
res. Se trata de un «endurecimiento» del procedimiento del articulo 104C,

? Con la participacién de todos los Estados, incluido ¢l que ha incurrido en posible
délficit.

" Kl apartado 4 del articulo 3 del Reglamento 1467/97 establece que «lLa recomenda-
cién dirigida por ¢l Conscjo con arreglo a lo establecido en el apartado 7 del articulo
104 (...) fijarda un plazo de cuatro meses como médximo para que el Estado miembro
alectado tome medidas efectivas. La recomendacion del Conscjo también fjjard un plazo
para la correcciéon del déficit excesivo, que, salvo en ¢l caso de que concurran circunstan-
cias especiales, .deberd llevarse a cabo en el ano siguiente a la identificacion de dicho
déficits.

"' EI articulo 5 del Reglamento 1467/97 establece lo siguicnte: «Las decisiones del
Consejo de formular advertencias a los Estados miembros a fin de que tomen medidas
para la reduccion del déficit, segin lo establecido en el apartado 9 del articulo 104 (...),
se adoptardn en el plazo de un mes a partir de la fecha en que el Consejo comprucbe
que no se han tomado medidas efectivas a tenor de lo establecido en el apartado 8 del
articulo 104 (...)».
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destinado a garantizar una ferrea disciplina presupuestaria en la fase final
de la UEM.

Si el Estado miembro no se aviene a las advertencias del Consejo y no adopta
medidas adecuadas para reducir su déficit pablico, el Consejo esta obligado,
segan el articulo 7 del Reglamento nium. 1467/97, a imponerle sanciones
de conformidad con el apartado 11 del articulo 104 en un plazo de dos
meses, teniendo en cuenta que no pueden transcurrir mas de diez meses
desde la fecha de notificacion de los datos que ponen de relieve el déficit
hasta la imposicion de sanciones (art. 8 del Reglamento 1467/97). Las san-
ciones previstas en el apartado 11 del articulo 104 son las siguientes: reco-
mendacién al BEI para que reconsidere su politica de préstamos hacia el
Estado infractor, obligacién de dicho Estado de incluir una informacion
adicional en sus emisiones de obligaciones y valores, constitucion de un
deposito sin devengo de intereses e imposicion de multas de magnitud ade-
cuada. El articulo 11 del Reglamento ndm. 1467/97 ha privilegiado, como
norma general, Ja sancién consistente en la constitucion de un depdsito sin
intereses, procediendo el articulo 12 de dicho Reglamento a fijar su cuantia.
Asi, el importe del primer deposito tiene un doble componente, a saber: un
elemento fijo igual al 0,2% del PIB, que penaliza el propio principio de la
superaciéon del limite del 3%; y un componente variable igual a la décima
parte de la diferencia entre el déficit, expresado en porcentaje del PIB del
ano anterior, y el valor de referencia del 3% del PIB, que penaliza las desvia-
ciones presupuestarias de forma proporcional a su gravedad.

Cada ano de subsistencia del déficit excesivo permite al Consejo imponer
depositos adicionales, teniendo en cuenta que ni éstos ni el inicial pueden
superar individualmente el limite maximo del 0,5% del PIB. A los dos anos,
el Consejo decidira la conversion de los depositos en multas, que no seran
devueltas al Estado incumplidor. Los depésitos, los intereses que éstos de-
venguen y las multas se abonan a la Comision y constituyen, segn el ar-
ticulo 13 del Reglamento, recaudaciones del presupuesto general de las CE,
que se reparten entre los Estados miembros participantes en la fase final de
la UEM sin déficit excesivo de forma proporcional a su parte alicuota en los
PNB de los Estados miembros.

Las decisiones u omisiones de las instituciones, adoptadas en la fase repre-
siva del procedimiento de control del déficit publico, si estan sometidas al
control del TJCE y pueden ser objeto de recursos de anulacion o de recursos
por omisién. De la misma forma, es factible un recurso por incumplimiento
contra un Estado miembro que infrinja el apartado 11 del articulo 104 y el
Reglamento nim. 1467/97.

El procedimiento de control presupuestario, regulado por el articulo 104 y
reforzado por el PEC, dio buenos resultados durante la segunda fase de la
UEM, ya que los Estados llevaron a cabo un notable esfuerzo de sanea-
miento de sus finanzas piblicas para poder acceder a la tercera y definitiva
fase de la UEM. No obstante, tras la implantaciéon de la moneda tnica en
1999 los resultados presupuestarios han sido desiguales en los Estados de la
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zona euro, debido al menor crecimiento econémico, y el procedimiento de
control presupuestario ha encontrado problemas en su aplicacion.

En concreto, con respecto a los Estados de la zona euro la Comision activo
el procedimiento de control en el ano 2002 contra Portugal y Alemania, en
el ano 2003 contra Francia y en 2004 lo ha iniciado contra Paises Bajos y
Grecia. Ademas, este procedimiento en su fase preventiva se ha aplicado en
2005 al Reino Unido y a varios Estados de reciente adhesion no pertenecien-
tes a la zona euro (Chipre, Hungria, Eslovaquia, Malta, Polonia y Repiiblica
Checa)"™. En el caso de los procedimientos contra Francia y Alemania, la
Comisiéon propuso al Consejo concluir la fase preventiva adoptando la adver-
tencia prevista en el articulo 104.9, de manera que si ambos Estados no
adoptaban las medidas eficaces de reduccion del déficit indicadas por la
Comisién, se procederia a la aplicacion de la fase represiva del procedi-
miento con la imposicion de sanciones. Sin embargo, el Consejo Ecofin de
25 de noviembre de 2003 decidio paralizar el procedimiento y no pronun-
ciarse sobre la formulacion de las advertencias contra Francia y Alemania.
Contra esta decision del Consejo, la Comision interpuso un recurso de anu-
lacién ante €l TJCE (asunto C-27/04 Comisién/Consejo), que ha sido resuelto
mediante la sentencia de 13 de julio de 2004. La suspension del procedi-
miento de sancién por déficit excesivo respecto a Francia y a Alemania ha
sido una actuacion del Consejo muy polémica y controvertida, que ha debili-
tado el procedimiento de control presupuestario y el PEC, de manera que
la revision del Pacto parece ya inevitable.

II. LA SENTENCIA. COMISION/ CONSEJO

El 27 de enero de 2004, la Comisién interpuso un recurso con arreglo al
articulo 230 TCE, solicitando la anulacién de los siguientes actos del Con-
sejo de 25 de noviembre de 2003:

~Las decisiones de no adoptar, en relaciéon con la Republica Francesa y la
Republica Federal de Alemania, los instrumentos formales contenidos en
las recomendaciones de la Comisiéon con arreglo a los apartados 8 y 9 del
articulo 104 TCE.

—Las conclusiones adoptadas en relaciéon con cada uno de los dos Estados
miembros citados, tituladas «Conclusiones del Consejo sobre la evaluaciéon
de las acciones emprendidas por [la Reptiblica Francesa y la Repiiblica Fede-
ral de Alemania, respectivamente] para responder a las recomendaciones
del Consejo con arreglo al 104.7 TCE y estudio de nuevas medidas dirigidas
a la reducciéon del déficit para poner remedio a la situacion».

A juicio de la Comision, estas Conclusiones implican la suspension del pro-

2 La informacién actualizada de todos los procedimientos puede consultarse se en la
pagina de la Direccién General de Asuntos Econémicos y Financieros de la Comision
Europea, en la siguiente direccién http://www.europa.eu.int/comm/economy finance/
about/activities/sgp/procedures en.htm.
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cedimiento de déficit excesivo, el uso de un instrumento no previsto en el
Tratado y la modificaciéon de las recomendaciones aprobadas por el Consejo
en virtud del articulo 104.7 TCE.

En un plazo de tiempo bastante corto, el TJCE pronunci6é su sentencia,
fechada el 13 de julio de 2004, después de que el abogado general Tizzano
presentara sus conclusiones el 19 de mayo. Veamos con detalle los hechos
causantes de la controversia, la solucién del TJCE y la reaccion posterior
de las dos instituciones directamente implicadas en la aplicaciéon del PEC,
Comision y Consejo

A) Los hechos del litigio

La Comision y el Consejo aplicaron el procedimiento de control de los défi-
cit excesivos a Alemania y a Francia. El procedimiento contra Alemania se
inicié6 en noviembre de 2002 y se tradujo en la adopciéon de la Decision
2003/89/CE", mediante la cual el Consejo, sobre la base de una recomen-
dacion de la Comision, decidio que en este Estado miembro existia un défi-
cit excesivo. De conformidad con el articulo 104.7, y con el articulo3.4 del
Reglamento nam. 1467/97, el Consejo recomendé al Gobierno aleman que
pusiera fin a este déficit lo antes posible mediante la aplicacion de diversas
medidas, que debian adoptarse antes del 21 de mayo de 2003. En ese mo-
mento las medidas adoptadas por la Alemania se consideraron eficaces y se
suspendid tacitamente el procedimiento. No obstante, la situaciéon econé-
mica y presupuestaria de Alemania empeor6 y la Comision consideré que
las medidas adoptadas para seguir la recomendacion dirigida por el Consejo
con arreglo al articulo 104.7 eran inadecuadas, por lo que ¢l 18 de noviem-
bre de 2003 remitié al Consejo una recomendacion de Decision con arreglo
al articulo 104.8, para que declarase que las medidas adoptadas por la Ale-
mania para poner remedio a la situaciéon de déficit excesivo eran insuficien-
tes. Ese mismo dia, la Comisién recomendé al Consejo que, de conformidad
con el articulo 104.9, decidiera formular una advertencia a Alemania para
que adoptase las medidas dirigidas a la reduccion del déficit. Le recomen-
daba, en especial, que requiriera a dicho Estado miembro para que pusiera
fin a su situacion de déficit excesivo a mas tardar en 2005 y lograra en 2004
una reduccion anual de su déficit ajustado en funcién del ciclo equivalente
al 0, 8% de su PIB.

En lo que respecta a la Repiiblica Francesa, el procedimiento de déficit
excesivo se inicié en abril de 2003, dando lugar a la Decisiéon 2008/487/
CE", mediante la cual el Consejo, sobre la base de una recomendacién de
la Comision, decidié que en Francia existia un déficit excesivo. De conformi-

¥ Decisién 2003/89/CE, de 21 de enero de 2003, sobre la existencia de un déficit
excesivo en Alemania-Aplicacién del apartado 6 del articulo 104 del Tratado constitutivo
de la Comunidad Furopea (DO L 34, pg. 16)

" Decisién 2008/487/CE, de 3 de junio de 2008, relativa a la existencia de un déficit
excesivo en Francia — Aplicacion del apartado 6 del articulo 104 del Tratado constitutivo
de la Comunidad Furopea (DO L 165, pg. 29).
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dad con el articulo 104.7 y con el articulo3.4 del Reglamento nim. 1467/
97, recomendé al Gobierno francés que pusiera fin a este déficit lo antes
posible y, a mas tardar, en el ejercicio 2004, mediante la aplicacion de diver-
sas medidas, que debian adoptarse antes del 3 de octubre de 2003. El 8 de
octubre de 2003 la Comisién dirigié al Consejo una recomendacion de Deci-
sidn con arreglo al articulo 104.8, para que declarase que Francia no habia
adoptado ninguna medida efectiva en respuesta a las recomendaciones for-
muladas por el Consejo con arreglo al articulo 104.7. El 21 de octubre de
2003, la Comisién recomendé al Consejo que, de conformidad con el ar-
ticulo 104.9, formulase una advertencia a la Repiiblica Francesa para que
adoptase las medidas dirigidas a la reduccién del déficit. Le recomendaba,
en especial, que requiriera a dicho Estado miembro para que pusiera fin a
su situacién de déficit excesivo a mas tardar en 2005 y lograra en 2004 una
reduccién anual del déficit ajustado en funcién del ciclo equivalente al 1%
de su PIB.

Estas propuestas de la Comisién suponian la culminacién de la fase preven-
tiva del procedimiento de control de los déficit excesivos y abrian la puerta,
en caso de adopcion por el Consejo, a la aplicacién de las sanciones contem-
pladas en la fase represiva de dicho procedimiento. Con esta perspectiva,
en su reunién de 25 de noviembre de 2003 el Consejo de Asuntos Econémi-
cos y Financieros no alcanzé la mayoria necesaria de votos' para adoptar
las decisiones recomendadas por la Comisién respecto a Alemania y a Fran-
cia en aplicacién de los apartados 8 y 9 del articulo 104

Después de no adoptar las decisiones recomendadas por la Comisiéon res-
pecto a Alemania y Francia, el Consejo aplico las normas de votacion relati-
vas a las decisiones ex articulo 104.9 para adoptar dos actos atipicos de conte-
nido similar respecto a ambos Estados miembros, a los que denomind
«Conclusiones del Consejo sobre la evaluacién de las acciones emprendidas
por [Francia y Alemania, respectivamente] para responder a las recomenda-
ciones del Consejo con arreglo al 104.7 TCE y estudio de nuevas medidas
dirigidas a la reduccién del déficit para poner remedio a la situacién»
(«Conclusiones del Consejo», en lo sucesivo).

En el apartado 1 de dichas Conclusiones, enumera los elementos que se
tuvieron en cuenta para evaluar la situacion presupuestaria del Estado
miembro afectado. En el apartado 2, el Consejo toma nota de que el Estado
miembro afectado ha adoptado varias medidas tras la recomendacién que

5 De conformidad con el articulo 104.13, participaron en las votaciones todos los Esta-
dos miembros, salvo el pais afectado. Segtin consta en el Acta de la sesién del Consejo (dispo-
nible en http:/ /ue.eu.int/ueDocs/cms.Data/docs/pressData/es/ecofin/ 78201.pdf), a fa-
vor de adoptar las decisiones ex articulo 104.8 de acuerdo con las propuestas de la
Comision votaron Unicamente Bélgica, Dinamarca, Grecia, Espafa, Paises Bajos, Austria,
Finlandia y Suecia. Como los Estados no pertenecientes a la zona euro no participaban
(arts. 104.13 y 122.3 vy 5), a favor de adoptar las decisiones ex articulo 104.9 de acuerdo
con las propuestas de la Comision votaron sélo Bélgica, Grecia, Espafia, Paises Bajos,
Austria, Finlandia.
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se le habia dirigido con arreglo al articulo 104.7. En el apartado 3, «acoge
positivamente el compromiso piiblico (del Estado miembro afectado] de
aplicar todas las medidas necesarias para garantizar que el déficit sea infe-
rior al 3% del PIB a mas tardar en 2005». En el apartado 4, el Consejo
formula recomendaciones al Estado miembro afectado «a la luz de la Reco-
mendacién de la Comisién y de los compromisos asumidos por (dicho Es-
tado miembro)». Las recomendaciones se refieren, en particular, a la reduc-
ci6n anual del déficit en 2004 y 2005 y al mantenimiento de la consolidacion
presupuestaria en los anos posteriores a 2005. El Consejo también reco-
mienda al Estado miembro afectado que «ponga fin a la actual situacién de
déficit excesivo lo mas rapidamente posible y, a mas tardar, en 2005».

Los apartados 5 y 6 estan redactados en los siguientes términos: «b. A la luz
de las recomendaciones y de los compromisos [del Estado miembro afec-
tado] antes expuestos, el Consejo ha decidido no actuar, por el momento,
sobre la base de una recomendacién de Decisién del Consejo con arreglo
al apartado 9 del articulo 104 de la Comision.

6. El Consejo ha acordado suspender el procedimiento por déficit excesivo
[del Estado miembro afectado] por el momento. El Consejo esta dispuesto
a tomar una decisién con arreglo al apartado 9 del articulo 104, basandose
en una recomendacién de la Comisidn, si [el Estado miembro afectado] no
actuara con arreglo a los compromisos establecidos en las presentes conclu-
siones, que se pondria de manifiesto en la evaluacién basada en el siguiente
punto 7.

En el apartado 7, el Consejo invita al Estado miembro afectado a que pre-
sente informes sin un calendario preciso y encomienda al Consejo y a la
Comision evaluar los avances registrados por dicho Estado.

La reunion del Consejo Ecofin de 25 de noviembre de 2003 estuvo prece-
dida de una fuerte polémica y su desarrollo generd un importante enfrenta-
miento entre la Comisién y el Consejo'®, asi como entre los Estados miem-
bros defensores de una aplicacion rigida de la aplicacién del procedimiento
de control de los déficit excesivos y los partidarios de una utilizacién mas
flexible del mismo. Estos enfrentamientos explican la inclusién en el acta
de la reunién del Consejo Ecofin de una conclusién general del Consejo
reafirmadora de su compromiso con la estabilidad presupuestaria y la aplica-
cion del PECY, asi como de una declaracién de la Comisién lamentando la

! Como afirma Lours «the authority of the Commission as the central element of
multilateral surveillance of excessive deficits was put at risk, in favour of an intergovern-
mental approach» (J.-V. Louis: «The Economic and Monetary Union: Law and Institu-
tions», CML Rev. 2004, ntm. 3, pg. 579).

7 «El Consejo:

—confirma su importante compromiso con el saneamiento de las finanzas publicas
como base de un crecimiento econémico fuerte y un aumento del empleo, con arreglo
a las conclusiones del Consejo Europeo reunido en la primavera de 2003;

-recuerda el papel central desempefiado por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento en
la mejora de la situacion presupuestaria global de la UE, y alienta el establecimiento por
los Estados miembros de medidas presupuestarias saneadas y sostenibles;
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actuaciéon del Consejo y anunciando su intencién de recurrir al TJCE para
garantizar la aplicacion igualitaria a todos los Estados miembros del articulo
104 y del PEC*.

B) La solucién del TJCE

En la solucién dada por el TJCE al recurso de anulacion hay dos elementos
claramente diferenciados. La primera parte del razonamiento se refiere a
las cuestiones procesales sobre la admisibilidad del recurso y la parte final
analiza 1a cuestién material de la legalidad de la actuacién del Consejo al
adoptar las Conclusiones respecto a los déficit excesivos de Alemania y de
Francia.

1. Las cuestiones procesales de admisibilidad del recurso

La Comision interpone el recurso de anulacién contra dos actos distintos.
Por una parte, la decisién negativa del Consejo de no adoptar los instrumen-
tos formales contenidos en las recomendaciones de la Comisién respecto a
Alemania y Francia fundadas en los apartados 8 y 9 del articulo 104. Por

—reafirma su compromiso con el Pacto de Estabilidad y Crecimiento como el marco
para la coordinacién de las politicas presupuestarias en la Union Europea, con los objeti-
vos particulares de lograr unas situaciones presupuestarias de proximidad al equilibrio o
superavit durante el ciclo econdmico y finanzas publicas que sean sostenibles a largo
plazo;

—para lograr dichos objetivos, reforzard la supervision de los acontecimientos presu-
puestarios en los Estados miembros con arreglo a los procedimientos de vigilancia estable-
cidos por el Tratado y el Pacto;

—reafirma la determinacién de aplicar las disposiciones del Pacto de Estabilidad y Creci-
miento, al garantizar la igualdad de trato entre Estados miembros y €l papel de la Comi-
sibn en este ambito;

~prestara particular atencién en el marco de la vigilancia al cumplimiento pleno y
puntual de los compromisos firmes asumidos por aquellos Estados miembros cuyas situa-
ciones presupuestarias requieran mejoras significativas para cumplir los objetivos a medio
plazo del Pacto;

—se compromete a intensificar la aplicacién del Pacto al reforzar la disciplina presupues-
taria durante el ciclo y fomentar las reformas estructurales encaminadas a incrementar
el crecimiento potencial»,

' «La Comisién toma nota del rechazo por el Consejo de la recomendacién de la
Comisién con arreglo al apartado 8 del articulo 104 para Francia y Alemania, sin ofrecer
la explicacién adecuada prevista en la resolucion del Consejo Europeo sobre el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento. Por ello, la Comisién considera que las recomendaciones del
Consejo basadas en el apartado 7 del articulo 104 siguen en vigor.

La Comisién lamenta profundamente que el Consejo no haya seguido el espiritu y la
letra del Tratado y del Pacto de Estabilidad y Crecimiento acordados por unanimidad de
todos los Estados miembros. Unicamente un sistema basado en el imperio del derecho
puede garantizar que los compromisos se ejecutan y que todos los Estados miembros
reciban el mismo trato.

La Comisién seguird aplicando el Tratado y se reserva el derecho de estudiar las conse-
cuencias de estas conclusiones del Consejo y de decidir sobre posibles acciones posterio-
res».
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otra parte, el acto positivo de las Conclusiones del Consejo sobre Francia y
Alemania.

En lo referente a la no adopcién por el Consejo de las decisiones recomen-
dadas por la Comisién de conformidad con los apartados 8 y 9 del articulo
104, el TJCE considera el recurso de anulaciéon inadmisible, acogiendo los
argumentos del Consejo. En efecto, el TJCE entiende que esta no adopcién
no constituye un acto impugnable, porque las decisiones del Consejo previs-
tas en los apartados 8 y 9 del articulo 104 s6lo existen si se han adoptado
por la mayoria cualificada prevista en el apartado 13 de dicho precepto, de
forma que si hay recomendacién de la Comisién y en el Consejo no se
alcanzan los votos necesarios no hay acto recurrible alguno.

El TJCE refuerza esta conclusién argumentando que en el articulo 104 no
hay ninguna disposicién que establezca un plazo a cuya expiracién se pre-
suma tacitamente adoptada la decision del Consejo y que defina su conte-
nido. Los plazos establecidos en el Reglamento nim. 1467/97 pretenden
garantizar la aplicacién rapida y eficaz del procedimiento de déficit exce-
sivo, pero su incumplimiento no supone, segin el TJCE, la extincién de la
facultad del Consejo de adoptar los actos recomendados por la Comisién.

En caso de falta de actuacién del Consejo ante las recomendaciones de la
Comisién en el marco del procedimiento del articulo 104, indica el TJCE
que el recurso pertinente no es el de anulacién del articulo 230, sino el
recurso por omision del articulo 232. Como senald el abogado general Tiz-
zano en sus conclusiones en este asunto', la inaccion del Consejo en este
caso seria una omision culpable susceptible de ser recurrida por la Comisién
por la via del articulo 232, pero no una decisién implicita de rechazo ataca-
ble mediante un recurso de anulacion. Ademas, Tizzano analiza la posibili-
dad de considerar la inaccion del Consejo como decision implicita de re-
chazo a la luz de la sentencia Eurocoton® y estima que no es posible, porque
se trata de una toma de posicion negativa del Consejo respecto a una reco-
mendacion de la Comisién pero que no tiene caracter definitivo, ya que
el Consejo puede volver a tratar la cuestion si lo estima conveniente, no
produciendo la inaccién del Consejo efectos juridicos algunos por la supera-
cién de los plazos establecidos en el Reglamento nam. 14567/97.

En lo referente a las Conclusiones del Consejo, el TJCE considera que si
constituyen un acto recurrible en anulacién, por tratarse de un acto ten-
dente a la produccién de efectos juridicos®, puesto que suspende los proce-

" Conclusiones del abogado general Tizzano de 19 de mayo de 2004, presentadas en
el asunto en el que recay6 la sentencia Comisién/Consejo, cit.

* Sentencia de 30 de septiembre de 2008, Eurocoton y otros/Consejo (G-76/01, Rec. pg.
1-4328).

! Segtn la reiterada jurisprudencia del TJCE es posible interponer un recurso de
anulacion contra todas las disposiciones adoptadas por las instituciones, cualesquiera que
sean su naturaleza o su forma, capaces de producir efectos juridicos (sentencias de 31 de
marzo de 1971, Comision/Consejo, 22/70, Rec., pg. 263, y de 2 de marzo de 1994, Parla-
mento/Consejo, C-316/91, Rec. pg. 1-625).
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dimientos de déficit excesivo en curso y modifica de hecho las recomenda-
ciones adoptadas anteriormente por el Consejo con arreglo al articulo
104CE, apartado?. El TJCE, siguiendo al abogado general Tizzano, deses-
tima asi los argumentos del Consejo, que afirmaba el caracter politico y
no juridico de sus Conclusiones, cuyo Gnico cfecto habria sido constatar la
paralizacion de la aplicacién del procedimiento del articulo 104 respecto a
Alemania y Francia por imposibilidad del Consejo de decidir.

En el apartado 6 de dichas Conclusiones, el Consejo sefiala que ha acordado
suspender los procedimientos de déficit excesivo por el momento y se de-
clara dispuesto a tomar una decisién con arreglo al articulo 104CE, apartado
9, si el Estado miembro afectado no actuara con arreglo a los compromisos
que ha adquirido y que se recogen en dichas Conclusiones. Segtn el TJCE,
esta afirmacién supone, en primer lugar, que las decisiones de suspension
de los procedimientos de déficit excesivo en curso, al estar supeditadas al
respeto de los compromisos adquiridos por los Estados miembros afectados,
no se limitan, contrariamente a lo sostenido por el Consejo, a confirmar
una suspension de hecho resultante de la no adopcion de los actos recomen-
dados por la Comisiéon en el marco del articulo 104.8 y 9. En segundo lugar,
los compromisos en cuestién son compromisos unilaterales, adquiridos por
los dos Estados miembros afectados fuera del marco de las recomendaciones
decididas anteriormente en virtud del articulo 104.7. El Consejo supedita
de este modo una eventual decision futura con arreglo al articulo 104.9 a
una apreciaciéon que ya no utilizara como parametro de referencia el conte-
nido de las recomendaciones adoptadas con arreglo al articulo 104.7, sino
los compromisos unilaterales del Estado miembro afectado. Ademas, este
proceder del Consejo también modifica, de hecho, las recomendaciones
adoptadas anteriormente con arreglo al articulo 104.7, en particular al retra-
sar en dichas Conclusiones hasta 2005 el final del plazo para situar el déficit
publico por debajo del limite del 3% del PIB y al modificar, por tanto, la
envergadura de las medidas de consolidacion requeridas.

2. La legalidad de la actuacion del Consejo Ecofin

El TJCE, acogiendo la solicitud Comision, anula las Conclusiones del Con-
sejo adoptadas en relacién con Francia y con Alemania porque contienen
una decisién de suspensién del procedimiento de déficit excesivo y una
decisién de modificacion de las recomendaciones adoptadas anteriormente
por el Consejo con arreglo al articulo 104.7. A esta conclusion llega el Tribu-
nal después de analizar la légica interna del procedimiento de déficit exce-
sivo en los apartados 68 a 82 de la sentencia y de examinar primero si la
suspension del procedimiento provocada por las Conclusiones del Consejo
violaba dicho procedimiento (apartados 83 a 90) y después si suponia tam-
bién una infraccion del mismo la modificacién de las recomendaciones
adoptadas por el Consejo con arreglo al articulo 104, apartado 7 (apartados
90 a 96).

En lo que respecta a la suspensién de los procedimientos contra Alemania
y Francia decidida en las Conclusiones del Consejo, el TJCE considera que
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infringe los articulos 104 y 9 del Reglamento nim. 1467/97. Estas disposi-
ciones solo prevén la suspension de un procedimiento por déficit excesivo
si el Estado miembro afectado adopta medidas adecuadas en respuesta a
una recomendacién dirigida con arreglo al articulo 104.7 o a una adverten-
cia formulada con arreglo al articulo 104.9. El Tribunal admite que puede
existir una suspensiéon de hecho si el Consejo, tras recibir una recomenda-
cién de la Comisién, no llega a adoptar una decisién por no haberse reu-
nido la mayoria necesaria. Pero las Conclusiones del Consejo controvertidas
no se limitan a constatar esta suspension de facto®, sino que la supeditan al
respeto de los compromisos en materia de reduccién de déficit por parte
del Estado miembro afectado. Asi, el Consejo limita su facultad de dirigir
una advertencia con arreglo al articulo 104.9, sobre la base de la recomenda-
ci6én anterior de la Comisién, mientras considere que se han respetado di-
chos compromisos. Las Conclusiones prevén, ademas, que la apreciacién
del Consejo a efectos de adoptar una decisién de advertencia, es decir, a
efectos de proseguir el procedimiento de déficit excesivo, ya no tendri
como parametro de referencia el contenido de las recomendaciones dirigi-
das anteriormente con arreglo al articulo 104.7 al Estado miembro afectado,
sino los compromisos unilaterales de éste.

Las Conclusiones del Consejo controvertidas llevan a cabo, por otra parte,
una modificacion de las recomendaciones adoptadas por el Consejo con
arreglo al articulo 104.7. El TJCE considera que dicha modificacion es con-
traria a los apartados 7 y 13 del articulo 104 y estd viciada de ilegalidad.
Segtin el articulo 104.13, las recomendaciones con arreglo al articulo 104.7
sélo pueden ser adoptadas sobre la base de una recomendacién de la Comi-
sién, cuyo contenido no vincula al Consejo™. No obstante, cuando ha adop-
tado recomendaciones con arreglo al articulo 104.7, ¢l Consejo no puede,
segtn el TJCE, modificarlas posteriormente sin una nueva recomendacién
de la Comisién, ya que ésta tiene el derecho de iniciativa en el marco del
procedimiento de déficit excesivo. En el presente asunto, el Consejo adoptd
las recomendaciones ex articulo 104.7 el 21 de enero de 2003 respecto a
Alemania y el 3 de junio de 2003 respecto a Francia. Sin embargo, las Con-
clusiones del Consejo controvertidas no fueron precedidas de recomenda-

* En el apartado 90 de la sentencia, el TJCE elude analizar el alcance de esta suspen-
sién de hecho por ausencia de decision del Consejo, afirmando que «no se pronuncia
sobre la cuestion de si, con arreglo al articulo 104 CE, apartado 9, el Consejo podria estar
obligado a adoptar una decisién cuando el Estado miembro persista en no seguir sus
recomendaciones con arreglo al articulo 104 CE, apartado 7, cuestién sobre la que no
ha de pronunciarse en el marco del presente procedimiento».

# El Consejo estd facultado para adoptar una decisién diferente de la recomendada
por la Comisién, disponiendo de un margen de apreciacién. El TJCE afirma en el apar-
tado 80 de la sentencia lo siguiente: «Dado que la Comisién le somete recomendaciones
y no propuestas en el sentido del articulo 250 CE, el Consejo, basandose en una aprecia-
cién diferente de los datos econémicos pertinentes, de las medidas que se deben adoptar
y del calendario que ha de respetar el Estado miembro afectado, puede modificar el acto
recomendado por la Comision si se retine la mayoria necesaria para la adopcién de dicho
acto».
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ciones de la Comision para que el Consejo adoptara, con arreglo al articulo
104.7 recomendaciones distintas de las anteriores. Ademas, las recomenda-
ciones contenidas en dichas Conclusiones no fueron adoptadas siguiendo
las normas de voto aplicables a las recomendaciones del Consejo con arre-
glo al articulo 104.7, sino las previstas para las decisiones del articulo 104.9,
que suponen la participaciéon en la votacién Gnicamente de los Estados
miembros de la zona euro.

El TJCE aplica en este razonamiento la interpretacion que previamente ha-
bia recogido en el apartado 81 de la sentencia, a saber: «del tenor y de la
l6gica interna del sistema establecido por el Tratado se infiere que el Con-
sejo no puede eximirse del cumplimiento de las normas impuestas en el
articulo 104CE y de las que él mismo se impuso en el Reglamento nim.
1467/97. Asi, no puede usar un procedimiento alternativo, por ejemplo,
para adoptar un acto que no seria la decision prevista especificamente para
una etapa determinada o que se adoptaria en condiciones diferentes de las
exigidas por las disposiciones aplicables».

El abogado general Tizzano en sus conclusiones habia propuesto una solu-
cién parecida a la del TJCE. Tras defender que un amplio margen de apre-
ciacién del Consejo para adoptar o rechazar las recomendaciones de la Co-
misién en el marco de los apartados 7, 8 y 9 del articulo 104, considero que
las Conclusiones del Consejo violaban los requisitos de forma sustanciales
establecidos en este precepto.

C) La aplicacién de la sentencia por la Comisién y el Consejo

La sentencia del TJCE, que tuvo una amplia repercusion mediética y dio
lugar a numerosos comentarios en la prensa econémica especializada y en
la prensa generalista, generé las reacciones de la Comision y del Consejo,
recogidas en sendos comunicados de prensa, fechados el mismo dia 13 de
julio de 2004*.

El Consejo se felicité por la clarificacién realizada por el TJCE de las compe-
tencias respectivas del Consejo y de la Comision en el procedimiento de
sanci6én por déficit excesivos y en la aplicaciéon del PEC. Ademas, anunciaba
su intencién de analizar conjuntamente con la Comisién las consecuencias
de la sentencia sobre las propuestas de reforma del PEC y reafirmaba que
Alemania y Francia se habian comprometido a reducir su endeudamiento
de conformidad con las pautas recogidas en las Conclusiones de 25 de no-
viembre de 2003 y que continuaban actuando de acuerdo con ello.

# Comunicado de prensa de Consejo de 13 de julio de 2004, que contiene la «Déclara-
tion des ministres de 'Economie et des Finances de 'UE concernant la décision de la
Cour de Justices des Communautés européennes relative a Uaffaire C-27/04 (Commission
contre Conseil)», http://www.cu.2004.nl

Comunicado de prensa de la Comisién, que contiene la «Déclaration de la Commission
relative 4 'arrét de la Cour de Justice sur la procédure concernant les déficits excessifs»,
IP/04/897, de 13 de julio de 2004.
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La Comisién, también, se felicité por la sentencia e hizo propésito de te-
nerla en cuenta en sus propuestas de reforma del PEC, en particular, y de
la gobernanza econémica de la UE, en general. A su juicio, la sentencia
confirmaba sus tesis sobre las competencias respectivas de la Comisién y del
Consejo en la aplicacion del PEC, lo que haria mas previsible la coordina-
cién de las politicas presupuestarias. Para la Comisién, la sentencia del TJCE
confirmaba también que un sistema basado en normas juridicas es la mejor
manera de garantizar el camplimiento de los compromisos y la igualdad de
trato entre los Estados miembros. Como la sentencia anulaba las Conclusio-
nes del Consejo de 25 de noviembre de 2003, la Comisién considerd que se
restablecia la situacién anterior a dicha fecha y los actos juridicos vélidos de
los procedimientos contra Alemania y contra Francia eran las recomenda-
ciones del Consejo ex articulo 104.7. Ante esta situacién, la Comisién anuncid
que estudiaria a fondo la sentencia para comentarla con mas detenimiento
y para reflexionar, en cooperacién con el Consejo, sobre las vias para resol-
ver los problemas presupuestarios de Francia y de Alemania en el marco del
PEC.

La anunciada reaccion de la Comisién, que ha tardado seis meses en produ-
cirse, se ha materializado el 14 de siembre de 2004 en la Comunicacion de la
Comision al Consejo sobre la situacion de Alemania y Francia en relacion con sus
obligaciones en el marco del procedimiento de déficit excesivo tras la senlencia del
Tribunal de Justicia™.

En esta Comunicacién, la Comisién constata, en primer lugar, que el TJCE
no se extendié sobre las implicaciones de la anulacién de las Conclusiones
del Consejo de 25 de noviembre para la aplicacion del procedimiento de
déficit excesivo.

En segundo lugar, afirma que las Conclusiones disfrutaban de la presuncién
de validez inherente en principio a todo instrumento comunitario hasta que
fueron anuladas por la sentencia del TJCE vy, por tanto, los dos Estados
miembros afectados podian actuar basandose en dichas conclusiones, cuyo
contenido era, por lo demas, similar a las recomendaciones de la Comisiéon
para poner remedio a la situacién, pero ampliando el plazo para la correc-
cién del déficit excesivo un afio mas, es decir, hasta 2005. Asi, la actuacion
de Alemania y Francia ha estado encaminada a cumplir el plazo de 2005
para la correccién del déficit excesivo.

En tercer lugar, teniendo en cuenta la situacién excepcional creada por la
sentencia del TJCE y las consecuencias de las Conclusiones del Consejo an-
tes de su anulacién, la Comisién considera que una resolucién satisfactoria
de los problemas presupuestarios de estos dos Estados miembros en el
marco del PEC requiere que la evaluacion de las medidas tomadas para
corregir el déficit excesivo se realice tomando el plazo de 2005 como refe-
rencia.

% Documento COM (2004) 813 final, de 14.12.2004, disponible en (http://www.euro-
pa.eu.int/eurlex/lex/LexUriServ/site/es/com2004 0813es 01.pdf).
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En cuarto lugar, la Comisién analiza la situaciéon presupuestaria de Francia
y de Alemania y sus posibilidades de reducir por debajo del 3% del PIB sus
déficit pablicos, llegando a la conclusién de que «las medidas adoptadas
por las autoridades (francesas/alemanas) son ampliamente compatibles con
una correccién del déficit excesivo en 2005 a mas tardar», segtn la informa-
cién disponible y las medidas detalladas en los planes presupuestarios para
2005 de ambos paises.

Finalmente, la Comisién concluye que «por ahora no se requieren nuevas
medidas en el marco de los procedimientos de déficit excesivo contra Ale-
mania y contra Francia», no siendo necesario reanudar la aplicacion de
dichos procedimientos. Dicha reanudacién se produciria en caso de imposi-
bilidad de reduccién de los déficit en 2005, circunstancia ésta contemplada
por el propio Consejo, en sus conclusiones de 25 de noviembre de 2003, ya
que manifestd estar dispuesto a adoptar una decisién en virtud del articulo
104.9 sobre la base de una recomendacién de la Comisiéon. La Comision
observa, no obstante, que «la situacién presupuestaria de estos dos Estados
miembros sigue siendo vulnerable. La correccion del déficit excesivo re-
quiere una aplicacién efectiva de todas las medidas previstas. Si posterior-
mente aparecieran lagunas en la aplicacion de la correccion prevista, la Co-
misién tendria que recomendar al Consejo reforzar la supervision
presupuestaria y adoptar las medidas necesarias con arreglo a lo dispuesto
en el TCE y en el PEG».

La decisién de la Comisién de no reiniciar el procedimiento contra Francia
y Alemania ha sido, como era lgico, aceptada por el Consejo Ecofin en su
reunién de 18 de enero de 2005%,

III. VALORACION DE LA SENTENCIA Y FUTURO DEL PEC

La cuestion que el TJCE ha resuelto con su sentencia de 13 de julio de
2004 era muy compleja por los enormes intereses politicos y econdmicos
implicados en la aplicacién del procedimiento de control de los déficit exce-
sivos y del PEC, que lo ha reforzado. Estas connotaciones politicas y econé-
micas aumentan, como es logico, cuando se dilucida la finalizacién de la
fase preventiva del procedimiento de control presupuestario para abrir la
fase sancionadora de dicho procedimiento, siendo los dos Estados infracto-
res los de mayor poder politico y econémico en la UE (Alemania y Francia).
Esta circunstancia explica que el TJCE haya buscado una solucioén equili-
brada del litigio, limitandose a resporider estrictamente a los motivos de
anulacién aducidos por la Comisidn, sin adentrarse en el analisis del PECy
de los numerosos problemas juridicos que suscita. Por otra parte, esta sen-
tencia se ha pronunciado en un momento de reformas del PEC, que se
estaban discutiendo y que se han acelerado tras ella.

% Comunicado de prensa del Consejo de la UE de 5283/05 (Presse 6), de 18 de enero
de 2005.
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Teniendo en cuenta la complejidad del asunto y el momento en que se
interpuso el recurso, la sentencia merece una valoracién globalmente posi-
tiva, ya que aporta al litigio una solucién mesurada, equilibrada y acorde
con la articulacién juridica de la vertiente econémica de la UEM. Sin duda,
esta sentencia ha facilitado o, al menos, no ha impedido la formacién de
un consenso muy decantado ya respecto a la modificacion del PEC.

Hay muchos aspectos de la sentencia merecedores de un anilisis detallado?,
pero no es posible abordarlos todos en el marco de este comentario. Des-
carto el tratamiento de las cuestiones procesales sobre la admisibilidad del
recurso, que no suscitan ninguna cuestion novedosa respecto a la jurispru-
dencia precedente del TJCE. Mis reflexiones se van a concentrar en torno
a los tres elementos siguientes: el equilibrio institucional en el procedi-
miento de control de los déficit excesivos, los condicionantes extrajuridicos
para la aplicacién de este procedimiento y la repercusion de la sentencia en
el actual proceso de reforma del PEC.

A) Equilibrio institucional en la aplicacién del procedimiento de
control de los déficit excesivos

La aportacién mas relevante del TJCE en la sentencia que comentamos es
la clarificacién del equilibrio institucional® en la aplicacién del procedi-
miento de control de los déficit excesivos.

En este procedimiento, la Comisién aparece como la institucidon dotada de
la capacidad técnica para realizar el trabajo de vigilancia de la situacién
presupuestaria de los diferentes Fstados miembros. En consonancia con
ello, el articulo 104 y el Reglamento niim. 1466/97 le confieren el poder
de iniciativa para activar el procedimiento de control y proponer el transito
de una a otra de las etapas de la fase preventiva, asi como el salto a la fase
represiva de imposicién de sanciones. No obstante, este poder de iniciativa
es mas débil que el correspondiente a la Comisién en otros muchos ambitos,
ya que el articulo 104 le confiere s6lo la capacidad de recomendacién al
Consejo, pero no de presentacion de propuestas. Por ello, en el marco del
procedimiento de control el Consejo no se ve constrefiido por el articulo
250 TCE, que le obliga a decidir por unanimidad para adoptar un acto con
modificaciones respecto a la propuesta de la Comision.

La sentencia reafirma este poder de iniciativa de la Comisién ya que anula
las Conclusiones del Consejo de 25 de noviembre de 2003 respecto a Francia
y Alemania por dos razones que encuentran justificacién en la proteccién

?’ Véanse los comentarios de F. Cuartier: «Le Pacte de stabilité, entre exigences juridi-
ques et pragmatisme politique», RMCUE, nim. 481, septiembre de 2004, pgs. 509 y ss.;
A. Ougsti Ravo: «El incumplimiento del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Comentario
a la Sentencia del TJCE de 13 de julio de 2004, Comisiéon contra Consejo, asunto C-
27/04», Revista General de Derecho Europeo, 2005, nim. 6, portal juridico Iustel http://
www.iustel.com,

% Esta idea es puesta de relieve y analizada por F. CuaLTiEL: 0p. cit., pgs. 510-518,
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de dicho poder de iniciativa. En efecto, las referidas Conclusiones del Con-
sejo oficializan la suspension de la aplicacién de las recomendaciones adop-
tadas por el Consejo a recomendacion de la Comisién en virtud el articulo
104.7 respecto a Francia y Alemania. El Consejo supedité la suspensién de
Jacto del procedimiento al respeto por parte de Francia y de Alemania de
los compromisos de reduccién de déficit unilateralmente aceptados por
ellos, que eran menos rigurosos que los propuestos previamente por la Co-
mision. La reanudacién del procedimiento de déficit se hacia depender,
ademas, del respeto de estos compromisos establecidos por el Consejo sin
recabar previamente la opinién de la Comisién. El TJCE protege el poder
de iniciativa de la Comisién considerando infraccion del articulo 104.7 y del
articulo 9 del Reglamento 1467/97 una suspensién del procedimiento de
control de los déficit condicionada por el Consejo al cumplimiento de unas
exigencias establecidas al margen de las recomendaciones de la Comision.

La misma légica protectora del poder de iniciativa de la Comisién lleva al
TJCE a afirmar que el Consejo no puede adoptar un acto atipico, como las
Conclusiones del Consejo de 25 de noviembre de 2003, cuando estd llamado
a decidir sobre recomendaciones presentadas por la Comisién de acuerdo
con los apartados 8 y 9 del articulo 104. El Consejo puede rechazar, adoptar
0 no pronunciarse respecto a las recomendaciones de la Comisién, pero
no puede adoptar un acto atipico que constituye una modificacién de las
recomendaciones ex articulo 104.7, adoptadas el 21 de enero de 2008 res-
pecto a Alemania y el 3 de junio de 2003 respecto a Francia. Esta claro que
esta actuacion del Consejo eliminaba el poder de iniciativa de la Comisién
y, por ello, el TJCE consideré que las Conclusiones del Consejo infringian
los apartados 7 y 13 del articulo 104, violando los requisitos sustanciales de
forma fijados en estas disposiciones.

En este sentido, el abogado general Tizzano senalé que el Consejo debia
respetar los requisitos formales del procedimiento impuestos por el articulo
104.7, a saber: nueva recomendacién de la Comision, el acto debe revestir
la forma de recomendacién del Consejo y su adopcién debe realizarse si-
guiendo la regla de votacioén del articulo 104.13 (mayoria de dos tercios de
los votos de los Estados miembros, segtin la ponderacién del articulo 205
TCE, con exclusién de los votos del Estado miembro afectado). Al adoptar
el Consejo Ecofin de 24 de noviembre de 2003 sus Conclusiones, no respetd
ninguna de estas exigencias formales. El Consejo modificé el contenido de
sus recomendaciones anteriores ex articulo 10.7 sin una nueva recomenda-
cion de la Comisién, la modificacién se realizé mediante la adopcién de un
acto atipico denominado «conclusiones» y no con una recomendacién vy,
por ltimo, estas conclusiones se adoptaron por una mayoria de dos tercios
de los votos, pero de los paises de la zona euro y no de los todos los Estados
miembros excluido el pais afectado. Por ello, consideré Tizzano que las
Conclusiones del Consejo controvertidas violaban requisitos de forma sus-
tanciales y debian ser anuladas.

Como contrapeso a la afirmacién del poder de iniciativa de la Comisién, el
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TJCE afirma con rotundidad en la sentencia un margen muy amplio de
apreciacién del Consejo a la hora de adoptar las decisiones en el marco del
procedimiento de control de los déficit excesivos. En efecto, cuando analiza
la légica de este procedimiento afirma el TJCE en el apartado 76 de la
sentencia que «la responsabilidad de hacer cumplir la disciplina presupues-
taria a los Estados miembros reside esencialmente en el Consejo», En cada
etapa del procedimiento, la Comision recomienda un acto y el Consejo exa-
mina si el Estado ha respetado las obligaciones impuestas por el articulo
104 y las derivadas de decisiones previas del propio Consejo. Al realizar esta
apreciacion, el Consejo dispone, segin el TJCE, de un margen de aprecia-
cién. Como consecuencia de ello, el Consejo puede adoptar un acto con un
contenido diferente al recomendado por la Comisién. El apartado 90 de la
sentencia confirma plenamente esta idea: «<Dado que la Comision le somete
recomendaciones y no propuestas en el sentido del articulo 250 CE, el Con-
sejo, basaindose en una apreciacién diferente de los datos economicos perti-
nentes, de las medidas que se deben adoptar y del calendario que ha de
respetar el Estado miembro afectado, puede modificar el acto recomendado
por la Comisién si se retine la mayoria necesaria para la adopcion de dicho
acto».

La amplitud del poder decisorio del Consejo en este procedimiento se apun-
tala con la confirmacién del caricter no vinculante de los plazos decisorios
previstos en el Reglamento nim. 1467/97 para acelerar el desarrollo de las
etapas del procedimiento del articulo 104. La expiracion de estos plazos sin
decisién del Consejo respecto a una recomendacion de la Comision no con-
lleva la decisién tacita del Consejo. El silencio del Consejo carece de efectos
y la no adopcién por el Consejo de un acto recomendado por la Comision
en el marco del procedimiento del articulo 104 no es susceptible de recurso
de anulacién®. En su caso, seria pertinente un recurso por omisién contra
el Consejo.

El deseo de preservar el equilibrio entre el poder de iniciativa de la Comi-
si6n y el poder de decision amplio del Consejo se manifiesta, también, en
el apartado 90 de la sentencia, donde el TJCE elude analizar el supuesto de
una suspension de hecho por ausencia de decision del Consejo ante una
recomendacién de la Comision para culminar la fase preventiva del procedi-
miento y pasar a su fase represiva, afirmando que «no se pronuncia sobre
la cuestién de si, con arreglo al articulo 104 CE, apartado 9, el Consejo
podria estar obligado a adoptar una decisién cuando el Estado miembro
persista en no seguir sus recomendaciones con arreglo al articulo 104 CE,
apartado 7, cuestiéon sobre la que no ha de pronunciarse en el marco del
presente procedimiento». El abogado general Tizzano, que defiende con
mas rotundidad que los jueces en la sentencia un amplio poder de aprecia-
cién para el Consejo™ en el procedimiento del articulo 104, si se pronuncia
sobre esta cuestién. A su juicio, el Consejo tendria plena libertad para deci-

# Véanse los apartados 31 a 35 de la sentencia, antes analizados.
% Véanse los puntos 138 a 142 de sus conclusiones.
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dir si adopta o no una recomendacién de la Comisién de acuerdo con el
articulo 104.9 para poner fin a la fase preventiva y pasar a la fase represiva
del procedimiento de control de los déficit publicos.

Personalmente estoy de acuerdo con el equilibrio institucional reflejado en
el poder de iniciativa de la Comision y el poder decisorio del Consejo. Ahora
bien, las existencia o no de déficit excesivo depende del cumplimiento de
los porcentajes numéricos del 3% del PIB y del 60% de la deuda. El criterio
de la deuda es mas flexible, pero el del déficit lo es mucho menos y no es
factible considerar el margen de apreciacion del Consejo de forma tan am-
plia que pueda no adoptar una recomendacién de la Comisiéon ex articulo
104.9 respecto a un Estado que supera manifiestamente este porcentaje sin
cruzar la linea divisoria que separa amplio margen de apreciaciéon y poder
discrecional del Consejo. Desde luego creo que ni el Consejo, ni tampoco
la Comisién, pueden disponer de un poder discrecional, decisorio o de ini-
ciativa, en el marco del procedimiento del articulo 104, porque abandona-
mos asi el ambito de lo juridico para adentrarnos en el de lo politico, y ello
es un serio riesgo para la UEM.

B) Condicionantes extrajuridicos

La sentencia del TJCE no se puede comprender adecuadamente sin tener
en cuenta los elementos economicos y politicos que inciden en la aplicacién
del PEC. En la fase ascendente del ciclo econémico, el cumplimiento de las
obligaciones del PEC no genera dificultades, pero en la fase descendente
del ciclo el menor crecimiento econémico complica la gestién presupuesta-
ria y dificulta el equilibrio presupuestario. La aplicacién del procedimiento
de control de los déficit excesivos plantea problemas, como es 16gico, en
los periodos de escaso crecimiento econémico. La situacién de Alemania y
Francia, que son las dos principales economias de la zona euro, es paradig-
matica en este sentido. Francia y Alemania, que fue la impulsora del PEC,
han sufrido la presion de la aplicacién del procedimiento de control de los
déficit, y tuvieron que maniobrar in extremis, para escapar a la aplicacion de
las importantes sanciones econémicas previstas en el articulo 104.11 y en el
PEC. Por ello, el litigio resuelto por el TJCE constituye un supuesto paradig-
matico de las dificultades que plantea la aplicacién de una norma juridica
a una realidad econdmica (la gestién presupuestaria) con amplias repercu-
siones politicas.

El procedimiento de control de los déficit publicos se divide en dos fases
claramente diferenciadas. La fase preventiva, disefiada para ser aplicada y
en la que la Comisién y el Consejo disponen de un amplio margen de apre-
ciacion, estando limitado el control jurisdiccional del TJCE. Una fase repre-
siva, que conlleva la imposicién de onerosas sanciones pecuniarias (dep6-
sito, convertible en multa posterior) a los Estados incumplidores, cuya
aplicacion efectiva siempre ha sido cuestionada por la doctrina. Es mas,
muchos autores consideran que las sanciones, tal como se configuran en el
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articulo 104.11, reforzado por el Reglamento ntm. 1467/97, se disefiaron
para no ser aplicadas’ y su objetivo es claramente disuasorio.

La aplicaciéon de las sanciones por déficit excesivo dependen de una deci-
sién del Consejo, que adoptan los Estados de la zona euro, con exclusion
del Estado incumplidor. Los Estados dificilmente van a adoptar medidas tan
drésticas contra uno de ellos cuando cualquiera puede ser destinatario en
el futuro de este tipo de sanciones si su situacién presupuestaria empeora™
Para los grandes Estados de la zona euro esta logica es ain mas clara y la
votacién del Consejo Ecofin de 25 de noviembre de 2003, objeto de la sen-
tencia del TJCE que comentamos, revela perfectamente esta situacion. Ale-
mania y Francia no tuvieron dificultades en conformar una minorfa de blo-
queo en el Consejo apoyandose mutuamente y con la ayuda de Italia,
Portugal, Irlanda, y Luxemburgo.

Con el PEC se reforzé el articulo 104 y se «automatizé» su aplicacién mediante
la fijacién en el Reglamento 1467/97 de plazos estrictos para recorrer las eta-
pas de la fase preventiva del procedimiento y abrir la posibilidad de aplicar las
sanciones. En definitiva, se fortalecié el caracter juridico del procedimiento
de control de los déficit excesivos, limitando el margen de apreciacion de la
Comisién y del Consejo. Este endurecimiento del procedimiento provocé la
compleja situacion resuelta por las Conclusiones del Consejo de 25 de no-
viembre de 2003. En efecto, ante la perspectiva de que se les aplicasen las san-
ciones del articulo 104.11, desarrolladas por el Reglamento 146'7/97, Alema-
nia y Francia provocaron la paralizacién del procedimiento cuya aplicacion
con todas sus consecuencias demandaba la Comisién.

La Comisién, haciendo una interpretacién flexible del PEC, proponia en
sus recomendaciones ex articulo 104.8 y 9 que Francia y Alemania redujesen

31 1 Brca: «Hard and soft Economic Coordination under EMU: Problems, Paradoxes
and Prospects», London School of Economics/ Harvard, Centre for European Studies,
Working Papers Series, ntm. 103, 2003, pg. 8. CaRREAU opina que «(..) on ne peut pas
s’empécher de noter la nature profondément novatrice —si ce n’est irréaliste~ des sanc-
tions retenues. En effet, imposer des amendes 4 une collectivité publique gérant mal ses
finances ne reléve d’aucun précédent connu ni au sein d’un Etat fédéral ni méme d’un
fitat unitaire, sans parler bien entendu de I'ordre international. Comment raisonnable-
ment penser qu’elles seront un jour mises en oeuvre a 'encontre d’un ftat membre?»
(D. Carreau: «Union économique et monétaire», Juris-Classeur Furope, Fasciculo 1811,
1999, pg. 10). AnceL afirmaba recientemente que «A I'image d’une bombe atomique, le
pacte était une arme de dissuasion budgétaire dont les mécanismes de sanction devaient
étre suffisamment désagréables pour conduire les Etats membres 4 amender leur compor-
tement financier. Jamais un Etat en temps de paix ne s’était vu infligé une amende de
plusieurs dixiemes de points de PIB. Que I'imposition d’amendes ait &t€ séricusement
envisagée n’est assurément pas un signe de bonne santé du pacte», B. ANcEL: «Le pacte
de stabilité est-il mort?, RMCUE, nim. 476, marzo de 2004, pg. 149.

% 1.V, Louss: «The Economic...», ap. cit.,, pg. 578.

% E1 PEC prevé la reduccién del déficit excesivo en el afho siguiente al de la adopcion
por el Consejo de la decisién declarativa de la existencia de déficit excesivo de acuerdo
con el articulo 104.6. Alemania y Francia habian superado el 3% de déficit en 2002 y
2003 e iban a continuar en esta situacién en 2004.
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sus déficit por debajo del 3% en 2005, con lo que Francia debia reducir un
1% en 2004 y un 0’5% en 2005 y Alemania tenia que rebajar un 0’8% en
2004 y un 0’5% en 2005. Ambos paises consideraron que el esfuerzo de
ajuste recomendado por la Comision, junto con la obligaciéon de someterse
a examenes periodicos sus cuentas publicas, eran excesivos y consiguieron
que el Consejo en sus Conclusiones les impusiera una reduccién menor
(0°6% en 2004 y 2005 para Alemania y 0°8% en 2004 y 0°6% en 2005 para
Francia). Para las autoridades alemanas y francesas, una reduccién mayor
del déficit que la acordada por el Consejo seria contraproducente para sus
economias, ya que la disminucién del gasto publico provocaria un menor
crecimiento econémico, que se consideraba necesario para acelerar el creci-
miento de sus economias. En definitiva, la 16gica econémica iba en contra
de la l6gica juridica y aconsejaba una aplicacién mas flexible del PEC.

Para muchos, esta actuacion del Consejo supuso la muerte del PEC, ya que
esta institucion habia eludido la aplicacién del articulo 104 y del Reglamento
1467/97 ante el peso politico de Alemania y de Francia. Para otros, entre los
que me incluyo, las conclusiones del Consejo Ecofin de 25 de noviembre de
2003 pusieron de manifiesto la imposibilidad real de aplicar el PEC en toda su
extension, debido a que la rigidez de su articulacién juridica choca con la 16-
gica de la realidad economica. El PEC seguia vivo, porque la Comisién pro-
puso su aplicacién y muchos Estados la apoyaron, porque Alemania y Francia
contrajeron compromisos de reduccién de déficit menos estrictos que los re-
comendados por la Comision, pero significativos; y porque el Consejo se reser-
vaba en sus Conclusiones la posibilidad de continuar con la aplicacién de la
fase represiva del procedimiento a estos Estados en caso de incumplimiento
de sus compromisos de reduccién de sus déficit. La sentencia del TJCE ofrece
argumentos para los defensores de ambos razonamientos, ya que afirma la ne-
cesidad de cumplir las formalidades procedimentales establecidas en el ar-
ticulo 104y en el Reglamento 1467/97, ala vez que reconoce un amplio mar-
gen de decision politica al Consejo.

C) Incidencia de la sentencia en el actual proceso de reforma del
PEC

La suspension del procedimiento respecto a Francia y a Alemania, la senten-
cia del TJCE y la aceptacién por parte de la Comision en su Comunicacién
de septiembre de 2004 de la situaciéon factica resultante de las Conclusiones
del Consejo anuladas por el TJCE ponen de relieve que la articulacion juri-
dica inicial del PEC ya no es operativa. Por ello, las instituciones comunita-
rias y los Estados miembros han iniciado un procedimiento de reforma que
estd a punto de culminar y en el que ha incidido parcialmente el Tratado
por el que se establece una Constitucion para Europa («Tratado Constitu-
cional», en adelante). Esta reforma se orienta a una flexibilizacién del PEC
y supone un retroceso de la légica juridica ante la realidad econémica.

El Tratado Constitucional introduce algunas modificaciones en materia de
UEM, pero sin alterar significativamente su actual articulacién juridica, por
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lo que su incidencia respecto al procedimiento de control de los déficit
piblicos y al PEC no es determinante. En efecto, el Tratado Constitucional
considera competencia exclusiva de la UE «la politica monetaria de los Esta-
dos miembros que hayan adoptado el euro» (art. I-13) y dedica una disposi-
cién especifica de las relativas a las categorias de competencias de la UE, el
articulo I-15, a la coordinacion de las politicas econémicas y de empleo, que
permite a la UE adoptar medidas para garantizar la coordinacion de las
politicas econémicas de los Estados miembros, en particular mediante la
adopcién de orientaciones generales. Se afiade, como novedad, la posibili-
dad de adoptar disposiciones especificas para los Estados de la zona euro.
Las competencias de la UE en materia de UEM son objeto de desarrollo en
el capitulo II del Titulo III de 1a Parte III del Tratado Constitucional (articu-
los 11I-177 a 111-202), cuyas disposiciones retoman los actuales articulos 98 a
124 TUE con modificaciones de caracter técnico y con la introduccion de
algunos cambios sustantivos, manteniéndose la asimetria entre la politica
monetaria (competencia exclusiva de la UE) y la politica econémica (com-
petencia nacional de los Estados miembros con obligacién de coordinacién
a nivel de la UE). La principal modificacion institucional es, sin duda, la
mayor autonomia de los Estados de la zona euro para tomar las decisiones
que les afectan sin que los demés Estados miembros participen en la vota-
cién. A este respecto, la Constitucién propone una nueva seccion relativa a
Jos Estados miembros de la zona del euro, asi como un protocolo sobre el
Grupo del Euro adjunto a la Constitucion™,

En el procedimiento relativo a los déficit excesivos, regulado en el articulo
111-184, se incluyen algunas modificaciones. En concreto, las decisiones del
Consejo de Ministros relativas a la existencia de un déficit excesivo y las
recomendaciones pertinentes se basaran en una propuesta de la Comision;
de manera que el Consejo no podra apartarse de esta propuesta salvo deci-
sién por unanimidad, lo que refuerza el poder de iniciativa de la Comision

# 1 0s articulos I1I-194 a III-196 establecen un régimen especifico aplicable tinicamente
a los Estados miembros de la zona del euro, que podran tomar medidas para reforzar la
coordinacién y supervisién de su disciplina presupuestaria y elaborar orjentaciones mas
concretas para sus politicas econémicas, procurando que estas orientaciones sean plena-
mente compatibles con las adoptadas para el conjunto de la Unién. En estos casos, el
Consejo de Ministros puede decidir inicamente con el voto de los Estados miembros de
1a zona del euro, es decir, sin Ia participacion en la votacién de los demds Estados miem-
bros. Se trata de un avance fundamental, ya que en la UE ampliada de 25 Estados solo
12 forman parte, por ahora de la zona euro. Por otra parte, cl articulo IlI-195 remite al
Protocolo sobre el Eurogrupo, para la regulacion de las modalidades de reunién de los
ministros de economia de los Estados miembros de la zona del euro. Sus reuniones infor-
males permitiran un didlogo mas profundo sobre las cuestiones relacionadas con las res-
ponsabilidades especificas que comparten estos Estados, aunque este Grupo carece de
capacidad decisoria, debiendo recurrir siempre a la formacién ordinaria del Ecofin. Ade-
mis, el Protocolo prevé que los ministros de los Estados miembros que hayan adoptado
el euro elegiran a un presidente durante dos afios y medio, por mayoria de esos Estados
miembros. Esta novedad ha comenzado a aplicarse antes de la entrada en vigor de la
Constitucién, ya que acaba de ser elegido como presidente del Eurogrupo (Mister euro
o Sefor euro) el luxemburgués Jean Claude Juncker.
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en este procedimiento. Ademas, el Estado miembro en cuestién no partici-
para en la votacién en la que se decida la existencia de un déficit excesivo.

En la Gltima reunién de la CIG, se incluy6 una Declaracién en el Acta Final
de la Conferencia relativa al articulo 1II-184, mediante la cual los Estados
miembros reiteran su compromiso con el PEC como instrumento para ga-
rantizar la coordinacién de las politicas presupuestarias nacionales y su equi-
librio, considerando que «un sistema basado en normas es la mejor garantia
de que los compromisos se cumplan y de que todos los Estados miembros
sean tratados en condiciones de igualdad». Los Estados ponen de relieve la
importancia de una politica saneada a lo largo de todo el ciclo econémico
y la Conferencia conmina a los Estados a que aprovechen activamente los
periodos de recuperacién econémica para consolidar sus finanzas ptblicas
y mejorar su situaciéon presupuestaria, de forma que gradualmente se acu-
mulen superavit presupuestarios en periodos favorables para hacer frente a
las fases de recesion, contribuyendo asi a la viabilidad a largo plazo de las
finanzas publicas.

Sin prejuzgar el futuro debate, la Declaracién anima a la Comisién y a los
Estados miembros a que presenten propuestas para reforzar y aclarar el
PEC, a la vez que afirma que los Estados miembros tomaran todas las medi-
das necesarias para elevar el potencial de crecimiento de sus economias, lo
que se podria ver favorecido con la mejora de la coordinacién de la politica
econémica en el seno de la UE.

Después de la negociacion del Tratado Constitucional y de la sentencia del
TJCE, la Comisi6n, incitada por el Consejo Europeo de junio de 2004, ha
presentado una propuesta para reformar el PEC y, de forma mas general,
la gobernanza econémica®. Las reformas de la Comisién han sido discutidas
por el Consejo durante la presidencia holandesa del segundo semestre de
2004 y la presidencia luxemburguesa®™ pretende llegar a un acuerdo en
marzo de 2005, que parece factible tras las conclusiones del Consejo Ecofin
de 18 de enero de 2005. Este acuerdo para modificar el PEC se plasmara
Jjuridicamente en una nueva Resoluciéon del Consejo Europeo y en modifica-
ciones de los reglamentos 1466/97 y 1467/97 fundamentalmente, mante-
niendo sin cambios las normas de derecho originario.

En su comunicacion de 3 de septiembre de 2004, la Comisién propone una
reorientacion del contenido y de la aplicaciéon del PEC, que acoge muchas de
las propuestas realizadas por numerosos economistas®. La Comisién tiene en

% Documento COM (2004) 581 final, de 8.9.2004, que contiene la Comunicacién de la
Comisi6én al Consejo y al Parlamento Europeo sobre el reforzamiento de la gobernanza
econbémica y mejora de la aplicacién del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (http://
europa.eu.int/eurlex/lex/LexUriServ/site/es/com2004/com2004_0581es01 pdf).

% Estas ideas aparecen expuestas en las Prioridades de la Presidencia Luxemburguesa,
disponibles en http://www.eu2005.1u/fr/presidence/priorites et pgm/priorites/index.-
html#pacte %20stabilite

% Entre la abundantisima literatura econémica referente al PEC, destacaria: AAVV.:
Réformer le Pacte de stabilité et de croissance, Conseil d’analyse économique, La Documenta-
tion francaise, Paris, 2004; L. B SmacHi: «What went Wroong with the Stability and
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cuenta la sentencia del TJCE y considera que confirma que un sistema norma-
tivo es la mejor garantia para el cumplimiento de los compromisos y para que
todos los Estados miembros reciban un trato idéntico. A partir de ello, en-
tiende que no es necesaria la reforma del derecho originario, debiendo man-
tenerse los porcentajes del 3% del PIBy del 60% de la deuda puiblica para la
determinacién del caricter excesivo de un déficit. Con objeto de garantizar
un equilibrio adecuado entre el grado de discrecionalidad potencialmente
mayor en la supervisién y coordinacién de las politicas presupuestarias y la
necesidad de mantener un marco normativo simple y transparente, la Comi-
sién propone varias reformas del PEC, tendentes a flexibilizar su aplicacion y
adaptarlo mejor a la 16gica de los ciclos econémicos™.

Creo que el PEC necesita una adaptacién después de los primeros anos de
experiencia en su aplicacién, pero constituye un elemento clave de la UEM.
Es imprescindible una disciplina presupuestaria obligatoria para los Estados y
un procedimiento de coordinacién presupuestaria para que exista el grado
de gobernanza econdémica indispensable para el funcionamiento de la gober-
nanza monetaria, que estd centralizada en manos del BCE. La sentencia del
TJCE relativa a la aplicacion del PEC a Francia y Alemania confirma la necesi-
dad de que haya una regulacién juridica de dicha gobernanza econdmica,
aunque dejando en manos de las instituciones politicas la delimitacion de su

Growth Pact, Copenhagen Conference in the Honour of Niels Thygessen, Diciembre 2004; Beco,
Buti, ENDERLEIN, PENCH, ScHEIKE v VEALE: «Reforming Fiscal policy Coordination under
EMU: What Should Became of the Stabiliy and Growth Pact», JCMS, 2004, nam. 4, pgs.
1024-1058; A. BruniLa, M. Butl, D. Franco: The Stability and Growth Pact, Palgrave, Basing-
stoke, 2001; A. Sapir y otros: An Agenda for a Growing Europe, Oxford University Pres, 2004;
G. GaLLL, R. PEROTTT: Fiscal Policy and Monetary Integration in Europe, MIT Press, Cambridge,
9004; L. ScaurnecHT: «EU Fiscal Rules. Issues and Lessons from Political Economy», Wor-
king Papers Series ntim. 421, European Central Bank, diciembre de 2004.

% Aunque no es posible realizar un anilisis detallado de la Comunicacion de Ila Comi-
sién, las reformas principales que propone son las siguientes:

—Prestar mds atencién a la deuda piiblica y a la sostenibilidad en la supervisién de las situa-
ciones presupuestarias. El mayor énfasis en la sostenibilidad implica reforzar la supervision
de la evolucién actual de la deuda y de los factores que pueden influir en su dindmica a
medio ylargo plazo. La mayor atencién ala deuda piiblicay a la sostenibilidad de las finanzas
piiblicas se traduce en tres propuestas de revisién del PEC: determinar los objetivos presu-
puestarios a medio plazo de cada pais, hacer operativo el criterio de deuda recogido en el
Tratado, y definir la senda de ajuste en el marco del procedimiento de déficit excesivo, en
particular, en funcién de la magnitud de los riesgos en materia de sostenibilidad.

-Tener mas en cuenta las circunstancias especificas de cada pais al definir el objetivo de
déficit a medio plazo de «proximidad al equilibrio o superavit».

~Considerar las circunstancias y la evolucién de la economfa al aplicar el procedimiento
de déficit excesivo. Esto podria hacerse principalmente en dos aspectos del procedimiento,
a saber, contemplando unos periodos prolongados de débil crecimiento por medio de la
«clausula de circunstancias especiales» y considerando elementos propios de cada pais en
la aplicacién del procedimiento de correccion de los déficit excesivos (senda de ajuste).

~Aplicar las medidas mds rapidamente a fin de corregir las evoluciones presupuestarias
inadecuadas, lo que supone aplicar politicas prudentes y simétricas a lo largo del ciclo eco-
némico y obtener superavit en coyunturas favorables, con las que afrontar los perfodos de
escaso crecimiento y hacer frente al envejecimiento de la poblacion.
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alcance. El derecho aparece con un instrumento que facilita la integraciéon®,
pero es necesaria su flexibilizacién para que conviva en armonia con la légica
econdmica.

¥ G. C.RopricurzloLesias, M. Lorrz Escupzro: «El derecho como instrumento de integra-
cién econdmica y monetaria en la Comunidad Europea», Estudios juridicos en homenaje al
profesor Aurelio Menéndez, Civitas, Madrid, 1996, pg. 5406.
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