LA SUPERVISION DEL SECTOR BANCARIO DE LA UNION EUROPEA: ¢ UN
MECANISMO UNICO PARA CONTROLARLOS A TODOS?

Por

JAVIER ESTEBAN RIiOS
Profesor contratado interino
Universidad de Zaragoza

jestebanrios@unizar.es

Revista General de Derecho Administrativo 55 (2020)

RESUMEN: Para limitar los efectos perjudiciales que la pervivencia de distintas practicas
supervisoras causaba en el mercado comun de los servicios financieros, se ha implantado un
Mecanismo Unico de Supervision a escala de la Unién. No obstante, el alcance de esta supervision
Unica se encuentra restringido a nivel territorial y subjetivo, y la atribucion de competencias
supervisoras al BCE plantea problemas de base juridica, estructura organizativa y confusién de
objetivos entre las politicas monetaria y supervisora. Teniendo en cuenta estas premisas, se
procede al analisis de los rasgos caracteristicos y de los puntos mas conflictivos del
establecimiento del Mecanismo Unico de Supervision, para concluir afirmando que el mismo es
ciertamente util para promover la solvencia y disciplina de las entidades de crédito, pero requiere
también de ciertas adaptaciones y reformas.
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THE SUPERVISION OF THE BANKING SECTOR IN THE EUROPEAN UNION:
ONE SINGLE MECHANISM TO CONTROL THEM ALL?

ABSTRACT: A Single Supervisory Mechanism was established in order to limit the adverse
effects on the single market for financial services caused by the existence of different supervisory
practices. However, the scope of this single supervision is restricted at a territorial or subjective
level, and the attribution of supervisory powers to the ECB raises problems of legal basis,
organizational structure and confusion between the purposes of monetary and supervisory policies.
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Taking these premises into account, this article analyses the most characteristic features and the
sticking points of the establishment of the Single Supervisory Mechanism, concluding that the tool is
really useful to promote solvency and discipline of credit institutions, but also deducing that it
requires some reforms and adaptations.

KEYWORDS: Single Supervisory Mechanism; banking supervision; Eurozone; European
Central Bank; Banking Union.

I. INTRODUCCION: LA UNION BANCARIA COMO RESPUESTA A UN CONTEXTO
CRITICO

La profunda crisis financiera y econémica que nos ha acompafado a lo largo de la
ultima década llevaria a una armonizacion de la regulaciéon y la supervision de las
entidades de crédito a nivel de la Unién Europea. A raiz de las perturbaciones se
demostré que el enfoque tradicional, basado en la aplicacién de una normativa en
proceso de paulatina convergencia por parte de las distintas autoridades nacionales, era
insuficiente y permitia que los diferentes Estados miembros ejecutasen diversas
practicas y politicas supervisoras orientadas a beneficiar a los operadores nacionales. De
este modo se daba pie a la generacion de ventajas competitivas a través de una
intervencién cada vez mas laxa, lo que era susceptible de conducir a una “carrera hacia
el abismo™".

Dicho contexto critico sirvié también para poner de manifiesto que los efectos y el
alcance de las perturbaciones financieras trascendian lo nacional, pues la
internacionalizacion y comunitarizacion del negocio bancario han implicado un
desdibujamiento de las fronteras politicas, produciéndose “contagios” en entidades,
aparentemente solventes, situadas a miles de kildmetros de los focos de origen de la
inestabilidad. En este sentido, es especialmente relevante la toma en consideracion de
algunas entidades como sistémicas, es decir, capaces de afectar a la estabilidad del
sistema financiero (nacional, regional o global) por si solas, dado su volumen de

actividad, interconexiones y activos®.

' Sobre las eventuales conductas de arbitraje se han pronunciado BARTH, JAMES R.; CAPRIO,
GERARD y LEVINE, ROSS (2006): Rethinking Bank Regulation: Till Angels Govern, Cambridge
University Press, Nueva York, pag. 68; BELKE, ANSGAR; DOBRZANSKA, ANNA; GROS, DANIEL
y SMAGA, PAWEL (2016): "(When) Should a Non-Euro Country Join the Banking Union?", ROME
Discussion Paper Series, nium. 02/2016, pp. 1-42, pag. 4, o MULLINEUX, ANDREW W. (2014):
Banking for the public good, International Review of Financial Analysis, nim. 36, pp. 87-94, pag.
90.

% Pese a que el de riesgo sistémico es un concepto habitualmente empleado, no es del todo
sencillo obtener una definicion de consenso del mismo, pues se trata de una nocién abierta y
sometida a multiples interpretaciones. En cualquier caso, a modo de orientacion, puede recurrirse
a la definicion normativa contenida en el articulo 3.1.10 de la Directiva 2013/36/UE, donde se
afirma que el riesgo sistémico es aquel ‘riesgo de perturbacién del sistema financiero que puede
entrafiar perjuicios graves para el sistema financiero y la economia real’.



Esteban Rios — La supervision del sector bancario de la unién europea: ;un mecanismo (nico para controla...

De igual modo, volvia a entrar en escena una de las constantes que histéricamente, y
por desgracia, han venido acompafando a las sucesivas crisis del sector financiero. Esto
es, el recurso y movilizacién de fondos publicos para la asistencia y soporte de entidades
de crédito en dificultades A este respecto el ejemplo espafiol resulta paradigmatico pues,
desde 2009, el volumen de caudales publicos y privados aportados al proceso de
reestructuracion bancaria ronda los 122.000 millones de euros®, calculandose un importe
no recuperable de unos 65.725 millones de euros, que se reparten entre el Fondo de
Reestructuracion Ordenada Bancaria (FROB), 42.561 millones de euros, y el Fondo de
Garantia de Depésitos de Entidades de Crédito (FGD), 23.164 millones de euros”.

En este contexto las instituciones de la Unidon Europea iniciaron, a partir del afio de
2012, diversos trabajos orientados a alcanzar una armonizaciéon mas profunda en la
materia, mediante un conjunto de reformas que han de consolidar una Unién Bancaria®.
Dicha Unién Bancaria pivota sobre diversos componentes esenciales, conocidos como

“pilares”, que se asientan sobre un soporte normativo comun:

- Un Mecanismo Unico de Supervision (MUS), que pretende reducir las
divergencias en la aplicaciéon de la regulacidon bancaria, a través de la asignacion
directa al Banco Central Europeo de funciones de supervisién sobre las entidades
de crédito de los Estados miembros. Este “pilar”, que encuentra su regulaciéon
esencial en el Reglamento (UE) n° 1024/2013 del Consejo , seria el primero en

implantarse, entrando en funcionamiento a partir del cuatro de noviembre de

De igual manera, para aproximarse a este riesgo sistémico puede consultarse la Guidance to
Assess the Systemic Importance of Financial Institutions, Markets and Instruments: Initial
Considerations Report to the G-20 Finance Ministers and Central Bank Governors, del Consejo de
Estabilidad Financiera, el Banco de Pagos Internacionales y el FMI, de octubre de 2009. En la
pagina 5 de dicho documento se afirma que “una institucién, mercado o instrumento sera
considerado como sistematico si su fallo o defectuoso funcionamiento puede repercutir en el
conjunto del sistema, bien directamente o bien facilitando el contagio entre distintos sectores del
sistema” (traduccion propia del inglés).

3 Cifra que se refiere a diversos tipos de asistencia, como capitalizaciones, aportaciones de
liquidez o prestacion de garantias, y que deriva de los datos suministrados por el Tribunal de
Cuentas en su Informe de fiscalizacion del proceso de reestructuracién bancaria, ejercicios 2009 a
2015 (n° 1.190), de 22 de diciembre de 2016, pag. 28.

* Cifras, todavia provisionales, a la espera de la conclusion de ciertos Esquemas de Proteccion
de Activos y de la enajenacién de participaciones publicas, que se recogen en pagina 2 de la Nota
informativa sobre ayudas financieras en el proceso de reestructuracion del sistema bancario
espariol, de 20 de noviembre de 2019, del Banco de Espafa.

5 Para una aproximacion a la Unién Bancaria, sus caracteres y componentes, puede consultarse,
por ejemplo, BECK, THORSTEN et al. (2012): Banking Union for Europe - Risks and Challenges,
VoxEU, Londres; CARBO VALVERDE, SANTIAGO y RODRIGUEZ FERNANDEZ, FRANCISCO
(2013): Sector bancario Unico vs. sectores bancarios nacionales: ;qué aporta la uniéon bancaria
europea?, Papeles de Economia Espafiola, num. 137, pp. 43-56; HINOJOSA-MARTINEZ, LUIS M.
y BENEYTO, JOSE MARIA (2015): European banking union. The new regime, Wolters Kluwer,
Amsterdam, o KERN, ALEXANDER (2015): European Banking Union: a legal and institutional
analysis of the single supervisory mechanism and the single resolution mechanism, European Law
Review, num. 2/2015, pp. 154-187.



RGDA
ISSN: 1696-9650, num. 55, Octubre (2020) lustel

2014°.

- Un Mecanismo Unico de Resolucion (MUR), orientado a brindar criterios
comunes Yy a minimizar las aportaciones publicas a los procesos de
reestructuracion de entidades de crédito en dificultades. Este componente
fundamental de la Unién Bancaria, cuya base se encuentra en el Reglamento (UE)
n® 806/2014, del Parlamento Europeo y del Consejo , comenzaria a operar en
enero de 2015, aunque se encuentra sometido a un periodo transitorio de hasta

ocho afios’.

- Un Sistema Europeo de Garantia de Depésitos (SEGD), que permita
mutualizar y homogeneizar los riesgos a los que se exponen los depositantes
europeos. Este “pilar’ de la Unién Bancaria todavia esta pendiente de desarrollo
normativo e implementacion, a falta de una propuesta de consenso®. En cualquier
caso, la Comisién Europea estima que el mecanismo podria estar en pleno

funcionamiento en el afio 2024.

- Por ultimo, un Cédigo Normativo Unico, que funciona como sostén de los
“pilares” enunciados, y que busca subsanar las deficiencias del marco normativo
previo, caracterizado por la dispersidon y por la existencia de divergencias
nacionales. El nucleo del Cédigo se identifica con el Reglamento (UE) n° 575/2013
#(§32249)# y con la Directiva 2013/36/UE , que entraron en vigor en enero de
2014 y que se han sometido a multiples reformas®. Estas normas, y otras que las

complementan y desarrollan, se acomparan de las recomendaciones y directrices

6 Regulacion fundamentalmente contenida en el Reglamento (UE) n° 1024/2013 del Consejo, de
15 de octubre de 2013, que encomienda al Banco Central Europeo tareas especificas respecto de
politicas relacionadas con la supervision prudencial de las entidades de crédito, o en el
Reglamento (UE) n° 468/2014 del Banco Central Europeo, de 16 de abril de 2014, por el que se
establece el marco de cooperacion 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) (BCE/2014/17).

" Las disposiciones esenciales de régimen son el Reglamento (UE) n° 806/2014 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 15 de julio de 2014, por el que se establecen normas uniformes y un
procedimiento uniforme para la resolucion de entidades de crédito y de determinadas empresas de
servicios de inversién en el marco de un Mecanismo Unico de Resolucién y un Fondo Unico de
Resolucion, asi como el Acuerdo intergubernamental sobre la transferencia y mutualizacion de las
aportaciones al Fondo Unico de Resolucion, de 14 de mayo de 2014.

8 Acerca de los trabajos relativos a este SEGD puede consultarse la Propuesta de Reglamento
del Parlamento Europeo y del Consejo, por el que se modifica el Reglamento (UE) n° 806/2014 a
fin de establecer un Sistema Europeo de Garantia de Depositos (COM(2015) 586 final), de la
Comision Europea.

® Se trata del Reglamento (UE) n° 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
inversion, y de la Directiva 2013/36/UE 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 supervisién prudencial de
las entidades de crédito y las empresas de inversion.
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emitidas por la Autoridad Bancaria Europea, asi como por el Manual de

Supervision configurado por el Banco Central Europeom.

Una vez se ha esbozado, minimamente, el actual panorama en los ambitos de la
regulacion, supervisiéon y resolucién de las entidades de crédito en la Unién Europea, se
procedera a un analisis mas pausado de algunas cuestiones vinculadas al ejercicio de
potestades supervisoras sobre la banca. Asi, nos detendremos sobre la implantacion del
Mecanismo Unico de Supervision, pues el estudio de los cambios que se han producido
en el completo marco de intervencion sobre el sector bancario desbordaria el enfoque de

un trabajo como el presente.
Il. EL MECANISMO UNICO DE SUPERVISION: PUNTOS CLAVE Y CONTROVERSIAS

Puesto ya el foco en el area supervisora, debe tenerse en cuenta que la entrada en
vigor del Reglamento (UE) n° 1024/2013 ha conllevado una modificacion esencial en el
régimen de funcionamiento de la supervision bancaria europea. De esta manera, gran
parte de las potestades supervisoras que, desde el momento de su habilitacién, se
venian ejerciendo por autoridades nacionales se han trasladado a una institucion
supranacional: el Banco Central Europeo. Este organismo, por tanto, viene a completar
sus funciones en sede de politica monetaria con nuevos poderes de supervision
microprudencial.

Esta asuncion de nuevas facultades por parte del banco central de la Unién, como
cualquier modificacion competencial u operativa de calado, no esta exenta de
controversia. A este respecto, el presente trabajo pretende, sin animo de exhaustividad,
detenerse brevemente sobre algunos de los rasgos mas caracteristicos del Mecanismo
Unico de Supervisién, examinando los puntos méas conflictivos planteados por su
establecimiento y formulando algunas propuestas para solventar los problemas

apreciados.
2.1. La base juridica para el Mecanismo Unico de Supervision

Marcadas las metas a alcanzar, en primer lugar, habremos de cuestionarnos acerca
de la solidez y correccién de la base juridica que sirve de soporte a la nueva estructura
supervisora de la Unidn. En este sentido, la asuncién de potestades de supervision sobre
entidades de crédito por parte del Banco Central Europeo se apoya en el articulo 127,

apartado sexto , del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. Precepto este

"% El contenido del Cédigo Normativo Unico que se encuentra vigente en cada momento puede
ser consultado en la web de la Autoridad Bancaria Europea: https://eba.europa.eu/regulation-and-
policy/single-rulebook/interactive-single-rulebook
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cuyo contenido se incluiria por primera vez en el Tratado de Maastricht (1993), como
articulo 105.6 TCE, y que habia permanecido practicamente inaplicado hasta fechas
recientes’".

El aludido precepto, pese a su brevedad, concentra multiples previsiones tanto de
indole subjetiva, como procedimental y material. Asi, dicho 127.6 TFUE dispone que: “E/
Consejo, mediante reglamentos adoptados con arreglo a un procedimiento legislativo
especial, por unanimidad y previa consulta al Parlamento Europeo y al Banco Central
Europeo, podra encomendar al Banco Central Europeo tareas especificas respecto de
politicas relacionadas con la supervision prudencial de las entidades de crédito y otras
entidades financieras, con excepcion de las empresas de seguros’.

En consecuencia, la asignacion de funciones de supervision prudencial al BCE exige
de la aprobacion de una norma singular, sometida a un procedimiento particular, que
requiere unanimidad en el Consejo y limita la participacién del Parlamento Europeo a
una mera consulta. Asimismo, dicho articulo 127.6 TFUE faculta para que la institucion
de la Unién asuma tareas de supervision prudencial especificas, lo que impediria
directamente la atribucion de todas las funciones supervisoras posibles.

Partiendo de esta posibilidad, el Reglamento (UE) n°® 1024/2013 ha dispuesto una
particular distribucién de las competencias de supervision microprudencial entre el Banco
Central Europeo y las autoridades nacionales, en virtud de la que se reserva a la
institucion de la Unién un volumen muy relevante de funciones, especialmente, como
veremos, en lo que se refiere a las entidades de crédito de una mayor importancia. Lo
destacado de las tareas competencia del BCE derivaria de una interpretacion expansiva

del Tratado, que ha flexibilizado el concepto de tareas especificas, permitiendo el

" Esta posibilidad de asignar funciones de supervisidon prudencial al Banco Central Europeo se
introduciria por intercesion del economista italiano TOMMASO PADOA-SCHIOPPA, quien habia
desempefiado relevantes funciones tanto en el Banco Central Europeo como en la Comisién
Europea y que habia sido integrante del Comité Jacques Delors sobre Unién Monetaria,
participando en la elaboracién del Informe sobre la Unién Econémica y Monetaria en la Comunidad
Europea, de 1989.

La habilitacion contenida en el precepto concernido habria de desplegar efectos en el supuesto
de que se observara que la interaccion entre las autoridades nacionales de supervision y el
Eurosistema no fuera eficiente y plenamente funcional, segun afirman ABASCAL ROJO, MARIA;
ALONSO GISPERT, TATIANA; FERNANDEZ DE LIS, SANTIAGO y GOLECKI, WOJCIECH A.
(2014): “Una union bancaria para Europa: haciendo de la necesidad virtud”, Documento de Trabajo
de BBVA Research, nim. 14/32, pag. 16, o JAMES, HAROLD (2012): Making the European
Monetary Union, Harvard University Press, Cambridge, pag. 313. La crisis econdmica y financiera
que se inicio en 2008 ha puesto de manifiesto la utilidad de la previsién contenida en el Tratado,
pues han sido patentes las dificultades de relacion entre los supervisores nacionales y la influencia
de estas en el mercado interior.

Puede encontrarse una referencia previa al articulo 127.6 TFUE en el afio 2010, a la hora de
encomendar al BCE tareas relacionadas con el funcionamiento de la Junta Europea de Riesgo
Sistémico (JERS) mediante la aprobacion del Reglamento (UE) n°® 1096/2010 del Consejo, de 17
de noviembre de 2010.
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traslado al banco central de la Unién de la practica totalidad de las potestades de
supervision sobre ciertos operadoresm. A este respecto, diversos autores han censurado
la excesiva amplitud de los poderes cedidos, alertdndose incluso acerca de una posible
reforma encubierta del Derecho originario”.

Como contrapunto a esta posicién, podria arglirse que la asignacion de funciones al
Banco Central Europeo, caracteristica del Mecanismo Unico de Supervisién, si queda
amparada por el TFUE puesto que, formalmente, unicamente se han conferido a la
institucion de la Unidn tareas especificas. Y ello porque, pese a que las competencias
recibidas sean muchas y de gran relevancia, las mismas no agotan el completo elenco
de potestades disponibles sobre cualquier tipo de operador en el mercado bancario ™.

Sea como fuere, y al margen de la aludida controversia juridica, parece que los
criterios decisorios que se barajaron a la hora de atribuir competencias de supervision al
BCE fueron de indole practica. Asi, la aprobacion Reglamento (UE) n® 1024/2013 tuvo
lugar en un contexto critico, en el que la amenaza de colapso del sistema financiero
europeo era tangible y en el que se exigia la adopcidon de decisiones rapidas y
contundentes. En este entorno se entendié que una pronta modificacién de la base
competencial del BCE prevista en los Tratados era inviable, optandose, como alternativa,

por considerar suficiente el texto vigente del articulo 127.6 TFUE, aun con sus evidentes

2 A nivel de la Union ha existido desde el primer momento un decidido impulso politico para
amparar una interpretacion amplia del articulo 127.6 TFUE, lo que se pone de manifiesto, por
ejemplo, en las afirmaciones contenidas en el Informe Towards a genuine economic and monetary
Union (EUCO 120/12), de 26 de junio de 2012, del Presidente del Consejo Europeo, donde se
recoge que: “The possibilities foreseen under Article 127(6) TFEU regarding the conferral upon the
European Central Bank of powers of supervision over banks in the euro area would be fully
explored”.

B En este sentido, han sefialado los riesgos de esta interpretacion extensiva CALVO VERGEZ,
JUAN (2014): La supervision bancaria en la Union Europea: en tomo a la creaciéon del nuevo
Mecanismo Unico de Supervisién, Revista Aranzadi Unién Europea, nim. 02/2014, pp. 25-45, pag.
2; MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, JOSE LUIS (2013): “Problemas de cobertura juridica de la
supervision bancaria del BCE en la nueva Unién Bancaria y Apuntes para su solucién”, Revista de
Estudios Europeos, num. 63, pp. 79-114, pag. 106, o UGENA TORREJON, ROBERTO (2014): EI
Mecanismo Unico de Resolucion Europeo, Actualidad Juridica Uria Menéndez, num. 36, pp. 7-18,
pag. 11.

En similares términos, se ha apuntado la necesidad de reformar el Derecho originario, para
permitir una efectiva asignacion de la supervision prudencial al Banco Central Europeo, en la
Resolucion sobre las normas de supervision prudencial de la Union (2002/2061(INI)), del
Parlamento Europeo, de 21 de noviembre de 2002, apartados 47 y ss.

" En esta linea LAGUNA DE PAZ, JOSE CARLOS (2014): “El mecanismo europeo de
supervision bancaria”, Revista de Administracién Publica, nam. 194, pp. 49-77, pag. 56, o la
Sentencia del Tribunal Constitucional Aleman, de 30 de julio de 2019 (2 BvR 1685/14 - 2 BvR
2631/14), accesible desde:
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/EN/2019/bvg19-
052.html



https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/EN/2019/bvg19-052.html
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/EN/2019/bvg19-052.html
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limitaciones'®. Por tanto, parece que, a la hora de seleccionar la base juridica, los
criterios de oportunidad y necesidad primaron sobre la conviccién acerca del estricto
respeto de la Iegalidadm.

En cualquier caso, y pese a que puedan comprenderse las razones que llevaron a
una solucidon como la adoptada, lo cierto es que no dejan de persistir ciertas dudas
respecto de la adecuacion del potente sistema implantado a las previsiones del Tratado.
Es por ello que, para evitar cualquier suspicacia, resultaria de interés una reforma del
Derecho originario, en cuanto las contingencias actuales lo permitieran, con la finalidad
de dotar de mayor consistencia al sostén juridico empleado para dar carta de naturaleza

al Mecanismo Unico de Supervisi()n”.
2.2. ¢Por qué el Banco Central Europeo y no una agencia europea?

Por otra parte, analizada la base competencial escogida para dar soporte al
Mecanismo Unico de Supervision, resulta de interés conocer el porqué de la asignacion
de los poderes supervisores al Banco Central Europeo, y no a otro sujeto distinto. Y es
que al margen del banco central de la Unién podria haberse planteado la atribucién de
poderes a una agencia europea especializada, de nueva creacién o ya existente, como
la Autoridad Bancaria Europea (ABE)".

La decisiéon de optar por el Banco Central Europeo como autoridad competente, frente

a otras alternativas, obedeceria a diversos factores, entre los que destaca la ya referida

'® Sobre este particular ABASCAL ROJO, MARIA; ALONSO GISPERT, TATIANA; FERNANDEZ
DE LIS, SANTIAGO y GOLECKI, WOJCIECH A. (2014), pag. 17, o el Fourteenth Report of the
European Union Committee de la House of Lords, de 9 de junio de 2009, Capitulo IV Financial
supervision in the EU, Capitulo IV, puntos 93 y 94.

'® Acerca de las virtudes del articulo 127.6 TFUE, en términos de celeridad, se ha pronunciado el
Dictamen sobre una propuesta de reglamento del Consejo que atribuye funciones especificas al
Banco Central Europeo (CON/2012/96), de 27 de noviembre de 2012, del Banco Central Europeo,
al afirmarse que: “El BCE considera que el apartado 6 del articulo 127 del Tratado constituye la
base legal adecuada para la rapida y efectiva atribucién de funciones especificas de supervision”.

No obstante lo anterior, lo cierto es que, finalmente, desde la propuesta correspondiente al
Reglamento (UE) n° 1024/2013 hasta su definitiva aprobacion transcurriria algo mas de un afio,
por lo que esta pretendida rapidez quedaria en entredicho.

" A favor de esta reforma de los Tratados se han pronunciado LAGUNA DE PAZ, JOSE
CARLOS, (2014), pag. 58, o MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, JOSE LUIS (2013), pag. 109. De igual
modo, se abria a esta posibilidad la propia Comisién Europea, como se pone de manifiesto en el
documento Plan director para una unién econémica y monetaria profunda y auténtica, de 28 de
noviembre de 2012, de la Comision Europea, pag. 39.

"® Por lo que se refiere a la Autoridad Bancaria Europea (ABE), la misma es una agencia
encargada de promover la armonizacidon regulatoria y supervisora, en aras de conseguir
paulatinamente avances en la creacion de un marco normativo Unico para los servicios bancarios
en la Unién. Dicho organismo se encuentra fundamentalmente regulado en el Reglamento (UE) n°
1093/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de noviembre de 2010, por el que se crea
una Autoridad Europea de Supervision, modificado en diversas ocasiones.
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base competencial, que contiene una referencia expresa a esta institucion como
ejecutora de funciones de supervision. Asimismo, esta eleccion se apuntalaria por los
amplios conocimientos acerca del sistema financiero que el BCE ha adquirido en
ejercicio de otras de sus funciones, por su prestigio institucional y por su credibilidad™®.
Sin embargo, al margen de estos motivos, se aprecian también limitaciones juridicas que
desaconsejaban y complicaban la asuncion de competencias de supervision sobre
entidades de crédito por parte de una agencia de la Union.

La no seleccion de una agencia parece contrastar con la agencificacion que se vive
en el entorno europeo, en el que la gran sofisticacién y complejidad de diversos ambitos
se ha abordado mediante la creacion de diferentes organismos especializados, en aras
de permitir respuestas técnicas y precisaszo. No obstante, este proceso de agencificacion
a nivel europeo cuenta con un relevante freno, representado por la Sentencia del
Tribunal de Justicia, de 13 de junio de 1958, asunto 9/56, Meroni & Co., Industrie
Metallurgiche, SpA y Alta Autoridad de la Comunidad Econémica del Carbon y del Acero
(Sentencia Meroni).

La citada sentencia ha dado cuerpo a una relevante corriente interpretativa, conocida
como doctrina Meroni, que, en sintesis, establece restricciones para que los organismos
no previstos en los Tratados asuman ciertas funciones. Asi, se entiende que los entes no
recogidos en el Derecho originario podran adoptar decisiones vinculantes de tipo
ejecutivo en supuestos concretos referidos a materias técnicas, teniendo vedado, por el
contrario, el ejercicio de poderes que impliquen un mayor grado de discrecionalidad o
que integren un componente politico, correspondiendo estas ultimas potestades a las
instituciones de la Unién?". Esta limitacion se justificaria en la necesidad de garantizar el

principio de equilibrio institucional, pues este resultaria alterado si se desplazase la

% Aluden a estos y otros factores, por ejemplo, ABASCAL ROJO, MARIA; ALONSO GISPERT,
TATIANA; FERNANDEZ DE LIS, SANTIAGO y GOLECKI, WOJCIECH A. (2014), pag. 17.

% para conocer la labor y las caracteristicas de las agencias europeas pueden consultarse
GARCIA-ALVAREZ GARCIA, GERARDO (2014): "La Unién Europea como «Estado regulador» y
las Administraciones independientes", Revista de Administraciéon Puablica, num. 194, pp. 79-111,
LENAERTS, KOEN (1993): Regulating the Regulatory Process: “Delegation of Powers” in the
European Community, European Law Review, nim. 18, pp. 23-49, o VIRGALA, EDUARDO (2006):
"Agencias (y agencias reguladoras) en la Comunidad Europea", Revista de Derecho Constitucional
Europeo, num. 5, pp. 145-212.

En cuanto a los concretos entes creados, sin animo de exhaustividad, pueden sefalarse la
Agencia Europea de Control de la Pesca (EFCA), la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y
Costas (Frontex), la Agencia de Cooperacion de los Reguladores de la Energia (ACER) o la
Agencia Europea de Medio Ambiente (EEA).

2 Asi, el tercer motivo, lll.c) de la Sentencia Meroni establece que las delegaciones de poderes a
favor de sujetos que no gozan de reconocimiento en los Tratados “(...) sélo pueden referirse a
facultades de ejecucion, exactamente definidas, y totalmente controladas en el uso que se hace de
ellas’.


http://www.cepc.gob.es/publicaciones/revistas/revistaselectronicas?IDR=1
http://www.cepc.gob.es/publicaciones/revistas/revistaselectronicas?IDR=1&IDN=1324
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/efca_es
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/frontex_es
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/frontex_es
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/acer_es
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eea_es
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adopcién de decisiones discrecionales y politicas desde las instituciones de la Union a
favor de sujetos no recogidos en los Tratados.

Este restrictivo planteamiento, aun siendo cuestionado, ha imperado durante
décadas. Sin embargo, en los ultimos tiempos, los postulados iniciales se han visto
matizados ya que, al tradicional respeto del equilibrio institucional, se ha unido el
paradigma del control judicial. A este respecto, resulta esencial la Sentencia del Tribunal
de Justicia, de 22 de enero de 2014, asunto C-270/12, Reino Unido de Gran Bretafia e
Irlanda del Norte contra Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Europea (sentencia
AEVM). Dicha sentencia viene a actualizar la doctrina Meroni, sin derogarla, a través de
una interpretacion que atribuye un mayor grado de libertad decisoria a las instituciones
de la Unién para la delegacion de facultades en otros entes?.

Asi, se avanza desde una prohibicidn general de la delegacion o atribuciéon de
facultades de tipo discrecional a su validacion en caso de que la misma se vincule al
ambito técnico, siempre que se respeten una serie de garantias y limites. En particular,
resultara esencial que la cesion de competencias se acompafie de un completo marco
normativo que oriente, condicione y restrinja las decisiones a adoptar y que, en todo
caso, permita el oportuno control judicial de las resoluciones que se emitan?®.

Pese a esta flexibilizacion, el legislador de la Unién, a la hora de configurar la
estructura para la supervision bancaria a nivel europeo, optd por reforzar al Banco
Central Europeo, no asignando las potestades supervisoras a la Autoridad Bancaria
Europea o a otra agencia de nuevo cufio. Esta eleccion podria derivar quizas del amplio
margen de discrecion existente para el ejercicio de ciertos poderes de supervisiéon o para
la opcion entre alternativas regulatorias igualmente validas, lo que dificulta tanto el
necesario condicionamiento previo como el posterior control judicial efectivo.

Sea como fuere, el fortalecimiento del Banco Central Europeo derivaria en un paralelo
debilitamiento relativo de la Autoridad Bancaria Europea, ya que gran parte de las
funciones de armonizacion y coordinacion atribuidas a esta agencia se solaparian con la
asignadas a la institucién de la Union. Ello deberia llevar a repensar cual ha de ser papel
a asumir por la ABE, a fin de evitar que la misma se convierta en una agencia europea

de cuestionable utilidad®*.

2 Acerca de esta resolucion y los cambios que la misma ha planteado, PELKMANS, JACQUES y
SIMONCINI, MARTA (2014): Mellowing Meroni: How ESMA can help build the single market,
CEPS Commentaries, Centre for European Policy Studies, o SIMONCINI, MARTA (2015): Legal
Boundaries of European Supervisory Authorities in the Financial Markets: Tensions in the
Development of True Regulatory Agencia, Yearbook of European Law, num. 34, pp. 319-350.

2 En este sentido, pueden consultarse los apartados los numerales 46 a 52 de la Sentencia
AEVM.

2 Acerca del rol que debiera ejercer en adejante la ABE, circunscrito al ambito regulatorio, se
han pronunciado, por ejemplo, FERRAN, EILIS (2016): The Existential Search of the European
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2.3. Un controvertido régimen dual para la participacion de los Estados miembros

en el Mecanismo Unico de Supervision

Determinado el sujeto que viene a ejercer las competencias que el Mecanismo Unico
de Supervision atribuye a la Union, conviene determinar cual es el ambito territorial en el
que esta estructura opera. Y ello porque no todo Estado miembro va a integrarse en el
aludido mecanismo existiendo, por el contrario, relevantes asimetrias entre los Estados
miembros segun los mismos se integren, o no, en el Eurosistema.

De este modo, los Estados miembros en los que el euro es la moneda oficial se
incorporan de forma automatica en el Mecanismo Unico de Supervisién, asi como en el
resto de mecanismos de la Uniéon Bancaria. Por el contrario, los Estados miembros que
mantienen sus divisas nacionales, bien por incumplir los requisitos de convergencia
previstos o bien voluntariamente, no se integran automaticamente en la arquitectura
establecida, pudiendo participar en la misma mediante su libre y espontanea adhesion®.
Esta adhesién voluntaria se articula a través de la suscripciéon de un protocolo de
cooperacién estrecha, como instrumento dispositivo orientado a paliar las disfunciones
que pudiera provocar el alcance limitado con el que originalmente cuenta el modelo?®.

La dualidad de régimen para la integracion en el Mecanismo Unico de Supervision,
pese a resultar indeseable desde un punto de vista de la convergencia entre los Estados
miembros, obedeceria a la presencia de restricciones de tipo politico que se veian

amplificadas por una relevante limitacion juridica. En este sentido debe recordarse que

Banking Authority, European Business Organization Law Review, num. 17, T.M.C. Asser Instituut,
pp. 285-317, o SCHIAMMO, PIERRE (2016): “Differentiated integration and the single supervisory
mechanism: which way forward for the European Banking Authority?” en BIONDI, ANDREA y
BIRKINSHAW, PATRICK (Eds.), Britain Alone! The Implications and Consequences of United
Kingdom Exit from the EU, Kluwer Law International, pp. 311-335.

% Como es sobradamente conocido el articulo 140 del TFUE establece que cualquier Estado
miembro tiene la vocacién de integrarse en el euro, siendo el mantenimiento de las monedas
nacionales coyuntural. La efectiva adhesién a la moneda Unica tendria lugar una vez se cumplan
una serie de exigentes requisitos macroeconémicos, conocidos como criterios de convergencia,
dispuestos en el articulo 140 TFUE y en el Protocolo n® 13 anejo a los Tratados, sobre los criterios
de convergencia.

Lo anteriormente afirmado es valido para la gran mayoria de los Estados miembros, con la
excepcion de Dinamarca, y anteriormente del Reino Unido, dado que dicho Estado disfruta de un
régimen singular que le dispensa de ingresar en el euro, aun cumpliendo los criterios de
convergencia establecidos, excepto que medie una solicitud de adhesion expresa. Dicho régimen
excepcional encuentra acomodo en el Protocolo n° 16 anejo a los Tratados.

% Estos protocolos de cooperacién estrecha dan lugar a la integracion formal en los mecanismos
de la Union Bancaria de aquellos Estados miembros que no tienen el euro por moneda oficial. Su
singular régimen, previsto en el articulo 7 del Reglamento (UE) n® 1024/2013, se sustenta en la
voluntariedad, que alcanza tanto al acceso como a la salida de los mecanismos que componen la
Unién Bancaria. Para una aproximacion mas detenida a estos instrumentos puede consultarse
ESTEBAN RIOS, JAVIER (2017): “La adhesion voluntaria al Mecanismo Unico de Supervision: los
procedimientos de cooperacion estrecha”, Revista Espafiola de Derecho Europeo, nim. 64, pp.
155-182.
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para la asignacion de competencias de supervision bancaria al BCE resulta
imprescindible seguir un procedimiento legislativo especifico, previsto en el articulo 127.6
TFUE, que exige obtener unanimidad en el Consejo.

A la hora de aprobar el Reglamento (UE) n°® 1024/2013 las negociaciones resultaron
complejas, puesto que ciertos Estados mantuvieron desde el primer momento una
oposicién cerrada a la cesion de competencias supervisoras, propugnandose el
mantenimiento de la supervision bancaria como una herramienta nacional. Ante lo
complejo de alcanzar la preceptiva unanimidad, se opt6 por limitar el alcance obligatorio
del Mecanismo Unico de Supervision a la Eurozona, pues los Estados miembros
integrados en el euro presentaban mayores interrelaciones, mostraban una voluntad de
integracion mas alta y experimentaban una mayor urgencia para la adopcion de reformas
en el marco de intervencién sobre la banca®. A su vez, la habilitacion de la adhesion
voluntaria para los Estados miembros con divisa propia permitia la integracion de las
naciones menos reticentes en el corto plazo y garantizaba el voto favorable de los paises
mas beligerantes, pues los mismos no se sentian verdaderamente vinculados por el
mecanismo.

Partiendo del régimen dual apuntado, se espera que los Estados que han quedado a
extramuros del sistema aprecien las virtudes del mismo y se decanten por solicitar la
incorporacion voluntaria. A este respecto, se barajan diversas ventajas relacionadas con
el rigor de la supervision, la confianza de los inversores, el surgimiento de efectos
sinérgicos, el manejo de mayores volumenes de informacion o la reduccién de los costes
empresariales de generacion de informacion®. No obstante lo anterior, lo cierto es que
los potenciales optantes no se han visto seducidos ya que no se han producido
adhesiones masivas, existiendo hasta la fecha unicamente dos solicitudes,

correspondientes a Bulgaria y Croacia, que han sido aceptadas recientemente?.

" Parece que esta posicién favorable de los Estados miembros del euro descansaria tanto en su
mayor nivel de conviccion en el futuro del proyecto europeo, como en el hecho de que los
operadores de la zona euro fueran los mas golpeados por la crisis financiera y los mas
cuestionados por los analistas internacionales.

% | as distintas ventajas e inconvenientes a valorar por un Estado miembro que se plantea la
adhesion al MUS pueden consultarse en DARVAS, ZSOLT y WOLFF, GUNTRAM B. (2013):
"Should non-euro area countries join the single supervisory mechanism?", Bruegel Policy
Contribution,

Join the European Banking Union?", Bruegel Policy Contribution, nim. 02/2016, o NATHER,
MARIA y VOLLMER, UWE (2019): National versus supranational bank regulation: Gains and
losses of joining a Banking Union, Economic Systems, vol. 43, nim. 1, pp. 1-18.

% psi, las solicitudes de cooperacion estrecha de Bulgaria y Croacia han sido aceptadas por el
Banco Central Europeo en julio de 2020, iniciandose efectivamente las actividades supervisoras el
1 de octubre de 2020, segun puede consultarse, respectivamente, en la Decisiéon (UE) 2020/1015,
del Banco Central Europeo, de 24 de junio de 2020, sobre el establecimiento de una cooperacion
estrecha entre el Banco Central Europeo y el Banco Central de Bulgaria (BCE/2020/31) y en la
Decisiéon (UE) 2020/1016, del Banco Central Europeo, de 24 de junio de 2020, sobre el
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Si persistiera este desinterés por parte de los Estados miembros no integrados en la
zona euro se reforzaria la Europa a dos velocidades, con una division mas marcada
entre una Eurozona cada vez mas integrada, por una parte, y el resto de paises, por
otra. Esta desuniéon, amén de ocasionar fricciones a la hora de enfocar el proyecto
comunitario, dificulta la convergencia econdémica y la consecucion efectiva del mercado
interior. En particular, de no revertirse la tendencia apuntada, la Unién Bancaria incluso
podria devenir contraproducente en términos de convergencia, pues si no se alcanzase
la adhesion de Estados con divisa propia se incrementarian las asimetrias respecto de
las existentes en la situacion de partida.

Sea como fuere existe todavia cierto espacio para ser optimistas, ya que la brecha
que separa a las dos Europas se ira cerrando de forma paulatina, a medida que los
Estados miembros con moneda propia vayan adoptando el euro como divisa. De este
modo, las divergencias senaladas seran, en todo caso, coyunturales y se veran
mitigadas por la prevision de que, a futuro, la zona euro incluya a la totalidad, o a la
practica totalidad, de los Estados parte de la Union Europea3°. La inicial posibilidad de
adhesion al Mecanismo Unico de Supervision, mediante la suscripcion de un protocolo
de cooperacién estrecha, se vera sustituida por una incorporacion forzosa a dicha
estructura una vez se generalice la moneda unica.

En el contexto de transicion en el que nos encontramos, en el que todavia son
numerosos los Estados miembros que no participan en el Mecanismo Unico de
Supervision, resulta relevante el papel a desempenfar por la Autoridad Bancaria Europea,
pues debe tenerse en cuenta que sus funciones de armonizacion de las reglas y
practicas supervisoras alcanzan a todo Estado miembro, y no exclusivamente a los

Estados miembros participantes en el MUS.
2.4. El binomio entidades significativas y entidades menos significativas

Puesta de manifiesto la diversidad territorial presente en el ambito de aplicacion del
Mecanismo Unico de Supervision, debe conocerse que también existen particularidades
a nivel subjetivo, sin que el Banco Central Europeo sea el supervisor microprudencial de

toda entidad de crédito establecida en un Estado miembro participante en el MUS.

establecimiento de una cooperacién estrecha entre el Banco Central Europeo y el Hrvatska
narodna banka (BCE/2020/31).

Ambos Estados, igualmente, se han integrado en el mecanismo de tipos de cambio Il (MTC ),
como un paso previo a su futura adhesién al euro.

% En este sentido, recuérdese que todo Estado miembro, a excepcién de Dinamarca, tiene la
vocacion de terminar por integrarse en la zona euro, en tanto en cuanto venga a cumplir los
criterios de convergencia previstos.
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La inicial atribucion al BCE de las potestades de supervisidon sobre la universalidad
del sector bancario, solucion planteada desde instancias de la Union y compartida por
algunos Estados miembros®', se veria sustituida por el ejercicio de funciones sobre
aquellos operadores que, establecidos en la Eurozona o en Estados que hayan suscrito
un protocolo de cooperacion estrecha, se consideren “significativos” en virtud del
cumplimiento de diversos parametros previstos en la normativa®’. Mediante esta solucion
el Banco Central Europeo supervisara directamente a aquellas entidades de mayor
relevancia, y susceptibles por ello de causar un mayor grado de inestabilidad financiera,
quedando para las autoridades nacionales el control del resto de los operadore333.

Como se ha dicho, la asuncién de competencias por el BCE dependera de la eventual
calificacién de una entidad como significativa, por lo que sera fundamental conocer
cuales son los diferentes criterios sobre los que pivota esa calificacién. Sobre este
particular, deberan valorarse las dimensiones de la entidad, la importancia de la misma
para la economia del Estado concernido o de la Unién, sus actividades transfronterizas,
0 la peticion o recepcion de asistencia financiera de caracter publico.

La valoracion de los criterios apuntados tiene lugar a nivel consolidado, teniéndose en
cuenta la informacion disponible para el grupo supervisad034. Este hecho deriva en una
notable extensiéon del ambito de actuaciones del Banco Central Europeo, en tanto en

cuanto sera suficiente con calificar a un grupo como significativo para habilitar la

¥ En una fase preliminar se pretendia que el BCE fuera el supervisor directo de toda entidad de
crédito cubierta por el MUS, contando para ello con la colaboracién de las autoridades nacionales.
Sin embargo, esta alternativa de maximos conto con varios detractores, entre ellos Alemania, que
sostenian que la solucion propuesta no era deseable, pues el BCE no disponia de experiencia y
desconocia la idiosincrasia supervisora de cada Estado miembro, ni era tampoco practica, dado
que el niumero de operadores resultaba muy elevado para los recursos a disposicion de la
institucion de la Unién. Acerca de estas cuestiones, puede consultarse DE AGUINAGA, PABLO
(2015): “El Mecanismo Unico de Supervisién: Estructura, funcionamiento y retos”, Boletin de
Estudio Econémicos, num. 216, pp. 427-450, pags. 429 y 430.

%2 Dichos criterios, se encuentran previstos en el articulo 6.4 del Reglamento (UE) n® 1024/2013 y
en los articulos 50 a 72 del Reglamento (UE) n° 468/2014, Reglamento Marco del MUS.

3 Aunque la limitacion de alcance en las competencias del BCE puede resultar controvertida en
relacion con la deseable uniformidad de las practicas supervisoras, también es cierto que dicha
restriccion es coherente con el principio de subsidiariedad, en virtud del cual la supervision de la
Unién deberia limitarse a aquellos ambitos donde resultase insuficiente el ejercicio de funciones
por parte de los Estados miembros. Se muestra favorable a esta limitacion en el ambito subjetivo,
por ejemplo, OLESTI RAYO, ANDREU (2014): “La estabilidad financiera en la Unién Europea y la
supervision prudencial de las entidades de crédito”, Revista de Derecho Comunitario Europeo,
num. 48, pp. 403-442, pag. 430.

% La informacién consolidada que debe consultarse para calificar a un grupo como significativo
se refiere en el articulo 51 del Reglamento (UE) n°® 468/2014, Reglamento Marco del MUS. Por su
parte, respecto de los concretos sujetos que han de integrarse en el perimetro de consolidacion, el
articulo 53 de dicho Reglamento (UE) n° 468/2014, remite a la normativa prudencial bancaria,
disponiendo la inclusién en todo caso de las sucursales y filiales establecidas en terceros paises o
en Estados miembros no participantes en el MUS.
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supervision comunitaria directa de todas las entidades que lo integren, pese a que
individualmente estos sujetos pudieran tener una importancia y dimensiones modestas.

Con esta prevencion, nos detendremos a continuacién, de forma mas detenida, sobre
los distintos criterios de significatividad previamente sefialados. En primer lugar, en
cuanto al tamafo o dimensiones de la entidad o grupo supervisado, se entendera que
hay significatividad cuando los activos totales superen los 30.000.000.000 de euros,
supervisandose por el BCE, en consecuencia, los operadores de mayores dimensiones
establecidos en los Estados miembros mas grandes™.

Por lo que se refiere al criterio vinculado a la importancia econémica de la entidad o
grupo, habra significatividad cuando el valor total de los activos sea igual o superior a
5.000.000.000 de euros y, al mismo tiempo, dichos activos superen el 20 % del PIB del
Estado miembro de establecimiento®. Este doble requisito permite que el BCE fiscalice a
entidades de dimensiones medianas que se ubican en pequefios Estados miembros. Sin
embargo, los umbrales numéricos sefialados no agotan el elenco de factores vinculados
a la importancia econémica para la Unién o un Estado miembro, pues se prevén otros de
indole cualitativa, como la trascendencia para sectores econdémicos concretos, la
interconexién con la economia o la viabilidad de sustituir al operador37.

Por su parte, el criterio relativo a la importancia de las actividades transfronterizas
permite que se consideren significativos los grupos que, teniendo entidades de crédito
filiales en mas de un Estado miembro participante, cuenten con relevantes volimenes de
activos y pasivos transfronterizos. Asi, junto con un valor minimo de activos superior a
5.000.000.000 de euros, se exige que los activos o pasivos transfronterizos del grupo
superen una proporcion del 20 % respecto de los activos y pasivos totales®. De este
modo, se elevan a nivel de la Unidn las competencias para la supervision de entidades
que, sin alcanzar el tamafo significativo, pueden causar perturbaciones transfronterizas.

Asimismo, como factor que permite calificar a una entidad o grupo como
significativos, aparece la solicitud o requerimiento al Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEDE) para la obtencién de su asistencia financiera directa®®. A este respecto, la
consideracion del operador como significativo tendra lugar desde que medie la solicitud

de asistencia al MEDE, sin que haya de esperarse a la respuesta del mismo. En este

% Criterio regulado en los articulos 50 a 55 del Reglamento (UE) n® 468/2014.

% De acuerdo con el articulo 56 del Reglamento (UE) n° 468/2014.

% Criterios abiertos que se recogen en el articulo 57 del Reglamento (UE) n° 468/2014.
% Requisito regulado en los articulos 59 y 60 del Reglamento (UE) n°® 468/2014.

¥ se regula esta cuestion en los articulos 61 a 64 del Reglamento (UE) n® 468/2014, existiendo
ya una referencia especifica al MEDE, que sustituye las menciones al desaparecido Fondo
Europeo de Estabilidad Financiera (FEEF) recogidas en el articulo 6.4 del Reglamento (UE) n°
1024/2013.
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caso, la asuncion de las competencias por parte del BCE parece relacionarse con el
surgimiento de cierto grado de desconfianza en la capacidad de control de las
autoridades nacionales, que no habrian sabido mantener la solvencia de las entidades
que requieren asistencia.

En dltimo término, para permitir un minimo control del BCE de entidades de crédito
sitas en cualquier Estado miembro participante en el MUS, se prevé la fiscalizacion
directa por dicha institucion de las tres entidades o grupos que sean mas significativos en
cada concreto Estado™. Se asegura, de esta manera, la intervencion del BCE sobre tres
operadores relevantes en caso de que no se cumplan los demas requisitos de
significatividad anteriormente enunciados.

De igual forma, se incluye una suerte de clausula de cierre, previéndose que el BCE
pueda proceder puntual y singularmente a la avocacién de las competencias
supervisoras que se ejercen por las autoridades nacionales sobre cualquier entidad
menos significativa, siempre y cuando concurran algunas circunstancias justificadoras‘”.
Esta facultad cumpliria dos relevantes funciones pues, por una parte, sirve para extender
la supervision de la Unién a situaciones no previstas por los criterios de significatividad vy,
por otra, opera como salvaguarda del mecanismo. Este funcionamiento como defensa
del sistema implantado se apoyaria en el temor de los supervisores nacionales a la
intervencion del BCE, con la consiguiente privacion competencial, en caso de apreciarse
una aplicacion de la regulacion laxa o excesivamente heterogénea.

Sea como fuere, y aunque el elenco de criterios pudiera ampliarse para abarcar otros
factores distintos que dotan de relevancia sistémica a las entidades de crédito®, lo cierto
es que el mismo ha desembocado en un amplio ambito subjetivo para la supervision
directa del BCE, quien interviene sobre 117 entidades o grupos a nivel consolidado, con
un activos que rondan los 21 billones de euros, lo que supone cerca del 82 % del activo
total*®. Por lo que se refiere a nuestro pais, los datos son todavia mas contundentes,

supervisandose por el BCE 12 grupos con un activo superior al 91 % del total nacional*.

“0 De acuerdo con los articulos 65 y 66 del Reglamento (UE) n°® 468/2014.
“! Prevision incluida en los articulos 67 a 69 del Reglamento (UE) n° 468/2014.

“2 Esta limitacion se sefiala por GARCIA DE CAL, JOSE LUIS (2013): "EI Mecanismo Unico de
Supervisién: un paso mas en el largo camino hacia la Union Bancaria", Revista General de
Derecho Europeo, num. 30, pag. 11, recogiéndose otros criterios alternativos en el documento
Financial Reform: A Framework for Financial Stability, del Working Group on Financial Reform, de
enero de 2009, pag. 19.

43 Los datos sefialados se refieren a 2019, ultimo periodo disponible, y se recogen en el Informe
Anual sobre las actividades de supervision del BCE, del Banco Central Europeo, de marzo de
2020, apartado 2.1.1.

“ Por lo que se refiere a Espafia, resultan supervisadas desde entidades con actividad
practicamente global, como Santander o BBVA, a otras de dimensiones mas modestas y con

16



Esteban Rios — La supervision del sector bancario de la unién europea: ;un mecanismo (nico para controla...

Por otra parte, y sin perjuicio de los criterios de significatividad, que sirven para
calificar a las entidades de crédito como significativas o menos significativas, a los
efectos de asignar su supervisiéon directa al BCE o a las autoridades nacionales, debe
tenerse en cuenta que existen ciertos procedimientos en los que no rige esta distincion.
Se trata de los conocidos como procedimientos comunes, relativos al otorgamiento y
revocaciéon de autorizaciones para operar como entidad de crédito, y a la evaluacion de
las adquisiciones de participaciones significativas en dichas entidades™®.

En la tramitacién de dichos procedimientos, aplicables a cualquier entidad con
independencia de su significatividad, se produce una colaboracién entre el Banco Central
Europeo y las autoridades nacionales respectivas, quienes ejercen en sucesivas etapas
distintas competencias o facultades, apareciendo una suerte de corresponsabilidad
europea-nacional %A grandes rasgos, y sin perjuicio de que existan notables
particularidades para cada clase de procedimiento comun, los mismos se inician en el
plano nacional, con un intercambio de informacion entre la autoridad competente y la
entidad de crédito concernida, remitiéndose posteriormente al BCE una propuesta de
decision y la informacion que la soporta, para que sea la institucion de la Unién quien
adopte una resolucion definitiva, previéndose una suerte de silencio favorable a la

proposiciéon nacional a falta de decisién expresa del BCE.
2.5. Funciones supervisoras no incluidas en el Mecanismo Unico de Supervision

Como se ha visto, el Banco Central Europeo ha asumido poderes de supervision
directa sobre las entidades de crédito que se consideren significativas, asi como algunas
funciones en relaciéon con los operadores que no tengan dicha consideracion. Sin
embargo, la implantaciéon del Mecanismo Unico de Supervisién no impide que las
autoridades nacionales ejerzan cualquier funcion de fiscalizacion y supervision sobre el
sector bancario. De hecho, los supervisores nacionales todavia mantienen relevantes

competencias no europeizadas, respecto de determinados &mbitos materiales y en

negocio regional, como Unicaja o Ibercaja. Los datos relativos a los operadores espafioles
corresponden a 2019, ultimo ejercicio disponible, obteniéndose los datos de la Memoria de
Supervision Bancaria en Espafia, del Banco de Espafia, de marzo de 2020, pag. 55.

5 Los articulos 6.4, 14 y 15 del Reglamento (UE) n® 1024/2013 vienen a desvincular, en mayor o
menor medida, los procedimientos comunes de los criterios de significatividad, extendiendo la
competencia del BCE a cualquier entidad de crédito.

46 Respecto de la naturaleza de este particular reparto competencial es especialmente relevante
el recurso a la Sentencia del Tribunal de Justicia, de 8 de mayo de 2019, C-450/17 P,
Landeskreditbank Baden-Wirttemberg-Forderbank/BCE, para cuya comprensién puede ser de
interés GARCIA DE CAL, JOSE LUIS (2018): El caracter exclusivo de las tareas de supervisién
prudencial de las entidades de crédito desempefiadas por el BCE a la luz de la Sentencia del
Tribunal General de 16 de mayo de 2017, Revista de derecho bancario y bursatil, num. 149, pp.
203-218.
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relacién con ciertos sujetos, dado que las funciones no asignadas de forma expresa al
BCE continuaran a disposicion de las autoridades estatales”’.

A este respecto, en primer término, podrian identificarse ciertas funciones de
supervision prudencial en las que existen poderes tanto nacionales como de la Unién, de
modo que puede entenderse que la competencia es compartida. Asi acontece, por
ejemplo, en sede de las medidas de supervision macroprudencial, o en las ya conocidas
competencias de supervision microprudencial que se ejercen sobre las entidades menos
significativas, donde hay margen para la intervencion del Banco Central Europeo y de las
autoridades nacionales*

A su vez, algunas funciones seran ejecutadas por las autoridades nacionales, al
encontrarse las mismas fuera de los limites marcados por el Mecanismo Unico de
Supervision. En este sentido, existen ciertas exclusiones por razén de la materia,
quedando en el nivel nacional la supervisién de conductas, la prevencion del blanqueo
de capitales y la financiacion del terrorismo o la supervision de los sistemas de pago y
compensacion®.

En ultimo término, ciertos poderes de supervision microprudencial seguiran a
disposicion de las autoridades nacionales en virtud de criterios subjetivos, pues el Banco
Central Europeo ejercera los poderes que se le atribuyen por el MUS,
fundamentalmente, sobre sujetos que cumplen con la definicion comunitaria de entidad
de crédito®. En consecuencia, quedaran en la 6rbita nacional los operadores que, sin
incluirse en la definicion de la Unidn, se consideren entidades de crédito o se fiscalicen
como tales en virtud de la legislacién interna de un Estado miembro. Por lo que se refiere
a nuestro pais seria este el caso, por ejemplo, de las entidades de dinero electrénico, las
entidades de pago, las fundaciones bancarias, las sociedades de tasacion o las
sociedades de garantia reciproca.

De lo anterior se deduce que el establecimiento del Mecanismo Unico de Supervision,
pese a haber implicado un reforzamiento de las competencias del BCE y un paralelo
debilitamiento de las autoridades nacionales, no ha convertido en irrelevantes a estas

ultimas. Y ello porque los supervisores de los Estados miembros todavia disponen de un

47 Para una categorizacion de estas funciones a disposicidon de las autoridades nacionales,
puede consultarse TORRES TORRES, XAVIER (2015), pags. 20 y 21.

“8 por lo que se refiere a la supervision macroprudencial, la corresponsabilidad se apunta por
GARCIA-ALVAREZ GARCIA, GERARDO (2016), pag. 2378. En cuanto al especifico procedimiento
para la aprobacién de medidas en esta materia, el mismo se regula en los articulos 5 del
Reglamento (UE) n°® 1024/2013, y 101 a 105 del Reglamento (UE) n° 468/2014.

“9En este sentido, se pronuncian los considerandos numero 28 y 29 del Reglamento (UE) n°
1024/2013.

% De acuerdo con el articulo 1 del Reglamento (UE) n® 1024/2013, que remite a la definicién de
entidad de crédito contenida en el articulo 4.1.1).a) del Reglamento (UE) n°® 575/2013.
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notable margen para el desempefio de funciones sobre determinados sujetos y en

ciertos ambitos®".
2.6. Cambios organicos introducidos en la estructura del Banco Central Europeo

Al margen de los elementos externos vinculados a la implantacion del Mecanismo
Unico de Supervision, la asuncién de competencias supervisoras por parte del BCE ha
obligado a modificar la estructura organica de la institucién, a través de la habilitacién de
nuevas instancias y mediante la introduccion de barreras orientadas a garantizar una
efectiva separaciéon entre las funciones de supervision microprudencial y las funciones
vinculadas a la politica monetaria.

En el marco de estas reformas estructurales se ha dado carta de naturaleza a un
nuevo organo, el Consejo de Supervision, al que se encomienda la planificacion y
ejecucion de las funciones supervisoras asignadas al Banco Central Europeo. Este
Consejo de Supervisién se integra por un presidente y un vicepresidente, cuatro
representantes designados por el Banco Central Europeo y un representante de cada
autoridad supervisora competente en los Estados miembros que participan en el MUS®.

El Consejo de Supervision, sin embargo, no dispone de una capacidad decisora
Ultima, que se asigna al Consejo de Gobierno, érgano con reconocimiento expreso en los
Tratados®, a través del establecimiento de un procedimiento de adopcién de decisiones
bifasico®. En la primera de las fases se encomienda al Consejo de Supervision el
desarrollo de los trabajos de instruccion y preparacion vinculados a las funciones
supervisoras, que culminaran con la elevacion de un proyecto de decision al Consejo de

Gobierno. En la segunda de las etapas el Consejo de Gobierno contara con diez dias

*" Asi, CARRETTA, ALESSANDRO; FARINA, VINCENZO; FIORDELISI, FRANCO; SCHWIZER,
PAOLA y STENTELLA LOPES, FRANCESCO SAVERIO (2015): Don’t Stand So Close to Me: The
role of supervisory style in banking, Stability, Journal of Banking & Finance, num. 52, pp. 180-188,
pag. 181, o TORRES TORRES, XAVIER (2015), pag. 21.

2| Consejo de Supervision encuentra su regulacion en el articulo 26 del Reglamento (UE) n°
1024/2013 y en el Reglamento Interno del Consejo de Supervision (DO L 182 de 21/6/2014), de 31
de marzo de 2014.

%3 A la hora de asignar las funciones supervisoras al BCE se tuvo en cuenta que el Consejo de
Gobierno, o en su caso el Comité Ejecutivo, son los dos Unicos 6rganos que gozan de expreso
reconocimiento para adoptar decisiones en el articulo 129.1 del TFUE. La asignaciéon de poderes
directos a otro érgano hubiera planteado, quizas, problemas de adecuacion juridica, segun ponen
de manifiesto GARCIA ALCORTA, JOSE (2013): Observaciones en torno al mecanismo Unico de
supervision bancaria de la Union Europea, Actualidad juridica Uria Menéndez, nium. 34, pp. 51-70,
pag. 61; MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, JOSE LUIS (2013), pag. 107, o el Dictamen sobre una
propuesta de reglamento del Consejo que atribuye funciones especificas al Banco Central
Europeo, punto 1.8.

% Este procedimiento en dos etapas se regula en el articulo 26, apartado octavo, del Reglamento
(UE) n°® 1024/2013, pudiendo observarse su funcionamiento en la Guia de Supervisiéon Bancaria,
del Banco Central Europeo, de septiembre de 2014, pag. 15.
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habiles para plantear su oposicidon expresa al proyecto de decisién presentado, lo que
implicara que dicha propuesta sea de nuevo remitida al Consejo de Supervision. Por otra
parte, el Consejo de Gobierno podra también confirmar explicitamente el proyecto,
convirtiéndolo en decisidén, produciéndose esta misma validacién, en virtud de silencio
positivo, en caso de que no se formulase oposicidon expresa en el plazo previsto.

Ademas del 6rgano sefalado, se ha habilitado una Comisién de Mediacion, que se
dedica a enfrentar las situaciones en las que se produce un conflicto entre el Consejo de
Gobierno y el Consejo de Supervision®®. Dicha Comision de Mediacion se integra por
representantes de los Estados miembros participantes en el MUS, que son
seleccionados de entre los miembros del Consejo de Supervisién y del Consejo de
Gobierno.

Esta Comisiéon de Mediacion actuara cuando el Consejo de Gobierno objete un
proyecto de decisién del Consejo de Supervisién, a peticion de cualquier autoridad
nacional competente de un Estado miembro participante en el MUS, en caso de que
dicha autoridad manifieste una diferencia de opinion respecto de la objecién formulada.
Tras el desarrollo de un procedimiento de mediacion, la Comision emitira un dictamen en
el que se recogeran medidas especificas para solventar la controversia suscitada.

El dictamen, de acuerdo con la naturaleza voluntaria de la propia mediacién, pretende
una aproximacion de las posiciones de las partes en conflicto, sin desplegar efectos
vinculantes para el Consejo de Supervision o para el Consejo de Gobierno, lo que limita
su eficacia para resolver las disputas mas intensas®. De hecho, a lo largo del ejercicio
2019 esta Comision de Mediacién no ha emitido ningun dictamen, lo que plantea dudas
acerca de la idoneidad de este 6rgano®”.

Asimismo, en el ambito organico, se ha creado un Comité Administrativo de Revision,
al que se encomienda la fiscalizacion interna de las decisiones supervisoras que pueda

adoptar el Banco Central Europeo‘r’s. Se pretende, con esta instancia, una reduccion de

% LLa Comisién de Mediacion se regula en el articulo 25, apartado quinto, del Reglamento (UE) n°®
1024/2013, asi como en el Reglamento (UE) n° 673/2014, del Banco Central Europeo, de 2 de
junio de 2014 sobre el establecimiento de la Comisién de Mediacion y su Reglamento Interno
(BCE/2014/26).

% Acerca de esta naturaleza no vinculante del dictamen de la Comision de Mediacion se
pronuncia expresamente el articulo 10, apartado tercero, del Reglamento interno de la Comisién de
Mediacion. Sin perjuicio de esta limitacién de la eficacia, se refiere a la utilidad de la mediacion en
caso de conflictos TORRES TORRES, XAVIER (2015): “El Mecanismo Unico de Supervision y el
papel de las autoridades nacionales”, Revista de Estabilidad Financiera, nim. 29, pag.17.

5 Dato consultado en el Informe Anual sobre las actividades de supervision del BCE,
correspondiente al ejercicio 2019, apartado 5.6.

%8 E| Comité Administrativo de Revisién se disciplina en el articulo 24.10 del Reglamento (UE) n°
1024/2013, asi como en la Decision del Banco Central Europeo, de 14 de abril de 2014, sobre el
establecimiento del Comité Administrativo de Revisiébn y sus normas de funcionamiento
(BCE/2014/16). Para aproximarse al mismo, puede ser de interés la consulta de MAGLIARI,
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los litigios que puedan plantearse ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, a
través de la oferta de una posibilidad de correccioén previa, a propuesta de los afectados
por las decisiones del BCE®.

Dicho érgano se integra por cinco miembros que deben ser independientes y que han
contar con excelentes conocimientos y experiencia en las areas de la supervision
bancaria y de los servicios financieros, asi como disfrutar de una magnifica reputacion.
Estos sujetos revisaran las resoluciones supervisoras del BCE a peticién de cualquier
persona fisica o juridica destinataria especifica de la decision, o que se vea concernida
directa e individualmente por la misma. De producirse una impugnacion se seguira un
procedimiento especifico que tendra por resultado un dictamen que, sin eficacia
vinculante, se pronunciara acerca de la eventual necesidad de rectificar la decision
recurrida®.

En cualquier caso, la decision del BCE que resultase del dictamen del Comité
Administrativo de Revision podra recurrirse ante el TJUE por los impugnantes, en caso
de no conformidad. De igual modo, el recurso ante esta instancia especializada es
potestativo, pudiendo optarse alternativamente por interponerlo o por encomendarse
directamente al buen juicio del Tribunal de Justicia de la Unién Europeam. Este caracter
potestativo, que casa bien con los efectos no vinculantes del dictamen del Comité, ha
llevado a un nivel de intervenciones mas bien modesto, emitiéndose en 2019 solamente
cinco dictamenes®.

En ultimo lugar, a nivel operativo, la asuncion de funciones de supervision bancaria
por el BCE ha llevado a la creacion de hasta cuatro nuevas direcciones de supervision
microprudencial, a las que se encomiendan distintas tareas, asi como de una secretaria

adjunta del Consejo de Supervisidn, que le asiste en su funcionamiento ordinario y en la

ANDREA; MORRA, CONCETTA BRESCIA y SMITS, RENE (2017): The Administrative Board of
Review of the European Central Bank: Experience After 2 Years, European Business Organization
Law Review, vol. 18, num. 3, pp. 567-589.

% Los principales motivos para la creacion de este 6rgano se vinculan con la economia procesal
y con la descongestion del Tribunal de Justicia de la Unidon Europea, segun dispone el
considerando n° 64 del Reglamento (UE) n® 1024/2013. La relacién entre la tutela administrativa
propia de este Comité y la brindada por el TJUE se analiza en SMITS, RENE (2017): Interplay of
administrative review and judicial protection in European prudential supervision: some issues and
concerns, SSRN Working Papers, pp. 1-19.

 E| efecto no vinculante del dictamen del Comité Administrativo de Revision se recoge
expresamente en el articulo 16.5 de la Decision del BCE sobre el establecimiento del Comité
Administrativo de Revision.

1 E| caracter potestativo del recurso ante el Comité Administrativo de Revision se prevé en el
articulo 24.11 del Reglamento (UE) n° 1024/2013.

2 En 2019 se presentaron Unicamente cuatro solicitudes de examen y se emitieron cinco
dictamenes, segun recoge el Informe Anual sobre las actividades de supervision del BCE,
correspondiente al ejercicio 2019, apartado 5.3.3.
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elaboracién de propuestas de decision®®. Los organos referidos, por otra parte, en aras
de evitar duplicidades, se ven auxiliados por los servicios comunes del BCE en multiples
ambitos, como los de asistencia juridica, auditoria interna, informatica, mantenimiento o

recursos humanos.

2.7. Carencia de medios suficientes del Banco Central Europeo: la actuacién a

través de los equipos conjuntos de supervision

Como se ha puesto de manifiesto, el Banco Central Europeo ha asumido tanto
competencias relativas a la supervision directa de entidades de crédito significativas,
como vinculadas a la supervision indirecta de las menos significativas, a través de la
participacion en los procedimientos comunes. Sin embargo, la institucion de la Unién, a
la hora de hacerse cargo de estas funciones, carecia de los medios personales y
materiales suficientes y no disponia de la experiencia necesaria en relacién con los
marcos regulatorios y los operadores nacionales®.

Es por ello que, como solucién, se optd por el recurso a la asistencia y colaboracién
de las autoridades nacionales de supervision. Asistencia, esta, que se articula
fundamentalmente a través de los equipos conjuntos de supervision (ECS), encargados
de la operativa supervisora65. Dichos equipos conjuntos de supervision se dirigen por el
Banco Central Europeo, pero cuentan con una composicién mixta, integrando a personal
del BCE y de los supervisores nacionales, de modo que se complete la escasa plantilla
de la institucién de la Unién y puedan explotarse los potenciales efectos sinérgicosee.

De este modo, se asignara a cada entidad o grupo calificados como significativos un
equipo conjunto de supervisidon, cuya composicion, tamafo y organizacion se definiran
por el Banco Central Europeo en atencién a la complejidad, perfil de riesgo, modelo de
negocio o tamafo del operador considerado®’. Cada equipo conjunto de supervision se

dirige por un coordinador designado por el BCE entre los miembros de su plantilla y que,

% Para conocer la concreta composicion de estas estructuras puede consultarse el apartado de
la web del BCE relativo a su organizacion:
https://www.bankingsupervision.europa.eu/organisation/structure/html/index.es.htmi

% La patente carencia de medios se pone de manifiesto, por ejemplo, por parte de GARCIA-
ALVAREZ GARCIA, GERARDO (2016): "La supervisién por el Banco Central Europeo de las
Entidades de Crédito Espafiolas" en BANO LEON, JOSE MARIA (Coord.) Memorial para la
reforma del Estado Estudios en homenaje al profesor Santiago Mufioz Machado, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, Tomo lll, pp. 2355-2379, pag. 2378.

65 Equipos conjuntos de supervision regulados en los articulos 3 a 6 del Reglamento (UE) n°
468/2014.

% Las virtudes de la colaboracion de personal procedente de distintas autoridades se ponen de
manifiesto en el considerando n°® 37 del Reglamento (UE) n° 1024/2013.

®7 La estructura y composicion de los equipos conjuntos de supervision se recoge en los articulos
3 y 4 del Reglamento (UE) n° 468/2014.
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para garantizar un mayor grado de independencia, no deberia ser originario del Estado
en el que la entidad o grupo supervisados se encuentren establecidos®®.

El coordinador, como responsable ultimo del arménico funcionamiento del equipo
conjunto de supervisién, se encargara de organizar y garantizar la correcta ejecucion de
todas aquellas tareas previstas en el programa de evaluacidén supervisora que se haya
aprobado para la entidad o grupo supervisados. Para el logro de estas metas el
coordinador cuenta con la asistencia de subcoordinadores procedentes de las
autoridades nacionales de supervision, a los que se asignaran responsabilidades en
areas geograficas o tematicas determinadas. Estos subcoordinadores, ademéas de
apoyar al coordinador en el ejercicio de sus funciones, aportaran el punto de vista y
enfoque de los supervisores nacionales de los que proceden.

En cuanto al personal integrado en los equipos conjuntos de supervision, como se ha
adelantado, el mismo tendra origen mixto, incorporando tanto a personal de los
supervisores nacionales como del Banco Central Europeo, lo que permitiria evitar
posturas univocas y conductas orientadas a favorecer los intereses de un determinado
Estado miembro. De igual modo, para tratar de garantizar la independencia de los
miembros de los ECS, se recurrira a las rotaciones periddicas del personal entre distintos
equipos % En términos cuantitativos, y pese a que el BCE esta engrosando
peridodicamente su plantillam, la proporcion de personal proveniente de las autoridades
nacionales es mayoritaria, superando el 60 %",

En cualquier caso, el recurso a los equipos conjuntos de supervision sirve para poner
de manifiesto que la centralizacion de la supervision a nivel de la Unién no es ni mucho
menos plena, pues las autoridades nacionales, ademas de supervisar directamente a las
entidades menos significativas, colaboran de forma activa con el BCE para controlar a

las entidades significativas.

% No hay un imperativo normativo respecto del origen nacional del coordinador, pero si una
directriz recogida en la Guia de Supervision Bancaria, del Banco Central Europeo, pag. 17.

% Lo beneficioso de las rotaciones, previstas en la Guia de Supervisién Bancaria, del Banco
Central Europeo, pag. 17, se pone de manifiesto por WISSINK, LAURA (2017): Challenges to an
Efficient European Centralised Banking Supervision (SSM): Single Rulebook, Joint Supervisory
Teams and Split Supervisory Tasks, European Business Organization Law Review, vol. 18, nim. 3,
pp. 431-456, pag. 445.

O En este sentido, la plantilla supervisora ha pasado de 1.099 puestos de trabajo a tiempo
completo en 2018 a 1.189 en 2019 y con una prevision de alcanzar los 1.211 en 2020. Todo ello de
acuerdo con datos del Informe Anual sobre las actividades de supervision del BCE, del ejercicio
2019, apartado 5.4.

" De hecho, el 63 % de los componentes de los ECS provienen de las autoridades nacionales,
segun se dispone en el Informe Anual sobre las actividades de supervision del BCE,
correspondiente a 2019, apartado 5.4.
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2.8. La confluencia de funciones monetarias y supervisoras: posibles problemas

de confusion de objetivos

La implantacién del Mecanismo Unico de Supervision ha supuesto la asignacion al
BCE de potestades de supervision microprudencial, que se acumulan a las funciones
que previamente ejercia esta institucion en el area de la politica monetaria. En lo relativo
a la politica monetaria debe recordarse que la misma, al menos para los Estados
miembros del euro, ha sido objeto de centralizacion a nivel de la Unidn, pues se define y
ejecuta fundamentalmente a través del Eurosistema, organizacién que tiene en su nucleo
al Banco Central Europeo’.

Esta conjuncion de poderes seria susceptible de generar conflictos, por priorizarse los
objetivos vinculados a un ambito de actuacion sobre los vigentes para otras areas. A la
hora de apreciar la existencia de uno de estos eventuales conflictos, en primer lugar,
deberian conocerse cuales son los objetivos perseguidos por la politica monetaria y por
la supervision microprudencial.

En este sentido, por lo que se refiere a la supervision sobre la banca, la meta a
alcanzar seria el mantenimiento de la solidez y seguridad de las entidades de crédito, asi
como la proteccién de la estabilidad del sistema financiero”. Por su parte, en el apartado
monetario, la estabilidad de precios aparece, sin ningun género de duda, como el
“objetivo principal” que han de lograr el Banco Central Europeo y los bancos centrales de
la Eurozona’®.

A la vista de ambos objetivos, no es para nada descartable que se produjeran
conflictos entre los mismos’®. Asi, el mantenimiento de la estabilidad financiera suele

relacionarse con una supervisidon prudencial rigurosa, que refuerce la solvencia de los

" La hegemonia del BCE en el area monetaria se pone de manifiesto en el articulo 282.2 del
TFUE, al dirigir esta institucion las actuaciones del Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC).

"3 A este respecto se pronuncia el considerando niimero 65 del Reglamento (UE) n° 1024/2013.

™ Asi, los articulos 127.1 y 282.2 TFUE establecen expresamente la estabilidad de precios como
objetivo principal que debe alcanzarse por el SEBC. La insistencia en la calificacion de la
estabilidad de precios como meta principal a alcanzar, y la sumisién de otros objetivos que
pudieran lograrse a la misma, parece que derivarian del temor aleman a la hiperinflacion,
perviviendo el recuerdo de la crisis vivida entre 1921 y 1923. Para aproximarse a este contexto
critico y las hondas consecuencias del mismo, puede consultarse WIDDIG, BERND (2001): Culture
and Inflation in Weimar Germany, University of California Press, Berkeley.

Dicha estabilidad de precios, como es de sobra conocido, se identifica con el mantenimiento de
una tasa de inflacion en el medio plazo “por debajo del 2 %, pero préxima a este valor”, de acuerdo
con lo dispuesto en el Acuerdo del Consejo de Gobierno del Banco Central Europeo, de 8 de mayo
de 2003.

S Acerca de estos conflictos, TUYA, JOSE y ZAMALLOA, LORENA (1994): "Issues on Placing
Banking Supervision in the Central Bank", en BALINO, TOMAS J. T.; COTTARELLI, CARLO
(Eds.), Frameworks for Monetary Stability, Fondo Monetario Internacional, Washington, D.C., pp.
663-690, pag. 677.
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operadores y limite la asuncion excesiva de riesgos, lo que puede mermar la eficacia de
las medidas de politica monetaria que, en gran parte, descansan sobre la capacidad de
préstamo del sector bancario’®. A su vez, en caso de que ciertas entidades de crédito se
encontrasen en dificultades, el Banco Central Europeo estaria tentado a movilizar fondos
para su sostenimiento, anteponiendo estas consideraciones al impacto de la inyeccion
de los caudales en los objetivos de inflacidon o en el propio balance del banco central”’.
La virtualidad de la colisién entre metas se veria confirmada por la existencia de diversos
estudios empiricos, en los que se pone de manifiesto que la inflacidon resulta mas
elevada si la banca central asume un mayor niumero de funciones de supervision’®.

Por tanto, parece que el surgimiento de conflictos entre las metas no seria
descartable, lo que obligaria a tratar de reducir los mismos al minimo posible y a prever
una priorizacion de objetivos cuando esta evitacion fuera inviable.

En cuanto a la mitigacién de las controversias, la solucion pasaria por adoptar
medidas que permitan mantener una cierta separacion entre la supervision y la politica
monetaria’®. Partiendo de esta orientacion, el establecimiento del Mecanismo Unico de
Supervision se ha acompafnado de ciertas previsiones destinadas a diferenciar las
distintas funciones desempefiadas por el Banco Central Europeoso. De este modo, el
personal supervisor y el vinculado al ejercicio de la politica monetaria estan
organicamente separados, las sesiones y 6rdenes del dia relacionados con ambas
funciones se diferencian de forma estricta, se disocian las partidas presupuestarias por
sus finalidades o se ha creado el Consejo de Supervisién, de modo que la operativa

supervisora se dirige por un érgano distinto del Consejo de Gobierno.

78 Si el banco central, para evitar restricciones en la transmision de la politica monetaria, relajase
las exigencias prudenciales, seria mas probable una mayor asuncidon de riesgos, con las
consecuencias que ello tiene para la deseable estabilidad financiera.

" Sobre este particular DOMINIK GROLL y MARIYA MILEVA en el Seminario The Future of
Central Banking and Financial Market Reform, del Global Economic Symposium (GES), de octubre
de 2013.

8 En este sentido, COPELOVITCH, MARK y SINGER, DAVID (2008): Financial Regulation,
Monetary Policy, and Inflation in the Industrialized World, The Journal of Politics, nim. 70, pp. 663-
680; DI GIORGIO, GIORGIO y DI NOIA, CARMINE (1999): Should Banking Supervision and
Monetary Policy Tasks Be Given to Different Agencies?, International Finance, num. 2, pp. 361-
378, o RUTKOWSKI, FELIX y SCHNABEL, ISABEL (2016): "Should Banking Supervision and
Monetary Policy Be Separated?”, Comunicacion al 37° Annual Congress of the European
Economic Association, de 15 de febrero de 2016, pp. 1-30.

A este respecto se recurre al levantamiento de “chinese walls” entre ambas funciones,
mediante la fijacion de estructuras de comunicacion separadas, responsabilidades diferenciadas y
procedimientos decisorios aislados, segun recuerda EIJFFINGER, SYLVESTER C.W. (2013): The
various roles of the ECB in the new EMU Architecture, The various roles of the ECB in the new
EMU architecture, (IPIA/ECON/NT/2013-03), pp. 65-76, pag. 70.

8 Se refieren a esta cuestion los considerandos numero 65 a 67 y el articulo 25.4 del
Reglamento (UE) n°® 1024/2013, asi como el articulo 15.1 del Reglamento Interno del Banco
Central Europeo.
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No obstante, y sin perjuicio de la utilidad de las medidas sefialadas, parece que el
Banco Central Europeo no podra garantizar una efectiva diferenciacién entre politica
monetaria y supervision microprudencial. Y ello porque el Consejo de Gobierno aparece
como responsable ultimo de la adopcién de decisiones en ambas materias, siendo las
labores del Consejo de Supervision meramente preparatorias. Asimismo, ambos érganos
se integran de forma mayoritaria por los mismos sujetos, lo que convertiria cualquier
separacion en artificial, ya que resultara practicamente imposible una disociacion plena
de las ideas de estos individuos®'. De los anteriores obstaculos se deduce que una
separacion efectiva exigiria la asignacion de las competencias monetarias y supervisoras
a dos organismos diferentes.

A falta de este desdoblamiento institucional, podran producirse colisiones entre los
objetivos de las distintas funciones encomendadas al Banco Central Europeo, lo que
llevara, aun de modo no deliberado, a optar por la priorizacién de uno de ellos. A este
respecto, en caso de conflicto parece que deberia primar la estabilidad de precios, dada
su consideracion como objetivo prioritario y su plasmacion expresa en el Derecho
originariosz. Las funciones de supervisién microprudencial tendrian, por tanto, un caracter
vicarial®, cabiendo un desempefio auténomo pero condicionado, en ultimo término, a las

exigencias planteadas por el objetivo principal de estabilidad de preci0384.
lIl. CONCLUSIONES Y VALORACION

Después de este breve analisis, procede realizar una sucinta recapitulacién,
acompafada de algunas conclusiones y de elementos de caracter valorativo.

La implantacion del Mecanismo Unico de Supervision pretende una uniformizaciéon de
las politicas y practicas supervisoras a nivel de la Unién, a través de una centralizacion
de las potestades de fiscalizacion sobre las entidades de crédito. Sin embargo, esta
inicial pretensién unificadora se ha visto obstaculizada por condicionantes juridicos y

politicos, que han llevado a que la estructura finalmente establecida no brinde soluciones

8 Artificialidad apuntada por DOMINIK GROLL y MARIYA MILEVA en The Future of Central
Banking and Financial Market Reform.

8 Ante el posible surgimiento de dudas se ha defendido la necesidad de establecer una clara
separacion y priorizacion mediante una reforma de los Tratados en MIHAILOVICI, GABRIELA
(2015): Challenges for Central Banks Governance in the context of a deeper Economic and
Monetary Union, Procedia Economics and Finance, nim. 22, pp. 442-451, pag. 446.

% Se toma prestado el término “vicarial” de VILLAR PALASI, JOSE LUIS (1968): Derecho
Administrativo. Introduccién Teoria y Normas, Universidad de Madrid, Madrid, pag. 78.

8 En este sentido, no debe optarse por una postura totalmente inmovilista que niegue la
autonomia de los poderes supervisores, pues los articulos 127.1 y 282.2 TFUE permiten que el
BCE persiga objetivos adicionales siempre y cuando se respete el objetivo principal de estabilidad
de precios.
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Unicas y armonicas. Asi, por una parte, existen dos categorias de Estados miembros,
participantes y no participantes en el MUS, vy, por otra, dos tipos de entidades con distinto
grado de sumision a las funciones del BCE, significativas y menos significativas.

Esta dualidad territorial y subjetiva plantea disfunciones en términos competitivos,
pues el mantenimiento de marcos supervisores diferentes para operadores capaces de
competir a escala de la Unién quebraria la unidad del mercado interior de los servicios
financieros. De igual manera, siguen existiendo espacios para el arbitraje y para la
generacion de ventajas, mediante la aplicacion de una politica de supervision
deliberadamente laxa, en aquellos Estados no integrados en el MUS o para las
entidades no controladas directamente por el BCE.

Al margen del controvertido ambito de aplicacién escogido se detectan también
ciertos riesgos asociados a la base juridica utilizada para cimentar el Mecanismo Unico
de Supervision, pues podria cuestionarse que el articulo 127.6 TFUE pueda dar soporte
a una estructura tan potente como la resultante. De igual manera, seria también
censurable, aunque comprensible dada la rapidez con la que el MUS fue establecido,
que la traslacion de competencias al Banco Central Europeo no se haya acompafado de
la oportuna dotacién de medios suficientes.

Asimismo, la selecciéon del BCE como autoridad europea competente, pese a ser
oportuna en términos de adecuacion juridica, no esta exenta de critica. Por una parte, la
concentracion en un mismo organismo de los poderes de supervision prudencial y de los
vinculados a la politica monetaria podria llevar a conflictos entre las metas que se
persiguen en cada una de dichas areas. Por otro lado, la no asignacién de los poderes a
la Autoridad Bancaria Europea obliga a reorientar el papel de esta agencia, que pierde el
monopolio en la promocién de la convergencia supervisora.

Sin perjuicio de los problemas apuntados, el juicio que puede hacerse de la
implementacion del Mecanismo Unico de Supervision debe ser positivo.

Para alcanzarse esta valoracion debe tenerse en cuenta que la habilitacion de la
estructura tuvo lugar en un contexto de profunda crisis financiera, que obligaba a actuar
con premura y con los mimbres disponibles. En este sentido, plantear un armazoén
supervisor ideal se antojaba practicamente imposible, a la vista de las restricciones
contenidas en los Tratados o en la jurisprudencia del TJUE, o en atencion a la posicion
beligerante de ciertos Estados. Habida cuenta de estas limitaciones se adoptd una
actitud constructiva y pragmatica, seleccionando a la institucion de la Unién mejor
posicionada, tanto en términos juridicos como técnicos, limitando las actuaciones a los
operadores mas relevantes e interconectados, y circunscribiendo el ambito territorial a

los Estados mas comprometidos y acuciados.
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En cualquier caso, parece que la centralizacion de competencias supervisoras
mediante su atribucion al BCE habria redundado en un control mas riguroso de los
balances bancarios, reforzandose la solvencia del sector. Esta mejora derivaria
directamente de la mayor uniformidad en la aplicacién de la regulacion para los distintos
Estados miembros participantes, evitandose el surgimiento de practicas supervisoras a
medida del sector nacional, caracterizadas por la laxitud. Sobre este particular, la
concentracion de poderes en el BCE, y la consiguiente colegiacién para la adopcién de
decisiones, producen una beneficiosa disociacion y alejamiento de los intereses
nacionales respecto de las politicas de supervision.

Un evento reciente e inesperado, como es la pandemia de la Covid-19, puede servir
para contrastar la realidad del reforzamiento sefialado, poniéndose a prueba la
adecuacion del marco prudencial y de las medidas anticiclicas que se han venido
adoptando. A este respecto, salvo que la recesion se prolongue largo tiempo, los niveles
de capital y liquidez, alcanzados en detrimento de la rentabilidad, deberian permitir que
las entidades superasen las actuales contingenciasSS. De cumplirse estos pronésticos, la
banca tendria también ocasion de recobrar la reputacion perdida en la anterior crisis,
cuando se la identific6 como inductora del colapso financiero, a través de la colaboracion
activaenla recuperacién%.

Por otro lado, las perturbaciones que actualmente experimentamos, y la urgencia
econdmica y social que estas plantean, parecen haber dejado en un segundo plano los
debates relativos a la convergencia del sector bancario y a la profundizacién en la Unién

Bancaria®’. No obstante, si la conmocion econdmica se trasladase con fuerza al sistema

% Sobre esta cuestion, pueden consultarse los resultados del Covid-19 Vulnerability Analysis, del
Banco Central Europeo, de 28 de julio de 2020, que sustituye a los test de estrés previstos para
2020, y en el que, para un escenario central, se estima en 2022 una reduccion del capital (CET1)
del 1,8 % en el sector bancario de la Eurozona, lo que permitiria sobreponerse a la actual crisis sin
singulares dificultades. Por el contrario, para un escenario adverso, la caida del capital (CET1)
ascenderia hasta el 5,7 % en 2022, lo que podria provocar algunas contingencias individuales,
aunque el sector estuviese suficientemente capitalizado.

Por lo que se refiere a las distintas medidas implantadas en el ambito bancario para paliar la
actual crisis puede consultarse PEMAN GAVIN, JUAN MARIA (2020): Banca, Derecho y sociedad
en tiempos convulsos: sobre la necesidad de recuperar la ecuanimidad en el tratamiento del sector
financiero, Marcial Pons, Madrid, pags. 229 a 234, o el Informe de Estabilidad Financiera
Primavera 2020, del Banco de Espafa, pags. 106 a 117.

% Sobre esta posibilidad para recuperar la confianza perdida, y sobre algunas medidas ya
implementadas para lograr tal fin, se pronuncia PEMAN GAVIN, JUAN MARIA (2020), pags. 238 a
240.

8 De hecho, la prevision de que el Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE) pueda financiar
el gasto de los Estados miembros en la lucha contra la pandemia debilitaria la utilidad de este
como potencial red de seguridad para el Mecanismo Unico de Resolucién. Por otra parte, los
debates relativos al Sistema Europeo de Garantia de Depdsitos se encuentran estancados.
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financiero, puede que, como a inicios de la pasada década, se generase un entorno
favorable para la introduccion de reformas®.

En linea con esta vocacion reformista seria del todo deseable que, si la coyuntura
politica lo posibilitara, se operase una reforma de los Tratados, que permitiese reforzar la
base sobre la que se apoya el Mecanismo Unico de Supervisién. De igual modo, si se
acreditase que el Banco Central Europeo ha contribuido a reforzar la estabilidad
financiera y a mitigar los efectos de la crisis, también podria someterse a debate la

extension de la supervision centralizada a toda entidad y a cualquier Estado miembro.

8 Las crisis financieras suelen operar como impulsoras de reformas estructurales en el sector,
como ponen de manifiesto BENNANI, HAMZA (2015): Dissecting the brains of central bankers: The
case of the ECB’s Governing Council members on reforms, International Economics, num. 141, pp.
97-114, pag. 97, o TOMMASI, MARIANO y VELASCO, ANDRES (1996): Where are we in the
political economy of reform?, The Journal of Policy Reform, vol. 1, num. 2, pp. 187-238, pag. 197.
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