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INTRODUCCION

El Ministerio de Hacienda ha sido y es ceonsciente del
interés e importancia que para.}as rnegociaciones scbre la inte-
gracidn de Espafia en las Comunadades Europeas tiene el dotar a
la Administracién Piiblica espafiola de la adecuada base técnica
para afrontarlas con dignidad. A esta conviceidn responde la ~--
elaboracidén de un informe sobre la financiacidn de dichas Comu-
nidades, ya que este es un aspecto fundamental en la dérbita de

competencias del Departamento.

El Informe no pretende hacer un andlisis econdmico-fi
nanciero de los efectos de la entrada de Espafia sino que trata
de describir los rasgos generales del sistema financierc comuni
tario con vistas a lograr una divulgacidn cientifica lo mas am-

plia posible de su funcionamiento.

Consta de cinco Capitulos y dos Anexos. El Capitulo I
enfoca 21 tema desde una berspectiva histérica, haciendo ver --
las profundas dificultades que se han debido superar en el pro-
ceso de construccidn eufopea, v comoréstas se han plasmado casi
siempre en divergentes intereses econdémicos, solventadas gra--
cias a la existencia de una clara voluntad politica de integra-
cién . E1 Capitulo II es quizds uno de 10s méds interesantes del
Informe, tratando de describir el présupuesto de las Comunida-—-—
des con todas-sus implicaciones de estructura, elaboracién, eje

®

cucidn y contrel. Los Capitulos IIT y IV pueden haber perdido -




cierta virtualidad préctica -al hablar de los primeros recur-
sos, tanto propios como a través de contribuciones de los Es—
tados miembros- pero no cbstante, es conveniente estudiarlos

para situar el tema en sus cocrdenadas de origen.

El Capitulo V es, sin duda, el mas importante del -
Informe pgesto'que analiza la Decisidn de 21 de abril de 1970
que atribﬁyé por primera vez recursos propios a las Comunida-
des. Dichos recursos estan constituidos por lgs gravamenes -—-—
agricolas, los derechos de aduana y un recargo en el Impuesto
" sobre el Valor Afadido de los Estados, que supondrian la tota
lidad de la financiacién europea para 1979. En el Informe se

estudian por separado las tres figuras: gravamenes agricolas,

derechos de aduana y recargo sobre el I.V.A.

Cierran el trabajo dos Anexos, el primero relativo
al procceso de integracién y adhesidn del Reino Unido, Irlanda
y Dinamarca y el segundo a la propupesta de la Cemisidn de --

Presupuasto para 19792.

4

El Informe se centra pues basicamente sobre el pre-
supuesto comunitario y los denominados recursos propics. Se -~
ha soslayado el estudio de otro tipo de recursos comunitarios
tales como los derivados de los empréstitbs v de las adquisi-
ciones y productos de la renta de bienes, asi como eotres in--
gresos, considerande que tienen una importancia residual en -

el conjunto global de los mismes.

El Informe se dirige a todas aquellas personas que de
unoc u otro modo tienen una vinculacién especial con el proce-
so de integracidn en las Comunidades y en particular a todas
aqueilas que havan hecho de este proceso su trabajo y voca- -
cidn. Esperemos que sirva para que se profundice en el estu-- -
dio de la problemitica financiera europea, 2 la que indefecti

blemente parece estar unida Espafla.

Madrid, occtubre de 1978




CAPITULO T

I EVOLUCION HISTORICA DE LA FINANCIACICN DE LAS COMUNIDADES
EJROPEAS.

La Hacienda de las Ccmunidades refleja fielmente las
tensiones y compromiscs de la integracién europea. La independen-
cia de los sistemas financieros de cada comunidad vy su progresiva
fusién son una muestra de las tendencias generales en la politica
comunitaria. La financiacidén de las Comunidades se muestra, adends
de como un elemento Iimportante que debe tenerse en cuenta en las
calificaciones jurldlc&s de éstas, como un factor dinamico, ade--

lantado a veces, en el proceso integrador de nuestrc continente.

El 9 de mayo de 1849 Robert Schuman hizo plblica a -
la prensa reunida en el Quai d”Orsay su histdrica declaracidn, --
que habria de sefialar la via en la que la integracién europea ob-

tendria sus priméros &xitos:

"L°Eurcpe no se fera pas d”un coup ni dans une cons-
truction d'ensemble: elle se fera par des réalizations -concrdtes-
créant d'abord une solidaritd de fait".

En esta declaracidn "el gobierno francés ofrece po--
ner la produccidn conjunta franco-alemana del carbdn vy del acero
bajo una Alta Autoridad comiin, en una organizacidn abierta a la -
participacién de los otros paises de Europa". Con la creacidn de
esta organizacién Schuman no se limitaba a resolver, los graves -
problemas que la produccién europea del carbén y del acero tenian
bPlanteados: "Por la puesta en comiin de las producciones de base -
vy la institucidn de una nueva Alta Autoridad, cuyas decisiones -
obligardn a Francia, a Alemania y a los paises que se adhieran, -
egta propuesta pondrid la bases concretas de una Federacidn europea
indispensable para la preservacién de la paz".

Después de laborlosas negociaciones se firmaba en Pa
ris, el 18.de abril de 1951, =1 Tratado instituyende la Comunidad
eurcpea del Carbdn y del Acerc. Firmaron el Tratado seis paises -
de la Europa ‘continental: Alemania, Bdlgica, Francia, Holanda, -
Italia y Luxemburgo.




Con postericoridad a la declaracidn de Schuman otros
proyectos de integracidn funcional vieron lasluz en Europa, refe
ridos al campo de la salud, los transportes y la agricultura. -
Llegd a redactarse ademis un tratado creando la Comunidad politi

ca europea.

En este movimiento integrador destaca el Plan Ple——

ven creando una Comunidad europea de defensa. E1 27 de mayo de -
1952 se firmaba en Paris el Tratado creando esta Comunidad en la
que formaban parte los seis paises miembros de la CECA. Este tra
tado no llegaria a entrar en vigor al serle negada su ratifica--

cidn por la Asamblea Nacional francesa.

Los apasionados dnimos europeistas apagados, el pro
ceso de integracidn del continente aparece inmerso en un mundo -
de reservas. La voluntad de integracién persiste no obstante. El
20 de mayo de 1955 el Benelux presenta un Memoré&ndum conjunto en
el que se propone la creacidn de un Mercado Comfin europeo. Las -
referencias institucionales contenidas en este memordndum eran -
escasas y cautelosas. En respuesta a este documento Alemania e -
Italia presentaron sendos memordndumsen la misma linea que el -

del Benelux.

Bajo la presidencia de Spaak se reunid en Bruselas, -
de julio de 19355 a abril de 1956, un comitd de expertos para re-
dactar un informe gque fue examinado en una nueva conferencia de
ministros de Asuntos Exteriores reunida en Venecia en mayo de --~
1956. A esta conferencia siguid una reunién intergubernamental -
preparatoria de los tratados, dos nuevas conferencias de minis--
tros de Asuntos Exteriores y una conferencia de jefes de gobier-

nto.

B

. E1 25 de marzo de 1937 se firmaban en Roma con ex--
traordlnarla solemnidad los tratados instituyendo la Comunidad -
gconcmlca eurcpea y la Comunldad europea de energia atdmica - --
"mientras todas las campanas de la ciudad repicaban para celebrar

la restauracién de la eterna Eurcpa”.

Los firmantes eran los mismos seis pafses miembros

de la CECA. Inglaterra, invitada a sumarse a las reuniones prepa

ratorias después de la conferencia de Mesina, habia mandado sus
expertos a Bruselas, perc, al pocc tiempo, el gobierno inglés --
les ordend abandenar los trabajos. La construcéidn europea se re
ducia por el mpmento a un ndcleo de paises continentales limitro
fes que, no obstante, representaban la mayoria de la poblacidn -
de la Europa cccidental.

na




Los tratados de Roma adoptan comc medioc - & = = = -
inmediato de financiacidn de las Comunidades que instituyen el -
sistems cldsico de lar contribuciones de los Estados miembros. A
diferencia de la CECA, la CEE y el Euratom no tendrin una Hacien
da independiente en los primeros afios de existencia. No creemos
que deba interpretarse esto como una accidn deliberada de los -
autores de estes tratados para marcar un retroceso respecto a la
CECA en la autonomia econfmica de las Ccmunidades creadas en Ro-

ma.

Nc era posible a la firma de estos tratades dotar &,
la CEE y al Euratom de medios tributarios directos de financia--
cién. El campo de competencias del Euratom, en nacimientc, inse-
guro, ne ofrecia una base econdmica apropiada para el estableci-
miento de un tributo paralelo al gravamen sobre la produccidn --
del carbdén y del acero de que disponia la CECA. Las necesidades-
financieras de la CEE no podian ccnocerse, dada la inconcrecidn
del tratado y la amplitud del campo abarcado por la Comunidad. -
La concesién de un poder de imposicidn en blanco a esta comuni-
dad era inconcebible. Ni respondia al grado de poder y autonomia
concedido, ni era posible si se tiene en cuenta el celo con que-
los parlamentos conservan este poder y la inmadurez de las Comu-
nidades en materia parlamentaria.

Pero no se renuncid totalmente a dotar a estas comu
nidades de una financiacidn tributaria directa. En les articulos
201 del Tratado CEE y 173 del Tratado Euratom se prevé que el --
Consejo por unanimidad a propuesta de la Comisidn pueda atribuir
les recursos propios. Esta atribucidn deberd ser aprobada en ca-
da Estado miembro de acuerdo con sus preceptos constitucionales-
respectivos. Las contribuciones de lqé Estados miembros, reparti
das en cada caso conforme a las claves recogidas en los tratados,
constituyéroﬁ el ingreso fundamental de 1z CEE y del Euratcom, en-

los primeros afios de su funcionamiento.

E1l Euratom contd con dos presupuestos, en unc de --
ellos se recogian sus gastos de funcionamiento v en el otro sus-
gastos de investigacidn e inversidn. La CEE disponia de un presu
puesto fnice en el que formaban parte, como ocurye en el presen-
te en el presupuesto general de las Comunidades, cieftos gagstos-
como los gque se realizan en el contexto del Fondo Social Europeo
v del Fondo Europec de Orientacidn y Garantia Agricolas (FEQGA),
creado éste en 1962, que ofrecen algunas especialidades financie

ras.

Salve alguna ligera particulzridad del presupuesto-




de investigacidn e inversidn del Euratom, que recoge las autoriza
ciones para comprometer gastos v las autorizaciones para pagarlos,
-los tres presupuestos de las Comunidades constituidas en Roma pre
sentan los caracteres clisicos de los presupuestos estatales. Los
principios presupuestarios y sus derogaciones son recogidos en -
los tratades de Roma y en los reglamentos financieros que los - -
desarrollan: el principio de anualidad, el de universalidad, el -
de especificacién vy el de equilibrio son snunciados y reguladas -~

las condiciones de su vigencia.

Los procedimientos de confeccmcn y aprobacidn de es-
tos presupuestos son similares, Cada 1nst1tuclon de estas dos co-
- munidades lleva a cabo el anteproyecto de los gastos cuya realiza
" cidn le corresponde. A la Comigidn del Euratom se le encomienda -
ademds la confeccidn del anteproyecto de gastos de investigaeidn
e inversidn de esta Comunidad.-Las Comisiones agrupan estos ante-
proyectos, les adjuntan sus dictémenes y los someten a los Conse-
jos respectivos. A los Consejos corresponde la aprobacidén del --
proyectc de presupuesto, lo que deben hacer por mayoria cualifica
da. El proyecto de presupuesto pasa a la Asamblea, si ésta lo - -
aprueba o ne transmite su dictamen en el plazo de un mes, el pre-
supuesto se considera definitive. Pero si la Asamblea propone mo-
dificéciones, el proyecto de presupuesto medificado se transmite
al Consejo. Este, después de deliberar con la Comisién v con las
demds instituciones interesadas, aprueba definitivamente el presu
puesto por mayoria cualificada {(art. 203 del Tratado CEE y art. -
177 del Tratado Euratom).

La mayoria cualificada se obtenia con anterioridad a
la ampliacidn de las Comunidades con 12 votos cuando se aceptase
la propuesta de la Comisidn y los mismos votos, siempre que repre
sentaren el voto favorable de al menos, cuatro HEstados miembros,
en los demds casos. A estos efectos, los votos de los Estados - -~
miembros se ponderaban con el siguiente coeficiente: Alemania, --
Francia e Italia Y4, B&lgica y Holanda 2, Luxemburgo 1. Estas re--
glas de mayoria quedaban-sustituidas por otras que tenfan en cuen
ta la clave de reparto de las contribuciones de los Estados miem-
bros correspondientes para la pa“téldel presupuesto que se refe---
ria al Fondo Social Eurcpeo y para el presupussto &alnvestlgaCLOn

e inversidn del Euratom.

Como dijimos, una convencidn firmada en Roma al mis-
mo tiempo que los Tratados acordd que las tres comunidades compar
tieran una {nica Asamblea y un Gnico Tribunal de Justicia. Con esg
to se daba el primer paso en la unificacidn institucional de las
Comunldades.




Las repercusiones financieras que esta unificacidn -
trafa consigo fueron contempladas en .el articulo 6 de dicha Con--
vencidén, de acuerdo con el cual "los gastos de funcionamiento de
la Asamblea ﬁhica, del Tribunal de Justicia y del Comité Econdmi-
co y Soc¢ial (nicos se repartirdn por fracciones iguales entre las
Comunidades interesadas'. La unificacidn de presupueétos que pos-

teriormente se llevaria a cabo hizo innecesaria esta disposicidn.

El reglamento 25; de 4 de abril de 1962, cred el Ton
do Europeo de Orientacidn y Garantia Agricolas (FEOGA).Este regla
mento censtituye la piedrg angular de la historia financiera de -
las Comunidades. El FEOGA canaliza la gran mayqria de los gastos
de las Comunidades. Su existencia, en razdn de su nivel cuantita-
tivo, determina que la financiacién de las Comunidades constituya
un serio problema econémico y politico. Nos da una idea de la im-
portancia de este gasto el gque en el presupuesto ﬁara 1971, de un
total de .gastos presupuestarios comunitariocs de 3.909,810.589 uni
dades de cuenta, correspendieran 3.484.967.517 a las dos seccio--
nes del FECGA.

En el reglamento 25, de 1962, se preveia por primera
vez la dotacidén a la CEE de recursos propios utilizande el cauce
que ofrece el articulo 201 del Tratado, lo que desencadend un pro
cesc que, tras numerosas incidencias a que haremos referencia en
este trabajo, desemboed en la Decisidn de 21 de abril de 1970 vy -
en el Tratado de Luxemburgo. El proceso no puede sin embargo con-
gsiderarse consumado en cuanto, insatisfecho el Parlamento europeo
" ¢éon las soluciones adoptadas en este Tratado, se le hicieron pro-
mesas formales de llevar a cabo una ampliacidn de sus poderes y -

de revisar la atribucidn de recursos propios.

Junto a las contribuciones de los Estados miembros -
y & los recurscs propics de la Decisibn de 21 de abril de 1870, -
forman parte de los medios financieros de la CEE vy del Euratom --
otros ingresos menores cCoOmo los impuestcs sobre los sueldos de --
los funcionarios, los empréstitos y diversos ingresos de Derecho
privado. '

Ademis de las actividades financieras de la Agencia
y de las Empresas comunes del Euratom, quedaban fuera de los pre-
supuestos las del Banco‘europeo de inversidn, cuya creacidn se --
previd en el Tratado CEE gue procura la financiacidn de pro&ectos

en los territorios menos desarvollados de las Comunidades, y las del --

>




*
Fondo europeo de desarrollo, creado por la Convencidén de Yaundé
de 20 de julic de 1963. Este fondo, que se financia con las con
tribuciones de los Estados miembros, tiene come finalidad coope
rar al desarrolle de los paises africanos y Malgache, firmantes
de la Convencidn constitutiva.

Desde la constitueidn de la CEE vy del Euratom, las
Comunidades europeas funcionaron con una Asamblea parlamentaria
y un Tribunal de Justicia (nicos. En cambic, cada Comunidad con
taba dbn ejecutivos exclusivos. Las Comunidades tenian tres Con
sejos de ministros, la Alta Aﬁtoridad de l1a CECA vy las Comisic-
nes de la CEE y del Euratom. La multiplicidad de ejecutiveos w-=-
creaba enojosas interferencias, ademids de innecesarios gastos y

esfuerzos que el buen sentido aconsejaba evitar.

Por otra parte, la idea de que debia procurarse la
unificacién de las Comunidades predominaba en numercsos secto-—
res politicos y académicos. Esta unificacién total, constituyen
do las tres comunidades una personalidad juridica Gnica, ofre--
c¢ia numercsas dificultades. Los tres tratados, especialmente el
constitutivo de la CECA respecto a los otros dos, difieren pro-
fundamente en la atribucién de poderes a los 8rgancos de sus co-
munidades. Ademds, persistia, y persiste, ciertz repugnancia --
politica a una organizacidn europea (nica, podercsa en exceso.
Podia considerarse que la unificacidn de las Comunidades y de -
los tratados no estaba madura en los primeros afios de la década

de los sesenta.

Con el Tratado de Bruselas de 8 de abril de 1985 -
se llegd a una solucidn de compromiso; se mantenia la personali
dad juridica de las tres comunidades y la vigencia de los tres
‘tratados sin mis modificaciones que las necesarias para la crea
cidn de un Consejo de ministros y una Comisidn dnica (esta Glti
ma asumia las competencias de la Alta Autoridad de la CECA y de
las Comisiones de la CEE y del Euratom).

o

En el préambulo del Tratado se reconoce no obstan-
te que esta unificacidn de ejecutivos no es mds que un paso pa-
ra la consectcién del objetivo final de la unificacidn de las -
Comunidades:

"-Decididos a proceder a la unificacidn de las tres

Comunidades™.




" » . - »
"_Conscientes de la contribuciln gyle supone para -
esta unificacidn la creacidn de instituciones comunitarias Gni-

cas', ete.

La unificacidn de los ejecutivos llevaba consigo -
importantes‘consecuencias financieras. Atrihuidos los gdstos en
los presupuestos a cada unc de 105_6rganos de cada Comunidad, -
1a unificacidn de &stos determinaba la unificacidn presupuesta-
ria. El artfculo 20 del Tratado de Brusklas disponia que "los -
gastos administrativos de la Comunidad eurcpea del carbdn y del
aceroc y los ingresos relativos a los mismos, los ingresos y los
gastos de la Comunidad econdmica europea, los ingresos y los --
gastos de la Comunidad europea de energia atémica, con excepeciln
de los que corresponden a la Agencia de suministro, a las empre
gas comunes y de aquellos que deben ser inscritos en el presu--
puesto de investigacidn e inversidn de la Comunidad eurocpea de
Energia atdmica, serdn recogidos en el Presupuesto de las Comu-
nidades europeas en las condiciones previstas respectivamente -~

en los tratados que crean estas tres Comunidades™.

Las Comunidades europeas cuentan, pues, & raliz de
este Tratado, con un presdpuesto comln. Fuera del mismo quedan,
pof el momento, ademis de aquellos gastos e ingrescs que no fue
ron ab initio presupuestarios, los que corresponden a las acti-
vidades de investigacidén e inversidn del Euratom que se inscri-

ben en su presupuesto independiente.

Como el gravamen sobre la produccidn del carbdn v
del acero no se limita a financiar los gastos administratives -
de 1la CECA, Gnicos incluidos en el presupuesto comiin de las Co-
munidades, el Tratado fija una cantidad a tanto alzado, 18 mi--—
llones de unidades de cuenta, como ingresos procedentes de este
gravamen que deben ser aportados en razdén de los gastoé adminig

trativos que ahora scoporta el presupuesto comidn.

El nuevo presupuesto quedard sujeto a la regulacidn
que en cada Tratado se prevé para los antiguos presupuestos que

lo integren. La coincidencia de procedimientos de confecécidn y

aprobacidn, como de principios presupuestarios, en los dos trata

dos de Roma, permite perfectamente que un mismo presupuesto se -
rija conjuntamente por el tratado CEE y por el tratado Euratom.

Como el régimen del estado de previsién de la CECA diferia del -
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de acuellos présupuestos, e®» Tratado de Bruselas ha modificado -
el articulo 78 del Tratado de Paris,. que recogia dichc régimen,

sustituyédndolo per una transcripeidn del procedimiento estableci
do en los tratados de Roma. Esta solucidn permitid que el presu-
puesto com@Gn de las Comunidades europeas pudiera regirse por los
tres tratados, que preservaban asi su vigencia en materia finan-

clera.

_ Elyla de abril de 1965 la Comisidn proponia al Con-
sejo, ademds de un reglamento sobre la financiacién de la politi
ca agricola comfin, una disposicibn poniendo en marcha el disposi
tivo del articulo 201 del Tratado, con objeto de sustituir las -
contribuciones de los Estados miembros por recursos propios, ¥ -
una modificacidn del Tratado CEE tendente a reforzar los poderes
financieros del Parlamento europeo, haciéndose eco del criterio

de é&ste de que los poderes presupuestarios que perdierap los par
lamentos nacionales, al ser sustituidas las contribuciocnes por -
tributos establecidos por la Comunidad, debian ser atribuides al

Parlamentoc eurcpec.

) Estas propuestas crearon la més grave crisis que --
hasta nuestros dias han conocido las Comunidades europeas. A --
ella siguieron cinco afios de tensiones y de solucicnes transito-
rias sobre las que daremos noticia en otra parte de este trabajo,
desembocindose en la Decisidn de 21 de abril de 1970 vy en el Tra
tado de Luxemburgo de 22 de abril del miémo afio.

En el Tratado ds Luxemburgo se consuma el procesc -
de unificacidn presupuestaria de las Comunidades europeas. El ar
+iculo 10 de este Tratado da una nueva redaccidn al articulo 20
del Tratado de Bruselas de 8 de abril de 1965, de manera que en
el presupuesto comiin de laé Comunidades. europeas se ineluyen tam
»i&n los ingresos y gastos que formaban parte del presupuesto de
investigacidn e inversidn del Euratom, consagrdndose asi 1la uni-
dad presupuestaria comunitaria..Lé utilizacidn del doble cauce -
de los\articulos 201 del Tratado CEE y 173 del Tratado Euratom -
para atribuir los recursos propiés a las Comunidades europeas --
sconsejaba esta unificacidn. Los recurscs propios se atribuyen -
por igual a ambas Comunidades en sustitucidn de las contribucio-
nes de los Estados miembros, cualquiera que fuera la clave de re
parto de &stas. Atribuidos indistintamente los recursos Dropios
a ambas Comunidades sin afectacidn especial a gasto alguno; se -~

hacia necesaria la fusidn de los dos presupuestos subsistentes.




El 22 de enero de 1972, .en el Palacio de Egmond -
en Bruselas, las Comunidades europeas vivian un nuevo aconteci
miento histérico. Se firmaban los instrumentos por 1os que In-
glaterra, Dinamarca, Irlanda y Noruega se adhieren a la CECA,
la CEE y el Euratom. Como consecuencia de un referéndum negati
vo, Noruega no ratificaria, sin embargo, Su adhesién. lLa entra
da de los tres primeros_paises referidos en las Comunidades ey
ropeas, fundamentalmente la entrada de Inglaterra, va & suponer

un esencial cambio de significado para la integracidn europead.

La pequefia Europa sé convierte ahora en la gran -
Europa occidental. Esta ampliacidn constituye un trascendental
ensanchamiento del espacio econdmico de las Comunidades y de --

sus horizontes politicos.

El proceso de la entrada en las Comunidades de In-
glaterra y de sus asociados de la EFTA ha sido largo y dificul-
toso. Fracasado el intento de arear una amplia zona de libre --
cambio, cuyas negnciaciones se 1levaron a cabo en el contexto -
de la O0£CE en los afios 1956, 1957 y 1958, Inglaterra se unia a
alguncs de los paises no integrados en la Comunidad Eurcopea -
(Paises Escandinaveos salvo Finlandia, Austria, Suiza vy Portugal)
para constituir la EFTA (European Free Trade Area). Pero esta -
asociacidn sélo podia funcionar como un gistema de defensa pro-
visional ante la CEE. En julic de 1981 Irlanda pedia su integra
cidn en la CEE, en agosto del mismo afic lo hacia Inglaterra y -
Dinamarca. Noruega hacia otro tanto en abril de 1962, Las nego-
eiacicnes comenzadas en octubre de 1961 en relacién con estas -
adhesiones fueron violentamente interrumpidas por el veto de --

Trancia en enerc de 19263. o

En 1967 se reanudaban los contactos, que de nuevo
encontraron la oposicidén de Tpancia. La negativa de este pais a
1a entrada de Inglaterra en las Comunidades y ellapoyo a ésta -
de los otros cinco paises miembros constituyd una fuente de gra
ves tensiones y entorpecid seriamente el desarrollo de las Comu
nidades. La dimisidn del gGeneral De Gaulle vy el cambio de enfo-
que de la politica europea de Franci; hizo posible la Conferen-
cia de jefes de Estado y de Gobierno de los paises miembros de
jasg Comunidades de la Haya, en diciembre de 1969, en la que so-

lemnemente se comprometieron los reunidcs a llevar a cabo el --
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perfeccionamiento, la profundizacidn y la ampliacidn del Merca-

do Comiin.

lLas conversaciones con Inglaterra y con loss otros
tres paises candidatos fuercn reanudadas. Las negociaciones han
estado llenas de dificultades tdcnicas y de enfrentamientos de
intereses, pero una sdlida voluntad politica hizo posible que -

se allanaran todos los obstdculos-

E1 22 de enero de 1972 quedaban firmados los si--
guientes instrumentos necesarios para que pudiera llevarse a ca
bo la entrada de los cuatro paises candidates, de acuerdo con -
los tratados en vigor,‘ademés del dictamen (favorable) de la Co
‘misidn (que lleva. fecha de 19 de enero de 1872).

-La Decisidn del Consejo de ministros aceptando las
peticiones de admisién de los paises candidatos a la Comunidad -
- - ) . - - .
econdmica europea y a la Comunidad eurcpea de energia atomica, -
las condiciones de esta admisidn, asi como las adaptaciones nece

sariag de los tratades.

-F1 tpratado de adhesidn a la Comunidad econdmica -
europea y a la Comunidad europea de energia atdmica de los cua--
tro paises candidatos, firmado por &stos y por los paises miem--

bros criginarics.

-TLa Decisidn del Consejo sobre la adhesidn de los -

pafises candidatos a la Comunidad europea del carbén y del acero.

_El acta conteniendo las condiciones de adhesidn y
las adaptacicnes a los tratados a que hacen referencia los ante=-
riores instrumentos, con sus XI anexos, en los que se adaptan --

las normas comunitarias a la nueva situacidn.
. ) » .

-30 Protocolcs y numerosos intercambios de cartas -

y declaraciones comunes sobre diversas cuestiones concretas.

-En las negociaciones de la ampliacidn, los proble-
mas referentes a la financiacidn de las Comunidades ocuparon un
importante lugar. Las cargas a soportar por el Reino.Unido en el
periodo transitorio fueron objeto de duras discusiones.

. ' El acta conteniendo las condiciones de adhesién y -
las adaptaciones a los tratados consagra sus articulos 127 a 132

a fijar las condiciones en que deberd aplicarse a las Comunidades
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ampliadas la Decisién de 21 de abril de 13970, disposicicnes a
las que nos referiremos detenidamente en otra parte de este -

trabajo. *

T

El Protococlo n® 1 realiza las adaptaciOnes que la
nueva situacidn requiere en el Estatulo del Banco europec de .-
inversidn y el Protocclo n® 24 establece la participacidn de -
los nuevos Estades miembros en los fondos de la Comunidad euro

pea de energia atdmica.

La no ratificacidn por Noruega de los acuerdos de
adhesidn ha exigido que, tal como se preveia en estos actos, -
el Consejo por unanimidad tomara la decizgidn de 1 de eneroc de
1970 adaptando los actos de Bruselas de 22 de enero de 1872 a

la nueva situacidn creada por la retirada de este pais.

Lo que es indudable es que en la eveolucidn del -
sistema financiero de las Comunidades dos aspectos intimamente
ligados entre si aparecen como determinantes: de una parte, la
pugna y el progresive aumento de protagonismo del Parlamento -
frente al Consejo, en materias presupuestarias y de otra, la -
sustitucidn de las contribuciones de los Estados H{iembros por
recursos propics de la Comunidad con lo que ello implica de --

atribucidn en cierta medida de un poder directo de impoasicidn.

En efecto anualmente, la Comisién debia preparar
un borrador de presupueste ¥y presentarlo al Consejo. Origina--
riamente, tal como se establecia en el Tratado de Roma, el de-
recho a aprobar finalmente el presupuesto correspondia al Con=
sejo, el cual con harta frecuencia denegaba enmiendas propues-
“tas por el Parlamento Europec. Come consecuencia del Tratado -
de 22 de abril de 1870, que afectaba a cuestiones y problemas
presupuestarios, las enmiendas propueséas por el Parlamento --
deberfian ser votadas formalmente por el Consejo y para los pre
supuestos de 1975 en adelante el Pariamento decidia la utiliza
¢idn y destino de los gastos denominados discrecicnales y que
inicialmente totalizaran un 5% del total del presupuesto.

El Tratado del 22 de julio de 13975 ha significado
un reforzamientc de la posicidn del Parlamento, al permitirle -
rechazar el proyecto presupuestarioc en su totalidad v el exigir

una nueva elaberacidn y reedicidn.

11.
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Se establecid para asegurar una asesoria fihancief
ra vy una coherencia en el presupuesto, un Consejo de Auditores,
que examina todas las cuentas de la Comunidad. El Tratado de 22
de julio de 1975 Zonducird a la creacidn de un nuevo Tribunal -
de Cuentas que permitirid una revisidn de las operaciones finan-
cieras comunitarias mis efectiva e independlente, acorde 'con la

nueva era de los recursos propios.

Profundizando un poco més en esta descripeidn de -~
la pugna'entre Parlamento y Consejo en materias presupuestarias
observamos como en 1963 ya se llevd a cabo por el Parlamento un
gran esfuerzo para ser tenido en cuenta en la distribucidn del
Presupuesto, en concreto en lo que afectaba al Fondo Agricola,
pero sin resultado positivo. Posteriormente, las ambiciosas pro
puestas de la Comisidn en orden a ampliar los poderes presupues
tariocs del Parlamento y a convertir los productos de la tarifa
aduaners ammnﬁhde]psckﬂemmsagrlcolas en recursos propios, ocasio
naron la conocida crisis de 1965. 38lo a partir de 1969 los Esta
dos Miembros estuvieron dispuestos a cooperar, coneretamente -~

Prancia en su primer gobierno después de De Gaulle.

Por lo que se refiere al procedimiento de aprobacidn
del presupuesto, el Tpatado de 22 de abril de 1870 que modificd -
el Tratado originario establec1o un complejo nficleo de reglas di-
vididas en dos pasos a dar para transmitir poderes a faver del --
Parlamento. Para los presupuestos de 13871 a 1974 se establecid un
procedimiento provisional gracias a la inclusidn de un nuevo arti
qulo 203a en el Tratado de la C.E.E. Para los presupuestos a par
tir de 1975 el procedlmlento a establecer se infrodujo modifican-
do totalmente el articulo 203 del Tratado. Una gserie de Reso]uc1o
nes y Declaraciones.del Consejo adoptadas concretamente con la --
Fipma del Tratado de 22 de abril de 1870 contribuyercn. a clasificar
“lq aplicacidn del Tratado. Posteriormente el Tratado de 22 de ju-

1io de 1975 intreduciria mayores cambios.

. Segin el procedimiento provisional para les afios fis
cales 1971-1974%, las enmiendas propuestas por el Parlamentc tie--
‘nen dérecho a una votacién separada en el Consejo. Si la enmienda
ipresentada no da lugar al incremento del gasto agregade de una --
institucidn, prevista en el proyecto presupuestarlo,_sera necasa-

rio para rechazarla una mayoria cualificada. 8i el resultado es -
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un increménto del gastc se requerird para la aprobacidn dicha ma-

yoria cualificada.

Segln el procedimiento establecido a partir de 1975,

el Parlamento amplia sus competenciai.En efecto, el Parlamento &S
competente no sélo para proponer enmiendés sino para enmendar - -
aquellas partidas del presupuesto relativas a los gastos "disere-
cionales", principalmente cpédditos administrativos y los que afec
ten a.aquellos programés de actuacidn no expresamente contempla--
dos en el Tratado o una ley secundaria. El Consejo tiene la posi-
bilidad de modificar dichas enmiendas por mayoria cualificada, pe
ro a su vez el Parlamento puede desautopizar el Consejo gslempre -
que la votacidén del Parlamento represente la mayoria absoluta y &
1a vez el 60% de los votos presentes. Como consecuencia de que? a

a

partir del afio fiscal 1975 la Comunidad se financia b&sicamentg

tpavés de SUS recursos propics, los gastos discrecionales s6lo

pueden incrementarse en un porcentaje predetermlnado basado en

los cambios de la situacidn ccondmica v en Los Indices de gasto

pGblico en los Estados miembros.

Por lo que respecta a 1los gastos no discrecionales,
el Pariamento mantiene Sus competenciassélo para proponer enmien-
das. Ahora bien, el Tratade de 22 de julio de 1975 exige que, co-
mo antes, para que el Consejo rechace una propuesta de enmienda -
del Parlamento que no lleve aparejada un incremento del gasto to-
tal de una institucidn, deberd hacerlo por una mayoria cualifica-
da. Pero es que ademés, el Parlamento tiene competencia para de--
volver directamente el proyecto de presupuesto en su coniunto, -

+al como aconsejaba ya el Informe Spaak en 1956.

.

El incremento del papél del Parlamento Eurocpec en ila
slaboracidn presupuestaria hacia aconsejable dar también mayor in
.fluencia al Parlafiento en la elaboracidn de la legislacidn ordina
ria comunitaria que tuviera consecuencias en los gastos comunita-
rios, como sucede en concreto con aquellas medidas que autorizan
nuevos programas. Naturalmente, que no se podia hablar de incyemen -
+tar los mencionados poderes al Parlamento sin las corprespondien--
+tes modificacicnes formales en el Tratado. Es por ello por lo que
un acuerde informal entre el Parlamento, el Consejo vy 1a Comisidn
condujo a lia Neclaracidn Conjunta del Paplamento Europeo, Consejo
y Comisidn en marzo de 1975, estableciendo un "procedimiento de -
conciliacién" para ser usado en el caso que el Parlamento Europeo

al conocer una medida de aplicacidén general y que tuviera conse--




cuencias fiscales importantes ¥y ne fuera desarrollo de un mandate
anterior de la Comunidad, no estuviera de acuerdo con la propues-
+a enviada por el Consejo al Parlamento para su concocimiento. En -
el supuestc de que esto sucediera y segin la Declaracidn Conjunta
se deberian celebrar peuniones entre representantes del Consejo -
v del Parlamento en las que con vistas a lograr un acercamiento -

de las distintas posiciones intervendrian miembros de la Comisidn

como una especie de "hombres buenos". El Consejo deberd normalmen

te abstenerse de tomar una decigidn y actuar hasta que Se alcance

un acuerdo entre las partes implicadas, & no ser que existiera --

una emergencia o gue las reuniones mantenidas por un periodo supe

rior a tres meses hubieran demcstradc su inoperancia. Ahora bien,

debe quedar claro que el poder legal del Consejo para adoptar las.

medidas leglslatlvas ordinarias que. estlmase atin con la oposicidn

del Parlamento no fue medificado. -

Ademas de lo relativo al Presupuesto comunitario, el
presente informe trata en axtensién de las fuentes de ingresos de
las Comunidades vy en particular de la sustitucidn de las contribu
ciones financieras directas de los Tstados miambrog pOr recursaos
propios de las Comunidades, tal como se acordd en la trascenden-—-
£l Decisidn del Consejo de 21 de abril de 1970. Esta decisién -

fue tomada de acuerdo con el procedimiento contemplado en el ar--

+foulo 201 del Tratado de la C.E.E. y el concordante 173 del Eura

tom y fue ratificada .por 1os Estados miembros al final de 1970. -

La citada Decisién distingue dos perlodos de aplica-

cién, paralelamente & 1CS dos periodos o plazos existentes en la

modificacidn del procedimiento.

En el primer periodo, al principio de 1971, todos -
los gra&émenes agricolas y un porcentaje anual de los derechos -
de aduana hasta alcanzar el 100% de-los mismos deberian atribuir
se a la Comunidad como recursos propios. Para 1975 la totalidad
de los citados gravimenes y derechos deberian estar ya transferi
dos. En el periodo intermedio entre 1871 y 1975, los déficits --
que se produjeran deberian saldarse con las contribuciones direc
tas de los Estados miembros de acuerdo con una escala determina-

da y con un procedimiento de ajuste dirigido a asegurar que la -

participacién global de cada Estado miembro no variara con respeg

£0 al afio anterior en mas de un 1% o en menos de un 1,5%.

El segundo periodo comenzaba con el afio fiscal 1978

v en 21 se preveia la sustitucidn total de las contribucicnes --

+
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por los productos obtenidos de los ingresos anteriores -derechos
de aduana y gravdmenes agricolas- y de hasta un 1% de los respec
tivos Impuestos nacionales sobre el valor afiadido, aplicado so~-=
bre una.base uniforme. Para los afios 1975-1977 un procedimiento
de. ajuste habia de limitar a un 2% el incremento o descenso - -~
anual de la participacidn global y total de cada pais.

La adhesién del Reinc Unido, Dinamarca e Irlanda in
trodujo notables cambios en este panorama v las modificaciones -

se plasmaron en el Acta de Accesidn en las que se permitia a los

15. -

nuevos miembros un periodo de ajuste mids largo. No serd en teoria =

hasta el afio 198C cuando funcione el sistema sin necesidad de me
canismos de ajuste. No obstante todas esfas garantias, los briti
nicos no partidarios de fdla entrada del Reino Unido en la Comuni-
dad argumentaron que dado el alto nivel y volumen de las importa
ciones britdnicas -en comparacidn con otros paises miembros- da-
ria lugar a que la Comunidad se veria financiada proporcicnalmen
te en mayor parte por los recursos obtenidos del Reino Unido. Es
te asunto fue tratado en la Conferencia de Dublin de marzo de -
1975 que decidid el establecimiento y aplicacidn de una férmula
correctora a4 aquellos Estados miembros cuyas participaciones pu-
dieran ser demasiado cuanticsas en proporcidn a sus respectivos
Productos nacionales brutos y otras circunstancias. En dichos ca
sos se podria obtener y conseguir una devolucidn del exceso aporn
tado . Esta decisidn apoyd sin duda la entrada de Inglaterra en
fa C.E.E. e influyd positivamente en el referendum de 1375,

De ftodos los recursos propios a que hemos hecho re-
ferencia y que emﬁezarian:a funcionar a partir de 1975, sdlec uno
no pude ser introducido ni tenido en cuenta. Nos veferimos a los
ingresos que se pensaban obtener del I.V.A. de los respectivos -
paises. La razdn, estriba en el retraso con que se acordd en la -
Sexta Directriz la base uniforme del I.V.A., el 17 de mayo de --
1977. En dicha Directriz se concede un plazo hasta el 1 de enero

de 1878 para adaptar las respectivas legislaciones nacionales.

En definitiva, el producto obtenido del recargc del
I.V.A. aparece por primera vez como previsidén de ingreso presu--
puestario en la Propuesta de Presupuesto para 1979 de la Comisidn
en mayo de 1978. En dicha propuesta se observa la sustitucidn de
las contribuciones de los Estados por los ingresos obtenidos de
un 0,75% de recargo del I.V.A. Se constituyen asi estos ingresos
en los principales de las Comunidades por un importe de 6.811 mi
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l1lcones de unidades de cuenta. En el momento actual .de elaboracidn
de este informe, junioc de 1878, no podemos afirmar que por fin se

suprimieran totalmente las contribuciones pero si que todos estos
indicios hacen creer que asi sucederi en el préximo ejercicio - -

1979 y .que por fin las Comunidades se financiarin integramente --

con recursos propios.




CAPITULD II

EL PRESUPUESTO DE LAS COMUNIDADES EURCPEAS

1. LA SIGNIFICACION DEL PRESUPUESTO

Como hemos visto en pdginas precedentes, las tres Co-
munidades cuentan en el presente con un presupuestoytnico. La
subsistencia de la personalidad juridica independiente de cada
una de las .Comunidades y la continuacién de la vigencia de los
tres tratados constitutivos de é&stas determinan que este presu
puesto Qnico sea regulado 2 un tiempo por las disposiciones fi
nancieras de estos tres tratados. Estas disposiciones han sido
modificadas por el tratado estableciendo un Consejo Gnico y --
una Comisidn Unica de las Comunidades europeas, firmado en Bru
selas el 8 de abril de 1965, y por el +tratado de Lukemburgo de
22 de abril de 1970, textos a los que més arriba hemos hecho -

referencia.

Regulan el fendmeno presupuestario de las Comunidades,
ademis de estos textos que se sitfian en la clspide del ordena-
miento juridico comunitario ean cuanto todos los poderes encuen
tran en ellos sus cauces y limites de actuacidn, otras disposi
ciones, dictadas por estos poderes, que son el desarrcllo y --
complemento de los tratados. El régimen juridico del Presupues
+o lo componian hasta fechas recientes, ademids de los tratados
citados, el Reglamento financiero de 23 de oectubre de 1961 re-
ferente al presupuesto de investigacidn e inversidn del Eura--
tom y el Reglamento financiero de 30 de julio de 1968, relati-
ve al presupuesto comfin de las Comunidades en el que se reco--
gian los gastos de.funcionaﬁiento de la CECA y del EURATOM, to
dos los gastos presupuéstarios de la CEE y los ingrescs corres
pondientes. Incorporado el presupuesto de investigacién e in--
versidn del Euratom al presupuesto comdn de las Comunidades --
por el tratado de Luxemburgo, el Reglamento financiero de 20 -
de septiembre de 1971 declara la aplicabilidad ael Reglamento
financiero de 1968 a la nueva situacidn hasta el 31 de diciem-
bre de 1972, salvo en lo que se refiere a la nomenclatura pre-
supuestaria, a la que mis abajo nos referifémos.

Pero no ha parecido conveniente mantener esta disper-

sidn de textos y se ha confeccionado un Reglamento financiero

'
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revisando y unificando los preexistentes. La propuesta de re-
gilamento fue vemitida por la Comisién al Consejo el 30 de no-"
viembre de 1970 y su aprobacidn tiene fecha de 25 de abril de
13973.

Bl articulo 1 del proyecto de Reglamento financiero
unificade define el presupuesto de la siguiente manera: "El -
presupuesto de las Comunidades europeas, en adelante denomina
do. el presupuesto, es el acto que prevé y autoriza, cada afio,
los ingrescs y los gastos previsibles de las Gomunidades”. Es
ta definicién_ﬁarece una transposicién de la contenida en el
afticulo 5 del Decreto francés de 31 de mayo de 1862, que con
algunas variaciones se ha repetido en la legislacidn financie

ra de Francia casi hasta nuestros dias.

De acuerdo con el sentido literal de esta definicidn,

el presupuesto no se limita a ser un estado de previsidn, sino

18

que es asimismo un acto de autorizacidn tantoc de los gastos <C .

mo de los ingresos.

En relacidn con la vertiente presupuestaria de los --
gastos este doble cardcter del presupuesto de las Comunidades,
COomo previsién vy como autorizacidén, no ofrece particularidades
con respecto al Derecho presupuestario de los Estados y las --
especiales dificultades qué para las Comunidades presenta han
podido ser allanadas en el Tratado de Luxemburgo. Consecuencia
de esta eficacia jurfidica del presupuestc es que, COmMC prescri
be el articulo 4 del proyecto de Reglamento financiero unifica
do, "no puede comprometerse ningiin gasto que exceda el limite
de los créditos autorizados‘para el ejercicio o de las autori-
zaciones acordadas en razdn de ejercicios ulteriores" v "no --
puede ordenarse ningdn pago que exceda el limite de los crédi-

2
+os concedidos®.

La autorizacidn presupuestaria es, pues, sin lugar a

dudas, necesaria para que la Comisién, institucidn encargada -

de la ejecucidn del presupuesto, pueda comprometer un gasto O

realizar el pago correspondiente. Esta valoracidn del presupues

to respecto a los gastos no pierde su significado general por-

que en el Reglamento financiero se establezca alguna excepcidn

a este principio.

Una excepcidn a la necesidad de la autorizacidn presu

puestaria para la realizacidén de un gasto se encuentra en los




mismos tratades (art. 204 del tratado CQEE y disposiciones equi-
valentes de los otros dos) en los que se establece que, en caso
de gque al comlenzo de un ejercicio presupuestarlo altn no se ha-
va aprobado el presupuesto, se pueden efectuar gastos mensual--
mente, por capitulos o por otra divisidn, en razdén de la docea-
va parte de los créditos abiertos en el presupuesto del ejerci-
cio precedente,

Respecto a los ingresos, si nos atenemos a la defini-~
cidn de presupuesto del art&culo %1 del Reglamento financiero, -
el principic debe ser el mlsmo.

El articulo U del Reglamento financiero unificado rati
fica el sentido literal de la definicidn del articule 1 al esta
blecer que "no puede efectuarse ningin ingreso ni ningln gasto
sino por imputacidn a un articulc del presupuesto’". Parece que
se ha querido adscribir el presupuesto de las Comunidades al --
conjunto de sistemas financieros en los que los tributos y otros
ingresos s8lo pueden exigirse si estin recogidos en las previsio
nes presupuestarias para el ejercicio. La cuantificacidn de los
ingresos, es decir, la cifra presupuestaria de ingresos, no tie-
ne modernamente en estos sistemas, ni buede tener comoc regla ge-
neral en el de las Comunidades, otro significado que el de una -
simple previsibn, sin que suponga limite algune de recaudacidn.
Pero los ingresos no recogidos, no mencicnados, en el presupues-
to, no pueden en estos sistemas ser exigidos por 1la Admlnlstra-—
cidn.

En estos ordenamientos se'agrupan en el acto de aproba-
cidn del presupuesto todas las responsabilidades financieras de
la comunidad politica. Al aprobarse el documento presupuestaric
‘'se ratifican o se rechazan cada una de las fuentes de ingresos -
con las que se puede contar en el ejercicio, de la misma manera
que se autorizan o no cada uno de los gastos que pueden realizar
se en el mismo.

La naturaleza y cardcter de algunos de los mis importag
tes recursos con que cuentan las Comunidadesirasi como la estruc
turacidn de los poderes referentes a los mismos, hacen imposible
dar a la inclusidn de los ingrescs en el presupuesto el signifi-
cado que de leos preceptos citados se deriva. El gravamen sobre -
la produccidn del carbdn y del acero instituido por el Tratade -

CECA y los vigentes recursos propiocs atribuidos a las Comuﬁidades

[N
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por la Decisién de 21 de abril de 1970 tienen funciones gque %rai
cienden la financiacidn' presupuestaria y, consiguientemente, su
efectividad no debe depender de la aprobacidn del presupuesto o

de su inelusidn en el mismo.

El gravamen sobre la produccidn del carbdn y del aceroc
no financia-exclusivamente los gastos administrativos de la CECA,
inicos incluidos en el presupuesto, sino también otras activida-
des de esta Comunidad (ayuda & la readaptacidn, incentivos a la
investigacibn técnica, apoyoc a las operaciones de empréstito -ar
ticulo 50 del Tratado de Paris-). El producto del gravamen no se
recoge integramente en el presupuesto, sino que la CECA partici-
P2 en el mismo con una cantidad fijad% a tanto alzado -18 millo-
nes de unidades de cuenta- obtenida por medic de este gravamen.
(Podria afectar, en estas condicionesf la no inclusidn de este -
tributo en el presupuesto a su exigibilidad a las empresas, suje
tos pasivos del mismo?.

El impuesto de aduanas y los gravamenes agricolas, atri
buides a las Comunidades como recursos propics por la Decisidn -
de 21 de abril de 1870 no realizan funciones exclusivamente finan
cieras, sino que son establecidos y estructurados en razdn de su
funecidn esencial proteccionista. Son necesarios para mantener o
favorecer la produccidn en los territcrios de las Comunidades vy,
sin ellos, es imposible el funcionamiento de la politica agrico-
la y comercial comunitaria.

El gravamen sobre la produccidn del carbdn y del acero
y los recursos propios citados son, ademds., establecidos por las

instituciones de las Comunidades utilizando procedimientos o me-

canismos de ponderacidn de poderes diferentes a los de la aproba

.

cidn del presupuesto. Si pudieran anularse o modificarse por el
actc presupuestaric se operaria.una modificacién de las faculta-
des que corresponden a cada institucidn, incongruente con la con
cepcidn del poder en las Comunidades.

El poder presupuestario no corresponde en las Comunida-
des a un Srgano superior de competencia general, como en los Es-
tados. En las Comunidades no existe este peder,sino gque las dife
rentes competencias se conceden a las distintas iInstituciones --
conjunta o individualmente y han de ejercerse con arreglo a pro-
cedimientos o mecanismos determinados. El poder presupuestario,

como veremos més adelante, se ejerce con ayreglo a fdrmulas -
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extraordinarias. Pérmulas en las que se da un peso sﬁperior a -
.la Asamblea del gue le corresponde en la actividad legislativa
ordinaria incluida la que tiene por objeto el establecimiento o
regulacidn de los ingresos presupuestarios. Si al poder presu--
pueétario se le concediera la posibilidad -no pretendemos salip
nos aqui del terreno positivo de la lege data~de suspender la -
aplicacidn de un tributo, se operaria un desplazamiento de pode
res en las Comunidades que, en modo algunc, se ha pretendido en
los textos que regulan el fendmeno presupuestaric. Prueba de .
‘ello es que, en el campo de ios gastos, para los que el presu--
puesto indudablemente constituye una autorizacidn, se han distin
guido los gastos discrecionales de los derivados de los tratados
o de los actos dictados en virtud de los mismos, para sustraer -
casi totalmente estos lltimos del drea de poder del Parlamento y
evitar una modificacidn de atribuciones de'éompetencias en las -

Comunidades a través del acto presupusstario,

Estos argumentos no son vAlidos, en cambio, respecto al
recargo scobre los impuestos scbre el valor afiadidc de los Esta--
dos miembros, con el que contardn las Comunidades a partir del 1
de enero de 1978. Este pecargo tiene una funcidn esencialmente -
financiera y su tipo-de gravamen se fija "en el marco del proce-

dimiento presupuestario’.

2. LOS PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS

Los principios cldsicos de finalidad econdémica o politi
ca, reconocidos para los presupuestos por los ordenamientos juri
dicos nacionales, son enunciados en los tratados respecto al pre-
supuesto de las Comunidades europeas. Los fundamentos'que para -
lcs Estados aconsejan la vigencia de esos principios para asegu-
rar una buena gestidn écondmica de sus Haciendas o para facili--
tar el control politico de los parlamentos son vAlidos para el -

presupuesto de las Comunidades.

.AAun cuando el contrel parlamentario del presupuesto de
las Ceomunidades sea, como veremos, extraordinariamegte débil, pa
ra qué éste tenga alguna significacidn ha de realizarse sobre -un
documento coherente, sujeto a reglas que exigen gque su contenido
manifieste con cilerta claridad las l;neas de una politica a tra-
vés de su cuantificacidn financiera. Pero el presupuesto no se -
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confeceiona exclusivamente para que pueda ser sancionado por -
los &rganos politicos, sino que, como plan a corto plazo de la
actividad financiera, confeccionado con sujecidn a ciertas nor
mas, permite una gestidn financiera sana y eficaz. A los efecw-
tos de esta finalidad, dichas normas le son tan necesarias a -

las Comunidades europeas como a cualquier Estado.

Estas normas y reglas son la positivacidn de los prin
cipios presupuestarios. Estos principios, mis quk preceptos --
precisos constituyen lineas generales de la regulacidn presu-
puestaria. Su rigidez y generalidad exigen que su positivacidn
resulte en muchos casos colmada de excepciones, pero esto no su
pone merma real de su validez come postulados orientadores del-

Derecho presupuestario.

Los principios presupuestarios estdn Intimamente rela-
cionados entre si, de manera que el sacrificio de unos se hace
a veces necesario para la efectividad de otros. Los principios-
de unidad o de universalidad tienen con frecuencia que ceder pa
ra evitar la introduccidn en el presupuesto de ingresos afecta-
dos a ‘clertos gastos o para conservar la vigencia del principio
de anualidad.

Examinaremos aqui la recepcidn que en el Derecho de -~
las Comunidades europeas se hace de los principios presupuesta-
rios cldsicos. Veremos cdmo en las Comunidades, cdmo en el &mbi
to de los Estados, estos principios sufren derogaciones v mati-

zaciones especiales.

El principio de unidad

Las Comunidades eurcpeas tienen un presupuesto Unico.-
Como hemos vigstc, con referencia a las tres Comunidades en su -
cenjunto este principio no se logra hasta el Tratado de Luxem-
burgo de 22 de abril de 1970, que integra en el presupuesto co-
min de las Comunidades, creado por el Tratado de Bruselas, el -
presupﬁesto_de investigacidén e inversién de la Comunidad euro-
pea de energia atdmica. Con anterioridad al Tratado de Luxembur
go, este principio regia para la CEE, que:contaba con un solo -
documento presupuestario. En el Furatom en cambio, este princi-
pio no se aplicaba ya que esta Comunidad tenia, ademds del pre-
supuesto de funeionamiento, un presupuesto separado de investi-
gacidn e inversidn. Con anterioridad al Tratado de Bruselas, en




el dmbito de la CECA, podria afirmarse que se cumplia la regla

de la unidad en cuanto el estado de previsidn genaral fuera --

considerado un presupuesto.

Principio de universalidad

86lo limitadamente rige este principio en las Comuni-
dades europeas. No se puede de;ir que todos los gastos e ingrg
gos de las Comunidades sean recogidos en el presupuesto,

El principio ofrece @istinto grade de vigencia para -
los gastos e ingresos relativos a cada una de las Comunidades.
El Tratado CEE establece en su artfculo 139: "Todos los ingre-
808 y gastos de la Comunidad, comprendidos los del Fondo social
europeo, serdn objete de previsidn para cada ejercicio presu--
puestario”. No obstante, los gastos e ingresos del Fondo euro-
peo de desarroilo y del Banco europeo de inversidn permanecen,
sin duda alguna justificadamente, dado el carédcter fundamental

mente firanciero de sus actividades, fuera del presupuesto.

En el Tratado Euratom, se contiene un articulo egquiva-
lente. Su articulo 71 dispone: "Todos los ingresos y gastos de
iz Comunidad, salvo los de la Agencia y los de las empresas co-
munes, deberdn ser objeto de previsidn en cada ejercicio presu-
puestario y recogidos en el presupuesto de funcionamiento o an
el de investigacidn e inversidn". Las actividades de la Agenaia
de aprovisionamiento y de las empresas comunes, por sus caracte
risticas empresariales, ne resultan susceptibles de previsidn -

presupuestaria.

El Tratado de Paris se refiere en su articulo 78, modi

ficado por el Tratado de Bruselas de 1965, exclusivamente a los
gastos administrativos de la CECA, como gastos a recoger en el
presupuesto. Respecto a los ingresos, el articulo 20 del Trata-
do de Bruselas fija una cantidad a tanto alzado procedente del
gravamen sobre la produccién del carbén y del acerc como ingre-
SCs aportados por la CECA al presupuesto de las Comunidades.

Quedan fuera del pnesupuesto los demis gastos de la CECA, es de
cir, los referentes a sus operaciones financieras, a la readap-
tacidn y reconversidn y los consagrados a estimular la investi-
gacidn técnice y econdmica, asi como los ingresos con gque estos
gastes se financian.

Fl
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El principio de universalidad no se limita a prescri-
bir que consten todos los gastos e ingresos en el presupuesto,

sino que exige, ademds, que lo sean por sus cuantfas Integras.

Es decir, que gastos e ingresos se inscriban por su volumen bru

to, sin deducir de los ingresos los gastos que en relacidn con
ellos se produzcan. Esta vertiente del principio de universali-
dad viene recogida en el parrafo primero del articulo 3 del Re-
glamento financiero unificado: "Todos los ingresos y todos los

gastos se inscribirdn por sus cuantias integras en el presupues

to y en las cuentas™, y en el pirrafo final del articulo 4 del
.mismo reglamento: "Deben ingresarse las cuantias Integras de --
los rendimientos sin compensacidn de ingresos y gastos, salvo -

la excepcidn establecida en el artlculo 22",
-
El articulo 22 se refiere a una serie de operaciones

que por su naturaleza aconsejan que se recojan en el presupues
to por su cuantia neta, deducidos los gastos incupridos para -
obtener el ingreso o descontado del gasto el ingresc que se ob
tiene al realizar éste. Este articulo coﬂtempla en especial la
adquisicidén de aparatos para fines cientificos o técnicos, o -
de vehiculos nuevos, previa entrega al vendeder de los viejos

por los que se sustituyen (el gasto se consigna teniendo en --
cuenta el desembolso efectivo), la venta de publicaciones y la
realizacidn de trabajos o suministres (el ingreso se inscribe

deducidos los gaétos en que se incurre para llevar a cabo la -

. -
operacidn).

Principio de la no afectacidn

n

'EI principio de no afectacidn se recoge exXpresamern-
te 'en el articulo § de la Decisién de 21 de abril de 1970, en
el que se dispone que, tanto los recursos propios de las Comu-
nidades como las contribuciones que los completen o sustituyan,
se destinardn a "financiar indistintamente todos los gastos --
inscritos en el presupueste de las Comunidades de acuerdo con
el articulo 20 del Tratadoc que crea un Consejo dnico v una Co-
misién Gnica de las Comunidades éuropeas".

Ccmo excepciéh a este precepte, el articulo &, apar
tado 6, v el articulo 3,:épartadq 4 de esta Decisidn, disponen
que'los llamados programas complementarios del Euraton se ins-
criban en el presupuesto, pero sean financiados por contribu--
ciones de los Estados miembros,'segﬁn claves de repartc parti-
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«culares, fijadas por el Consejo. Esta derogacidn del principio
de no afectacidn no es la usual, consistente en hacer depender
el volumen de uncs gastos de los ingresos que se produzcan por
determlnado concepto, sino que, execluidos del nuevo sistema de -
financiacidn unos gastos y debiendo flnanciarse per el sistema
anterior de contribuciones, la cuantfia global de &stas se deter
mina por la cuantia del gasto y se distribuye entre los Estados
miembros segin claves especiales. El mismo fendmeno se da, como
veremos mids abajo, con los gastos o fondos financiados por con-
tribucicones de los Estados miembros distribuidas aeon arveglo a
claves singulares. La afectacidn funciona en sentido inverso al
sistema de afectacidn que podriamos considerar clisico: la cuan
tia del gasto determina la cuantia global de las contribuciones
que han de repartirse con arreglo a una clave particular ¥ no -
al contrario. No cabe duda, sin embargo, que este fendmeno supoc
ne una gquiebra de la formulacidn amplia y clisica del principio
de no afectacidn, pero quizis no vaya contra las razones por las
que fue formulado, consistentes en permitir una.decisidn racio-
nal y libre en cada efercicio a los que tienen en su competencia

llevar a cabo las opciones presupuestarias.

Afectaciones de significado equivalente se establecen
per el articulo 51, 1 del Tratado CECA en relacidn con los em--
préstitos de &sta: ("Los fondos procedentes de empréstitos no -
podridn ser utilizados por la Alta Autoridad mids que para reall—
zar préstamos"), asi como en el articulo 172, 4, del Tratado --
Euratom, respecto a los empréstitos de esta Comunidad, que sélo
podrén contratarse para financiazr los gastos de investigaciones

e inversidn.

El principio de la no afectacidn, se formula igualmen-
te en el articulo 3, 1, pérrafo segundo del ‘Reglamento financie
ro unificado, con la misma referencia a los programas complemen
tariocs del Euratom. En el apartadc 2 de este articulo se esta--
blece, no obstante, otra excepcidn al principic: "todos los in-
gresos que correspondan a una finalidad determinada, como las -
rentas de las fundaciones, las subvenciones, las donaciones v -

*los legados, conservardn su afectacidn”.

Principio de especificacidn
Esté principio se formula en los tres tratados de éimi
lar manera. El articulc 78 bis del Tratado de Paris, tal como -




lo redacta el Tratado de Bruselas de 1365, el articulo 202 del
Tratadoe CEE y los articulos 175 (para los gastos de funciona--
miento) y 176 {para los gastos de invesfigaeién e invergidn) -
del Tratado Euratom disponen que los ceréditos abiertos en los

presupuestos se especificarin por capitulos, agrupindose los "-
gastos segfin su naturaleza v destino y se subdividirin, tanto

como sea necesario, de acuerdo con el Reglamento financieroc eco
rrespondiente. Formulacidn que se completa con la siguiente re
gla: La ejecucidn del presupuesto deberd llevarla a cabo la Co
misidn dentro de los 1limites de los créditos concedidos (art.

205 del Tratado CEE, 179 del Tratado Euratom y art, 78 ..~

del Tratado CECA). ‘ -

Estas disposiciones se desarrcllan en el Reglamento -
financiero unificado, que dispone en su articulo 15.1: "El pre
_supuesto comprenderd partes separadas, denominadas secciones,
agrupande los ingresos y los gastos de la Asamblea, del Comsejo,

de la Comisidn y del Tribunal de justicia'.

"En cada seccibn, los ingresos y los gastos se clasifi
can, seglin su naturaleza o su destino, en titulos, capitulos, -

articulos y conceptos™,

La especificacidn, sin embargo, se quiebra relativamen
te en el apartado 3 del articulc: "Cada seccidn del presupuesto
puede recoger un capitulo de créditos provisionales no afecta--

N

dos y un capitulo de gastos no especialmente afectados"”.

Por su parte, el articulo 21 dispone: "Los créditos se
especifican por capitulos y por articulos". "Los créditos abier
tcs en cada capitulo de gastos no pueden ser empleados en otros
capitulos de gastos.V .

Los tres tratados prevén, no obstante, la posibilidad -
de que se lleven a cabo transferencias de crédito con sujecidn a
lo que, para las mismas, se prevé en los reglamentos financie--
ros (arts. 205 del Tratado CEE, 179 del Tratado Euratom y 78 --
querter del Tratado CECA).

En el articulo 21 del Reglamento financiero unificado,
se regula el procedimiento de aprobacidn al gue han de ajustar-
se estas transferencias de créditc. Podri decidir la Comisidn -
sobre las mismas, cuande se trate de transferencias del articu-

lo a articulo dentro de un mismo capitulc. Deberi decidir el --

26. -
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Congejo por mayoria cualificada en las transferenciag de capitu-
lo a capitule, informando a continuacidn a la Asamblea de su de-

cisidn. Para las que se operen entre el capitulo "Créditos provi

sionales" no afectados y otros capitulos serd necesario, salvo -
casos de gran urgencia, el dictamen previo de la Asamblea.

Para ilevar a cabo transferencias en favor de renglones
Presupuestarios para los que no se ha previsto crédito alguno y
que ni siquiera constan en el presupuesto seguidas de la mencidn
"pour memoire", serd necesario seguir el procedimiento ordinario

de aprobacidn presupuestaria.

Principio de anuaiad

Los tres tratados fijaban una duracidn de un afio a los
bresupuestos que regulaban. Este afic era el eivil, para los pre
supuestos de la CEE y el Euratom, y del 1 de Julio al 30 de ju-
nio, para el estado de previsién de la CECA. El Tratado de Bru=
selas de 1965 modificd el Tratado de Paris estableciendo igual-
mente para la CECA el afio natural, haciendo asfg posible la in--
troduccidn de su estado de previsidn en el presupuesto com@in de
las Comunidades. Estos preceptos son aplicables en el presente
a2l presupuesto dnico de las Comunidades.

Este pr1nc1plo se aplica tanto a las previsiones presu
puestarias (&stas nc deben abarcar mis de un afio) . comec a la eje
cucién del presupuesto (los gastos y los ingresos han de hacer-
se efectivos dentro del ejercicio anual).

Respecto al aspecto previsidn, debe tenerse en cuenta

que:

a). La Decisidn de 21 de abril de 1970, nimero 2uu, dig

pone que la Comisién confeccicne cada afio previsiones financieg-

ras que cubran los tres ejercicios siguientes y sefialen las con
secuencias financieras para las Comunidades de los reglamentos

y decisiones en vigor, asi como de las propuestas presentadas -
por é&sta al Consejo con el fin de que pueda juzgarse el presu--
puesto con una perspectiva plurianual. Tras oir el dictamen de

la Asamblea, el Consejo examinari v tendri en consideracién es-
tas previsiones. Aun cuandoc este documento agota su eficacia en
la posibilidad de valorar el Presupuestc con perspectiva supe--
rior a la de un afio sin, que sea obligatorio para quienes elabo-

ran ¢ aprueban éste, no deja de afectar al clisico y rigido --.
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principio de anualidad. La anualidad sigue vigente como norma -
juridica, pero las previsiones anuales han de contemplarse en -

un marcc plurianual.

b) Existe la posibilidad de que, & lo largo del ejer--
eicio pfesupuestario, se aprueben presupuestos complementarips

o rectificativos (lo que se conoce en nuestra literatura juridi
ca como créditos extracrdinarios y suplementos de crédito). A

esta posibilidad se refiere el apartado 4, del articulc 1 del -
Reglamento financiero unificado: "En caso de necesidad, y a pe-
ticidn de la Asamblea, del Consejo o del Tribunal de Justicia,

la Comisidn puede elaborar anteproyectos de'presupueétos suple-
mentatios o rectificativos". "Estos presupuestos se presentarin,
examinarén, adoptardn y aprobarén en la misma forma y siguiendo

el procedimiento que el presupuesto Cuyas previsiones modifican:!

¢) La vigencia del presupuesto puede prorrogarse cuando,
transcurrideo el ejercicio, no ha sido aln aprobado el nuevo pre-
supuesto. En este sentido, el articulo 204 del Tratado CEE, el -
articulo 178 del Tratado Euratom y el articulo 78 ter del Trata-
do CECA disponen que, si al principio de un ejercicio presupues-
tarioc no se hubiera afin votado el presupuesto corfespoudiente, -
podrédn efectuarse los gastoes por capitulos o por otras divisio--
nes, aplicdndose a cada mes una doceava parte de los créditos --
contenidos en el presupuesto del ejercicio precedente. El Conse-
.jo de ministros podrd, no obstante, autorizar gastos que axcedan
de la parte indicada. En tode caso, esteos gastos no podrdn sobre
pasar la doceava parte de los créditos previstos en el proyecto
de presupuesto en tramitacidn.

El articulo 8 del Reglamento financierc unificado desa-
- rrolla estos preceptos. En este articulc se mantiene la regla de
la doceava parte para las operaciones de pago, extendiendo esta
regla para las operaciones de compromiso de gastos a una cuarta
parte de los créditos previstos en el capitulo correspondiente -
en el presupuesto del ejercicio precedente, incrementadd en una

doceava parte por cada mes transcurrido, sin que pueda exceder -

de los créditos previstos para.el mismo capitulo em.el proyecto

o anteproyecto de presupuesto para el afo en curso.

»
d) Los gastos de investigacidn e inversién del Euratom
se recogen en el presupuestc con ciertas especialidades. En =21 -

articule 176 del Tratado Euratom se establece que debe preverse




la inscripcidn separada de los créditos de compromiso'", que cu
bren wun tramo gque constituye una unidad individualizada y for
ma un éonjunto ccherente", y los créditos de pago, que consti-
tuyen el 1limite superior de gastos susceptibles de ser pagados

cada afilo como cobertura de los compromiscos contratados.

Los créditos de compromisc, es decir, los gastos nece-
sarios para llevar a cabo un programa determinado, y que autori
zan contratar la realizacidn de las operaciones correspondientes,
no estén sometidos a la regla.de la anualidad, pudiéndose prever
gastos con una vigencia superior a la duracidn del ejercicic pre
supuestario. Los créditos de pagc siguen las reglas generales de
los créditos presupuestarios y, salvo prérroga, se extinguen al

fFinal del eiercicio.

Pero el tratadoc exige mis abajo que, comoc anejo al pre-
supuesto, figure un calendario para los compromisos y los pagos,
vy el Reglamento financiero dispone en su articulo 100 que el ca-
lendarioc de cémpromisos serid revisado anualmente. Por esta via -
se impone igualmente el principio de anualidad a los créditos de

compromiso.

. Si la anualidad respecto a las previsiones del presupues
to supone que éstas deben hacerse exclusivamente para un afic, la
anualidad respecto a la ejecucidn del presupueste significa que -
las mismas han de ser realizadas por la autoridad a quien compete

la ejecucidn del presupuesto dentro de un ejercicic anual.

De los dos sistemas que en relacidn con la ejecucidn del
presupuesto pueden seguirse, sistema de gestidn o caja o sistema
de ejercicio, predomina el primero en lo relativo a los gastos --
presupuestarios. Este sistema supone que las cifras~del presupues
to de gastos constituyen autorizaciones de pagos efectivos y no -
compromisos de gastes. (Decimos como regla general en considera--
cidn de las especialidades que presentan los gastos de investiga-
cidn e inversidn del Euratom, los del Fondo social europec y los

del Fondo eurcpeo de orientacidn v garantia agricolas.)

Consecuente con este principio, el articuloc 1.3 pdrrafo
segundo del Reglamento financiero unificado dispone que los gas-
tos de funcionamiento resultantes dé los contratos que se acos--
tumbra concluir por perfiodos superiores a un ejercicic se imputa

rén al ejercicio en que se efectlen. Vemos c¢dmo zfin en los casos
A




excepcionales en que ha de contratarse un gasto por una dura--
cidn superior a un ejercicio, los presupuestos recogen sblo la
parte de este gasto que ha de ser satisfecho en el afio de su -

vigencia. ' .

El supuesto normal es, sin embargo, que autorizacico--
nes presupuestarias sean de compromiso y page al mismo tiempo.
El Reglamento financiero atenda no obstante la rigurosidad de
esta regla estableciendo en su articule 5, in fine, que "los -
gastos de un ejercicio serin imputados a este ejercicioc en ba-
ge a los gastos cuya orden de pago sea presentada zl contador
lo mis tarde el 31 de diciembre y que sean pagados lo mis tar-

de el 15 de enero siguiente'.

El sistema de gestidn relativo & los gastos presenta-
algunas excepciones, la principal viene prevista en los articu
los 202 del Tratado CEE, el artficulo 175 del Tratado Euratom v
el articulo 78 bis, del tratado CECA, de acuerdo con los cua--
les los créditos, con excepcidn de los relativos a los gastos
de personal, gue no sean utilizados en un ejercicio presupuss-
tario, podrdn ser prorrogados al -ejercicio siguiente. El arti-
cule 6 del Reglamento financierc comiln, fija detalladamente --
las condiciones en que puede realizarse esta prdrroga. El sis-
tema de presupuesto de gestidn queda por esta via prdcticamen-
te en suspenso, en cuanto se imputan gastos a un ejercicio en
el cual pueden haber sido comprometidos, pero son pagados en -

el ejercicic siguiente.

En materia de ingresos, las previsiones no se hacen -
respecto a aquellos que han de recaudarse, como exigiria la -
aplicacidn del sistema de presupuesto de gestidn ni de los cré
dites tributarios que han de nacer gdurante la vigencia del pre
supuesto, como resultaria de la aplicacidn del sistema de pre-
supuesto de ejercicio, sine que, como sefiala el articulo 5, pd
rrafo segundo del Reglamento financieroc comin, "los ingresos -
de un ejercicio serdn tenidos en cuenta respecto a este ejer--
cicio, en base a los derechos liquidados el 31 de diciembre™.
No obstante, si predomina la doctrina de que el crédito tribu-
tario ndynace en los recursos propios en el momento en que se
produce el hecho imponible si no en el de su liquidacidn podria
hablarse de sistema de ejercicio.

3C .




El.principio dgl equilibrio presupuestario

Este principio, regla de oro de la gestidn financiera
clidsica, juega como el de anualidad en el doble campo de la --
previsidn y de la ejecucidn del presupuesto. El equilibrio pre
visto en un presupuesto puede desembocar en un efectivo déficit
¢ superdvit.

Este principio, ahora muy matizado, ha sido profesado
con fe por la doctrina clisica de la Hacienda y, sobre todo, -
pbr el sentimiento popular. Cientificamente formulado, el prin
cipio exige que los gastos corrientes se atiendan con ingresos
corrientes, es decir, que para los gastos de consumo estatales

no se recurra al crédifc pfiblico o a la creacidn de moneda.

En las Comunidades suropeas, el principio se formula
en relacidn con el presupuesto comin en el articule 20 del Tra
tado de Bruselas de 8 de abril de 1965. Mientras las contribu-
ciones de los Estados miembros, sean el ingreso residual (lti-
me para las Comunidades, el equilibrio presupuestario no ofre-

cerd problemas para &stas.

Cuando los recursos propies hayan sustituido totalmen
te a las contribuciones de los Estados miembros deberi estable
cerge el tipo de gravamen del recargo sobre los impuestos so--
bre el valor afiadido de manera que se consiga el equilibric --
presupuestario. Pero no podrdn evitarse imprecisiones en las -
previsiones. Sin embargo, sdlo al superidvit se refiere la Deci
sién de 21 de abril de 1970: "el excedente eventual de los re-
cursos propios de las Comunidades scobre el conjunto de los gas
tos efectivos en un ejercicio serd transferido al ejercicio --
siguiente",

Se deduce de lo expuesto que la exigencia de eguili--
brio presupuestario establecida en los tratados debe conside--
rarse referida al equilibrio en las previsiones. Mientras las
contribuciones de los Estadeos miembros subsistan como recurso
final o residual en el presupuesto comunitario, el equilibrio
resulta -pricticamente asegurado, también en relacién con la --

ejecucidn del presupuesto.

3. LA ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO

»

El Reglamento financieroc de 20 de diciembre -
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de 1971 resolvid transitoriamente el problema planteado por la
inexistencia de un reglamento financierc geheral referido a la
nueva situacidn de la Hacienda comunitaria despuds de la unifi
cacidn presupuestaria llevada a cabo por el Tratado de Luxem-—-
burgo.

P

Como en pi&ginas anteriores hemos seflalado, este regla
mento extiende la aplicacidn del Reglamento financiero de 30 -
de jglio de 1968, relativo al presupuesto de funcionamiento de
la CECA y del Euratom y al presupuesto generi& de la CEE, al - .
nuevo presupuestce comiin y finico que incluye los gastos de inves
tigacidn e inversién del Euratom y los ingresos correspondien-~

tes.,

Pero la nomenclatura presupuestaria prevista en el Re-
glamento financiero de 1968 resultaba insuficiente para el nue-
Vo presupuesto que acoge por primera vez, acompafiadeos de cifras
efectivas, los recursos propios, ademis de los aludidos gastos’

de investigacidn e inversidn del Euratom.

En consideracidn a estas dificultades, el Reglamento -
financierc de 20 de diciembre de 1971, dispcne en su artfculo 2
que "la nomenclatura presupuestaria que figura en el presupues-
to general de las Comunidades europeas para el ejercicic de --
1972 sustituya a la que figura en el anexoc de Reglamento finan-
ciero de 30 de julio de 1958",

El Reglamentc financiero unificado de 25 de abril de -
1973 contiene en sus anexos 2 y 3 la vigente nomenclatura presu
puestaria. A esta nomenclatura han de ajustarse los presupues--
Tos que se elaboren en el futuro. La describivemos a nivel de -
titulos y cuentas de afectacién, sin referirnos a las subdivi--

siones inferiores. '

La letra A del presupuesto contiene las previsiones de

ingresos y estd divida en los siguientes titulos:
Titulo 1: Recurscs propios.
Titglo 2: Excedentes disponibles.

. Titulo 3: Parte'del rendimiento del gravamen CECA, --
transferido en aplicacidn del articulo 20 -
del Tratado de 8 de abril de 1955. '

Titulo Y4: Retenciocnes efectuadas en las retribuciocnes

del personal.
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Titulo 5: Contribuciones.
Titulo 6: Ingresos diverscs.

La letra B del presupuesto contiene las autorizaciones

de gasto y estd& dividida en cuatro secciones, correspondientes

a cada uno de los drganos o instituciones de las Comunidades,

con cargo a las cuales se efactfien los gastos:

Seccibn I: Asamblea.

Seccidn II: Consejo.

Seccidn III: Comisidn.

Seccidn IVﬁ‘Tribunal de Justicia

Come anexos a los gastos del Conseéjo en la seceidn II,

figuran los gastos a cargo de las siguientes entidades:

los:

salvo el

Euratom,

-Comité econdmico v social.
-Comisidn de control.
~-Comisaric de cuentas de la CECA.

Como gastos de la seccidn III de la Comisidn figuran -

-De investigacidn e inversidn del Euratom.
-De la Oficina de publicaciones.

Cada una de estas secciones v cada unc de astos anexos,
referente a los gastos de investigacidn e inversidn del

estdn divididos en los titulos que les afecten de los -

diez : siguientes:

Titulo 1: Gastos referentes a las personas ligadas a la
institucidn.
Titule 2: Inmuebles, material vy gastbs diversecs de fun-~

ciocnamiento,

Titulo 3: Gastos resultantes del ejercicic vor la insti

tucién de misiones especificas.

Titulo 4: Devolucienes y ayudas a los Estados miembros

y diversos.

o A

Titulo 5: Fondo 'sccial y regional.

Titulo 6 y 7: Fondo europec de orientacién y garantfa -

agricolas (seccidn garantia).
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Titulo 8:Fondo europec de corientacidn y garantia agri-

colas (seccidn orientacidn).

Titulo 9:Cooperacidn con los paises en vias de desarro

1lle vy los palses terceros.

Titulo 10: Cué&ditos provisionales y reservas para im--

previstos.

Los gastos de los titulos 5, 6, 7 v 8, es decir, del -

Fondo sccial y regiocnal vy deluFondo europec de orientacidén y ga

rantia agricolas, figuran exclusivamente en la Seccidn IIZ, re-

ferente a la Comisidn.

En un capitulo especial de la seccidn III, figuran los

gastos referentes a las actividades de investigacidn e inversion

del Euratom. Estos gastos se clasifican de la siguiente manera:

Titulo 1: Saldo de las cuentas de afectacidn.

Titules 2, 3, 4 y 5: Programas comunes y programas com

plementarios.

~Acciones directas v acciones indirectas,

Titulo
Titulo
Titulo

Titulo

Las cuentas.

. Cuenta

Cuenta

Cuenta
Cuenta

Cuenta

B

de

de

de

de

de

Finalizacidn de la ejecucidn de las acciones

autorizadas sobre los programas anteriores.

Otras actividades, especialmente las previs-
tas en el articulo 174, pirrafos 2 b), c) vy
d} del Tratade Euratom.

Actividades diversas.

Crédites provisionales.

afectacién: Personal.

afectacidn: Infraestructura géneral, servicios

generales y gastos generales.
afectacidn: Ayuda cientifica y técnica.
afectacidn: Grandes instalaciones.
afectacidn: Prestacicnes por cuenta de terce

oS,

v

Un problema importante que plantea la actual estructu-

ra presupuestaria de las Comunidades es la ausencia de una 1li--

nea presupuestaria de "crédites provisionales" que permita reco -
- =]

ger los créditos correspondientes a las previsiones de gastos -
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cuya decisidn de base no Pueda esperarse normalmente durante el
afic precedente. '

Esto hace que, dada 1a enorme rigidez existente en la
actualidad para la elaboracidn ¥ aprobacidn del Dresupuasto, -

aparezcan necesidades financieras originadas por eventes no pre

visibles con gran freduencia y que en censecuencia haya que acy -

dirse al incdmodo ¥y lento expediente de los Presupuestos suple-
mentarios en tales circunstancias, técnica qQue ha sido fuerte-
mente contestada tanto por la Comisién como por el Parlamento -
Europeo, pero que por ahora no estd dispuesto a modificar el --
Consejo.

Los créditos que aparecen en el presupuasto son suscep
tibles de clasificarse en dos grupos: "erédditos no disociados"
los cuales permiten asumir,por su cuantia, crédditos durante el-
ejercicio y luego pagarlos en dos afios y "eréditos disociados"-
que Iimplican a la vez créditos de compromiso que autorizan a un
miximo de gastos a comprometer en el ejercicio v créditos de pa
gC que autorizan los pagos a realizar durante el ejercicio va -
Séa por cempromisos de gasto del ejercicio actual o precedentes.
Hasta 1966 el Reglamento financiero no habia admitido este segun
do tipe de créditos excepto para los gastos del Fondo Regional,
Acuciados por la necesidad de admitir una ejecucidn plurianual-
para ciertos créditos por destino, la Comisifn solicitd en el -
1978 v 1975 2l Cecnsejo gque se permitiera la apertura de crédi-
tos disociados para los gastos y pagos del Fondo Soeial, FEOGA/
Orientacién, politica energética y politica de ayuda a paises-
del tercer mundo. Estas solicitudes han sido recogidas en el --
Presupuesto de 1977 donde se han abierto créditos disociados pa
ra diversos titulos. .

‘ Ura clasificacién de intereses de los gastos presupues
tarios es aquélla que los agrupa en gastos obligatorios y no --
obligatorios. Clasificaciédn de gran importancia, dado que, como
se veri mis adelante, los gastos obligatorios estdn limitados -
POr un tipo anual miximo de aumento, mientras que los otros se-
deciden en 4ltima instancia por el Parlamento.

Esta clasificacidn no obstante es relativamente ambi-
gua 'puesto que no existe absoluta seguridad sobre qué gastos ~--
son obligatorios y cuales no lo son. No obstante, la Comisidn y
el Parlamento han llegado al acuerds de que, se consideren como-
gastos obligatorios los que estan determinados en virtud de los
Tratados constitutivos de las Comunidades, el Derecho derivado,-
los convenios-y Tratados internacionales v los coﬁtratos de De

28, -




recho privado, constituyendo este tipo de gastos el 61,6 por 100
de los totales en el afio 1876, lo.que da una idea de su gran im-

portancia.

Como ya se ha.apuntade todos los ingresos y gastos de -~
la  C.E.E., de la C.E.E.A. y de la C.E.C.A. son recogides en un -
solo presupuesto, excepfo parte de los de esta Ultima comunidad-
que se recogen en el denominade presupuesto operacional de la --
C.E.C.A., cuya elaboraciféh se ha ido realizandc conforme a la --
costumBre ¥ no en base a la aplicacidén de un texto reglamentafio.
Esta jurisprudencia ha sido consagrada por una decisién de la Co
misidén de 2 de agosto de 1976 que da reglas sobre su elaboracidn,
entre las que se encuentran las siguientes:

- E1 presupuesto comprende dos partes, una titulada re-
cursos que recoge los ingresos de la comunidad y gque se subdivi-
de en cuatro capitulos y otra denominada necesidades que recoge-
las autorizaciones de gastos y que se subdivide en nueve capitu-

los.,

- La Alta Autoridad es la autoridad presupuestaria --
quién previo dictamen del Parlamento presupuesta todas las nece
sidades de la C.E.C.A.

- Otra originalidad de este presupuesto es gue los com
promisos de la C.E.C.A. suponen siempre un blcqueo de las sumas
necesarias para la realizacidn de las operaciones decididas, --

adoptando, pues, la forma de "puestos en provisidn”.

- El presupuesto de la C.E.C.A., al ser un presupuesto
cuyos gastos deben adoptarse lo més posible a los ingresos, pue
de ser necesgarioc adaptarlo en razdn de gastos imprevistos o de-

ingrescs no realizados, aunque ésto no es lo corriente.

En conclusién el presupuesto operacional de la C.E.C.A., =
es mas parecido a un presupuesto de tipo privade que plblico --
precisamente por el tipo de operaciones de este organismo que -
el mismo recoge. |

4. LA ELABORACION Y APROBACION DEL PRESUPUESTO

La aprobacidn del presupuesto es quizds el poder que -

con méds celo tratan de conservar los parlamentogs o asambleas. -

La aprobacién del presupuesto por las cdmaras de los represen--

tantes de la nacidn constituye un principio medular de las mo--
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dernas scociedades democrdticas. Su aprobacidn o su rechazo sUpo

ne para los parlamentos la mejor oportunidad de determinar, de

‘manera global, la politica del Estado. La aprobacidn del presu-

puesto es, por .otrc lado, un indice importantisimo para conacer
en qué drgano reside el auténtico centro de poder en la comuni-

dad bolitica.

En el texto originario del Tratato de Paris correspon-
dia, como vimos, la aprobacién del "estado de previsidn" de la -
CECA a una'Comisidn formada por los preéidentes del Tribunal de
Justicia, del Parlamento, del éonsejo y de la Alta Autoridad. -
En los Tratados de Roma, si bien se preveia la intervencidn del
Parlamento por via de dictimenes, respuestas a consultas del --
Consejo y propuestas de modificacidn en el procedimiento de - -
aprobacidn del presupuesto, la Gltima palabra, el verdadero po-
der decisoric, correspondia al Consejo, reflejo del papel predo
minante de esta Institucidn en los &mbitos de la CEE y del Eura

tom.

La atribucidn de poderes a las Comunidades no lleva can
sigo el elercicio de estos poderes nor drganos equivalentass a -
los de los Estados miembros gque se privan de los mismos. Pode--
res ejercidos por los parlamentos nacionales son detentados, al
ser transferidos a las Comunidades, por el Consejo, &rganc for-
mado por miembros de los ejecutivos de los Estados, o por la Co
misidn, ejecutive autdnomo comunitario. El Parlamento Suropen -
y numerosas personalidades politicas y académicas han denuncia-
do repetidamente el hecho de que la europeizacidn de una mate—-
ria lleve necesariamente consigo su desdemocratizacién. Este fe
némeno se ha puesto sobre todo de relieve en relacidn con la -
aprobacién del presupuesto, por la especial sensibilidad democrd

tica que en este campo se conserva en los paises europeos.

"El tratado de Bruselas de 1965, de fusidn de los ejécg
tivos comunitarios introducfa, como vimos, modificaciones en el
Tratado de Paris, integrando el Estado de previsidén de la CECA
en el presupuesto comiln de las Comunidades y calecando el proce-~
dimientoc de aprobacidn presupuestaria de los Tratados de Roma -
para los gastos administrativos de la CECA, con la que se atri-
bufia al Consejo de minist?os los poderes que corregpondian a la

Comisidn de los cuatro presidentes en el texto primitivo del -

" Tratado CECA. En el Parlamento eurcpeo se juzgd esta modifica--

cidn como perjudicial a sus poderes presupusstarios en cuanto -
vela anularse su influencia, por pequefia que fuese, en la apro-

bacidn de los gastos' administrativos de la CECA, ejercida a tra
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v&s de su presidente.

Lasmodificaciones de los tratados, que la fusidn de los
ejecutivos llevaba consigo, fue estimada una buena ocasidn por -
el Parlamento’ europeo para incrementar su papel en la aprobacidn
presupuestaria. En su resolucién de 27 de mayo de 1954, realizada
en base al excelente informe Vals sobre la necesidad de reforzar
los poderes presupuestarios del Parlamento eurcpeo, solicitaba -
una reforma de los tratados en lo que se refiere a la aprobacidn
del presupuesto, permitiendo la modificacién del proyecto de pre
supuesto por el Parlamento, modificacidn que s6lo podria ser anu
lada por el Consejo por unanimidad o por mayoria cualificada,'ég
gln se tratase de gastos financiados por recursos propics ¢ de -
otros gastos. Esta reforma se solicitaba "insistiendo de nuevo -
para gue se efectfle un verdadero control democcritico sobre gas--
tos cuyos medios de cobertura escapan cada vez mis al control de

los Parlamentos nacionales'.

Si la fusidn de ejecutivos fue un motive de preocupa- -
cidn para el Parlamento europeo en relacidn con sus poderes pre-
supuestarics, la atribucidn de recursos propiocs a las Comunida--
des constituye el centro de su radical aptitud en esta materia.
Mientras los presupuestos de las Comunidades se han financiado -
fundamentalmente con contribuciones de los Estados miembros nc -
podia hablarse de una exclusidn total de las cdmaras representa-
tivas con respecto a los presupuestos de las Comunidades. Como -
los ingresos principales de las Comunidades habfan de transitar
por los presupuestos nacionales en forma de contribuciones, los
parlamentos nagionales conservaban un cierto control, si bien in
directo, sobre los presupuestos comunitarios. Decimos un cierto
control porque, contra. lo que a veces se ha afirmado, los parla-
mentos nacionales no pueden, sin violar una obligacidn a la que
estdn sujetos, negar los créditos necesarios para hacer efecti--
vas las contribuciones gue legalmente corresponden al Estado de
que forman parte. Pueden, en cambio, negar su confianza o dar --
instrucciones a su gobierno, cuyo representante forma parte del
Consejo de ministros de las Comunidades, Srgano que detenta el -
méximo poder presupuestario. Esto no supone que neguemos la im-~-
portancia de la aprobacidn de las contribuciones por los parla--
mentos nacionales. Esta aprobacidn representa una aceptacidn in-
directa de los presupuestos comunitarios. Por otra parte, no pue
de desconocerse que en manos de los parlamentos queda de hecho -

la posibilidad de negar el pago de las contribucicnes debidas, -




aun cuando esta negativa constituya una accidh antijuridica.

La sustitucidn de las contribuciones por recursos pro-
pios lleva, pues, consigo una considerable pérdida de control -
parlamentario sobre los presupuestos de las Comunidades. Cons--
tanteménte, desde que se vislumbré la posibilidad de esta susti
tucidn, el Parlamento europeoc se manifestd en el sentido de
que la introducéidn de los recursos propios prevista en el ar--
ticulo 201 del Tratado CEE y 173 del Tratado Eurvatom.deberia ir
acompafada de una modificacidn de los tratadeos que le otorgara

un verdadero poder presupuestario.

La historia de los forcejeos del Parlamento europeo ‘ba
ra incrementar sus poderes presupuestarios coincide con la his-
toria de la atribucidn de los recursos propios a las Comunida--
des. Entre las propuestas presentadas por la Comisidn al Conse-~
jo el 13 de abril de 1965 se encontraba un proyecto de reforma
del articulo 203 del Tratado CEEl En este proyecto se incremen-
tan de modo sustancial los poderes de la Comisidn y, sobre todo,
del Parlamento europeo. Segln este proyecto, el Parlamento pue-
de modificar el proyecto de Presupuesto que le somete el Conse-
jo. Sobre estas modificaciones tendri que pronunciarse la Comi-
sién. El1 Consejo puede, por mayoria de sus miembros, reformar -
las modificaciones del presupuesto realizadas por el Parlamento
cuande esta reforma sea conforme con la opinidn expresada por -
la Comisidn. E1 Consejo requerird, en cambioc, la mayoria de cin
co miembros para adoptar disposiciones que se aparten a un tiem
po de la copinidn de la Comisién y de las modificaciones intredu

cidas por el Parlamento.

El conjunto de propuestas sometidas en esta fecha por
la Comisidn no fueron aceptadas por el Consejo y dieron motivo

a la grave crisis sufrida por las Comunidades en el afic 1965.

Las Comunidades salieron de esta crisis por el acuerdo
de Luxemburgo, de 1966, en el que se consiguieron encontrar £or
mulas de compromiso con las que de manera provisional pudieron
resolverse los problemas institucionales y financieros plantea-
dos.

E
.

En 1959 se renueva la actividad tendente a encontrar -
una sélida base financiera autfnoma a las Comunidades. La Comi-
$idn somete al Consejc nuevas propuestas para la atribucidn de
recursos propics a las Comunidades, para la reglamentacidn de -




la financiacién de la politica agricola y para reforzar los po-

deres presupuestarios del Parlamento europec.

*

Las propuestas de la Comisién son bastante generosas -
con el Parlamento. Este, en su resolucidn de 10 de diciembre de
1869, basada en el informe realizado por Spenale en nombre de -

la Comisidn de Hacienda vy Presupuesto del Parlamento, sdlo soli

cita modificaciones intrascendentes de estas propuestas: supre-
§ibn de un comit® de conciliacidn previsto para cuindc exista -
discrepancia entre el Consejo y el Parlamento, atenuacidn del -
rigor de la exigencia de una mayoria de dos tercios de los su--
fragios expresados para la aprobacidn defihitiva del pPresupues-

to en el perlode definitivo e incremento del rigor en la califi

cacibén de la mayoria que ha de reunir el Consejo para rechazar
las modificaciones llevadas a cabo por la Asamblea en el perio-

do transitorioc.

La actitud del Consejo, fue en cambic, desfavorable para -
el Parlamento europeo. El Consejo en su reunidn del 19 al 22 de

diciembre de 1969 sefiald los prineipios en que debian inspirarse

las disposiciones financieras a adoptar, limitando sustancialmen

te los poderes que otorgaba el proyectoc de la Comisidn al Parla-

mento para la aprobacidn del presupuesto. El.procedimiento de —--

aprobacidn esbozado por el Consejo en esta reunidén, que fue moti

vo de protestas y de advertencias en diversas ocasiones por el -
Parlamento europeo, iba a prevalecer en el tratado de Luxemburgo
de 22 de abril de 1970.

Las disposiciones de este tratado, como las de la deci
s5idn de 21 de abril de 1970, fueron adoptadas en contra de las -
posturas de la Comisidén y del Parlamento y no pueden considerar-
se como definitivas. Con ocasidn de la firma del Tratado, el Con
sejo adoptd el 51gu1ente acuerdo, teniendo en cuenta estas dis-—
crepancias y para hacer posible la ratificacidn de los citados -
textos:

1. "... El Consejo toma nota con interds de los puntos

de vista manifestados por la Asamblea.”

2. "En consecuencia, la Comisidn ha dado a conccer al
Consejo su intencidn de presentar, una vez ratificado nor todos
los Estados miembros el tratado firmadc el 22 de abril, v a lo -
mis tarde, dentrec de un plazo de dos afios, nuevas propuestas en
esta materia." ‘
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3. "El Consejo, de acuerdo con el procedimiento del articu
lo 236 del tratado, examinari estas propuestas teniendo en cuenta -
los debates que tengan lugar en los Parlamentos de los Estados miem
bros, la evolucidn de la situacidn europea y los problemas institu-

cionales que plantee la ampliacidén de la Comunidad."

E1l Tratado de Luxemburgo dic una nueva redaccidn al articu
lo 78 del Tratadc CECA, al 203 del Tratado CEE y al 177 del Tratado
Euratom, que contenian la regulacidn del procedimiento de aproba- -
cidn presupuestaria, e introdujo un articulo 78 A, 203 bis y 177 --
bis, respectivamente, en cada uno de estos tratados para completar
dicha regulacidn. Todos*estos articulos, como dijimos, adoptan un -
contenido sustancialmente idéntico, lo que posibilita regular un fe

ndmeno inico con tres textos legales independientes.

Se han previsto dos regimenes diferentes, seglin los presu-
puestos de cuyc procedimiento se trate sean o no anteriores al ejer
cicio de 1978. La distincidn se debe a que se ha considerado oportu
no prever procedimientos diferentes para aquellos presupuestos que
se financien sblc parcialmente por recursos propios y para aquellos
otros que sustituyan iIntegramente las contribuciones financieras -
por estos recursos, mediante la introducceidn del recargo sobre el -
impuesto sobre el valor afiadido de los Estades, prevista, después de
clertos retrasos, para el ejercicio que comienza en 1978. La subsis
tencia de las contribuciones de los Estados miembros en el primer -
periodo justifica un papel més importante del Consejo de ministros
durante el mismo, si bien la introducecidn de recursos propios acon-
seja la ampliacidn de la intervencidn del Parlamento respecto a la
regulada en los Tratados de Roma originarios. La financiacién a car
go exclusivo de recurscs propios exige un incremento del papel del
Parlamento y un paralelo abandono de la intervencién del Consejo.

La elabofacidn v aprobacidn de los presupuestos de los ejercicios

anteriores a 1975

La Comisidn, el Parlamento, el Tribunal de Justiecia y el -
Consejo han de confeccionar geparamente antes del .1 de julio de ca-
da afio, una relacidn de sus gastos previstos para el ejercicio si--
guieﬁte. La éomisién agrupa pura y simplemente estas relaciones de
gastos. La Comisidn sblo puede, en relacidn con los gastos ajenos -
a la misma, sefialar su discrepancia en un dictémen que , junto al
~anteproyecto de presupuesto, elevari al Consejo antes-del 1 de sep-
tiembre. La Comisidn confeccicna ademds, la previsidén’de los ingre-
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£l Consejo decide por mayoria cualificada el contenido -
del proyecto de presupuesto ¥y 1o transmite a la Asamblea antes o
del seis de cctiubre. Si el Consejo se aparta en su decisidn del -
anteproyecto de presupuesto, debe consultar sobre ello a la Comi-

sién y, en su caso, a las deméds instituciones interesadas.

Si en un plazo de cuarenta y cinco dias después de la re
cepeidn del proyecto de presupuesto por la Asamblea, é&sta no ha -
propuesto modificaciones al mismo o lo ha aprobade expresamente,

el proyecto de presupuesto se considera présupueste definitivo.

3 Si la Asamblea propone modificaciones, el proyecto de --
presupuesto, junto a estas propuestas, se remite al Consejo. El -
Consejo aprueba definitivamente el presupuesto, en este caso, en
un plazo de treinta dias, tras haber deliberado con la Comisién y
en su caso con las demids instituciones interesadas. Las condicio-~

nes de esta aprobacidn varian segin los casos:

a) Si la modificacidn propuesta por la Asamblea no lleva
consigo un incremento de los gastos globales del proyecto de pre-
supuesto, esta propuesta se considerara aprobada si el Consejo no

1z rechaza por mayoria cualificada.

b) Si la modificacidn propuesta supone un incremento glo

bal de gastos, sélo se hari efectiva si el Consejo la acepta por—
mayoria. cualificada.

En cualquiera de los casos en que 0o siga la propuesta -
del Parlamento, podri el Consejo, por mayoria cualificada, tante
mantener el volumen del proyecto de presupuesto como fijar otro -
diferente.

El presidente del Consejo, en todo caso, hace constar --
que el presupuesto estd definitivamente aprobado cuando se agota

cualquiera de los cauces del procedimiento arriba referido.

El Parlamento europed, en aste nuevo procedlmlento de --
aprobacidn del presupuesto, apenas ‘g1 se beneficia de una amplia-
cibén de su influencia con respectc a la situacidn anterior. Se in
crementa a cuarenta y cinco dias el plazo de treinta de que dispo
nia en la redacclon originaria de los Tratados de Roma para el -
examen dei proyecto de presupuesto y se permite, como novedad, quwe
las modificaciones del proyecto de presupuesto queé pProponga preva
lezcan si no son rechazadas por el Consejo por mayoria cualifica-
da cuando no lleven consigo aumento de los gastos de una.institu-

2
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La ampliacidén de los poderes del Parlamento para este =
periodoAfransitorio, en que la {inanciaaién&de las Comunidades -
se apoya s0lo parcialmente en los recursos propios, estd muy le-
jos de la pretendida por el mismo y tiene de hecho un peso casi

inapreciable:

Las disposiciones que regulan el procedimiento de apro-
bacidn presupuestaria en este periodo transitorio, asi como en -~
el definitivo, incluyen un interesante precepto que no se conte-
nia en el texto de los tratados de Roma, ni en el de Paris:

"Cada institucidn ejercerid los poderes que le atribuye
el presente articulo respetando las disposiciones del Tratado v
los actos dictades en virtud del misme, especialmente en lo que
se refiere a los recursos propios de las Comunidades y al equi--

librioc de ingresos y gastos'. -

Esta disposicidn, que no se contenia en la propuesta --
de la Comisidn, recuerda que las decisiones que a lo largo del -
procedimiento de preparacidn v aprobacidn presupuestaria puedan
tomar las instituciones de las Comunidades no son absclutamente
discrecionales, sino que han de someterse a las normas del Dere-

cho vigente.

La elaboracidn y aprobacidn del presupuesto a partir del ejerci-
cio de 1978

Como para los ejercicios anteriores, cada institucidn -
de las Comunidades realiza la previsidn de sus gastos v la trans
mite a la Comisidn. Esta las agrupa y afiade la previsidn de in--
gresos, emite su dictamen y pasa el documento al Consejo lo mas
‘tarde el 1 de septiembre de cada afio.

El Consejo, tras consultar a las instituciones interesadas
&LSe‘mmmta del anteproyectyaprueba el proyecto de presupuesto y lo
transmite a la Asamblea antes del 6 de octubre.

Si el Parlamento da su conformidad al proyecto de presu
puesto o si no manifiesta su discrepancia con el mismo en un pla
zo de 45 dias, el presuﬁuesto se considera definitivamente apro-
bado.

Hasta aqui el procedimiento de elaboracidn y aprobacidn
- del presupuesto en hada difiere del descrito anteriormente. Pero
existe una diferencia fundamental respecto al margen de autonomia
que se otorga a las instituciones para sus decisiones presupues-
tarias. En el procedimiento referente a los presupuestos de los

e
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ejercicios, anteriores g 1978, los Srganos de las Comunidades -
han de sujetarse, en la determinacidn de los gastos que por su
competencia les corresponden, a lc dispuesto en los tratados ©
en los actos dictados en virtud de &stos, perc respecto a aque
1los gastos cuya cuantia no estd prefijada en los tratados di-
recta o indirectamente, gozan de libertad para fijar su impor-

te. L

En la actualidad, esta libertad viene limitada de la-

giguiente manera:

"Para el conjunto de gastos que no resulten obligato-
rios en razdn de los tratados o de los actos dictados en virwd
de &stos -se dispone en la nueva redaccidn de los tratados- se
fijard cada afioc un tipo miximo de aumento respecto a los gas-
tos de la misma naturaleza del ejercicio en cursc.” '

Este tipo lo fija la Comisidn, previa consulta al Co-
mité de politica coyuntural y al Comité de' politica presupues-
+aria, teniendo en cuenta:

-la evolucidn del producto nacicnal bruto en el con-

junto de las Comunidades.

-la variacidn media de los presupuestos de los Esta-
dos miembros y

-la evolucidn del coste de la vida en el {ltimo ejerci

cio.

A este tipo méximo habrdn de someterse las institucio-
nes de las Comunidades en todas sus decisiones relativas a los-
gastos referides a-lo largo de todo el procedimiento presupues-
taric. S6lo se prevén en los tratados .dos excepciones a esta re
gla: '

-cuando lo acuerde el Consejo, decidiendo por mayoria-
cualificada, juntamente ccn la Asamblea por mayoria -
de los miembros que la componen y de los *tres quintos
de lcs votos expresades.

-cuando el tipo de incrzmento que resulte del proyectoe
de presupuesto aprobado por el Censejo sea superior a
la mitad del tipo mdxime, la Asamblea en el ejercicio
de su derecho de enmienda podrd aumentar todavia la -
suma total de estos gastos'(los que no resulten obli-

gatorics en razdn de los tratados y de los actos dic-
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tados en virtud de &stos) hasta el limite de la mitad
del tipo maximo. S8lc si el porcentaje de aumento de-
cidido por la Asamblea supera la diferencia entre el
tipo mdximo v el porcentaje de incremento decidido --

previamente, se habrid traspasado 21 limite miximo,

Estas limitaciones restringen principalmente los pode-
res del Parlamentc, los cuales sdlo son verdaderamente decisi--
vos en relacidn con estos gastos no obligatorios.

Cuando el Parlamento nc acepta en su totalidad el pro-
yecte de presupuesto, los niveles de poder de cada institucidn
en el procedimientc de elaboracidn vy aprobacidn presupuestaria
"difieren considerablemente de los vigentes para los presupues—-

tos anteriores al ejercicio de 1978,

El Parlamento puede enmendar o proponer modificaciones
al proyvecto de presupuesto:

~podrd enmendarlc por mayoria de los miembros gque lo -
compoenen, perolen cuanto a los gastos, estas enmien--
das s8lo podrin referirse a aquellos que no resulten -
obligatorios en razdn de los tratados o de los actos
dictados en virtud de &éstus, o

l~podré proponer al Consejo, por mayoria abscluta de -
los gufragios expresados, modificaciones relativas a
los gastos que resulten obligatorios en razdn de los
tratados o de los actos dictados en virtud de 8stos.
El proyecto de presupuesto enmendado por la Asamblea
o acompafado de propuestas de medificacidn, pasari --
al Consejo, el cual tras haber deliberado con la Comi
sidn, y en su caso, con las demds instituciones inte-
resadas, podré: '

-modificar las enmiendas adoptadas por el Parlamento -
decidiendo por mayoria cualificada;

-decidir sobre las propuestas de modificacidn realiza-
das por el Parlamento, igualmente por mayoria cualifi

cada.

Téngase en cuenta que estas decisiones difieren consi-
derablemente en cuanto a las dificuliades de reformar la volun-
tad expresada por el Parlamento. Para que una propuesta de modi
ficacidn del Parlamento prospere, seri necesario que estén con-

formes con la misma los miembros del Consejo gue representen la




mayoria cualificada. Para que prospere una enmienda bastari que ”
[ g .

no se pongan de acuerdo sobre una formula que la sustituya los

miembros del Consejo que representen la mayoria cualificada.

En caso de que el Consejo haya cambiado alguna de las
enmiendas realizadas por la Asamblea al proyecto de presupuesto
0 no haya aceptado alguna de sus propuestas de modificacidn, el
proyecto de presupuesto deberid ser devuelto a la Asamblea, en -

otro caso se considerari definitivamente aprobadc.

"En el plazo de gquince dias despu&s de que se le haya
comunicado dicho proyecto de presupuesto -transcribimos literal
mente este pdrrafo,porque del mismo se han dado divergentes in-
terpretaciones- la Asamblea, informada de la solucidn dada a -
sus propuestas de modificacidn, decide por mayoria de los miem-
bros que la componen y por tres gquintos de los votos expresados,
sobre las modificaciones realizadas por el Consejo a Sus enmien
das y aprueba (arréte) en consecuencia el presupuesto. 3i, en -
este plazo,'no se ha pronunciado la Asamblea, el presupuesto se

considera definitivamente aprobado."

Del parrafo transcrito resulta, sin lugar a dudas, qus
el Parlamento tiene derecho a ser informado de la solucidn que
el Consejo ha dado a sus propuestas. de modificacién del proyec-
tc de presupuesto y que, si el Consejo ha modificado sus enmien
das, puede anular o variar éstas modificaciones. Los poderes -
del Parlamento son, pues, decisivos con carlcter de Ultima pala
bra en relacidn con "los gastos no obligatorios en razdn de los
tratados y de los actos dictados en virtud de &stos"™, dnicos -
que pueden ser objeto de enmienda. Pero tal como ha interpreta-
do el concepto de actos obligatorios el Consejo, estos poderes
sdlo pueden ejercerse respecto.a una fraccidn insignificante -
del presupuesto. De todas formas, si se considera la importan--
cia que la seccidn orientacidn de FEOGA tiene en los gastos de
las Comunidades, gastos que dificilmente pueden considerarse noc
obligatorios, el poder del Parlamento respecto a la aprobacibdn
de los gastos resulta muy reducido, mixime con la limitacidn de

aumento de estos gastos a que antericrmente hicimos referencia,

‘ Respecfo a los ingresos, salvo 21 tipe de gravamen del
recargo sobre los impuestos sobre el valeor afiadido estatales, -
el Parlamento carece de poder decisorio. En cuanto al tipo de -

gravamen referidp, que ha de determinarse segin el articulo 4 -




de la Decisidn de-21 de ‘abril de 1970 en el marco del procedi-

miento presupuestario,® el Parlamento tiene posibilidades de va

riarlo por via de enmienda y sobre el mismo goza del poder de

87,-

decisidén final. Este poder viene en cambio limitado por la exi

gencia de respetar el equilibrio-presupuestaric. Toda modifica

cidn del tipo de gravamen deberd ir acompafada de .una propues-

ta de modificacidn de los gastos obligatorios o de una enmien-

da respecto a los demds gastos y s6lo podrd mantenerse si. pros

peran éstas.

Es digno resaltar, por (ltimo, que las institucicnes
comunitarias afectadas por los presupuestos han decidido modi-

ficar, en la prictica (sin modificacidn de los Tratados) el ca -

lendario de aprobacidn del presupuesto, adelantando en general
las fechas de tramitacidn de sus diversas fases, para asi dis-

poner de mds tiempe para su estudio, elaboracién y aprobacidn.

* Arnticulos 203,56, del Trnatado CEE, artfculc 78,6,del Tratado
CECA ¢ aAILQuﬂo 177,6, det Tratado Euratom,
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5.— LA EJECUCION DE LOS GASTCS PRESUPUESTARIOS

El papel preeminente en la ejecucidn del Presupueg
to lo lleva a cabo el Ejecutivo de las Comunidades. es
decir, la Comisidn, existiendc en esta cuestidn como en
tantas otras un fuerte paralelismo con el funcionamien-
to de 1lcs poderes internos de los paises miembros. Asi
es la Comisidn quien asume la responsabilidad de ejecu-
tar la parte principal del Presupuesto, disponiendo de
facultades para llevar a cabo transferencias en el inte
‘rior de un capitulo y para solicitar autorizacidén a 1la
autoridad presupuestaria para llevarlos a cabo entre ca
pitulos diversos e incluso entre ejercicios econdémiccs
diﬁintos, es por Ultimo la institucidn, como es légico,
que recibe el descargc del Presupuesto. No obstante es-
capa al control de la Comisiédn la ejecucién del Presu -
puesto del Parlamento, ya que es esta ltima institucidn
quien de una manera unilateral sé ha apropiad.o de esta
funcidn constituyendc esto uné cierta peculiaridad fren-
te a la.ejecucién del presupuesto em 10s pafses miembros

de la Comunidad.
Los agentes ejecutores de los gastes.

Tres son los elementos fundamentales ejecutores del
presupuesto: el ordenador, el interventor y el contable,
108 cuales tienen Funciones especificas que a continua -

cidbn se analizan.




A

El poder ordenador segflin gstabiecen los Tratadcs de
constitucidén de las Comunidades y el Reglamento financie
ro corresponden a cada una.de las instituciones comunita
‘rias en relaciédn con los gastos ﬁrevistos en sus ssccio-
nes correspondientes. Por tanto la Comisidn tiene un po-
der ordenador limitado a su seccidn, poder que no obstan
te, para algunos gastos se ve enormemente limitado como
se apreciara a continuacidn. '

. -

La Comisidén dispone de un poder ilimitado para com-—
prometer 1los gastos de funcionamiento adminisirativo de
la misma y los gastos de misiones especificas del Presu-
puesto General, dentro de los cuales pueden citarse come
mas importantes los originados por el Centro comfin de in

vestigacidn.

Dispone de un poder ordenador limitado, dentro del
‘limite de los créditos concedidcs, para los gastos del -
Fondo Social, Fondo Regional v F.E.Q.G.A./orientacién. -

Este poder es limitade porque para la ordenacién de esto

kg, -
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gastos precisa de la autorizacidén de un comité constitui

de para esta funcidn y porgque su intervencién no es obli-

gatoria en los gastos soportados en el plano nacional.

Para otra serie de gastos tales como 1los cCorraspon -

dientes al F.E.0.G.A./ garantia, o ayudas a proyectcs co-

munitarios en el sector de explotacidn de hidrocarburos ©

ayudas a las victimas de catlstrofes, el pcder ordenador
‘de la Comisién estd vinculado a la aprobacién correspon-

diente del Consejo. . .




En conclusibén, el poder ordenador ilimitado de la
Comisidn se extiende a una pequefia esfera de los gastos
comunitarios, el 6% para el periodo 1.975, teniendo que
compartir el pcder ejecutivo de los restantes gastos -
con el Consejo o con los Estados miembros de la Comuni-

dad.

Dentro de la Comisidn exisgﬁ una perscna con un --
gran poder en 1lo que a la ejecugién del Presupuestc se
refiere, Este es el Comisario para el Presupuesto del -
cual depende la Direccidn General del Presupuesto, pues

to que por si mismo o a través de la Direccién General,

puede comunicar un dictamen a la Comisibén sobre cualquier

proyecto de decisidn que tenga transcendencia presupues-—
taria. Lo cual es muy importante habida cuenta de que ca
si tedas Las decisiones tienen trascendencia financiera
v que la Comisidn usualmente suele tomar muy en cuenta

el parecer del Comisario.

El papel del resto de los funcionarics relacionados
con la ejecucidn del Presupuesto: ordenzdores, interven-
tores y contables, viene recogido en &1 articulo 17 deil
Reglamento Financiero, segin el cual el ordenador es el
Gnico encargado de comprometer 1lcs gastos vy emitir los -
correspondientes mandamientos de pago. El contables es el
encargado de llevar a cabo los pagos efectivos, son por
tanto, los Gnicos auterizados para manejar fondos y valo
" res., Por Gltimo los inter?entores son los responsables -
del control del compromisc y de la ordenacién de todos -
los. pagos, son en definitiwva, lqs encargados de llevar a

cabo el control interno bajo la autoridad del Comisarios
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beneficiandose de una gran independencia, segiin 1o re
guladb en el Reglamento Financiero, que exige pof ctra
parte, una total separacidn de esta Ffuncidn frente a la
contabie u ordenadera. 'g

La ejecucién de los Gastos.

En la ejecucidn de los gastos los ordenadores de —
ben de cumplar en general, los principios presupuesta—
rics ya enunciados lineas atras, es decir, tode gasto de
la Comunidad dehe poder imputarse a un determinado articE
1o presupuestario, no pudiendo cemo regla general, supe
rarse el crédito consignado en cada unc de ellos. No obs
tante, dado que el documento presupuestaric es una pre -
visidén de 1los gastos a realizar en un periode futuro, es
16gico que se presenten menos necesidades de gastos en -
el ejercicio en cuestidn debido a la divergencia que en
ciertos aspectos puede presentar la realidad socio-econd
mica y las previsiones sobre la misma. Para cubrir esta
serie de gastos necesarios pero no previstos en el Presu
puesto, que van apareciendo a lo largo de su ejecucidn ¥
en definitiva, para dar flexibilidad al mismo, es por lo
que se admiten en ciertas condiciones: trans?erenciés den
tre de un capitulo presupuestario, entre capitulos, desde
el capitulo 10C y por Qltimo, la aprotacidn de pfesupueg
tos suplementarics.

Las transferencias dentro de un mismo capitulo se -
ilevan a éabo a voluntad de la Comisién o de la institu-

cién correspondiente, estas transferencias se dan tanto
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entre articulos come entre partidas, siendo numerosas y
necesarias para el buen funcionamiento de la Comuinidad.
Como regla general los créditos de un capitule no
pueden afectarse a gastos de otro capitulo, no obstante,
el articulo 21, parrafo 3, del Reglamento financiero, es
tablece una excepcidn, al autorizar a la Comisién y 1las
otras instituciones comunitarias a preponer al Consejo -
transferencias de crédito entre capitulos. El Cecnsejo de
cide la autorizacién o no por mayeria cualificada e infor
ma al Parlamentc, dicha autorizacidn se entiende concedi
da si la Institucidn que la propone no recibe contesta -
cidn en el plazo de seis semanas o de cuatro en casc de

transferencias dentro del titulo I.

De esta forma, el Consejo limita de una forma impor
tante el poder y la autbﬂomia de las restantes institu -
ciones, excepto para el Parlamento que de motu-propio, al
considerarse autoridad presupuestaria decide sus propias

transferencias.

El capitulo 10C, titulado *"créditos provisionales",
tiene la particularidad de ser una especie de cajén de -
sastre que recoge aguellos créditos, gue prevee la auto-
ridad presupuestaria, son necesarios para llevar a cabo
una accién previsible, pero no segura en su realizacién
o en su cuantia. El desbloqueo de estos créditos requie
re de un procedimiento complejo y largo, que los h@rié
practicamente inoperantes y desde luego perturbaria la -

eficacia administrativa de la Comunidad. Ahocra bien, la
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realidad es muy otra, puesto que la Comisién es quien,
de hecho; decide las transferencias desde este capitu-
lo 100 hacia otros capitulos para cubrir los gastos -
previsibles que se van haciendo realidad. _
#

Como es 1logiceo, durante el periodo de ejecucidn del
Presupuesto pueden darse acontecimientos imprevisibles -
en su fase de elaboracidn o pueden llevarse a cabo deci-
siones comunitarias que para su realizacidn precisan de
recursos financieros no recogidcos en el Presupuesto. Pa
ra cubrir estecs desfases se suele recurrir con frecuen-
cia a Presupuestos rectificatives -que no suponen una -
variacién del volumen global de ingresocs y gastos, pero
si una variacidén de su composicién- o suplementarios, -
que modifican el volumen global de los créditos. Las ing
titucicones comunitarias y en particular, la Comisidn, no
han sido partidarias de presentar este tipo de presupues
tos, no cobstante, la obstinacidén de la autoridad presu--—
puestaria de no consignar en el capitulo 100 créditos su
ficientes para hacer frente a las consecﬁencias de las -
decisiones que se tomen al principio del periodo econdmi
Co)en materia de ﬁrecios agricolas ha hecho inevitable -
la presentacidn sucesiva de estos Presupuestos.

B

Los informes sobre la ejecucidn del Presupuesto.

El articulo 81 del Reglamento financierc establece
que la Comisién debe preparar antes del 1 de Hunio, una

cuenta de ¢gestidn de las Comunidades. Este dccumento es




t4 compuesto por un informe sobre la gestién financiera
de las Coﬁunidades v por una Cuenta de Gestidn que reco
ge la totalidad de los ingresos y gastos correspondien-
tes al ejercicio transcurrido y a cada una de. las insti
tuciones. El1 desglose de esta cuenta es similar al del

Presupuesto.

De igual forma, el articulc 83 del Reglamento f£i -
nanciero estipula que la Comisidén deberid preparar antes
del 1 de junio, un balance financiero de la Comunidad al
31 de diciembre del dltimo ejercicio ademas de un balan—

ce de cuentas en movimiento y en saldos.

Estos documentos son entregados, junto con el infor

me del Tribunal de Cuentas, al Consejo y al Parlamento -
con antefioridad a1 uno de cctubre, con el objeto de que

esta 0ltima institucién pueda aprobar el descargo.

6. EL CONTROL DEL PRESUPUESTO COMUNITARIO

Las institucicnes de la C.E.E., en alguna medida, -
son reflejo de las instituciones demoecrdticas de los pai
ses que 1a componen, regspondiendo en su conflgura01on -
dos series de fuerzas: por un lado, la influencia de sus
paises miembros -sobre todo de los grandes: Francia, In-
glaterra, Alemania y en menor medida Italia- y por otré-
al equilibrio de fuerzas y a la lucha interna de los cen
tros de poder comunitario, es decir del Consejo, Parla-
'mento y Comisidn fundamentalmente.

Esta interrelacidn de fuerzas ha generado, en el &m
bito presupuestaric, una serie de organismos de contrcl-
con unas areas de competencia no excesivamente bien deli
mitadas y que a juicio de la Comisién, en su comunicado-
al Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores.y Hacienda
de 5 de abril deu1976, podrian chear rigideces importan-
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tes en la ejecucién presupuestaria y que por tanto "es indiz-
pensable conciliar, ccnjﬁgar, los tres tipos de control, y no
sumarlos, si no se quiere correr el riesge de ver el control-
de la acecidn inhibir a la misma accidn"

A continuacidn se va a pasar a analizar el control -
externo y =1 parlamentario, puesto que el interno ha sido ya-
estudiadc al tratar de la ejecucidn del presunuesto.

&
Control externo -

El control externo es llevado a cabo en la actuali-
dad por el Tribunal de Cueéntas europeo creado por el Tratado-~
de 22 de julio de 1875, Is un control a posteriori, es decir-

"que analiza la ordenacidn y ejecucidn de los ingresos y gas-

tos una vez que éstos han sido efectivamante realizados. Di- .
cho Tribunal de Cuentas, en alguna medida, es una copia de -~
los Tribunales de igual nombre de cada uno de los paises euro
peos, siendo en cilerto modo este tipo de conirol un reflejo -
del que a nivel nacional existe en Alemania.

La idea de crear un Tribunal de Cuentas EuXopeo se -
fue gestande a partir del principio de 1a presente década a -
impulsos del, Parlamento y de la Comisién. Esta deberfa susti-

tuir, como asf lo hizo, a sus antecesores las Comisiones de. -

Control de la C.E.C.A. (ereado por el art. 78 del Trt.C.E.C.A.),

de la C.E.E., {(creada por el art. 206 del Trt. de las C.EZ.E.)-

v de la C.E.E.A. (creada por el art. 180 del Trt. de la CEEA)

comisidnes que mis tarde se fusionarfan en una sola en virtud
del Tratado de Fusidn de 8 de abril-de 1965.

Esta Comisidn de Control tenia por funcién el examen
de los ingresos y gastos comunitarios y estaban compuestas --
POr una serie de comisarios independientes, nombrados por una
nimidad del Consejo para un periodo de. § afios.

El Tribunal de Cuentas esti compuesto por el reduci-
do niémero de 9 mlembros, los cuales son nombrados por unanimi
dad por el Consejo prﬁv1a consulta al Parlamento. Dichos miem
bros deben ser procedentes de los respectivos drgancs de con-
trol de los diversos pafses, o disponer de una fundamentada -
reputacidn profesional, siendo su plazo de permanencia sn el-
carge de § afies, renovables.

El presidente es elegido por unm pericde de 3 afics --
por los miembros del Tribunal, todos los cuales disponen de -
absoluta independencia de actuacidn tanto respecto de los go=-
bierncs nacionales como da las otwas institucienes comunita-
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rias. Al logro de esta necesaria independencia se orienta la
ihcompatibilidad que con cualquier otro trabajo tienen los -
componentes del Tribunal y la irrevocabilidad de los mismog-
durante el periodo de su mandato, salvo que el Tribunal de -
Justicia compruebe que no cumplen las condiciones indispensa
bles que requiere el cargo o las obligaciones anejas al mis-
mo.

Las competencias del Tribunal de Cuentas son mas ax
tegsas que las de la Comisién de Control puesto que no sola-
mente examina las cuentas de los ingresos vy gastos de las Co
munidades sino que extiende su control a los ingresos y gas-
tos de cualquier organismo dependiente de las mismas, siem-
pre y cuando en sus estatutos fundacionales no se excluya ex

presamente.

Igualmente mejora en profundidad el control del Tri
bunal frente al de la Comisidn, puesto que este no se limita
a examinar las liquidaciones de los ingresos y los compromi-
508 de pago, sino que ademds analiza los propios cobros vy pa
gos. De igual forma el control deja Jde ser solamente documen
tal para pasar a ser tambiédn un control fisice, o sobre el -
terreno, cuando asi lo estima oportunoc el Tribunal, requi—‘
riendo la colaboracidén de las instancias de control naciona-
les, cuando el mismo no se realiza a nivel de instituciones—
comunitarias sino de paises conecretos.

Por (ltimo, cabe afirmar que el Tribunal ejecuta --
las funciones de la Comisidn de Control del presupuesto ope-
racional de la C. E.C.A., dnico presupuesto gue legalmente es
controlado por una Comisidén de Control distinta que el Tribu
nal perc que en la practlca es &ste quiBn hace las funciones
de la citada Comisidn.

El resultado de los trabajos de contrel del alto --
Tribunal es un informe sobre la ejecucidén de los Presupues-
tos europeos, que presenta al final del. ejercicio a cada una
‘de las instancias comunitarias. De igual forma podrd emitir-
informes a solicitug de una institucidn comunitaria o cual-
quier tipo de observacién por propia veluntad. Siendo en aal
quier caso adoptadas sus decisiones por mayoria simple de --
sus miembros. '
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El control parlamentario.

El otro control presupuestario externo, al que se ve
sometida la Comisidn, es el parlamentario, el cual se lleva a
cabo desde el 11 de abril de 1973 por una Subcomisidn del Par
lamento europeo cuyos poderes se han visto conformades y pre-
eisados en el Consejo Europeo del 4 y § de diciembre de 1975.
Este control de naturaleza eminenteménte politica es muy simi
lar al que a nivel nacional lleva a cabo el Parlamento Inglés.

- La Subcomisién de Control estd compuesta por nugve -
miembros -igual al niimero de paises- que son elegidos por el
Parlamento de entre los pertenecientes a la Comisidn de Presu
puestos, respondiendo su adsecripeién politica a la composi- -

cidn de la Alta Cémara.

Las competencias de esta Subcomisidn no estdn estric
tamente delimitadas, siendo, no obstante, las mds importantes:
el control a posteriori de los recursos y de .los gastos comu-
nitarios, elaborar conclusicnes y analizar los informes que -
efectuen los otros drganos de control comunitario y llevar a
cabo el control del presupuesto del Parlamento. Para llevar a
cabo su funcidn podri disponer de la colaboracidn del Tribunal
de Cuentas y del resto de las Instituciones comunitarias, de
las cuales podri demandar todo +tipo de documentos e informa--
eidn de sus responsables y expertos, podrd de igual forma lle
var a cabo misiones de control en organismos nacionales rela-

¢icnados con cualquier tipo de gasto comunitario.

'E1l poder de descargo,

En paralelo a 1o que sucede en los palses miembros -
de la Comunidad el Presupuesto una vez que es aprobado y eje-
cutatdo, tiene que ser analizado nuevamente por el Parlamento
para ver en qué medida la realidad se ha desviado de lo pre--
visto en el documento presupuestario y cuales son los respon-
sables de esta desviacidn, si los hubiera, con objeto de pe--
dir responsabilidades o llevar a cabo las recomendaciones per
tinentes. En definitiva el &rgano soberano que "aprueba la ley
Presupuestaria tiene gue asegurarse de su estricta ejecucidn
‘controlando de esta forma indirectamente al drgano ejecutor,
‘es decir a la Comisidn. '

El drgano encargado de llevar a cabeo el descargo no
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ha sido siempre el mismo. Inicialmente f seglin establecia el -
articulo 206/CEE y 180/CEEA el Consejo era el encargado de dar
el descargo a la Comisidn en la ejecucidn del presupuesto; - -
eran estos los afios en los que el Parlamento Europeoc no dispo-
nia prédcticamente de funciones frente a un Consejo prepotente.
Posteriormente el Tratado de Luxemburgo de 22 de abril de 1870
extiende la competencia en el descargo del Presupuesto al Par-
lamento Europeo quien deberd de analizar, ademds de el Consejo,
el documento que elabora la entonces vigente Comisidn de con--
trol. Por Gltimo y a partir del Tratado de 22 de julic de 1875

el drgano encargado de dar el desecargo a la Comisidn serd la -

Asamblea quién decidird por mayoria cualificada previa recomen-

dacidn del Censejo. Por tante en la actualidad el Consejo exa-
mina, las cuentas, el balance financiero y el informe anual- -
del Tribunal de Cuentas, ademis de las respuestas de las Insti
tuciones contestadas a sus observacicnes, emite como resultado

un informe que junto ¢on los anteriores documentos sirven a la
Asamblea para adoptar la decisidn de descargo. En conclusidn -
a lo largo del tiempo ha habido un desplazamiento del poder de
descargo desde el Consejo hasta el Parlamentc de acuerdo con -

los principios democridticos que informan la vida comunitaria.

La preparacidn del descargo es otra de las tareas que

tiene encomendada, la ya analizada, Subcomisidn de Control del

Parlamento. Seglin el Tratade de 22 de julio de 1975 y el Regla -

mento Financiero el descargo debe llevarse a cabo con anterio-
ridad al 30 de abril del segundo afic siguiente al de la ejecu-
cifn del Presupuesto, plazc que por ahora no ha dejado de ser
un buen propdsito -necesarioc no obstante para que el dascargo
cumpla su papel- ;
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CAPITULS III

III EL MEDTO CLASICO DE FINANCIACION DE LAS ORGANIZACIGNES INTER-
NACIONALES: LAS CONTRIBUCIONES DE LOS ESTADOS MIEMBROS. .

Las contribuciones de los Estados miembros constitu-
yen el medioc normal de financizcidn de las organizaciones interna
cionales. La carencia del nivel de soberania en que se sitfla el -
poder de imposicidn y las complejldades técnicad que presentan --
“los mecanismos fiscales hacen muy diffcil para las corganizaciones
internacionales la utilizacidn de una financiacidn tributaria.

Definidas las tareas a realizar por una organizacidn
internacional y valorado su coste para un ejercicio econdmico, —--
los Estados miembros quedan obligados a transferir las cantidades
necesarias para que &stas se lleven a cabo. Los Estados se procu-
ran los fondos necesarios para hacer frente a estas transferencias
por sus medios de financiacidn ordinarios. Las contribuciones fi-
guran, pues, en los presupuestos nacionales en el estado de gas—-
tos y en lcs presupuestos de las organizaciones internacionales ~-
en el de ingresos.

La necesidad de utilizar este medio de financiacidn -
es una consecuencia del cardcter mediatec de las organizaciones in-
ternacionales, es decir, de la carencia de relaciones directas de
pocder entre éstas y los individuos o las instituciones privadas. E
inversamente, dada la importancia politica de la autonomia finan--
ciera, la utilizacidn de medios de financiacidn tributarios, en --
los raros casos en que tiene lugar, ofrece un hondo significade ~-
respecto a la independencia y fuerza de una organizacidn interna--
eional.

La financiacién por contribuciones de los Estados, --
adem&s de negar a las organizaciones internacionales, en 1 campo

de los ingresos pfiblicos, el establecimiento de relaciones direa--

tas con los sujetos privados, lleva aparejados dos importantes con

secuencias:

-que el funcionamientc de la organizacidn internacio-
nal depende en cada ejercicio de la aceptacidn por -

los poderes competehtés en cada Estado miembro de --

los créditos presupuestarios que constituyen las con

tribuciones. Una negativa de conceder dichos crédi--
tos, aun cuande no suponga la ruptura total de un --

Estado con la organizacidn, tiene los efectos de ha-

cer dificil la vida de ésta. Tal negativa podri cons

tituir una conducta antijuridica, pero en el nivel -
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de poder real en que se encuentran las actuales or-
ganizaciones internacionales es muy dificil que va-

ya acompafiada de una sancidn efectiva.

-~que son extraordinariamente expresas las cargas de
los organismos internacionales para cada Estado, lo
que, por un lado, permite el predominio politico en
la organizacidn de los Estados cuyas contribucicnes
son mas elevadas y, por otro la@g, dificulta la uti

lizacidn de principios como el de la capacidad eco-

némica en el reparto de las cargas, al dejar un am-
plio campo al juego de los intereses y egoismos na-

cionales.

Si prescindimos de alglin caso al que ya haremos refe
rencia y que, por otra parte, carece de importancia histérica, al
Tratade constituivo de la CECA corresponde el titulo de pionero en
la renuncia a esta férmula de financiacidn. Como veremos més exten
samente, el gravamen sobre la produccidn del carbdén y del acero --
evitd para esta Comunidad la financiacién clésica por contribucic-
nes de los Estados miembros y ha representadec un punto de apoyo bi
sico de 1la autonomia de la CECA.

Los Tratadds  de Roma, sin embargo, recurren a las -
contribuciones de los Estados miembros para la financiacién de la
CEE y del Euratom, si bien prevén para el futuro el abandono de es

tos medios y su sustitucidn por los llamados recursocs propiocs.

Las contribuciones de los Estados han sido, pues, la
via de financiacién pricticamente Gnica de estas Comunidades hasta
el ejercicio 1971. A partir de este ejercicio compartiridn su pues-
to con los recursos propios. La decisidn de 21 de abril de 1970 --

preveia el final de estas contribuciones para el 1 de’enero de 1975,
no. habiendo entrado en vigor el recargo sobre el IVA no pudieron --

ser sustituidas totalmente las contribucicnes de los Estados miem~—
bros,

Debe abandonarse todo intento de aplicar los princi--
pios.y reglas concebidos para los tributos, y en especial para los
impuestos, a este medio de financiacidn. La idea de que las contri-
buciones de los Estados & un organismo internacional son impuestos
a que resultan sujetcs los Estados carece de toda utilidad cienti-
fica. La semejanza entre estas contribucicnes y los tributos se re

~duce a que ambas figuras constituyen ingrescs de un ente piblico.
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Diffcilmente podrd aplicarse a las contribuciones el cuerpe de doc-

trina ]urldlco o econdmico creado en tornc al tributo.

La soberania del ente impositor, que constituye la mé

dula de la idea de iImpuesto, de su regulacidn, no se encuentra en -

las contribucicnes a que nos referimos. La naturaleza de las relacio

nes entre un organismo internacional y un Estado miembro, con sus -
ambiguedades jerdrquicas y su significado contractual, da a las con
tribucicnes una clara smngularidad conceptual. Creemos, pues, que -

no procede establecer analoglas o paralelismos en esta materia.

Las contr#buciones de los Estados en las Comunidades
europeas no se diferencian esencialmente en cuanto a su naturaleza
vy régimen juridico de las existentes en el dmbito de otras organiza
ciones internacionales. Se puede, no obstante, sefialar que las cla-
ves de reparto entre los paises estdn prefijadas en los Tratados de
Roma y suelen ser objeto de decisifn posterior por drganos interna-
cionales en las organizacicnes internacionales cldsicas. La diferen
cia se minimiza si se tiene en cuenta que las claves de reparto de
las contribuciones que han financiado las Comunidades europeas has-
ta 1971 podian ser modificadas por el Consejo. La cuantia de lag -~
contribuciones a las Cemunidades europeas, y su importancia relati-
va dentro de los presupuestos nacionales aconsejaron esta prefija--
cidn. A falta de un acuerdo uninime del Consejo, queda la posibili-
dad de recurrir a las claves prefijadas sin poner en pellgro la vi-
da financiera de las Comunidades.

La originalidad financiera de las Cocmunidades no eg--
triba, pues, en su sistema de contribuciones, sino en la posibili--

dad de prescindir de ellas, sustituy&ndolas por recursos propios.

A) Criterios de determinacidn de las claves de reparto

Los criterios de reparto de las cargas plblicas entre
los ciudadanos constituye un tema medular de la Hacienda Pdbiica. -
La elaboracidén de esta problemitica se encuentra entre las mis so--

fisticadas y maduras de las ciencias sociales.

La distribucidn de las cargas de las organizaciones -
internacionales a través de las contribucicnes de los Estados miem-
brecs, o mé&s precisamente, los principios que determinan las cuantias
de &stas adeolecen, en cambic, de un extraordinarioc vacis doctrinal.
Ni siquiera se ha abordado seriamente la problemidtica de la aplica-

'cién de los clésicos principios del beneficio o de la capacidad con

tributiva, vdlidos para las Haciendas nacicnales,en relacidn con el

51.




reparto entre los Estados de las contribuciones a las organizacio-

nes internacionales.

‘No es aqul el lugar de abordar este asunto de inte--
rés general. Sefialemos, no obstante, que a estos efectos resulta -
Gtil distinguir entre aquellas organizaciones de objetivos especi-
ficos, cuya financiacidn debe estar ligada a sus funciones vy para
las que pueden utilizarse criterios que recuerdan el reparto de -
cargas realizado de acuerde con el principio del beneficio y aque-
llas organizaciones de objetivos generales en las que el principio
del beneficic no parece aconsejable, por lo que deben enfrentarse

al problema con mayor detenimiento y profundidad.

Respecto a estas organizaciones, dos posturas tedri-

¢as scn posibles:

1°, El igualitarismo, basado en la igualdad formal -

de los Estados soberanos en el senc de una orga-

nizacidn internacional. Sea cual fuere la impor-

tancia de éstos, su riqueza absoluta o relativa,

deberin contribuir ern cantidades idénticas al --
sostenimiento de las cargas comunes.

Una variante de este igualitarismo es la uti-

lizacidn de un criteric de capitacidn. Cada Esta

do deberd contribuir a la organizacién en propor

cidn al nlmero de sus habitantes. Este criterio,
que no es ajeno a la clave general de reparto de
la CEE, se utiliza para la financiacién del Conse
jo de Europa. Segln acuerdo del Consejo de minis
tros de esta organizacidn, de agosto de 1970, -
los paises miembros se clasificardn segln seccio
nes preestablecidas en funcidn de la poblacidn -
*  respectiva y se distribuird la totalidad de los
ingresos necesarios entre los Estados segfin la -

seceidn a que pertenezcan.

2°, La aplicacidn del prinecipio de capacidad contri-
butiva adaptado al medio internacional donde las
contribuciones tienen lugar. La aplicacidn de es
' te principio tropieza-en este campo, come en el
de la imposicidn nacicnal, con graves dificulta-
des de definicidn. :Qué magnitud revela la capa-
cidad contributiva relativa de un Estado? Las -
respuestas son numerosas: El Producto Nacicnal -

Bruto, la Renta Nac¢ional, la Renta per cépita, -
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el volumen de los gastos pliblicos, ete.

Imperan los criterios del Producto Nacional Bruto
v de la Renta Nacional, magnitudes que normalmente no arrojan -
diferencias relativas importantes. Algunas organizaciones, que -
incluyen paises subdesarrollados entre sus miembros, utilizan -
ciertos elementos de correccidén para darle alguna progresiviaad
a la distribucidn de sus cargas. COtras organizaciones estable--
cen también porcentajes mdximos y minimos respecte a la contri-
bucidn total para evitar, en el primer caso, que toda la finan-
ciacidn de la organizacidn descanse en el solo eje de un pais,
v, en el segundo, 1a ausencia de toda vinculacidn financiera --

efectiva de algunos paises con la organizacidn.

La Organizacidén de las Naciones Unidas es el ejem
plo més importante y tipico del sistema de financiacidn descri-
.to. Cada tres afios un Comité especial ha de fijar las claves de
veparto de las contribuciones para la financiacidn de esta orga
nizacidn. La determinacidn de estos porcentajes deberd hacerse
teniendo en cuenta la capacidad de pago de cada pais. Para sadf
facer esta exigencia, declarada por la 25 Asamblea en 1970, el
Comité de contribuciones deberid tener en cuenta los siguientes
elementos: '

El Comité de contribucicnes deberid basarse funda-
mentalmente, para la fijacidn de las claves de reparte, en el -
Producto Nacicnal Neto a los precios del mercado de cada Estado
miembro. En correccidn de este criterio, deberd tenerse también
en cuenta la renta per cépita v la facilidad para obtener divi-
sas extranieras. En todo caso, ninguna contribucién deberd exce
der del 30 por 100 del total de contribuciones, ni ser inferior
al 0,04 por 100. Ademds, la contribucidédn por habitante de cada
Estado nunca deberd exceder de la contribucidn por habitante --

del Estado miembro con la participacién més elevada.

A De todos estos elementos de correccidn, el mis im
portante es el que exige'que se tenga en cuenta la renta per ci
pita relativa de cada Estado. A este respecto. la 25 Asamblea -
acordd que "El estado miembro con una renta per cipita de menos
de 1.000 d&élares se beneficiarid en el cdlculo de su participa--
cidn de una deduccidn con el tope miximo del 5C por 160 de la -
cifra de la Renta Nacional sobre la que 3e basa el cilculo de -
la clave de contribucidn. La mitad del porcentaje respectc a --
1.000 délares que arroje la diferencia entre 1.000 d&lares y la

renta per cépita del pals que se considera se deduciri de la -
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Renta Nacional del mismo a los efectos de calcular su participa--
eidn", '
H
Un ejemplo numérico puede ilustrar esta regla: Un -
pais con 600 ddlares per cépita podrid deducir el 20 por 100 de su
Renta Nacional a los efectos de la fijacidn de su porcentaje de -
participacién en la financiacidn de la organizacidn. Este 20 por

100 es la mitad del porcentaje que representa la diferencia entre

1.000 délares y su renta per cdpita (600 dblares) respecto 4a 1.000

ddlares.

La 0.C.D.E. distribuye las contribucicnes ordina- -

prias entre sus Estados miembros en proporcidn a sus Rentas Nacio-

‘ nales respectivas. Este criterio recogido en la Resolucidn del -
Consejo en su sesién 56, de 10 de diciembre de 1963, queda limita

do y modificado por las reglas siguilentes:

a)} "Ningfin pais miembro satisfari m&s del 25 por -
100, ni menos del 0,10 por 100 del presupuesto -
total de la Organizacidn'" (I, n? 7 de la Resolu-
¢ién).

b) "ELl tipo de contribucidn de cualquier pais miem-
bro no podri ser incrementado en més del 1C por
100 de un afioc a otro” (I, n? 8 de la Resolucidn).

c) "Se establece un baremo de rentas imponibles,