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LOS INGRESOS Y GASTOS DE LA UNION EUROPEA:
EVOLUCION Y PERSPECTIVAS

JuaN CARLOS GRACIANO REGALADO*

I. INTRODUCCION

Este trabajo tiene por finalidad poner de manifiesto la génesis,
evolucién, situacién actual y perspectivas del presupuesto de las
Comunidades Europeas !, asi como algunas de las sefias de identi-

* Doctor en Derecho. Departamento de Economia Aplicada IV. Facultad de
Derecho. Universidad Complutense de Madrid.

1 Bajo la denominacién de Comunidades Europeas o Comunidad Euro-
pea, recogemos una sintesis de denominaciones que se han ido forjando desde
su constitucién. Por una parte, hacemos mencién a las tres comunidades naci-
das en la década de los cincuenta, es decir, la Comunidad Econémica del Car-
bén y del Acero (CECA), la Comunidad Econémica Europea (CEE) y la Comu-
nidad Europea de la Energfa Atémica (CEEA o EURATOM). Por otra, hacemos
una sfntesis del proceso de unificacién experimentado en este periodo de tiem-
po y, en consecuencia, incluimos en dicha denominacién la comunidad que ha
surgido de dicho proceso, es decir, la Comunidad Europea. En cualquier caso,
dada la vis atractiva de la Comunidad Econémica Europea, se puede decir que
la casi totalidad de referencias a las Comunidades Europeas se refieren a ésta.

Por iltimo, es preciso puntualizar que la utilizacién de los términos ante-
riores en la actualidad no es totalmente rigurosa desde una perspectiva juridica
pues la aprobacién y posterior ratificacién del Tratado de la Unién Europea, de
7 de febrero de 1992 (popularmente conocido como Tratado de Maastricht),
obligaria a referirnos a la Unién Europea (art. A del Titulo Primero, relativo a
las Disposiciones Comunes). No obstante, razones practicas que obviasen este
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dad que caracterizan a esta institucién. Simult4dneamente a la consi-
deracién de estos estos fines inmediatos, también se abordan algu-
nos de los aspectos mas interesantes de esta institucién y algunas
reflexiones doctrinales en torno a los mismos.

En primer lugar hay que decir que lo que justifica al presupues-
to comunitario, como es obvio, es la puesta en practica de las poli-
ticas comunitarias, sin las que careceria de razén de ser. Por consi-
guiente, a modo de breve recordatorio, es necesario resaltar que
éstas han experimentado una progresiva evolucién desde el naci-
miento de la Comunidad y que se ha intensificado en los dltimos
afios. En este sentido se pueden distinguir los siguientes bloques:

1. Politicas comunitarias nacidas en el momento de la constitu-
cién de las Comunidades Europeas, es decir, al amparo de los Trata-
dos de Paris 2 y de Roma de 1957 3 que, por lo tanto, pueden ser
calificadas de tradicionales. Estas estarian integradas por las politi-
cas relativas a la agricultura; la pesca; el comercio exterior y el trans-
porte.

2. Politicas comunes incorporadas posteriormente por el Acta
Unica Europea (AUE) de 1986 # y que serian las relativas a la politi-
ca de medio ambiente; la politica de investigacién y desarrollo tec-
nolégico; la politica de cohesién econémica y social; y la politica
exterior.

tipo de problemas terminolégicos nos hicieron decantarnos por dichas expre-
siones, no sélo porque resultan mas adecuadas desde el horizonte temporal que
cubre este trabajo, sino porque a pesar de lo que sefiala el articulo de referen-
cia, son estas las expresiones habituales (sobre todo respecto al término Comu-
nidad Europea) que vienen recogiéndose en muchos de los documentos comu-
nitarios. De esta forma, omitimos cualquier referencia —salvo cuando ello fuese
necesario— a la Comunidad Econémica Europea (denominacién bajo la que
usualmente se integraban la CECA y el EURATOM) o a la Unién Europea.
2 Tratado de Parfs (TCECA), de 18 de abril de 1951, suscrito por Alema-

nia, Bélgica, Francia, Italia, Luxemburgo y los Paises Bajos.

Tratados de Roma (TCEE y TCEEA o EURATOM), de 25 de marzo de
1957, suscritos por Alemania, Bélgica, Francia, Italia, Luxemburgo y Paises Bajos.

Acta Unica Europea, de 17 (Luxemburgo) y 28 (La Haya) de febrero de
1986, suscrita por Bélgica, Dinamarca, Alemania, Grecia, Espafia, Francia,
Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda, Portugal y el Reino Unido.
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3. Nuevas politicas nacidas al amparo del Tratado de la Unién
Europea (TUE) de 1992 5, que recogeria la ya esbozada anteriormen-
te referida a la politica exterior —a la que ahora se le afiade las relati-
vas a la defensa, interior y justicia—, asi como las derivadas del obje-
tivo de la unién econémica y monetaria (UEM).

Consiguientemente, se puede decir que son estas politicas las
que justifican las dotaciones presupuestarias para su puesta en
practica, aunque ésto no quiere decir que su destino y magnitud
sean los correctos, pues tal valoracién habra de hacerse desde el
conocimiento de la actuacién comunitaria —plasmada en gran
medida en su presupuesto-, ni que las fuentes de financiacién
adoptadas por la Comunidad constituyan los medios mas adecua-
dos para obtener los recursos necesarios a tal fin. De esta forma,
podemos decir que este estudio pretende analizar algunos de los
aspectos mais relevantes de la actividad financiera comunitaria y
plantear ciertas cuestiones a las que, quizas como consecuencia del
momento crucial en el que se encuentra el proceso de integracién
europea, es preciso plantearse como labor previa a su puesta en
marcha.

2. ORIGENES, DIVERSIDAD Y UNIFICACION

Tal y como recoge el articulo 1,1 del Reglamento Financiero ¢ el
Presupuesto de las Comunidades Europeas «es el acto que prevé y
autoriza previamente, cada ario, los ingresos y los gastos previsibles de
las Comunidades». '

Ahora bien, aunque en la actualidad parece que se puede afir-
mar que el Presupuesto de las Comunidades Europeas es Gnico
—con las salvedades que mas adelante se haran- ésto no siempre ha
sido asi. En efecto, dado que en sus origenes, cada una de las
Comunidades creadas en la década de los cincuenta (Comunidad

5 Tratado de la Unién Europea, de 7 de febrero de 1992, suscrito por Bél-
gica, Dinamarca, Alemania, Grecia, Espafia, Francia, Irlanda, Italia, Luxembur-
go, Holanda, Portugal y el Reino Unido.
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Europea del Carbén y del Acero (CECA), Comunidad Europea de la
Energia Atémica (CEEA o EURATOM) y Comunidad Econémica
Europea (CEE) ostentaban personalidad juridica, todas ellas goza-
ban de una autonomia financiera que determinaba la pluralidad de
presupuestos. En concreto existian cinco presupuestos:

1. El Estado de Previsién General de Gastos Administrativos de
las Instituciones de la CECA.

2. La Exposicién General Financiera del conjunto de Gastos
Operacionales de la CECA.

3. El Presupuesto de Funcionamiento de la CEEA.
4. El Presupuesto de Investigaciones e Inversién de la CEEA.

5. El Presupuesto tinico para gastos de funcionamiento e inter-
vencién de la CEE.

6 Reglamento Financiero aplicable al presupuesto general de las Comuni-
dades Europeas, de 21 de diciembre de 1977 (DOCE n.° L. 356, de 31 de
diciembre de 1977), puesto al dia teniendo en cuenta las sucesivas modifica-
ciones que en el mismo se han efectuado. Las mas importantes han sido las
siguientes:

— Modificacién de 25 de junio de 1979, mediante el Reglamento
n.° 1.252/79 (DOCE n.° L 160, de 20 de junio);

— Modificacién de 16 de diciembre de 1980, mediante el Reglamento
n.° 1.176/80 (DOCE n.° L 345, de 20 de diciembre);

— Modificacién de 24 de junio de 1988, mediante el Reglamento
n.° 2.049/88 (DOCE n.° L 185, de 15 de julio);

— Modificacién de 13 de marzo de 1990, mediante el Reglamento
n.° 610/90 (DOCE n.° L 70, de 16 de marzo);

siendo la m4s significativa la dltima de las sefialadas, en la medida que preten-
de dotar a éste de coherencia en relacién a las decisiones adoptadas por el Con-
sejo Europeo en su reunién celebrada los dias 11, 12 y 13 de febrero de 1988
(estas decisiones son las relativas al paquete Delors (modificacion del sistema de
recursos propios, acuerdo interinstitucional sobre disciplina presupuestaria,
misiones de los fondos con finalidad estructural, etc.) y estaban dirigidas a
lograr los objetivos del Acta Unica Europea.
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No obstante, a partir de la firma del Tratado de Fusién de los
Ejecutivos de 8 de abril de 1965 7 —conocido como Tratado de Bru-
selas— se inicia un proceso de unificaciéon pues, a su entrada en
vigor €l 1 de julio de 1967, se integraron en el presupuesto general
de la CEE los presupuestos administrativos y de funcionamiento de
la CECA y de la CEEA. Dicho proceso culminaria con el Tratado de
Modificacién de ciertas Disposiciones Presupuestarias de los Trata-
dos constitutivos de las Comunidades Europeas y del Tratado
constitutivo de un Consejo Unico y de una Comisién tnica de las
Comunidades Europeas, de 21 de abril de 1970 8 _Jlamado maés sim-
plemente Tratado de Luxemburgo- donde se unificé el Presupuesto
de Investigaciones e Inversién de la CEEA con el General de las
Comunidades.

Por consiguiente, se puede decir que actualmente no existen mas
excepciones al principio de unidad (que como veremos al tratar los
principios presupuestarios es de importancia capital) que el Presu-
puesto Operacional de la CECA %; la Agencia de Aprovisionamiento
de la CEEA 10; ¢l Fondo Europeo de Desarrollo (FED) 1! y el Banco
Europeo de Inversiones (BEI) 12,

7 DOCE n° 152, de 13 de julio de 1967. Aparte de unificar los Presupuestos,
se unifican en uno los tres Consejos existentes anteriormente, asi como la Alta
Autoridad de la CECA y las Comisiones de la CEEA y CEE en una sola Comi-
si6én. De hecho, es interesante hacer notar cono hace STRASSER que «(...) el
Tratado se llama de fusién de los ejecutivos, lo que testimonia que se admite que el
Consejo, que posee el poder legislativo en la Comunidad, participa igualmente del
poder ejecutivo compartiéndolo con la Comision (...)». STRASSER, D. (1993), p. 31.

8 DOCE n.° L 2, de 2 de enero de 1971.

? Este presupuesto recoge gastos no administrativos con fines estructura-
les, es decir, los relativos a la reestructuracion del sector del carbén y del acero.

10 En la practica éste es un servicio de la Comisién Europea pues se finan-
cia a través de una subvencién recogida en el articulo 300 de la parte A del esta-
do de gastos de aquélla, por lo que su pretendida autonomia presupuestaria
puede considerarse ficticia.

11 Las contribuciones de los Estados miembros que nutren su presupuesto
no se recogen en el Presupuesto General, pero su gestién estd en manos de la
Comisién.

12 E] BEI es el 6rgano encargado de realizar las actividades de préstamo y
empréstito. Este goza de plena personalidad juridica (y autonomia financiera),
por lo que no incide en la regla de la unidad, dada su naturaleza de érgano
independiente.

385



JUAN CARLOS GRACIANO REGALADO

Del analisis anterior se desprende que en la actualidad no existen
mas que dos tinicos instrumentos presupuestarios de caracter comu-
nitario en sentido estricto: el Presupuesto General de la CEE y el
Presupuesto de Operaciones de la CECA. Por consiguiente, la lectura
del articulo 1,1 del Reglamento Financiero hay que hacerla teniendo
en cuenta las observaciones sefialadas en el parrafo anterior. En con-
creto este articulo establece que «(...) los gastos e ingresos de las
Comunidades Europeas comprenderdn:

— los gastos administrativos de la Comunidad Europea del
Carbon y del Acero, y los ingresos correspondientes,

— los gastos e ingresos de la Comunidad Econémica Europea,

— los gastos y los ingresos de la Comunidad Europea de la Ener-
gia Atémica que puedan imputarse al presupuesto en virtud
del Tratado Euratom vy de los actos adoptados para su aplica-
cién (...)».

Una vez descrito brevemente el proceso de unificacién experi-
mentado por el Presupuesto comunitario, se puede afirmar que éste
encaja en la definicién clasica, es decir, estamos ante el acto norma-
tivo mediante el cual se autoriza el montante maximo de los gastos a
realizar durante el ejercicio y en el que se realiza la g)revisi(’)n de los
ingresos que sera preciso recaudar para sufragarlos 13.

3. EL PRESUPUESTO COMUNITARIO: RASGOS GENERALES;
LAS GRANDES CIFRAS

3.1. RASGOS GENERALES

Desde nuestro punto de vista, la caracteristica esencial del pre-
supuesto comunitario es que parece presentarse mas como un pre-
supuesto de gastos que de ingresos. Evidentemente, desde una

13 En palabras de FUENTES QUINTANA, «(...) La Hacienda Puiblica denomina
presupuesto al plan econdémico del grupo politico. Por lo tanto, el presupuesto
seria la expresion contable del plan econémico de la hacienda piblica para un
periodo de tiempo determinado (...)». FUENTES QUINTANA, E. (1987), p. 251.
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perspectiva formal esta afirmacién es errénea en la medida en que
ambas facetas son inseparables dentro de cualquier actividad
financiera pudblica. Ahora bien, si pensamos en la repercusién
social que una y otra presentan en los distintos Estados miembros,
el juicio anterior no parece estar demasiado lejos de la realidad. En
efecto, mientras que el destino de los recursos que representan el
gasto de la Comunidad son visibles en su mayor parte (aunque su
plasmacién concreta en los Estados miembros pueda ser un tanto
opaca), los ingresos que permiten su realizacién no son tan conoci-
dos y parecen provenir de algin tipo de demiurgo benefactor. De
hecho, es seguramente el distanciamiento entre las instituciones
comunitarias y los ciudadanos europeos una de las razones que
explicaria este fenémeno y que, por tanto, puede provocar un ele-
vado grado de escepticismo ante las intituciones y. organismos de
la Comunidad.

Pero, lo que especialmente caracteriza al presupuesto comunita-
rio son dos notas esenciales: primero, su constante crecimiento
desde la constitucién de la Comunidad y, segundo, la altisima pro-
porcién de recursos disponibles que absorbe la Politica Agraria
Comun (PAC).

En relacion a la primera de estas caracteristicas hay que decir
que realmente el presupuesto de las Comunidades Europeas puede
ser calificado de modesto si se le compara con los respectivos presu-
puestos de los Estados miembros. En efecto, aunque si atendemos a
la evolucién habida desde el nacimiento de las tres Comunidades
hasta la actualidad, podemos apreciar un notable incremento de las
partidas financiadoras y de los gastos inherentes a las mismas, no
por ello podemos concluir que estemos en presencia de un presu-
puesto de importancia similar al de los Estados miembros. La razén
que se encuentra en el fondo de este hecho no es otra que la limita-
cién de competencias en que discurre la actuacién comunitaria —de
hecho éstas quedan circunscritas al &mbito de las politicas mencio-
nadas al principio del apartado primero-, asi como el ritmo paulati-
no al que se ha desarrollado pues el nivel en que se encuentra es el
resultado de un proceso gradual de casi cuarenta afios.

El fundamento que sustenta la afirmacién anterior se pone de
manifiesto en el siguiente cuadro que relaciona las dotaciones presu-
puestarias de la Comunidad con el PIB comunitario.
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EVOLUCION PRESUPUESTO COMUNITARIO 1973-1995
En porcentaje del PIB comunitario

1973 0,53 1983 0,94 1993 1,20
1974 0,50 1984 0,97 1994 1,07
1975 0,54 1985 0,93 1995 1,20
1976 0,61 1986 1,00 — —
1977 0,63 1987 0,96 — —
1978 0,78 1988 1,04 — —
1979 0,81 1989 0,95 — —
1980 0,80 1990 0,95 — —
1981 0,81 1991 © 1,06 — —
1982 0,85 1992 1,10 — —

* Fuente: elaboracién propia a partir de los datos suministrados por el Vademé-
cum Presupuestario, Edicién 1995, SEC (95) 1400-ES.

Desde esta perspectiva, el presupuesto de las Comunidades Euro-
peas no alcanza ni mucho menos el ratio existente en los diferentes
Estados: asi, el presupuesto comunitario viene a representar aproxi-
madamente el 1% del PIB comunitario, mientras que los respectivos
presupuestos nacionales suelen representar en torno al 40-45% de
sus respectivos PIB. Por consiguiente, a pesar de que este presupues-
to se haya venido incrementando afio tras afio, atiin puede ser califi-
cado de modesto, al menos tomando como referencia el promedio
de los presupuestos de los Estados miembros de la Comunidad.

Sobre este particular es conveniente interrogarnos acerca de la
suficiencia del presupuesto comunitario si consideramos el proceso
de Unién Econémica y Monetaria en el que estamos inmersos. En
nuestra opinién, tal volumen de recursos sera probablemente insufi-
ciente en la medida en que la Comunidad asuma nuevas competen-
cias en este proceso (relaciones exteriores, defensa, politica moneta-
ria Unica, etc.). En palabras de Flores y Zangl 14 hay que considerar

14 Frores, E. and ZANGL, P. (1991), p. 35. En concreto, estos autores
toman como referencia el Informe de la Comisién sobre el papel de las finanzas
publicas en la integracién europea de 1977 (conocido como Informe Mac Dou-
gall) y en el que se hacen, entre otras, algunas reflexiones sobre el porcentaje
del PNB comunitario que absorbe el presupuesto de la Comunidad.
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que «(...) en la fase pre-federal del proceso de integracion, el presupues-
to comunitario deberia alcanzar un volumen del 2 6 2,5% del PNB
comunitario para asumir los gastos relativos a la cooperacion, el desa-
rrollo, la investigacion, la energia, el desarrollo regional, la reestructu-
racion sectorial. En la fase federal, el presupuesto comunitario deberia
alcanzar el 5 6 7% del PNB comunitario (10% si se introduce la defen-
sa) para poder financiar las relaciones exteriores, la politica monetaria
tinica, la defensa, etc. (...)».

No obstante, parece que estas proporciones estan lejos de
alcanzarse tn virtud de las limitaciones que el articulo 3 de la Deci-
sién del Consejo 94/728, de 31 de octubre de 1994 15, establece en
relacién al montante de los recursos propios: «(...) El importe total
de los recursos propios asignado a las Comunidades no podrd ser
superior, para cada avio del periodo 1995 a 1999, a los porcentajes
siguientes del total del PNB de los Estados miembros para el a¥io en
cuestion:

— 1995: 1,21%
— 1996: 1,22%
— 1997: ],2V4%
— 1998: 1,26%
— 1999: 1,27% (...)».

Estas limitaciones ponen de manifiesto las reticencias de la
mayor parte de los paises a crear una estructura excesiva y burocra-
tizada. Sin embargo, hay que tener en cuenta que durante 1995 esta
Decisién no se ha aplicado como consecuencia de estar en proceso
de ratificacién por los Estados miembros. Mientras este proceso
segufa su curso, los recursos propios comunitarios se han seguido
determinando conforme a la Decisién del Consejo 88/376 16, que es
la que atin continda en vigor.

15 DOCE n.° L 293/94, de 12 de noviembre.
16 Decisi6n 88/376, de 24 de junio de 1988 (DOCE n.° L 185, de 15 de julio
de 1988).

389



JUAN CARLOS GRACIANO REGALADO

En cuanto a la segunda caracteristica, es decir, la preponderan-
cia de los gastos de la PAC, hay que decir que éstos son los mas
importantes desde la constituciéon de la Comunidad Europea y
que, a pesar de la reduccién que viene experimentandose en los
altimos afios, la participacién en el conjunto de gastos de los rela-
tivos a los mercados agrarios se situé en 1995 17 en el 46,8%
-siendo tradicionalmente los mercados méas beneficiados los de
materias grasas y proteaginosas; €l de los cereales y arroz; el de
carne de bovino y el de leche y productos lacteos— por lo que, a
pesar de la importante reduccién experimentada, se pone de
manifiesto la importancia que estos gastos atin ostentan en el pre-
supuesto comunitario.

La segunda gran partida en importancia relativa dentro del pre-
supuesto siguen siendo los gastos de caracter estructural (33,4% en
1995) en los que se integran los tres grandes fondos con este carac-
ter: FEOGA-Orientacién, FEDER, FSE y los mas recientes Fondo
de Cohesién e Instrumento Financiero de Orientacién Pesquera
(IFOP).

Por dltimo, con una importancia sustancialmente menor, se
encuentran una serie de gastos diversos entre los que se pueden enu-
merar los siguientes y cuya participacién se refiere asimismo al ejer-
cicio 1995: cooperacién con terceros paises via FED (6,4%); gastos
de administracién (3,2%); investigaciéon y desarrollo tecnolégico
(3,7%), etc.

Por lo que se refiere al analisis de los ingresos, podemos decir
que el recurso IVA constituye la partida financiadora mas importan-
te a partir de los datos disponibles, situandose en el 52,9% del total
de ingresos de las Comunidades en 1995. A considerable distancia
se encuentran los ingresos derivados del recurso en base PNB
(20,5%), los derechos de aduana (17,2%) vy, a una mayor distancia,
los originados via exacciones reguladoras agricolas y las cotizacio-
nes del azucar (2,6%) y el apartado correspondiente a otros ingre-
s0s (6,9%).

17 Tanto los datos referentes a los gastos como a los ingresos comunitarios
que a continuacién se reflejan, han sido obtenidos del ya citado Vademécum
Presupuestario, Edicién 1995, SEC (95) 1400-ES.
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3.2. LOS PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS Y EL
PRESUPUESTO DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS 18

En este apartado vamos a analizar algunos principios que tradi-
cionalmente la doctrina hacendistica 1° ha considerado que debe
cumplir todo presupuesto y que en el ambito que nos ocupa presen-
tan ciertas peculiaridades.

3.2.1. Laregla de la unidad.

Esta regla se traduce en que todos los ingresos y gastos han de
consignarse en un documento dnico: el presupuesto. Tal principio se
recoge en el art. 199 TCEE y el art. 20 del Tratado de Unificacién de
los Ejecutivos de 1965.

En relacién a esta regla ya se han esbozado en el apartado primero
de este trabajo cudles han sido las lineas generales seguidas. Por consi-

18 Junto a los principios presupuestarios de caricter econémico o politico,
coexisten los denominados principios contables cuya vocacién es més puntual
y que podrian resumirse con el siguiente parrafo:

«(...) La contabilidad se lleva en ECUs, por afio natural, segiin el método lla-
mado «de partida doble». Refleja la integridad de ingresos y gastos del ejercicio.
Estd apovada en documentos justificativos. Debe permitir la aprobacién de un
balance general de cuentas y un estado de ejecucion del presupuesto (...)». STRAS-
SER, D. (1993), p. 265.

19 Aunque nos adscribimos a la clasificacién ofrecida por CORONA, que dis-
tingue entre principios politicos (competencia, universalidad, unidad, especiali-
dad, anualidad y publicidad); principios contables (principio de presupuesto
bruto, principio de unidad de caja, principio de especificacién y principio de
ejercicio cerrado) y, por tltimo, los principios econémicos (principio de limita-
cién del gasto, principio de neutralidad impositiva y principio de equilibrio pre-
supuestario anual), no todos estos principios tienen una relevancia significativa
en el ambito comunitario por lo que sélo trataremos aquéllos que sf la posean y
que son los que usualmente trata la doctrina. En este sentido, hemos de decir
que se ha incluido el principio de unidad de cuenta porque la mayor parte de
los tratadistas de la actividad financiera comunitaria lo hacen. Por el contrario,
no hemos incluido el principio de buena gestién financiera —como hace STRAs-
SER-, por considerar que no es un lugar comiin en la literatura existente.
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guiente, se puede decir que la regla de unidad no se ha respetado siem-
pre, sino que ha sido la consecuencia de un largo proceso. En efecto, la
existencia en sus origenes de tres comunidades con personalidad juridi-
ca propia dio lugar a cinco presupuestos diferenciados. A partir de los
Tratados de 1965 y 1970 se logra avanzar en la consecucién del princi-
pio de unidad pues junto al Presupuesto General de la CEE —que inclu-
ye los gastos administrativos y operacionales de la CEEA y los adminis-
trativos de la CECA-, coexisten el Presupuesto Operacional de la CECA
y otra serie de presupuestos de instituciones y organismos diversos:

a) El Presupuesto Operacional CECA presenta una serie de parti-
cularidades que justifican plenamente su especificidad. Estas particula-
ridades se derivan de que las exacciones sobre la produccién de carb6n
y acero -los ingresos que nutren este presupuesto~ van dirigidas espe-
cificamente al establecimiento de las ayudas a este sector. Por tanto, si
alguna vez se modificaran los Tratados para fusionar este presupuesto,
se conculcaria el principio de no afectacién de los ingresos a los gastos.
Esta es la razén que justifica la separacién de este presupuesto.

b) El Fondo Europeo de Desarrollo (FED) constituye una verda-
dera excepcién al principio de unidad, en tanto en cuanto sus ingresos
(1as contribuciones financieras de los Estados) y sus gastos (las ayudas
a los paises receptores (paises ACP)) se autorizan y ejecutan fuera del
Presupuesto General de la CEE. Su independencia se justificaria en
funcién de los intereses particulares que algunos Estados miembros
como Francia y el Reino Unido tienen en relacién a tales paises.

c) Las operaciones de empréstito y préstamo realizadas por el
Banco Europeo de Inversiones (BEI) también se excepttian del pre-
supuesto unico de la Comunidad pues, como se dijo anteriormente,
se trata de un organismo que ostenta plena personalidad juridica y
autonomia financiera.

d) De forma similar, la Agencia de Aprovisionamiento de la
CEEA cuenta con un presupuesto auténomo pero, en la practica, es
un servicio de la Comisién, por lo que se puede calificar de ficticia
su pretendida autonomia financiera.

Sobre este particular las referencias son: CORONA, J.F. et al. (1988), pp. 67-
73; STRASSER, D. (1993), p. 79.
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3.2.2. Laregla de la universalidad

La regla de la universalidad se traduce en que el presupuesto
debe recoger todos los ingresos y gastos derivados de la actividad
financiera. No obstante, este principio presupuestario presenta dos
corolarios:

a) El principio de no afectacién, que se traduce en que los ingresos
comunitarios no deben destinarse a cubrir unos gastos concretos, sino a
la financiacién indistinta de todos los gastos consignados en el presu-
puesto. Este ya se encontraba recogido el articulo 6 de la Decisién
88/376, de 24 de junio de 1988 instauradora del sistema de recursos pro-
pios y, recientemente, tras la modificacién del sistema de recursos pro-
pios mediante la Decisién del Consejo 94/728 20, también se ha hecho
eco del mismo su articulo 6. No obstante, existen excepciones (aparte de
la afectacién existente entre las exacciones CECA y las ayudas a que van
destinadas, por las razones antes apuntadas) que estan constituidas por
los siguientes supuestos: 1°) la financiacién de los programas comple-
mentarios de investigacién, que pueden reservarse a algunos Estados
miembros en funcién de claves de reparto especificas (art. 130 L
TCEE); 2°) la financiacién de la reserva monetaria del FEOGA 2!; 3°) los
supuestos que contempla el articulo 4,2 del Reglamento Financiero
(ingresos que tengan un destino determinado, como los procedentes de
fundaciones, subvenciones, donaciones, legados, etc.).

20 Esta deroga la Decisién 88/376 y, por tanto, el anterior sistema de recur-
sos propios (DOCE n.° L 293/94, de 12 de noviembre). El nuevo sistema entré
en vigor e] 1 de enero de 1995 (aunque -como ya hemos dicho— no se ha aplica-
do). No obstante, sigue recogiendo el principio de no afectacién en su articulo
6: «Los ingresos contemplados en el articulo 2 se utilizardn indistintamente para
la financiacion de todos los gastos consignados en el presupuesto (...)».

2! Esta reserva de 1.000 millones de ecus, instaurada por la reforma de
1988, se destina a mitigar los efectos que sobre los créditos agricolas puede
tener la fluctuacién del tipo de cambio del ecu en relacién al délar que es la
moneda en la que se suelen realizar las transacciones agricolas a nivel mundial.
P.ej. una apreciacién del délar se traduce en un encarecimiento de los gastos
comunitarios de sostenimiento de los mercados agricolas; de ahi la necesidad
de que exista esta reserva.

No obstante, sobre este particular hay que tener presente que en la actuali-
dad es la Decisién 94/729 del Consejo, relativa a la disciplina presupuestaria, de
31 de octubre (DOCE n.° L 293/94, de 12 de noviembre) la que regula —entre
otras materias— esta reserva. Ahora bien, su razén de ser sigue siendo la misma.
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b) El principio de no compensacién, significa que los ingresos
deben computarse en su integridad, sin tener en cuenta los posibles gas-
tos en que se haya podido incurrir en su recaudacién, y que los gastos
deben consignarse por su totalidad, sin tener en cuenta los posibles
beneficios derivados de su realizacién. Este principio se encuentra reco-
gido en el art. 4,1 del Reglamento Financiero: «(...) los ingresos y los gas-
tos se consignardn por su importe integro en el presupuesto y en las cuen-
tas, sin compensacion entre si (...)». En este caso también se producen
excepciones que podemos sintetizar del siguiente modo: 1°) los supues-
tos contemplados por el articulo 27 del Reglamento Financiero (multas
impuestas a titulares de contratos o contratos administrativos; regulari-
zacion de cantidades indebidamente pagadas; etc.) y 2°) los denomina-
dos «gastos negativos» existentes en el ambito agricola (p.ej. las tasas de
corresponsabilidad sobre la produccién lechera y sobre los cereales 22).

3.2.3. El principio de anualidad

Esta regla presenta una triple acepcién pues, por un lado, los
gastos consignados en el presupuesto presuponen su autorizacién
exclusiva para dicho ejercicio (arts. 202,1 TCEE y 1,2 del Reglamen-
to Financiero); por otro, que el ejercicio presupuestario coincide con
el afio natural (art. 203,1 TCEE y 6 de Reglamento Financiero) y, por
dltimo, que no se pueden rebasar los créditos autorizados en el pre-
supuesto del ejercicio (art. 1,2 del Reglamento Financiero). También
en este caso encontramos algunas excepciones:

22 Estas tasas consisten en sumas percibidas por la Comunidad que recaen
sobre el sector lacteo y cerealero (para los primeros se instauraron en 1979;
para los segundos a partir de 1986) y que son pagadas por los productores de
estos sectores en caso de sobreproduccion, a fin de evitar el crecimiento excesi-
vo de estos gastos. Constituyen una verdadera excepcion al principio de no
compensacion, en la medida que su importe se deduce inmediatamente de la
sumas entregadas por la Comunidad en concepto de gastos de intervencién en
estos mercados.

Los importes recibidos en concepto de tasa de corresponsabilidad se consig-
nan en la parte B del estado de gastos de la Comisién por un importe negativo
(es decir, como un «gasto negativo»), de esta forma se cumple el principio de
universalidad (principio de no compensacién).
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a) Los presupuestos rectificativos 23 y/o suplementarios 24 (art.
1,5 del Reglamento Financiero): se trata de una excepcion a la regla
de que los créditos previstos en el presupuesto del ejercicio han de
cubrir en principio todas las necesidades del afio y que se sustenta
en la concurrencia de circunstancias excepcionales 2°. La aproba-
cién de presupuestos rectificativos o suplementarios exige el cumpli-
miento de las mismas normas de procedimiento que el presupuesto
ordinario.

b) Los excedentes presupuestarios del ejercicio anterior: su
importe se consigna en el presupuesto del ejercicio siguiente, pero
teniendo en cuenta la naturaleza de compromiso o de pago que ten-
gan los créditos (art. 7 Reglamento Financiero).

c¢) La prérroga presupuestaria, que es consecuencia de que no
se llegue a la aprobacién del presupuesto del ejercicio correspon-
diente durante el afio en curso. En este caso se prérroga el presu-
puesto del ejercicio anterior mediante el sistema de doceavas partes
provisionales. Este sistema es aplicable tanto a los gastos de la
Comunidad, como a los ingresos.

3.2.4. Laregla de la especialidad

Esta regla prohibe las autorizaciones globales, es decir, que tanto
ingresos como gastos han de estar de estar clasificados ~individuali-

23 El presupuesto rectificativo es aquel en el que la cuantia total de los gas-
tos no se altera o disminuye. En ambos casos puede darse o no una redistribu-
cién en su reparto, sin que este hecho afecte a su naturaleza rectificativa.

24 El presupuesto suplementario consiste en aquel cuyas partidas de gasto
se incrementan o se afiaden otras nuevas. En este altimo supuesto este hecho
no debe traducirse en un aumento de los mismos, sino una mera reestructura-
ci6én del importe total.

25 También existen presupuestos rectificativos de ingresos que consisten en
adaptar las previsiones de recursos propios recaudados a los efectivamente rea-
lizados durante el periodo de ejecucién del presupuesto. Ahora bien, en la prac-
tica, la mayorfa de estos presupuestos son a la vez rectificativos y suplementa-
rios por lo que pueden subsumirse en esta clasificacién.
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zados— mediante divisiones y subdivisiones (titulos, capitulos, arti-
culos, partidas, etc.), conforme a su naturaleza, afectacion o destino.
Los preceptos que regulan el cumplimiento de este principio estan
constituidos por los arts. 202,3 TCEE; 175,3 TCEEA; 78 bis,4
TCECA; y 19,2 y 26 del Reglamento Financiero.

También existen excepciones a este principio: por un lado, la
transferencia de créditos (art. 26 del Reglamento Financiero), de
capitulo a capitulo o en el seno del mismo capitulo, como conse-
cuencia de las imperfecciones que pudieran existir en las previsiones
presupuestarias iniciales; por otro, la existencia de créditos globales
y provisionales (p.ej. la ya mencionada reserva FEOGA 26 o la
«reserva negativa» del capitulo 100 27y,

3.2.5. Laregla del equilibrio presupuestario

Se trata de una regla especifica del presupuesto general de la
Comunidad Econémica Europea 28, recogida en los articulos 199
TCEE; 1,2 de la Decisién 88/376; v 7 de la Decisiéon 94/728, y que no
encuentra, salvo excepciones, reglas semejantes a nivel nacional.
Evidentemente se trata de que las previsiones de los ingresos a perci-
bir han de coincidir exactamente con los gastos realizados durante
el ejercicio. Dado que es imposible determinar por anticipado el
saldo —positivo o negativo- que la recaudacién en concepto de recur-
sos propios presentari, es posible que se produzcan divergencias. En

26 Como hemos podido comprobar esta reserva supone una excepcién tam-
bién al principio de no afectacién.

27 Esta reserva se introdujo por primera vez en 1986 y ha sido recogida por
el articulo 19,5 del Reglamento Financiero que la limita a 200 Mecus. En lineas
generales se puede decir que consiste en que el remanente correspondiente a
un ejercicio se destina a través de una transferencia de créditos conforme al
articulo 26 del Reglamento Financiero a una reserva constituida por el capitulo
100 del presupuesto.

28 No asi del Presupuesto Operacional CECA, puesto que éste puede equili-
brarse en periodos de tiempo més amplios que el ejercicio considerado.

29 La mencionada «reserva negativa» ha coadyuvado en algunas ocasiones
(1986 y 1987) a lograr el equilibrio presupuestario.
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estos casos, el saldo resultante se traslada al ejercicio siguiente a tra-
vés de un presupuesto rectificativo o complementario 29

Por consiguiente, el principio de equilibrio presupuestario 30
excluye sin ninguna duda cualquier idea de politica presupuestaria
auténoma (politicas de estabilizacién) en el seno de la Comunidad.

3.2.6. Unidad de cuenta

Este, mas que un principio presupuestario, es una singularidad
del presupuesto de las Comunidades Europeas o, si se quiere, un
pseudo-principio. Esta particularidad reside en cllue tanto ingresos
como gastos se expresan en unidades de cuenta 31: el ECU (Europe-
an Currency Unit). Segtn Nieto Solis 32 «(...) El ecu se define como
una cesta de monedas con distinta ponderacion, abierta y revisable. Es
una cesta de monedas porque en su composicion se incluyen distintas
divisas, cada una ponderada segtin la importancia de la economia de

30 Entendido ahora como equilibrio presupuestario macroeconémlco que
no meramente contable.
31 La evolucién de las sucesivas unidades de cuenta ha sido la siguiente:

— 1951-1958: la unidad de cuenta es el délar norteamericano (inicialmente
empleado unicamente por la CECA pues hasta 1957 es la tnica de las comuni-
dades existente).

— 1958-1960: la celebracién de los acuerdos de Bretton-Woods determina
la adopcién de una unidad de cuenta en «paridad-oro» por la CECA. Esta uni-
dad de cuenta consiste en una cantidad determinada de oro fino.

— A partir de 1961: la unidad «paridad-oro» se hace extensiva a la CEE y a
la CEEA.

— 1977-78 a 1980: el sistema monetario internacional entra en crisis y se
abandona la «paridad-oro», introduciéndose la unidad de cuenta europea
(UCE) que se basa en una cesta de diferentes monedas europeas.

-— A partir del 1 de enero de 1981: se introduce el ECU. Este se basa en la
misma cesta de monedas europeas que la UCE, pero incluye un procedimiento
de revisién periodica de las ponderaciones (extremo que no se consideraba en
la anterior).

32 Nieto SoLfs, J.A. (1990), p. 121.
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los distintos Estados miembros. Y es abierta y revisable porque puede
admitir en su seno nuevas divisas y porque cuenta con reglas que per-
miten procedimientos de revision. Ast definido, el ecu desempertia cua-
tro funciones:

a) actiia como numerario para la fijacion de los tipos pivotes del
SME (...);

b) sirve como unidad de referencia para el indicador de divergen-
cia que permite las (...) revisiones intramarginales;

¢) es el denominador de las operaciones de intervencion y crédito
del SME; '

d) se utiliza como medio de liquidacion entre las autoridades
monetarias de la CE (...) 33».

El valor del ecu se determina por la Comisién de acuerdo con las
cotizaciones registradas diariamente en los mercados de cambios.
Los tipos de cambio del ecu en cada una de las monedas nacionales,
tal como se derivan de las variaciones del mercado, son fijados dia-
riamente por la Comisién y publicados en el Diario Oficial de las
Comunidades Europeas34.

4. EL PRESUPUESTO COMUNITARIO A LA LUZ DE LOS
PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS

Del estudio de los principios presupuestarios que hemos realiza-
do en el apartado anterior, podemos efectuar una serie de reflexio-
nes que los mismos sugieren en el marco sui generis que constituye
la Comunidad Europea. Nos vamos a referir exclusivamente al prin-
cipio de unidad, al principio de equilibrio presupuestario y al pseu-
do-principio de unidad de cuenta pues, sin lugar a dudas, son éstos
los que presentan particularidades dignas de mencién.

33 Para un desarrollo exhaustivo de estos aspectos, entre otros, puede con-
sultarse: CARRASCO, F. et al. (Equipo redactor) (1992), pp. 399-412.

34 La utilizacién del ecu lleva consigo una serie de problemas derivados de
la fluctuacién diaria de los tipos de cambio y de las oscilaciones que en el poder
adquisitivo provocan dichas fluctuaciones. La adopcién de la moneda tnica en
un futuro préximo —el euro- eliminara estos problemas.
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Aungque el principio de unidad es seguramente uno de los mas
sencillos y claros que elaboré la doctrina tradicional, en el 4mbito
comunitario ha sido dificil de aplicar en la medida que el proceso en
que se ha venido desarrollando la integracién europea puede califi-
carse como de aluvién. En efecto, como hemos podido constatar, la
integracién surge a partir de una mera liberalizacién de las relacio-
nes comerciales entre los Estados que constituyeron las tres comuni-
dades iniciales. Ahora bien, una vez puesto en marcha este proceso
podemos decir que los objetivos empezaron a variar sustancialmente
hacia una integracién mds completa. El resultado de esta evolucién
en los objetivos era evidente: la estructura organizativa e institucional
europea chocaba de plano con los nuevos fines perseguidos. Por con-
siguiente, era preciso iniciar un proceso de unificacién de las institu-
ciones y de sus mecanismos financieros que ofreciera la posibilidad
de hablar del mencionado proceso como un todo. Como puede infe-
rirse de lo expuesto, uno de los primeros campos donde tuvo inciden-
cia esta nueva concepcién de los fines europeos fue el presupuestario
de ahi que, en un lento devenir, fuera tomando cuerpo el principio de
unidad presupuestaria que, hoy en dia, puede considerarse vigente
con las solas excepciones apuntadas en su momento.

Por lo que se refiere al principio de equilibrio presupuestario el
aspecto mas interesante a destacar es el ya sefialado de la imposibili-
dad de aplicar politicas de estabilizacién 3>. Como es obvio, para

35 Un analisis interesante de las posibilidades que presenta el presupuesto
comunitario en relacién a las tres funciones clasicas que debe cumplir toda
politica presupuestaria (funcién de asignacién, funcién de distribucién y fun-
cién de estabilizacién) se encuentra en FLORES, E. y ZANGL, P. (1991), pp. 2-7 y
26-34. A juicio de estos autores la Comunidad ejerce la funcién de asignacién a
través de politicas como la aduanera, la relativa a la armonizacién dirigida a la
libre circulacién de mercancias, de trabajadores y capitales aunque pueden
entrar en contradiccién con las puestas en practica por los distintos Estados
miembros. Respecto a la funcién de distribucién parece obvio que el presu-
puesto comunitario tiene una vocacién redistributiva clara, sobre todo a nivel
regional, si bien ha de ser completada por actuaciones a nivel nacional en cuan-
to a su aspecto personal y social. Por ltimo, en cuanto a la funcién de estabili-
zacién se pone de manifiesto su contradiccién con el principio de equilibrio
presupuestario recogido en el TCEE si bien, dado el proceso de unién econémi-
ca, monetaria y politica en el que la Comunidad estd inmersa, deberia desapa-
recer ya que es preciso dotar al presupuesto de cierto bagaje contraciclico en la
medida que la UEM supondra para los Estados miembros la pérdida de una de
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quienes defienden un planteamiento liberal del funcionamiento de la
economia —sea esta la comunitaria o no- esta limitacién establecida
al nivel normativo es absolutamente coherente con los postulados
por ellos defendidos y no tiene porqué ser motivo de inquietud 3.
Por el contrario, para quienes defienden postulados de politica eco-
némica mas activas esta limitacién constituye un lastre que limita
absolutamente la actuacién comunitaria e impide adoptar este tipo
de politicas contraciclicas en el verdadero ambito en el que desen-
vuelve la mayor parte de las relaciones econémicas de los Estados
miembros. Ahora bien, en nuestra opinién este debate es atin prema-
turo pues, para que sea fructifero, es preciso que previamente la
divisién de poderes comunitaria se corresponda con la tradicional
de las democracias occidentales. En este sentido hay que apuntar
que, poco se puede aclarar sobre la conveniencia o no de politicas

sus principales herramientas de politica econémica: la politica monetaria.
Ahora bien, sobre este particular surge el interrogante acerca de si dicha pérdi-
da ha de ser compensada o no temporalmente con una politica presupuestaria
mas activa.

En sentido contrario a la incorporacioén de los principios tradicionales de la
Hacienda Publica al marco comunitario puede destacarse el trabajo de FONSE-
CA MORILLO donde se afirma que «(...) la Hacienda comunitaria no es equipa-
rable a la Hacienda estatal a pesar de su volumen, porque le falta alguno de los
elementos caracteristicos de ella, puesto que ni es un elemento de accion estructu-
ral que asegure transferencias regionales o sociales con efectos redistribuidores
(...), ni constituye un elemento de politica coyuntural que pueda jugar un papel
estabilizador (...)». FONSECA MORILLO, F.J. (1986), pp. 46-47.

Esta visién es un referente obligado como medio de expresar las limitacio-
nes de la Hacienda convencional en el marco comunitario.

36 En palabras de JANE SoLA «(...) Cuando se piensa, como era el caso de los
cldsicos ingleses, en un orden «liberal» desaparecen casi todas las politicas (eco-
némicas) (...). Y es que dentro de aquélla linea de «pensamiento», lo que pierde su
razén de ser es la Politica Econémica como tal (...). Mds exagerada seria todavia
la «limpieza» de politicas (econémicas) de nuestro esquema en el caso mds anti-
guo del pensamiento fisiocrdtico; es obvio que con su «laissez faire», los fisiécra-
tas se hubieran opuesto con todas sus fuerzas al planteamiento de la Politica Eco-
némica moderna (...). Si el orden fuera del tipo de economia de mercado libre
patrocinado por los miembros de la Escuela de Friburgo, ya hemos dicho que se
permitirian las politicas de ordenacion -para conformar precisamente aquel orden
a los principios de la «ordoeconomia»-, pero habria oposicion a las politicas fina-
listas, una menor sustitucion de politicas instrumentales por automatismos, y, en
todo caso, una negacion absoluta de las politicas sectoriales (...)». JANE SoLa, J.
(1974), p. 422.
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econémicas macroterritoriales cuando atn el poder ejecutivo comu-
nitario —es decir, la Comisién Europea~ no tiene las competencias
necesarias para ello, y que el legislativo —es decir, el Consejo- adole-
ce atn de suficiente representatividad democratica 37. Para nosotros
este debate debe ser previo a cualquier discusién ulterior respecto a
la conveniencia de aplicar cualquier tipo de medida de politica eco-
némica en el Ambito comunitario 38,

Respecto al pseudo-principio de unidad de cuenta se puede decir
que en un espacio de tiempo méas o menos amplio estaremos de
nuevo ante un cambio profundo en el mismo. La adopcién de la
moneda tinica implica no sélo la expresién del presupuesto comuni-
tario en la misma sino, ademas, la adopcién de ésta por las respecti-
vas economias nacionales.

5. LOS INGRESOS Y GASTOS DE LA COMUNIDAD EUROPEA

Aunque la actividad financiera de la Comunidad Europea consti-
tuye un todo indivisible, en este apartado pensamos que es conve-
niente realizar la exposicién atendiendo, en primer lugar, a la evolu-
cién histérica de las fuentes de financiacién y, en segundo término, a
las lineas directrices seguidas en relacién al gasto comunitario.

37 En palabras de FUENTES QUINTANA «(...) debe destacarse que el sistema
democrdtico que se generalizé durante el siglo XIX en la mayor parte de los paises,
va estrechamente unido a la institucién presupuestaria. El gobierno del pueblo
por el pueblo exige una aprobacion peculiar de los gastos e ingresos publicos que,
por ser sentidos por el pueblo, se demanda que sean elegidos por él (a través de sus
representantes) y distribuidos también por él, los costes relativos a los servicios
publicos. Es el pueblo, a través del derecho de representacion el que elige el poder
legislativo concretando la ley presupuestaria anual las preferencias populares en
torno a los servicios piiblicos deseados y los medios mds aptos para satisfacerlos o
financiarlos. El presupuesto resulta ser ast un documento de importancia funda-
mental para la institucién democrdtica, ya que concreta exactamente los limites
dentro de los cuales el Poder Legislativo concede su mandato al Poder Ejecutivo
(...)». FUENTES QUINTANA, E. (1987), p. 251.

38 Este mismo planteamiento podrifa predicarse respecto de la aplicacién
de politicas monetarias.
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5.1. LOS INGRESOS COMUNITARIOS

Respecto a éstos se pueden distinguir claramente dos periodos
desde el nacimiento de las Comunidades Europeas hasta la actuali-
dad aunque, como veremos, en relacién al segundo de éllos se
hayan producido recientemente acontecimientos que sugieren la
iniciacién de una tercera fase en la que se consolidan los principios
establecidos anteriormente, si bien se alteran algunos aspectos
concretos.

5.1.1. Hasta la Decision del Consejo de 21 de abril de 1970

Dado que, como se ha mencionado en lineas precedentes, hasta
esta fecha las tres comunidades existentes poseian plena personali-
dad juridica, también era distinto el sistema de financiacién de cada
una de ellas.

Las acciones financiadas a cargo del Presupuesto Operacional
CECA se nutrian fundamentalmente de las «exacciones CECA» (art.
49 TCECA) 39, consistentes en la aplicacién de un tipo sobre la base
del valor medio de la produccién de carbén y acero de las empresas
del sector, sin que el tipo pudiera superar el 1%. Asimismo, pero con
un caracter marcadamente secundario, se pueden mencionar como
ingresos los saldos netos de las operaciones anuales (intereses de los
préstamos sobre fondos propios y rendimientos de las reservas y
provisiones recogidos en el balance); multas y recargos por demoras
en el pago; donaciones e ingresos extraordinarios procedentes del
presupuesto general de las Comunidades 4.

39 «(...) lo que caracterizé a la C.E.C.A. es el hecho de que su presupuesto ope-
racional, al contrario de los otros cuatro presupuestos existentes en la Comunida-
des originariamente v del presupuesto general en la actualidad, sea un presupues-
to de ingresos y no de gastos, esto es, que sobre el total de recursos existentes en la
misma, se calculan luego las intervenciones (los gastos) que la C.E.C.A va a llevar
a cabo, debiendo estos gastos adaptarse al nivel de ingresos existente (...)». FONSE-
CA MoRriLLO, F.J. (1986), p. 170.

40 Estos otros ingresos permanecen vigentes en la actualidad.
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Por su parte, el Presupuesto tnico de la CEE y el doble de la
CEEA (de funcionamiento y de investigacién e inversiones) se nutri-
an de las contribuciones financieras de los Estados miembros. Las
contribuciones financieras se establecian en funcién de claves de
reparto (superficie, poblacién, producto interior, etc.) establecidas
por los propios Tratados, si bien podian ser modificadas por el Con-
sejo. No obstante, los Tratados preveian sustituir este sistema por
otro de recursos propios (art. 201 TCEE y art. 173 TCEEA).

5.1.2. A partir de la Decision del Consejo de 21 de abril de
197041

Esta Decision, adoptada en aplicacién de los articulos antes men-
cionados, instaura el sistema de recursos propios*? a fin de garantizar
Ia autonomia financiera a las Comunidades Europeas en relacién a los
Estados miembros. De este modo, estos recursos se definen y caracteri-
zan como medios de caracter fiscal, asignados a la Comunidad de
forma definitiva para que financie su presupuesto y que le correspon-
den por derecho propio, sin necesidad de decisién posterior por parte
de las autoridades nacionales. Asimismo, esta Decisién distingue entre
los recursos propios por naturaleza, que son los derivados de las exac-
ciones reguladoras agricolas y los derechos de aduana (llamados recur-
sos propios tradicionales), y los recursos propios derivados del IVA.

A) La Decisién 88/376 del Consejo

En 1988 se produjo una reforma transcendental en relacién a los
recursos propios pues se cre6 un cuarto recurso: el recurso PNB,

41 Decisién 70/243 del Consejo, de 21 de abril (DOCE n.° L. 94, de 28 de
abril de 1970. Esta Decisién entré en vigor el 1 de enero de 1971.

42 L.a normativa comunitaria no ofrece un concepto de recurso propio,
para Strasser se podria dar la siguiente definicién: «(...) Un recurso propio de las
Comunidades Europeas es un impuesto (un tributo), soportado directamente por
el contribuyente europeo, que se inscribe entre los ingresos en el presupuesto gene-
ral de las Comunidades Europeas y no aparece en el presupuesto de los Estados
que constituyen estas Comunidades (...)». STRASSER, D. (1993), pag. 105.

403



JUAN CARLOS GRACIANO REGALADO

cuyo fin era el de garantizar la completa financiacién del presupues-
to comunitario que, hasta entonces, todavia se complementaba por
aportaciones de los Estados miembros. Este se basaria en la aplica-
cién de un porcentaje sobre el PNB de cada Estado miembro.

En definitiva, los recursos propios en principio fueron tres, de los
que los dos primeros se califican ademas de tradicionales, si bien, a
partir de la reforma de 1988 se introduce un nuevo recurso 43: las
exacciones reguladoras agricolas, los derechos de aduana, el recurso
IVA y el recurso PNB.

a) Las exacciones reguladoras agricolas 44:

Dentro de éstas se incluyen las exacciones reguladoras agricolas
en sentido estricto, las cotizaciones del azicar y las cotizaciones de
la isoglucosa.

43 Se desarrollan aqui sélo los recursos méas importantes de la Comunidad
en términos de su cuantia y significacién. Existen otros recursos, pero de mar-
cado caracter residual. Estos otros recursos son:

— Contribuciones presupuestarias nacionales, que consisten en aportacio-
nes transitorias de algunos Estados miembros en sustitucién de sus aportacio-
nes en concepto de IVA (p.ej. Grecia hasta 1985; Portugal hasta 1988) o, tam-
bién, en aportaciones excepcionales de todos los Estados miembros para
asegurar una financiacién complementaria de la Comunidad.

— Excedentes de ejercicios anteriores.

— Impuesto sobre los sueldos de los funcionarios.

— Financiacién de programas comunitarios complementarios y reembol-
sos de otras instituciones (p.ej. reembolso de la CECA a la CEE para cubrir los
gastos administrativos).

— Intereses de demora y multas.

— Ingresos derivados de empréstitos y reembolsos de préstamos especiales.

44 Hay que tener en cuenta que dentro de esta categoria se incluyen los
montantes compensatorios monetarios (MCM) y los de adhesion (MCA), siem-
pre que se correspondan con recaudaciones: respecto a los primeros, este
hecho se origina en la importacién o exportacién de bienes y servicios en los
intercambios con terceros Estados; en cuanto a los segundos, se originan en los
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Las exacciones reguladoras se puede decir que, en sentido
extricto, son impuestos que recaen sobre las importaciones de pro-
ductos agricolas de terceros paises ajenos a la Comunidad. Los
productos que originan esta exaccién se encuentra regulados por
una organizacién comin de mercado (OCM 43). Se basan en el
principio de la preferencia comunitaria y su finalidad es compen-
sar la diferencia de precios existente entre el exterior y el interior
de la Comunidad (normalmente mas bajos en el exterior de la
Comunidad 4%). Como es obvio, se trata de un procedimiento de
proteccién de la Comunidad frente al exterior —en este sentido se
puede decir que las exacciones reguladoras agricolas son el equiva-
lente del gasto materializado a través de las restituciones a la
exportacién, que tienden a proteger la concurrencia de los produc-
tos comunitarios en el exterior- cuya cuantia se discute y establece
en los 4f;)ros internacionales en esta materia: fundamentalmente el
GATT /.

Las cotizaciones del azicar se prevén en el seno de la organiza-
cién comun del azicar, consistiendo en pagos que realizan las
empresas de este sector para cubrir los gastos de sostenimiento de
los mercados (cotizaciones por la produccién), o su comercializa-
cién estable (cotizaciones por almacenamiento).

Las cotizaciones por la produccién de isoglucosa tienen igual
funcién que las del azicar, aunque no sean productos agrarios, por
lo que se puede realizar una equiparacién entre las mismas a efectos
de recurso comunitario.

intercambios entre los nuevos Estados adheridos a las Comunidades, o entre
éstos y el resto de Estados miembros o los terceros.

Dado que también pueden constituir un gasto, dejamos su tratamiento mas
detallado para cuando se traten éstos.

45 Cada OCM engloba una categoria de productos y se instrumenta sobre la
creacién de un mercado administrado.

46 En el caso contrario, es decir, si los precios mundiales fueran mas eleva-
dos y se impusieran exacciones reguladoras, también constituirian recursos
propios comunitarios (STICE de 9 de marzo de 1976; asunto 95/75).

47 Actualmente es mas riguroso decir que estos derechos se negocian en el
seno de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) que, tras la conclusién
de la Ronda Uruguay del GATT en abril de 1994, constituye el marco institucio-
nal que ha sucedido al GATT.
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b) Derechos de Aduana 43:

Son ingresos que provienen de la aplicacién del Arancel Aduane-
ro Comun, también denominado Tarifa Exterior Comun (TEC). A
diferencia de las exacciones reguladoras, en este caso lo que se grava
son las importaciones de productos no agricolas provinientes de ter-
ceros Estados, tomando como referencia su valor en aduana. Como
en el caso anterior, el importe de estos derechos también se debate
en el entorno del GATT 4°.

No obstante, como sefiala Nieto Solis 30 «(...) existen distintos
regimenes y excepciones en la aplicacién del arancel de aduanas de la
CE frente a terceros paises. En principio, los derechos establecidos en
el arancel de aduanas se dividen en derechos auténomos (los que se
aplican a paises no miembros del GATT o paises con los que la CE no
tenga acuerdos que incluyan la clavisula de nacion mds favorecida) y
derechos convencionales (aplicables a mercancias de paises del GATT
o con los que se aplique la clatisula de nacién mds favorecida). (...)
Pero existen también otros derechos adicionales y especiales (...) Por
ejemplo, la Comunidad puede imponer derechos antidumping o de
subvencién en su pais de origen, siempre que pueda causar perjuicios
importantes en los mercados comunitarios (...).»

Tanto este recurso, como el derivado de las exacciones regulado-
ras agricolas presentan la particularidad de que, a pesar de que la
Decision 88/376 les otorga naturaleza de auténticos recursos fiscales,
en el fondo estdn concebidos mas como instrumentos para proteger
los mercados comunitarios. Es decir, que a pesar de su calificacién
como verdaderos medios para obtener ingresos fiscales, cuya funcién
seria nutrir el presupuesto comunitario y que constituiria lo que
podemos calificar como medios de financiacién ortodoxos, estamos
ante mecanismos de proteccién de las producciones comunitarias

48 Hasta la reforma financiera de la Comunidad, adoptada por Decisién de
24 de junio de 1988, existieron los derechos de aduana CECA que percibian
directamente los Estados miembros.

49 Evidentemente, también es aplicable en este caso lo mencionado en rela-
cién a la Organizacién Mundial del Comercio creada en 1994.

50 NiETO SOLfs, J.A. (1990), p4g. 46.
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que pudieran estar amenazadas por la importacién de productos
similares que concurren en los mercados comunitarios. Por consi-
guiente, en los mismo se evidencia una clara medida proteccionista
(ad extra) que iria en contra de las libertades de que hace gala la
Comunidad (que se proyectan esencialmente ad intra).

c) Recurso IVA:

Este recurso propio 5! —de naturaleza fiscal por excelencia, pues-
to que no tiene por finalidad erigirse como un mecanismo protector
de determinados mercados— resulta de la aplicacién de un tipo, que
en principio no podia superar el 1%, sobre una base imponible
determinada de manera uniforme para todos y cada uno de los Esta-
dos miembros y constituye, desde su implantacién, el recurso mas
importante de la Comunidad. El tipo se fijé en junio de 1984 en
1,4%, si bien podria alcanzar el 1,6% en enero de 1988, por Decisién
uninime del Consejo. No obstante, tal Decisién no fue adoptada por
lo que en la actualidad el tipo vigente es el 1,4% 32,

Por otra parte, aunque fue instaurado por la Decisién 70/243, no
pudo aplicarse hasta 1979 por razones de indole legislativa. Las
razones apuntadas se centraban fundamentalmente en la falta de
armonizacién en la forma de determinar la base imponible del IVA
en los distintos Estados miembros. Por consiguiente, es de obli-

51 Para STRASSER, a pesar de que habitualmente se le denomine como tal,
«(...) no puede ser un verdadero recurso propio por razones existenciales (...) En
primer lugar, si el tipo que la Comunidad puede percibir (...) —es un determinado
porcentaje como méaximo de la base armonizada- (...) este tipo no se afiade al
tipo determinado en el plano nacional. Su producto de hecho se deduce de los
ingresos nacionales por IVA de cada Estado miembro y se retrotrae a la Comuni-
dad. Puede decirse, haciendo un juego de palabras, que el —el recurso— IVA se per-
cibe sobre el contribuyente europeo, pero no es percibido por éste, ya que no se da
cuenta de €l (...)». STRASSER, D. (1993), p. 105.

52 Y ello a pesar de que la Decisién 94/728 ha previsto una progresiva
reduccién del mismo, fijando este tipo en el 1,32% para 1995. No obstante, tal y
como ya hemos reiterado, el «nuevo sistema» de recursos propios previsto en
esta Decisién atn no se ha aplicado.
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gada referencia en relacién a este problema la Directiva 77/388/
CEE 53 (denominada usualmente «Sexta Directiva», por ser este su
orden respecto a las dictadas por la Comunidad en esta materia),
consecuencia directa de la Decisién mencionada anteriormente, y
que en palabras de Ruiz-Huerta Carbonell, «(...) fue aprobada por la
Comunidad con objeto de fijar un conjunto de normas bdsicas para la
determinacion de las bases imponibles de los impuestos nacionales,
ante la necesidad de destinar un pequerio porcentaje de dichas bases a
la financiacién de las actividades de las intituciones y politicas comu-
nitarias. Ello ha permitido que las disparidades entre los impuestos
vigentes en los (...) paises que hoy integran la Comunidad no sean
excesivamente grandes en lo que se refiere a la estructura bdsica del tri-

buto (...) 54,

En la actualidad la base del IVA se determina en todos los Esta-
dos miembros siguiendo el llamado «método de los ingresos» (tam-
bién conocido como método «base sobre base») que se regula en el
Reglamento n.° 1.553/89 33 y es el g7ue se impone como preceptivo 0.
Como recogen DIAZ y ROMERO -/ «(...) La Base Imponible Tedrica,
se compone de los gastos en bienes y servicios realizados por:

53 Directiva 77/388/CEE del Consejo, de 17 de mayo de 1977, en materia de
armonizacién de las legislaciones de los Estados miembros relativas a los
impuestos sobre el volumen de negocios-sistema comiin del Impuesto sobre el
valor afiadido: base imponible uniforme (DOCE n.° L 145/77, de 13 de junio).

54 Ruiz-HUERTA CARBONELL, J. (1990), p. 180-219.

55 Reglamento n.° 1.553/89, de 29 de mayo, relativo al régimen uniforme
definitivo de recaudacién de los recursos propios procedentes del Impuesto
sobre el Valor afiadido (DOCE n.° L 155/89, de 7 de junio).

56 Se contrapone al «<método declarativo» que se basaba en tomar en consi-
deracién el calculo real de base imponible, para lo cual se basa en métodos esta-
disticos. Inicialmente era potestad de los Estados miembros optar por uno u otro.
No obstante, en la practica, sélo dos de éstos optaron por éste (Dinamarca, hasta
1982 inclusive, e Irlanda, hasta 1985), siendo ésta una de las razones alegadas por
el Reglamento n.° 1.553/89 (aparte de ser menos fiable) para su abandono.

57 Diaz, C. y ROMERO, D. (1994), pp. 2y 3.

Ahora bien, esta base uniforme ha de ajustarse mediante la adicién y sustraccién
de determinadas partidas (lo que en la terminologia del Reglamento n® 1553/89 se
denominan rectificaciones y deducciones) a fin de llegar a la base definitiva.

A titulo ilustrativo podemos recoger el documento elaborado por la Direc-
cién General de Presupuestos en relacién al «estado recapitulativo para estable-
cer el importe total definitivo de la base de cdlculo de los recursos propios por IVA
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— Familias

— Sectores Exentos

— Administraciones Puiblicas

— Determinadas operaciones de los sujetos pasivos del impuesto.

En todas estas operaciones, el adquirente de los bienes y servicios
soporta IVA que no se puede deducir, siendo el resultado de la agrega-
cion de todas estas partidas la Base Teérica o Base Uniforme de IVA
(...) Posteriormente se distribuye la BT entre los diferentes tipos legales
obteniéndose como resultado el Tipo Medio Ponderado Tedrico (...)».

En cualquier caso, después de la Decisién de 24 de abril de 1988,
la base que se toma en consideracién para cada Estado miembro no
puede ser superior al 55% de su PNB a precios de mercado (meca-
nismo conocido como «descrestamiento de la base del IVA»), siendo
este aspecto el mas importante de los abordados por esta reforma
financiera en la medida que pretendia eliminar la regresividad que
se predicaba de este recurso 8. La finalidad perseguida con esta

(Reglamento 1.553/89, articulo 9, apartado 1) para el ejercicio 1991». Este docu-
mento (de fecha 30 de julio de 1992) contempla unos ingresos por IVA corres-
pondientes a 1991 de 2.848.174.643.449 ptas., a las que se le agregan
137.084.997.087 ptas. en concepto de «rectificaciones de ingresos a ariadir», que
constituyen los «ingresos netos a tomar en consideracién para el cdlculo de la base
IVA». La «base intermedia» se obtiene de dividir los ingresos netos entre el tipo
medio ponderado (aplicdndose un tipo medio ponderado del 10,7927%) y multi-
plicando este resultado por cien. Esta operacién arroja un resultado de
27.659.989.071.649 ptas. que ha de ser objeto de las correspondientes «compen-
saciones negativas a deducir» cuyo importe asciende a 583.066.384.481 ptas. Por
consiguiente, la «base definitiva» queda determinada en la cuantia de
27.076.992.687.168 ptas., que es sobre la que se debera girar el tipo impositivo
comunitario.

38 Esta regresividad se derivaria de que el IVA es un impuesto que grava el
consumo y, si como se mantiene en la teoria econémica, la propensién margi-
nal al consumo es mayor en los estratos inferiores de renta, este impuesto
grava con mayor intensidad a quienes menor renta obtienen. Evidentemente,
este hecho que hemos explicado a nivel de renta personal, es perfectamente
extrapolable al contexto comunitario donde quienes resultarian gravados en
mayor proporcién serian los Estados miembros con menor nivel de renta
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reforma fue hacer mas equitativas las aportaciones por este recurso
manifestada por la desproporcién entre la base del IVA y el PNB de
algunos paises.

La suma de las bases IVA de los Estados miembros permite obte-
ner la base comunitaria, cuyo importe real se conoce con un afio de
diferencia con respecto al ejercicio generador (es decir, la practica
usual es que la Comisién pida previsiones por este concepto a los
Estados miembros °%). Por consiguiente, «(...) el nivel del recurso
IVA comunitario depende del importe de los ingresos netos nacionales
que dependen de la actividad econémica y de la eficacia de las admi-
nistraciones fi scales nacionales a la hora de controlar y recaudar el
impuesto (...) 90>

Las aportaciones por este concepto de los Estados miembros fue
gradual pues, de hecho, (...) «hubieron de transcurrir 7 asios para que
tal decision pudiera hacerse efectiva, pues era indispensable poder con-
tar con un impuesto cuya base fuera minimamente uniforme» 61 (...),
contribuyendo financieramente durante el periodo transitorio en
base al PNB respectivo.

En cuanto al tipo aplicable, hay que decir que a partir de la
reforma de 1988 es del 1,4% sobre la base del IVA —nivelada en su
caso al 55% del PNB a precios de mercado-. De la cuantia asi obte-
nida hay que deduar las compensaciones establecidas en favor del
Reino Unido 92 contempladas en el articulo 4,2 de la Decisién

nacional. Es decir, el IVA pone de manifiesto el consumo realizado en cada
Estado miembro y éste no tiene porqué poner de manifiesto la capacidad pro-
ductiva de un pais.

59 Art. 8 del Reglamento n.° 1.553/89.

60 TRIBUNAL DE CUENTAS. Informe Anual relatlvo al ejercicio 1993, pp.
25y 26.

61 Rurz-HUERTA CARBONELL, J. (1990), p. 190.

62 Es conveniente abundar en este problema que surgié como consecuencia
de que el Reino Unido era -y es— un gran importador de productos de terceros
paises, con lo que el montante de las exacciones agricolas recaudadas por este
pais (importaciones agrarias) y el derivado de la aplicacién del Arancel Aduane-
ro Comiin (otras importaciones) era muy elevado. Por el contrario, el Reino
Unido recibia muy poco de la PAC, debido a la escasa importancia de su econo-
mia agraria, de aquf que el Reino Unido argumentara que era un contribuyente
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88/378. Este hecho, junto a la también llamada compensacién ale-
mana 3, ha dado lugar a que el porcentaje uniforme para los recur-
sos propios prodecentes del IVA se sittie en un nivel inferior al 1,4 %
(p.ej. 1,2465% en 1990) y que, ademas, sea distinto segiin los paises
(p.ej. en 1990 fue del 0,72% para el Reino Unido; del 1,33% para la
R.F.A; de 1,39% para Francia;...). Es decir, que se ha producido una
modulacién de los tipos del recurso IVA que confirman un trato espe-
cial para el Reino Unido y —en menor proporcién- para Alemania.

No obstante, como consecuencia de que estos tres recursos resul-
taban insuficientes para una Comunidad que contaba por ésas
fechas con doce Estados miembros y que el limite del 1,4% del tipo
del IVA impedia cumplir el principio de equilibrio presupuestario, se
procedié a la creacién del llamado «cuarto recurso» o recurso PNB.

neto de la Comunidad. A fin de poner solucién a este problema se adoptaron
progresivamente una serie de medidas correctoras:

— Inicialmente se acordaron en 1976 una serie de reembolsos parciales
sobre la base de la contribucién que el Reino Unido debia hacer en concepto de
IVA. No obstante, este mecanismo nunca se aplicé.

— El segundo mecanismo de compensacién se puso en practica a través de
la Decisién de 30 de mayo de 1980 y consistia en la adopcién de medidas espe-
cificas en favor del Reino Unido. Dicho sistema funcioné desde 1980 hasta
1986.

— A partir de las negociaciones de adhesi6én de Espaiia y Portugal se elimi-
na el «cheque britanico», instauradose un sistema que consiste en una deduc-
cién fiscal que opera sobre la contribucién britanica en concepto de IVA (de
hecho una reduccién del tipo aplicable) y que fue consecuencia de la Decisién
de 7 de mayo de 1985. Evidentemente, esta reduccién de su aportacién en con-
cepto de IVA conlleva una carga financiera suplementaria para los otros once
Estados que se afiade a los pagos realizados en concepto de IVA dentro del
limite del 1,4%. Si subsiste algtin saldo, se afiade a los pagos del Estado de que
se trate en concepto de cuarto recurso.

En cualquier caso, es preciso tener presente que la reiteradamente citada
Decisién 94/728 del Consejo, ha establecido un nuevo mecanismo para calcular
su importe.

63 Esta compensacién consiste en una reduccién de un tercio de la aporta-
cién alemana en concepto de recurso IVA que, por tanto, pasa a engrosar la
realizada por los otros Estados miembros (salvo el Reino Unido). El origen de
ésta se encontraria en el papel de contribuyente neto que este Estado ha venido
manteniendo tradicionalmente en la Comunidad (en 1995 financié el 29,3% del
presupuesto general).
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d) El cuarto recurso en base al PNB:

Este recurso es la novedad mas importante introducida por la
Decisién 88/376, aunque también se producen otras reformas que es
conveniente mencionar: se altera la naturaleza de la prima del 10%
de la recaudacién por recursos propios tradicionales que, hasta ese
momento, venian percibiendo los Estados miembros en concepto de
gastos de recaudacién (prima de cobranza) 4; se incluyen en el
arancel aduanero comun los productos CECA (que hasta entonces
percibian directamente de los Estados miembros); se introduce la ya
mencionada correccién en la base del IVA que en ningtn caso podria
superar el 55% del PNB y el tipo maximo se fijaba en el 1,4%.

En relacién a éste recurso, hay que decir que consiste en la apli-
cacion de un tipo uniforme determinado con arreglo al procedimien-
to presupuestario a una base adicional que es el PNB de cada Estado
miembro a precios de mercado 9. Dicho tipo est4 en funcién de los

64 En relaci6n a la prima de cobranza es preciso hacer algunas puntualiza-
ciones:

— Inicialmente se consideraban un gasto y como tal se incluian en el esta-
do de gastos de la Comisién.

— La Decisién 88/376, de 24 de junio de 1988, considera que esta llamada
prima de cobranza es una retencion, por lo que su lugar es el estado de ingresos
de la Comisién. Por esta razén, desde el presupuesto de 1988, se incluye una
ribrica en dicho estado que lleva como titulo «Ingresos negativos» que recoge
el 10% de la prima de cobranza.

Por consiguiente, se puede decir que a pesar de que la Decisiéon 88/376
aluda expresamente a su supresion, en el fondo el sistema ha permanecido
vigente. La Unica diferencia radica en que esta partida se consideraba un gasto
antes de dicha Decisi6én, mientras que después de su adopcién ha pasado a con-
siderarse un ingreso (negativo). La razén parece encontrarse en el respeto del
principio de universalidad (principio de no compensacién).

65 El PNB se calcula a partir del PIB, que es el agregado central del Sistema
Europeo de Cuentas Econémicas Integradas (SEC). Para convertir una magni-
tud en otra es preciso disponer de un mayor volumen de informacion relativa a
las relaciones que el pais considerado mantenga con el resto del mundo: remu-
neraciones de los asalariados, rentas recibidas y abonadas por la propiedad y
las empresas.
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ingresos complementarios necesarios en cada ejercicio presupuesta-
rio para cubrir la necesidades de la Comunidad. A diferencia del
recurso IVA, en este caso las previsiones las establece la Comisién
con el Comité Consultivo de recursos propios 9°.

En cualquier caso, este recurso es residual respecto a los recur-
sos propios tradicionales mas importantes. Por tanto, su caracteristi-
ca esencial es la de ser un recurso variable y complementario cuyo
fin es garantizar el equilibrio presupuestario ¢7.

B) La Decision 94/728 del Consejo 8.

Aunque esta Decisién, junto a su Reglamento de aplicacién 9,

deroga el sistema de recursos propios anteriormente vigente a partir
del 1 de enero de 1995 (art. 11,1,a), se puede decir que las novedades
que introduce no afectan drasticamente a la estructura del mismo,
aunque si incorpora novedades que es preciso mencionar.

Los recursos propios —que tampoco a partir de esta Decisién
comprenden los Ginicos ingresos comunitarios— estdn constituidos
por los ingresos procedentes de 70:

a) las exacciones reguladoras agricolas, primas, montantes
suplementarios o compensatorios, importes o elementos adicionales y
otros derechos que se hayan fijado o se puedan fijar por las institucio-
nes comunitarias en los intercambios con paises no miembros en el

66 Art. 21 del Reglamento n.° 1.552/89 del Consejo, de 29 de mayo de 1989
(DOCE n° L 155, de 7 de junio).

67 Para STRASSER estamos ante un recurso que «(...) Se le califica como recur-
so propio de las Comunidades Europeas, pero no lo es, puesto que se trata de una
contribucién financiera fundada en el PNB (...)». STRASSER, D. (1993), p. 107.

68 Decisién 94/728, del Consejo, de 31 de octubre (DOCE n.° L 293/94, de
12 de noviembre).

69 Reglamento n.° 2729/94, de 31 de octubre (DOCE n° L 293, de 12 de
noviembre), que modifica el anterior Reglamento en la materia, es decir, el
Reglamento n.° 1.552/89.

70 Art. 2 de la Decisi6n 94/728.
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marco de la PAC; asi como las cotizaciones y otros derechos previstos
en el marco de la organizacion comiin de mercados en el sector del
azucar;

b) Los derechos del arancel aduanero comiin y otros derechos que
se hayan fijado o se puedan fijar por las instituciones comunitarias en
los intercambios con paises no miembros, asi como los derechos de
aduana sobre los productos regulados por el Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea del Carbon y del Acero;

¢) la aplicacién de un tipo uniforme vdlido para todos los Esta-
dos miembros a la base del IVA, determinada de manera uniforme para
los Estados miembros con arreglo a las normas comunitarias. No obs-
tante, la base que deberd tenerse en cuenta, a los efectos de la presente
Decisién, estard limitada a partir de 1995 al 50% de su respectivo PNB
para aquellos Estados miembros cuyo PNB por habitante hubiera sido
en 1991 inferior al 90% de la media comunitaria; la base que se tendrd
en cuanta para los demds Estados miembros que no cumplan esta
condicion estard limitada al:

— 54% en 1995,

— 53% en 1996,

— 52% en 1997,

— 51% en 1998,

— 50% en 1999 de sus respectivos PNB;
el tipo de nivelacién del 50% de los PNB respectivos previsto para
todos los Estados miembros en 1999 seguird siendo de aplicacion en

tanto en cuanto no se modifique la presente decision:

d) la aplicacién de un tipo, a fijar en el marco del procedimiento
presupuestario en funcién de todos los demds ingresos, a la suma de
los PNB de todos los Estados miembros 71 (...)».

71 El ntimero 5 de éste mismo articulo prevé que este tipo se aplique al
PNB de cada Estado miembro.
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Las principales novedades introducidas por esta Decisién y su
Reglamento de aplicacién pueden resumirse en las siguientes:

1. Los tipos uniformes a aplicar a la base del IVA difieren segiin
el afio considerado pues, para 1995 se fija en el 1,32%; para 1996 en
el 1,24%; para 1997 en el 1,16%; para 1998 en el 1,08% y para 1999
en el 1,00% (éste dltimo tipo sera el vigente a partir de tal fecha en
tanto en cuanto la Decisién no sea modificada). A estos tipos debe
deducirse el importe de la compensacién britanica.

2. En relacién a la compensacién britanica -tal y como ya
hemos mencionado- se establece un nuevo mecanismo para calcular
su importe.

3. En caso de que no se praduzca la aprobacién del presupues-
to se prevé la aplicacién de los tipos IVA y PNB vigentes hasta ése
momento.

4. Larecaudacién total por recursos propios no podra exceder de
los siguientes porcentajes referido al PNB de los Estados miembros
ene el periodo de referencia: en 1995 del 1,21%; en 1996 del 1,22%; en
1997 del 1,24%; en 1998 del 1,26% y en 1999 del 1,27%. Estos limites
permaneceran vigentes mientras no se modifique esta Decisién.

5. De la recaudacién total en concepto de recursos propios no
podra destinarse mas de un 1,27% del PNB de los Estados miembros
a créditos para pagos. Por su parte, los créditos para pagos no
podran suponer mas del 1,335% del total del PNB de los Estados
miembros en 1999, debiendo seguir hasta entonces una evolucién
ordenada. Igual que en el caso anterior, estos limites permaneceran
vigentes mientras no se modifique esta Decisién.

En definitiva, mas que ante un nuevo sistema de recursos pro-
pios, estamos ante la consolidacién del anteriormente vigente con
las novedades que esta Decisién introduce. En cualquier caso, hay
que tener presente que —como hemos reiterado ya en diversas oca-
siones- a pesar de que inicialmente su entrada en vigor estaba pre-
vista para el primero de enero de 1995, ésto no se ha producido pues
esta Decisién se encuentra en proceso de ratificacién por los Estados
miembros «(...) y una vez finalizado éste, se calculard de nuevo la
financiacion del presupuesto de acuerdo al nuevo sistema que entra en
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vigor, con cardcter retroactivo, el 1 de enero de 1995 (...)72». Por tanto,
durante dicho ejercicio se han continuado aplicando las reglas esta-
blecidas por la Decisién 88/376.

5.2. LOS GASTOS COMUNITARIOS

A diferencia de los acontecido en relacién a los recursos comuni-
tarios, los avatares que han incidido sobre los gastos de la Comuni-
dad —aunque también importantes— han sido menos intensos, quizas
como consecuencia de la estabilidad que caracteriza a las politicas a
que se destinan los recursos comunitarios (aunque no se pueda decir
lo mismo en relacién a las cuantias absorbidas por las mismas). Por
esta razén, se puede decir que los gastos de la Comunidad respon-
den a una estructura estable y poco susceptible de ser alterada dras-
ticamente, salvo reformas en tal sentido.

5.2.1. Los gastos de la Politica Agraria Comiin (PAC)

Como ya hemos sefialado, desde los origenes de las Comunidades
Europeas, el rasgo principal que caracteriza al presupuesto de gas-
tos es la preeminencia de la Politica Agraria Comun (PAC), prevista
por el articulo 39 TCEE y establecida por el Reglamento n.° 25/62,
de 4 de abril de 1962. Esta politica se traduce en el hecho de que la
Comunidad asume una reponsabilidad financiera directa 7> sobre

72 «Relaciones financieras entre Esparia y las Comunidades Europeas». Secre-
tarfa de Estado de Hacienda. Direccién General de Presupuestos. 1995, p. 33.

73 Esta responsabilidad directa se manifiesta no sélo en relacién a la gestién
de estas partidas, sino ademas en el control directo y «exclusivo» que ejercen los
organismos de control comunitarios respecto a los fondos asignados a cada uno
de los Estados miembros. En definitiva, puede decirse que la Comunidad asume
plena responsabilidad sobre el control de estos recursos, atin cuando se han
integrado en los respectivos presupuestos nacionales. Si existen mecanismos de
control nacionales que recojan estas dotaciones, suelen realizar funciones
«meramente formales» en relacién a los fondos comunitarios FEOGA-Garantia,
siendo responsables de su control las instituciones y organismos comunitarios.

416



LOS INGRESOS Y GASTOS DE LA UNION EUROPEA: EVOLUCION Y PERSPECTIVAS

este sector: el sostenimiento de los mercados de productos agrarios
mediante las organizaciones comunes de mercado (OCM 74). La PAC
se materializa a través de la Seccién Garantia del Fondo Europeo de
Orientacién y Garantia Agraria (FEOGA-Garantia), el cual debe
financiar:

— los diferentes gastos de intervencién en los mercados agra-
rios, incluyendo los gastos de depreciacién de nuevas existencias;

— las restituciones por exportacién de productos agrarios
hacia terceros paises;

— la mitad de los gastos relacionados con el programa de reti-
rada de tierras de la produccién.

En este sentido se puede mencionar que en 1975 los gastos agri-
colas de intervencién suponian el 75% del presupuesto, en 1979 el
72%; en 1991 el 60% y que en 1995, a pesar de su paulatina reduc-
ci6én, ain representan el 46,8% de los gastos presupuestarios.

Tal y como dijimos, esta preponderancia del gasto agricola es
una de las sefias de identidad del presupuesto comunitario, asi
como uno de sus mayores problemas. Las causas de esta excesiva
participacién presupuestaria son dificiles de determinar. Para
Bonete Perales 7> es el fracaso del Programa de Agricultura 1980
(conocido como Plan Mansholt) uno de los factores decisivos pues:

74 Es conveniente reiterar en qué consisten las OCM puesto que la PAC es
su lugar natural. Cada una de éstas engloba una categoria de productos y se
instrumenta sobre la creacién de un mercado administrado (intervenido) que
tiene como principios —principios que son, por otra parte, los genéricos de la
PAC- los siguientes:

— Principio de unidad de mercado, cuya plasmacién se realiza sobre la
libre circulacién de productos agricolas y el establecimiento de precios Gnicos
en la totalidad del territorio.

— Principio de preferencia comunitaria, materializado en la exigencia de
las exacciones reguladoras sobre la importacién de productos agricolas de ter-
ceros pafses.

— Principio de solidaridad financiera, que se traduce en que el presupuesto
comunitario debe soportar las consecuencias financieras de los principios ante-
riores. Como puede apreciarse, este principio estd intimamente relacionado
con el establecimiento de precios tnicos.

75 BONETE PERALES, R. (1993), pp. 83-133.
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«(...) El Plan Mansholt recogia la necesidad de transformar radical-
mente la agricultura europea pero no ponderaba correctamente el
grado de aceptacién social del mismo (...)». De este modo puede
inferirse que estamos ante un problema de tipo estructural que
afecta a lo mas hondo de las estructuras productivas comunitarias.

Las partidas mas importantes dentro de este apartado son:

a) Restituciones a la exportacién, cuyo objetivo es permitir la con-
currencia de los productos agrarios de la Comunidad en los mercados
mundiales, apoyando con subvenciones las exportaciones agricolas de
los Estados miembros. Representan la diferencia entre los precios
internacionales y los precios comunitarios, en la medida en que aqué-
llos suelen ser menores que los vigentes en el mercado comunitario.

b) Intervenciones en el mercado interior, que incluyen las ayudas
y subvenciones a la produccién (prima de compensacién de precios),
asi como los gastos de almacenamiento y los gastos financieros.

c) Montantes compensatorios monetarios 7%, que son medidas
tendentes a neutralizar distorsiones en los mercados como conse-

76 El sistema de los montantes compensatorios monetarios (MCM) es con-
secuencia de que los precios de los productos agricolas estan fijados en ecus.
Por consiguiente, toda variacién en la paridad de alguna de las monedas comu-
nitarias implica una modificacién de los precios pagados a los productores
expresados en su moneda nacional Evidentemente, el mecanismo funciona en
los dos sentidos, es decir, frente a una depreciacién/devaluacién o frente a una
apreciacién/revaluacion.

En concreto, el sistema de MCM corrige estos efectos —efectos que, por otra
parte, pueden dar lugar a movimientos de mercancias intracomunitarios como
consecuencia de las fluctuaciones de las paridades, asi como a posiciones mas
competitivas de los productos agricolas de un pais (depreciacién/devaluacién) o
menos (apreciacién/revaluacion)- manteniendo la moneda de que se trate con
su antiguo valor de paridad respecto al 4mbito de la agricultura. Por este
hecho, aparece el concepto de «paridad verde» (p. €j. Peseta verde, Franco
verde, etc.), es decir, la aplicada exclusivamente en el ambito agricola.

Para corregir estas distorsiones, el pais que ha devaluado su moneda debe apli-
car un impuesto sobre sus exportaciones (es decir, las encarece) por el valor de
compensacién, asi como una subvencién (es decir, abaratarlas) sobre sus importa-
ciones (en estos dos casos se habla de MCM negativos); por el contrario, si se trata
de una apreciacién, se establecen subvenciones a la exportacion e impuestos sobre
la importacién (estas medidas se conocen como MCM positivos).

Los MCM suponen para la Comunidad un ingreso o un gasto, segtn el caso,
puesto que pueden ser gravamenes (en cuyo caso se ubican dentro del arancel
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cuencia de las fluctuaciones en los valores de paridad entre las
monedas comunitarias y la unidad de cuenta europea 77.

5.2.2. Los gastos estructurales

Constituyen el segundo capitulo en importancia dentro del presu-
puesto de gastos de la Comunidad, incluyéndose bajo este epigrafe
los tres grandes fondos con finalidad estructural: Seccién Orienta-
cién del Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agraria (FEOGA-
Orientacién); Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y
Fondo Social Europeo (FSE), asi como los més recientemente crea-
dos Fondo de Cohesién e Instrumento Financiero de Orientacién
Pesquera (IFOP).

Los gastos de los fondos estructurales se destinan a financiar pro-
yectos que impliquen la consecucién de una mayor cohesién econémi-
ca y social en la Comunidad. Implican siempre una financiacién nacio-
nal complementaria y un alto grado de cooperacién entre la Comisién
y las autoridades nacionales de los distintos Estados miembros.

aduanero comtin) o subvenciones aplicados en el comercio de productos agra-
rios, tanto en los intercambios intracomunitarios, como entre los realizados
entre la Comunidad y terceros paises. Los primeros constituyen los denomina-
dos MCM positivos, es decir, los que se perciben en la importacién y en virtud
de los cuales, los paises que los aplican, afiaden a los derechos aduaneros, exac-
ciones reguladoras y demas gravimenes que pudieran afectar a las mercancias
importadas dichos montantes. Por su parte, los segundos constituyen los MCM
negativos y consisten en el incremento de las restituciones u otras subvenciones
que pudieran concederse a la mercancia sujeta a dicho montante.

Para profundizar en este aspecto véase BONETE PERALES, R. (1993), pp. 124-
134,

77T Muy relacionados con los MCM se hallan los Montantes Compensatorios
de Adhesién que son montantes recaudados o concedidos, conforme a una téc-
nica similar a las exacciones y restituciones, en los intecambios entre los nue-
vos Estados adheridos y entre éstos y los demds Estados miembros o los paises
terceros, para compensar las diferencias subsistentes entre los niveles de pre-
cios agricolas. Los MCA constituyen recursos propios en todos los casos en que
correspondan a recaudaciones, incluso cuando se generen como consecuencia
de intercambios entre Estados miembros.
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El funcionamiento de los fondos con finalidad estructural se rige
por los Reglamentos n.° 2.080/93 a 2.085/93, que regulan éstos en
relacion al periodo 1994-1999 y que modifican la anterior reglamen-
tacién vigente desde la reforma de 1988. Los objetivos establecidos
por el Reglamento n.° 2.081/93 son 78:

1) Objetivo n.° 1: Fomentar el desarrollo y el ajuste estructural de
las regiones insuficientemente desarrolladas. Este objetivo correspon-
de a los tres Fondos originales.

2) Objetivo n.° 2: Reconvertir las regiones, regiones fronterizas o
zonas gravemente afectadas por el declive industrial. Corresponde al
FEDER y al FSE.

3) Objetivo n.° 3: Combatir el paro de larga duracion vy facilitar la
insercién profesional de los jévenes y de las personas expuestas a la
exclusion del mercado laboral. Corresponde al FSE.

4) Objetivo n.° 4: Facilitar la adaptacion de los trabajadores y tra-
bajadoras a las mutaciones industriales y a la evolucién de los siste-
mas de produccion. Corresponde al FSE.

5) Objetivo n.° 5: Este objetivo se desdobla:

5.a) Objetivo n.° 5, a): Acelerar la adaptacion de las estructuras
agrarias en el marco de la reforma de la PAC. Corresponde al FEOGA-
Orientacién y al IFOP.

5.b) Objetivo n.° 5, b): Facilitar el desarrollo y el ajuste estructural
de las zonas rurales (bajo nivel de desarrollo socioeconémico; elevado
indice de empleo agricola; bajo nivel de renta agricola; baja densidad de
poblacién o tendencia importante a la despoblacion). Fomentar el desa-
rrollo de la zonas rurales. Corresponde a los tres grandes Fondos.

Por lo que se refiere a los tipos de intervencién financiera que se pue-
den poner en préctica, es el art. 5 del Reglamento anteriormente citado el
que regula este aspecto, sefialando que estas acciones podran consistir en:

a) cofinanciacién de programas operativos;
b) cofinanciacion de un régimen de ayudas nacional, incluidos
los reembolsos;

78 No obstante, hay que tener presente que, tras la ampliacién comunitaria
a quince miembros, estos objetivos fueron complementados por un nimero 6:
fomentar el desarrollo y ajuste estructural de las regiones con una densidad de
poblacién muy baja.
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¢) concesion de subvenciones globales, en general gestionadas
por un organismo intermediario, designado por el Estado miembro de
acuerdo con la Comisidn, el cual efectiia el reparto en subvenciones
individuales concedidas a los beneficiarios finales;

d) cofinanciacion de proyectos apropiados, incluidos los reembolsos;

e) apoyo a la asistencia técnica y a los estudios preparatorios
para la elaboracion de acciones.

La proporcién de financiacién comunitaria en relacién a la totali-
dad de la accién considerada se modula en funcién de los criterios
recogidos en el articulo 13 (gravedad de los problemas especificos a
los que esta dirigidas las acciones, capacidad financiera del Estado
miembro de que se trate, etc.), y estdn sujetos a ciertos limites en la
medida que exigen: un minimo del 50% del gasto piblico y un maxi-
mo del 75% del coste total para las medidas aplicadas en las regiones
que pueden beneficiarse de una intervencién correspondiente al obje-
tivo n.° 1; un minimo del 25 % del gasto ptblico y un maximo del 50%
del coste total para las medidas aplicadas en las demas regiones.

A) El Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER)

A través de este fondo -no previsto en el momento de la constitu-
cién de las Comunidad Econémica Europea y creado en 1975- la
Comunidad pone en practica la politica de desarrollo regional, sien-
do sus actuaciones las derivadas de la implementacién de distintos
programas y operaciones:

— Programas Comunitarios: son desarrollados a instancia de la
propia Comisién para paliar, en la medida de los posible, proble-
mas regionales que afecten simultaneamente a diversas regiones
comunitarias 77,

— Programas Nacionales de Interés Comunitario (PNIC): con-
sisten en un conjunto de acciones plurianuales que atienden a obje-
tivos nacionales y que contribuyen a la realizacién de objetivos y
politicas comunitarias 0,

79 Por ejemplo, el programa STAR (servicios avanzados de telecomunicacio-
nes), o el programa VALOREM (valoracién del potencial energético endégeno).
p 23 £
80 Por ejemplo, los distintos programas de infraestructuras.
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— Operaciones Integradas de Desarrollo (OID): se caracteri-
zan por la participacién de mas de un fondo estructural y su obje-
tivo es atender a las zonas geograficas mas deprimidas de la
Comunidad.

— Proyectos y Estudios realizados en este ambito, cuya princi-
pal caracteristica es la heterogeneidad.

Resumiendo, las actuaciones y financiacién del FEDER se diri-
gen basicamente a las regiones con problemas estructurales y/o en
declive industrial. Su finalidad es incentivar el desarrollo del poten-
cial endégeno de éstas y la creacién de infraestructuras.

B) El Fondo Social Europeo (FSE)

El FSE se prevé ya en 1957 con la constitucién de la CEE y se
crea en 1960, teniendo desde un principio una clara vocacién hacia
la politica social comunitaria. Las acciones que financia este fondo
son muy diversas aunque todas participan de un denominador
comun: acciones que contemplan la formacién profesional, ayudas a
la contratacién —especialmente para puestos de trabajo de nueva cre-
acién y de naturaleza estable—, etc.

Las intervenciones se centran en regiones de prioridad absoluta,
zonas de reestructuracién industrial y sectorial, y regiones de paro
elevado y de larga duracién.

Los colectivos a los que se destina la actuacién del FSE son basi-

camente los menores de 25 afios, los parados de larga duracién y las
personas afectadas por procesos de reestructuracién.

C) La Seccién Orientacion del Fondo Europeo de Orientacion y
Desarrollo Agrarios (FEOGA-Orientacién)

Por su parte, las actuaciones de la Seccién Orientacién del
FEOGA (creada en 1962) van dirigidas a la reestructuracién agricola
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(mejora de las estructuras de las explotaciones, de la transformacién
o comercializacién de productos agricolas; diversificacién o recon-
versién de las actividades; etc.), siendo los medios de que se vale los
siguientes:

a) Acciones directas, que se basan en la concesién de ayudas a
beneficiarios que presenten proyectos para la realizacién de inver-
siones especificas, en especial de las relativas a la transformacién y
comercializacién de productos agricolas.

b) Acciones indirectas, en las que el FEOGA-Orientacién
financia un porcentaje de los gastos realizados por cada Estado
miembro.

Podemos concluir diciendo que las politicas estructurales comu-
nitarias se acometen por los distintos fondos, tratandose de inter-
venciones dirigidas a lograr el cambio estructural en diversos ambi-
tos, pudiendo concurrir en algunos casos una actuacién simultanea
como consecuencia de que la zona geografica en cuestién adolezca
de graves deficiencias de caracter estructural.

D) El Fondo de Cohesién

Este fondo fue previsto en el Protocolo sobre la Cohesién Eco-
némica y Social del Tratado de la Unién Europea, firmado en
Maastricht el 7 de febrero de 1992, que establecia la creacién de un
Fondo de Cohesién que «aporte contribuciones financieras comuni-
tarias a proyectos en los dmbitos del medio ambiente y de las redes
transeuropeas en los Estados miembros que tengan un PNB per cdpi-
ta inferior al 90 por 100 de la media comunitaria y que cuenten con
un programa que conduzca al cumplimiento de las condiciones de
convergencia econémica segtin lo dispuesto en el articulo 104 C del
Tratado,...».

Realmente fue el Reglamento n.° 729/93 del Consejo de 30 de
marzo de 1993 (DOCE n.° L 79 de 1 de abril de 1993) el que instauré
este instrumento financiero, con la finalidad establecida en el Trata-
do de la Unién Europea, y cuyos destinatarios son Grecia, Espaiia,
Irlanda y Portugal.
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En la actualidad es el Reglamento n.° 1.164/94 del Consejo, que
crea el Fondo de Cohesién (que entré en vigor el 26 de mayo de
1994), el que regula esta materia pues deroga el anterior convirtien-
do el instrumento anterior en un verdadero fondo.

4.2.3. Otros gastos:

Entre los mas importantes se pueden sefalar los relativos a
investigacién y desarrollo (I+D), que se atienden a través de progra-
mas marco; el de Ayudas al Desarrollo que se financia a través de
conceptos presupuestarios o extrapresupuestarios (el caso del FED);
los derivados de gastos administrativos y de reembolso a los Estados
miembros; etc.

En cuanto a los gastos de Ayuda al Desarrollo hay que decir que
principalmente se dirigen a los paises conocidos como «paises ACP» 81
(FED), paises mediterraneos, paises PVD/ALA 82, asi como a los paises
de Europa del Este (paises PECO).

81 1.os pafses ACP son Estados independientes que fueron antiguas colonias
de algunos de los Estados miembros de la Comunidad Europea y que se
encuentran ubicados en Africa, el Caribe o el Pacifico. Para NIETO SoLfs «(...)
puede decirse que los paises ACP disfrutan de tres tipo de ventajas: institucionales,
comerciales y de ayuda al desarrollo (...) Las ventajas institucionales consisten en
la creacién de unas instituciones espectficas, con representacién en los paises ACP
y de la CE, que velan por la correcta aplicacion de los acuerdos y por su renova-
cién. Las ventajas comerciales afectan a dos tipos de productos. Los industriales
(...). Y los agricolas tropicales y mineros (...). Finalmente, los paises ACP gozan de
un tercer tipo de ventajas (...). Se trata de los proyectos financiados por la Comu-
nidad, que se inscriben en actuaciones especificas de ayuda al desarrollo y que
son financiadas por el FED vy a veces por el BEI (...)». NIETO SoLis, J.A. (1990),
pp. 104 y 105.

2 Los paifses PVD/ALA son aquéllos en vias de desarrollo (normalmente
asiaticos) o que se sittian en América Latina. Estos paises no gozan de ventajas
institucionales ni de instrumentos especificos de ayuda al desarrollo, por lo que
tan solo quedan incluidos en el régimen general de ayudas que destina la
Comunidad a la ayuda al desarrollo.
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CUADROS RESUMEN DE LOS INGRESOS Y GASTOS
COMUNITARIOS 1951-1995

INGRESOS

A) De 1951 hasta la Decisi6én del Consejo de 21 de abril de 1970
— CECA......... Exacciones CECA
— CEEyCEEA......... Contribuciones financieras Estados miembros
B) A partir Decisién del Consejo de 21 de abril de 1970
1) Recursos propios tradicionales
a- Exacciones reguladoras agricolas
— Exacciones reguladoras agricolas en sentido estricto
— Cotizaciones del azdcar y de la isoglucosa
b- Derechos de Aduana
2) Recurso en base IVA
3) Cuarto recurso o recurso en base PNB

4) Otros ingresos: Estos tienen caracter residual y son: contribucio-
nes presupuestarias nacionales; excedentes de ejercicios anteriores;
impuestos sobre sueldos de funcionarios; intereses de demora y mul-
tas; ingresos derivados de empréstitos y reembolsos de préstamos
especiales; financiacién de programas comunitarios y reembolsos de
otras instituciones.

GASTOS

1) Gastos de la PAC (FEOGA-Garantia) ®

a- Restituciones a la exportacién

b- Intervenciones en el mercado interior

c- Montantes compensatorios monetarios
2) Gastos estructurales

a- Gastos del FEDER

b- Gastos del FEOGA-Orientacién

c- Gastos del FSE

d- IFOP

e- Fondo de Cohesi6én
3) Otros gastos: Se incluyen en este apartado una serie de gastos
como los derivados de los programas de I+D; gastos del FED; etc.

Fuente: elaboracién propia.
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6. CONCLUSIONES

Como se ha puesto de manifiesto a lo largo de este trabajo, el
presupuesto comunitario ha experimentado una constante evolucién
desde la constitucién de las Comunidades Europeas en la década de
los cincuenta hasta la actualidad. No obstante, puede decirse que
ésta se ha producido a ritmo distinto desde la perspectiva de los dos
estados que integran dicho presupuesto.

Por lo que se refiere a los ingresos de la Comunidad, podriamos
decir que el esquema de financiacién basado en los recursos propios
adn vigente se corresponderia con un estadio de evolucién ya supe-
rado o, en el mejor de los casos, con vocacién de serlo:

a) La importancia que en este sistema se da a los recursos pro-
pios tradicionales (exacciones reguladoras y derechos de aduana)
sigue respondiendo mas al concepto de recursos con finalidad extra-
fiscal, es decir, a la proteccién de determinados mercados interiores,
que a verdaderos ingresos fiscales, cuya exaccion se justifica en fun-
cién de la necesidad de financiacién de las distintas politicas puestas
en marcha por las instancias comunitarias. Si a este hecho le afadi-
mos la contradiccién entre su denominacién y el grado de gestién
que sobre los mismos ejerce la Comunidad —para lo cual podemos
citar textualmente a la Comisién Europea: «(...) Prdcticamente, todos
los recursos presupuestarios son recaudados por los Estados miem-
bros y aproximadamente el 80% de los fondos comunitarios se paga a
los beneficiarios finales a través de las administraciones nacionales
(...) 83»— y lo relacionamos con el resto de recursos comunitarios,
podriamos inferir que —de hecho- la Comunidad carece de un verda-
dero sistema de financiacién que pueda calificarse de propio, parti-
cipando de las deficiencias derivadas de este sistema basado en
exacciones percibidas por los distintos Estados miembros.

Si relacionamos lo apuntado en el parrafo precedente con la pro-
blematica del fraude comunitario —problema por el que las institu-

83 Informe anual de la Comisién, de 29 de marzo de 1995,: «Proteccién Juridi-
ca de los Intereses Financieros de la Comunidad. Lucha contra el Fraude. Informe
Anual 1994. (Presentado por la Comisioén)». COM (95) 98 final, pp. 5y 6.
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ciones comunitarias vienen incrementando su sensibilidad ejercicio
tras ejercicio-, podemos decir que este esquema de financiacién esta
lejos de constituir un sistema adecuado desde esta perspectiva. En
este sentido se puede decir que ni los Estados miembros tienen
incentivos para reprimir los comportamientos fraudulentos que
afectan a las finanzas comunitarias, ni la Comunidad ostenta plena-
mente las competencias necesarias para su prevencién y represion.

b) A pesar de que en la actualidad la mayor parte de los ingresos
comunitarios provienen del recurso IVA —calificado también como
propio y al que se le podrian hacer extensivas las consideraciones
anteriores—, que podria ser considerado como un ingreso fiscal como
consecuencia de que su finalidad parece corresponderse con este
concepto, éste no constituye un recurso idéneo pues, por un lado, no
manifiesta la «capacidad de pago» de los Estados miembros y, por
otro, presenta un caracter regresivo que se proyectaria (a pesar de
las correcciones derivadas del techo establecido en el 55% del PNB)
sobre el marco comunitario. Ambos aspectos parecen poner de
manifiesto una falta de equidad de este recurso, que se ve intensifi-
cada como consecuencia de la importancia que el mismo presenta
como fuente de financiacién comunitaria.

c) El recurso PNB —que también parece presentar vocacién de
verdadero recurso fiscal- sigue manteniendo un caracter comple-
mentario (aunque progresivamente va adquiriendo mas importancia
en los dltimos afios) que neutraliza el potencial que el mismo encie-
rra. Parece que éste constituye una buena alternativa al recurso IVA
pues no incorpora sus deficiencias —aunque plantee otros proble-
mas—, lo que puede resultar menos inequitativo y con la misma (o
superior) capacidad recaudatoria.

Respecto a los gastos comunitarios se puede decir que sigue sien-
do la agricultura el sector que absorbe la mayor parte de los recursos
comunitarios -materializados en forma de ayudas y subvenciones
otorgadas por el FEOGA-Garantia-, y ello a pesar de la disminucién
relativa que este tipo de gasto viene mostrando ejercicio tras ejerci-
cio. En nuestra opinién, este lastre condiciona la evolucién del resto
de politicas comunitarias y su inercia limita el desarrollo de éstas, asi
como pone de manifiesto la obsolescencia de los criterios que gradi-
an la prioridad de cada partida de gasto. De lo que se trata, por tanto,
es de que la asignacién de los recursos disponibles se haga de manera
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racional, abandonando paulatinamente —en la medida de lo posible-
aquéllos gastos que sean de mero sostenimiento de estructuras pro-
ductivas ineficientes y transfiriendo (e incluso incrementado) tales
recursos a las nuevas politicas que constituyan objetivos prioritarios
de las Comunidades Europeas. Desde esta éptica, parece que la
actuacién comunitaria sigue el camino adecuado.
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