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1. Introduccion

Las discusiones recientes sobre el cuadro financiero de la Unién Europea han recibido una
cobertura mediatica extraordinaria. El Consejo Europeo de Bruselas de junio 2005 que termind sin
resultado® y la cumbre del 15 y del 16 diciembre 2005 en la que el Consejo Europeo llegd a un
acuerdo sobre las cifras para el periodo comprendido entre el 2007 y el 2013, fueron ampliamente
reportados en los medios de comunicacion. En este contexto, la discusiéon sobre el presupuesto para
los afios 2007-2013, el cheque britanico y otros temas eminentemente presupuestarios fueron
discutidos publicamente. En el marco de esta discusién, las posiciones defendidas por los actores
principales y como estaban descritas por la prensa, no estuvieron siempre marcadas por una
consideracion importante sobre el aspecto comunitario del procedimiento. En ocasiones las
discusiones parecian mas un campeonato europeo presupuestario y el Consejo casi un supermercado
donde todos entraban con su lista de compras.®

Miembro del Servicio juridico de la Comisidn Europea. Los puntos de vista expresados en este articulo son personales
y no representan, necesariamente, la posicion de la Comision o de su Servicio juridico; el autor desea agradecer la
inestimable contribucion de Don Miguel Diaz Llanos La Roche, Consejero del Servicio juridico de la Comisién Europea

? Algunos titulos de los periddicos en los Ultimos meses:

« El consgjo Europeo acaba en fracaso al no alcanzarse un acuerdo sobre el presupuesto»; El Pais 17/06/2005; «Reino
Unido amenaza con vetar el presupuesto europeo si se congela el cheque britanico»; El Pais 16/06/2005; «Rechazo de los
presupuestos para 2007-2013 ...Europa entra en una profunda crisis al fracasar la Cumbre de Bruselas »; El Mundo
18/06/2005

3 El comité de los presupuestos del Parlamento Europeo utilizé las expresiones: experiencia dolorosa y regateos
nacionales, para describir las negociaciones, http://www.europarl.eu.int/news/public/story_page/034-7096-093-04-14-
905-20060405STO07095-2006-03-04-2006/default_es.htm#
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Segun las informaciones disponibles,’ algunos intereses principales podrian ser sintetizados
como sigue: los contribuyentes netos® (Alemania, Austria, Francia, Paises Bajos, Reino Unido y
Suecia) insistieron en que los gastos sean inferiores al 1% de la Renta Nacional Bruta (RNB); el Reino
Unido insistié en que su cheque fuera mantenido; al mismo tiempo lItalia/Alemania/Finlandia no
quisieron perder sus ayudas para sus respectivas regiones pobres y/o poco pobladas, en el
sur/oriente/norte del pais respectivamente; Espafia insistié en el mantenimiento del nivel de las
ayudas estructurales hasta el 2013; los diez nuevos Estados Miembros intentaron obtener las ayudas
maximas para acercarse al nivel de prosperidad de los otros Estados Miembros, Portugal no acepto
una desviacién de los fondos para los nuevos Estados Miembros® .

Esta discusion representa una buena oportunidad para clarificar algunos conceptos juridicos en
este ambito, revisar la nocién de las perspectivas financieras y analizar brevemente los resultados.
En la primera parte de este articulo (apartados 2 a 5), presentaré el cuadro juridico del presupuesto
(opuesto a las perspectivas financieras) y sus componentes (ingresos y gastos); en la segunda
(apartado 6) haré un breve analisis del origen y del desarrollo de las perspectivas financieras actuales
(para el periodo 2000-2006) desde su adopcion, en 1999, hasta el logro del Ultimo acuerdo en el 2006;
la ultima parte (apartado 7) sera dedicada a algunas conclusiones. No pondré el énfasis de este
articulo, en los aspectos financieros en sentido propio sino en los aspectos juridicos e institucionales,
como resultan del derecho comunitario tanto primario como derivado.

Antes de abordar los problemas juridicos del presupuesto comunitario, una mirada sobre su
dimensién absoluta y relativa nos parece muy clarificadora: en el afio 2006 el presupuesto de la Unién
equivale al 1,01% de la RNB de la Unién.” La cifra absoluta de 1.112 millones de Euros, en créditos
de pago, parece importante. La importancia relativa del volumen del presupuesto de la Unién Europea
es bien ilustrada por el hecho de que el gasto del presupuesto supone menos de 0.70 euros, al dia,
por persona® .

4
S. Richter, Scenarios for the Financial Redistribution across Member States in the European Union in 2007-2013,
2005, p. 93 et sequi

5 » . .
Para una critica de este concepto véase infra, apartado 5

e F. Heinemann/M. Lefebure, La France, IAllemagne et IEurope, Perspectivas (3), Réflexions franco-allemands sur lavenir
adu budget europeen, Institut francais des relations internationales, n° 57, 2005, p. 9; G. de La Loyére, Les perspectives
financieres de IUnion européenne, Avis et rapport du Conseil Economique et Social, 2005, n. 7, 18 mai 2005, pp. I-10
hasta I-12 ; por un cuadro sinéptico con las posiciones de los Estados Miembros, véase la tabla en A. Maurer/W.
Schroff: Solidaritét und Finanzgerechtigkeit in der EU-25. Die Positionen europdischer und deutscher Akteure zur
Finanziellen Vorausschau 2007-2013; en: |. Hartvig/W. Petzold (ed.), Solidaritit und Beitragsgerechtigkeit, Die Reform der
EU-Strukturfonds und dlie Finanzielle VVorausschau, Baden-Baden 2005, pp. 179-201, pp. 200 y 201

7
Presupuesto general para el ejercicio 2006, documento de la Comision; direccion Internet:
http://europa.eu.int/comm/budget/library/publications/budget_in_fig/syntchif_2006_es.pdf

8
Fuente: calculo de la Comisién Europea por el presupuesto 2006,
http://europa.eu.int/comm/budget/library/publications/budget_in_fig/dep_eu_budg_2006_es.pdf
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2. El presupuesto de la Union en el cuadro de los tratados

En los articulos 268 a 280 CE, el tratado establece los principios presupuestarios. En primer
lugar el del equilibrio presupuestario: El presupuesto debera estar equilibrado en cuanto a ingresos y
gastos. Corolario importante que deriva de este principio es que la Unién Europea no puede recurrir al
endeudamiento.

El modo de financiacién es definido en el articulo 269 CE que estipula lo siguiente: Sin perjuicio
del concurso de otros ingresos, el presupuesto sera financiado integramente con cargo a los recursos
propios. Es importante sefialar que el tratado no define ni el término recursos propios ni los tipos de

recursos propios.

Conforme al articulo 274 CE, la Comisién ejecuta el presupuesto’ . Este breve resumen nos
muestra la primera particularidad del presupuesto europeo: a saber que los gastos determinan los
ingresos. Por este motivo, nos parece idoneo empezar nuestro analisis con los ingresos (recursos

propios).

3. Ingresos. Los recursos propios

3.1. Breve resena historica

Desde los anos 1970, el sistema de ingresos de la UE ha evolucionado de la siguiente manera:
hasta los afios setenta la Comunidad se financiaba via contribuciones financieras aportadas por los
Estados miembros® . El sistema era muy complejo y consistia en nueve claves distintas de reparto en
funcién de las politicas a financiar. Desde 1970, éste sistema fue progresivamente reemplazado por
un verdadero sistema de recursos propios" . Estos resultan, en teoria, directamente del derecho de la
Unién Europea a recibirlos casi automaticamente, sin decisién voluntaria de los Estados miembros™ .
En la practica las obligaciones de los Estados Miembros son frecuentemente reconocidas por ellos,
Unicamente después de asuntos del Tribunal de Justicia que constatan una infraccion® .

9 . . L ; S
Las estipulaciones de constitucion son en las grandes lineas idénticas

0 C. Serrano Leal, El presupuesto comunitario: problemas presentes y retos futuros, Madrid 2005, p. 80 et sequi; V.
Manteca Valdelande, Aspectos presupuestarios en la Union Europea, Noticias de la Union Europea, 2005, pp. 19-33, pp.
28 et sequi; J. Wieland, Die Finanzordnung der Européischen Union nach der Osterweiterung, Juristenzeitung 2004, pp.
774-779, p. 775; por una resena historica mas detallada, el informe de la Comision Financiacion de la Union europea,
COM(1998) 560, anexo 1; F. van Craeyenest/ |. Saarilahti, Le nouveau reglement financier aplicable au budget general de
[Union européenne, un maillon essentiel dans la réforme de la Commission, Revue du Marché comun et de IUnion
Européenne, 2004, p. 34

1
Decision del Consejo de 21 abril 1970, D.O. de 28 Abril 1970, p. 19

12
S. Magiera, Die Finanzordnung im Verfassungsvertrag der Europaischen Union, en Internationale Gemeinschaft und

Menschenrechte: Festschrift fir Georg Ress zum 70. Geburtstag am 21. Januar 2005, pp. 623-632, 627; C. Serrano
Leal, op. cit. (supra nota 10), p. 148

13
Dos ejemplos recientes son: asuntos de 23 febrero 2006, Comision c. Esparia, C-546/03 y de 15 noviembre 2005,
Comision c. Dinamarca, C-392/02
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3.2. Marco juridico

El articulo 269 CE estipula que las disposiciones relativas al sistema de recursos propios de la
Comunidad son adoptadas por unanimidad por el Consejo a propuesta de la Comisién y previa
consulta al Parlamento Europeo. En una etapa ulterior, estas disposiciones necesitan la ratificacion de
los Estados miembros, de conformidad con sus respectivas normas constitucionales.

En esta normativa se pueden constatar tres particularidades institucionales: en primer lugar, es
una de las pocas normas que prevée todavia la unanimidad del Consejo; en segundo lugar, el cuadro
financiero, por lo que se refiere a los ingresos (recursos propios) necesita Unicamente la consulta del
Parlamento Europeo; y, en tercer lugar, como aspecto mas interesante y en verdad Unico en el
sistema del derecho comunitario, a la excepcion de las modificaciones de los tratados, las normas
sobre los recursos propios necesitan, antes de poder entrar en vigor, la adopcién de conformidad con
sus respectivas normas constitucionales, es decir casi una ratificaciéon de los Estado miembros.

Las dos primeras particularidades existen también en otros ambitos como en el de la fiscalidad,
por ejemplo en la harmonizacién de los impuestos directos™ . La tercera es Unica; en consecuencia,
algunos autores sostienen que el hecho de que la decision de recursos propios necesite la ratificacion
de los Estados Miembros, confiere a esta decisién el caracter de derecho primario® . La Comision, por
su parte, la clasifica tradicionalmente como derecho derivado® . Esta ultima clasificacion tiene en
cuenta que, dadas las estipulaciones del Tratado CE mismo, el procedimiento de ratificacion para la
decisién recursos propios no seria legalmente capaz de modificar el caracter de los mismos; por este
motivo la clasificacién de la decisién recursos propios como una norma de derecho derivado con una
manera de adopcion particular o una norma de clasificacién sui generis a causa de sus

procedimientos particulares, nos parece la mas adecuada.

El proyecto de constitucion elaborado por la convencién previé que Unicamente las disposiciones
esenciales, como el limite maximo y las categorias de recursos propios, estén sometidas a este
procedimiento complejo” ; las otras disposiciones tendrian que ser adoptadas por el Consejo, por
mayoria cualificada, después del consentimiento del Parlamento® . La conferencia de los gobiernos no

|19

aceptod esta simplificacion y se ha vuelto, en el ultimo momento, a la situacion actua

" Por ejemplo el articulo 93 CE sobre los impuestos indirectos

© M. Cervera Vallterra, El poder presupuestario del Parlamento Europeo, Valencia 2003, p. 406 y p. 407
° Informe las finanzas publicas de la Unién europea, 2002, p. 102

" S. Magiera, op. cit. (supra nota 12), p. 628

® S. Magiera, op. cit., (supra nota 12), p. 628

19
S. Magiera, op. cit. (supra nota 12), p. 628; por una critica véase D. Triantafyllou, La Constitution de [Union européenne,
Bruselas 2005, p. 85
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Dichas normas son la decisiéon del Consejo 2000/597* y el Reglamento del Consejo 1150/20007.
La decision define, en su articulo 2 par. 1, los recursos propios siguientes:

Los recursos propios tradicionales (derechos agricolas y derechos de aduana recaudados en el
momento de la importacion); hay que sefalar que los Estados miembros retienen el 25%, en concepto
de gastos de recaudacion. El recurso IVA y el recurso RNB (en 2005: 72,11%). El recurso RNB, cuarto
recurso, por el cual se fija anualmente el porcentaje, teniendo en cuenta todos los demas ingresos a
la suma de los PNB de todos los Estados miembros® . Como lo describié un autor en una manera
muy ilustrativa este recurso es la clave que cierra el sistema de los ingresos” . El cuarto recurso es el
recurso residual, utilizado para equilibrar el presupuesto® . En términos mas técnicos y de manera
implicita, el recurso PNB garantiza a priori el equilibrio del presupuesto de la UE* .

Las distintas categorias de recursos propios (recursos propios tradicionales, en lo sucesivo
denominados «RPT», recurso propio procedente del IVA y recurso propio basado en el PNB) se han

cedido a las Comunidades europeas con el fin de financiar su presupuesto general.

Por otra parte, en materia de RPT, los Estados miembros son responsables por toda falta de
recaudacién, que pueda ocasionar menores ingresos de estos recursos® .

El cuarto recurso fue introducido en 1988 y, como muestra el cuadro primero, desde los afios
1990 se ha ido convirtiendo, progresivamente, en la principal fuente de financiacion del presupuesto
de la UE.

Otro elemento importante de la decisidn sobre los recursos propios es la llamada correccioén en
favor del Reino Unido (el cheque britanico), dado que este elemento forma parte integrante de la
discusién sobre los desequilibrios presupuestarios o saldos netos; este tema sera abordado en este
contexto (véase infra en el apartado 5).

20
D.O. L 253 de 7/10/2000, p. 42
2
! D.O. L 130 de 31/05/2000, p. 1.
2
Art. 2 par. 1 d) de la decision 2000/597;

23
F. J. Gonzalez-Rodriguez, La financiacion del Presupuesto de las Comunidades Europeas: nuevas perspectivas
financieras, Boletin Asturiano sobre la Unién europea, 1998, pp. 8-14, p. 10

24
Comision, Financiacion de la Union Europea, Informe de la Comision sobre el funcionamiento del sistema de recursos
propios, documento C (2004) 505, vol. I. p. 4

2%
Informe las finanzas publicas de la Unién europea, 2002, p. 219

%
Véase, por ejemplo, el asunto del Tribunal de Justicia del 15 noviembre 2005 en la causa C-392/02, Comision c.
Dinamarca
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3.3. La importancia de los diferentes recursos

El porcentaje de los recursos propios tradicionales en el 2005 fue 13,2% del total de los
recursos de la Unién Europea” . El recurso IVA llegd en el 2005 a 14,7%) y el Recurso Renta Nacional

Bruta (RNB) al 65,2%. Los otros recursos representaron un porcentaje del 6,9% en el presupuesto del
2005.

Cuadro 1 - Composicion de los recursos propios de UE”

(en porcentaje del total de recursos propios; en efectivo)

RECURSOS PROPIOS 1996-2005
1996 1997 1998 1999 2000 2001 20021 2003 20042 20053

RPT 19,1%  18,8% 172% 168% 174% 181% 119% 130% 12,0% 11,4%
IVA 51,3%  455% 403%  378%  399% 38,7% 288% 254% 146% 14,1%
PNB/RNB 296%  357% 425%  454%  42,7% 432%  593%  61,6% 734% 74,5%

Total Recursos propios (miles de millones de )

71 753 822 825 88,0 80,7 1,7 83,6 933 108,5

1 Desde el 2002, el% de los RPT retenido por los Estados miembros como compensacion de los
costes de recaudacion ha aumentado del 10% al 25%. Esta diferencia representé alrededor de 2.200
millones de euros en 2002 asi como en 20083.

2 Anteproyecto de Presupuesto Rectificativo 8/2004 (EU-25)

3 Anteproyecto de Presupuesto 2005.

Visto en todo el contexto histérico, el ingreso PNB paso del 10,9% en 1988 a casi el 75% en el
2005” . Parece correcto describir esta situacion como un agotamiento de los recursos tradicionales® .
Este aumento de importancia cuantitativa del cuatro recurso se puede explicar parcialmente debido a

o7
Presupuesto general para el gjercicio 2006, documento de la Comision, p. 25; direccion Internet:
http://europa.eu.int/comm/budget/library/publications/budget_in_fig/syntchif_2006_es.pdf

P
Comision, Financiacion de la Union Europea, Informe de la Comision sobre el funcionamiento del sistema de recursos
propios, documento C (2004) 505, val. I. p. 4

2
Cuadro sobre la composicion de los recursos propios desde 1988 hasta 1999 en M. Cervera Vallterra, op. cit. (supra
nota 15), p. 341

0
V. Manteca Valdelande, op. cit. (supra nota 10), p. 28
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factores como la reduccion de los RPT por la introduccién de un porcentaje de retencién, en concepto

de gastos de recaudacion del 25%, por el articulo 2 par. 3 de la decisiéon 2000/597, en vez del 10%,
previsto en la decisién anterior y a la reduccién del tipo maximo de referencia del recurso IVA, del
0,75%, en 2002 y 2003 vy, del 0,50% de 2004 en adelante, articulo 2 par. 4 a) de la decisién 2000/597.
Las dos medidas fueron introducidas por el Consejo Europeo de Berlin en 1999 .

3.4. Problemas planteados a causa
de la importancia creciente del cuarto recurso

Es opiniéon unanime que el incremento de un recurso, que no pertenece a los recursos propios
tradicionales, pero que pertenece sin embargo a los recursos propios como definidos en la decisiéon
2000/597 (véase supra, apartado 3.2), representa un peligro para la autonomia financiera de la Unién
Europea® , dado su caracter de contribucion financiera de los Estados Miembros® .

Algunos autores justifican esta posicion para concluir que, Unicamente, los recursos propios
tradicionales son gestionados directamente por la Comisién® o que se trata de ingresos de naturaleza
fiscal asignados a las Comunidades de forma definida para que financien su presupuesto y que les
corresponden por derecho propio sin necesidad de decision posterior por parte de las autoridades
nacionales® . Otros autores no hacen esta distinciéon y concluyen facilmente que el sistema actual de

ingresos esta basado exclusivamente en contribuciones nacionales® .

La primera (gestionados directamente por la Comisidn) y la tercera (exclusivamente contribuciones
nacionales) constataciones nos parecen demasiado extremas para explicar la realidad de los recursos
propios. La ultima, dado que, aun habiendo disminuido en su importancia, como hemos visto antes,
los recursos propios tradicionales persisten todavia y, la primera, porque son los Estados miembros
quienes recaudan los recursos tradicionales para la Comision y es esta Ultima, quien tiene la
obligacién de supervisar esta actividad de los Estados Miembros. La tercera definicion de recursos
propios mencionada en el paragrafo anterior tiene el gran inconveniente de que falta dar una
justificacion para las acciones, ante el Tribunal de Justicia que la Comision tiene que iniciar contra los
Estados Miembros que no cumplen con sus obligaciones en el campo de la percepcion de los
recursos propios.

31
J.-P. Chevalier, Laccord interinstitutionnel du 6 Mai 1999 et les perspectives financiers 2000-2006 : de nouvelles

ambitions pour [Union européenne ?, Revue du Marché commun et de IUnion européenne 2000, pp. 441-460 y pp. 524-
532, p. 528

2

J.-P. Chevalier, op. cit. (supra nota 31), p. 528; M. Cervera Vallterra, op. cit. (supra nota 15), p. 341 et sequi; D.
Triantafyllou, op. cit. (supra nota 19), pp. 85 et sequi duda si, dado esta situacién, se pueda hablar de verdaderos
recursos propios

k<]
F. Heinemann/M. Lefebure, op. cit. (supra nota 6), p. 13; F. Heinemann, Perspektiven einer zukinftigen EU-

Finanzverfassung, Integration 2003, pp. 228-243, 228; F. J. Gonzalez-Rodriguez, op. cit. (supra nota 23), p. 10; C. Serrano
Leal, op. cit. (supra nota 10), p. 179;

%
C. Serrano Leal, op. cit. (supra nota 10), p. 179
*
Ministerio de Hacienda, Relaciones financieras entre Esparia y la Union europea, Madrid 2005, p. 57

M. A. Garcia Diaz, Los Presupuestos de la Unidn en el proceso de construccion europea, Revista di Derecho de la
Union Europea 2001, pp. 27-43, p. 41; S. Richter, op. cit. (supra nota 4), p. 14
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Esta obligacién de supervisién de la Comisién es muy importante porque cualquier error en el

cobro, cometido por un Estado Miembro, queda a cargo de los otros Estados Miembros, via el cuatro
recurso” . Esta importancia particular del cargo de los Estados Miembros y, en consecuencia del
poder de control de la Comisién, fue explicitamente reconocida por el Tribunal de Justicia, en dos
asuntos recientes en la materia® .

No obstante la necesidad de hacer esta distincién fundamental, la constatacién se queda
correcta que el sistema actual corre el riesgo de interferir demasiado con las politicas internas de los
Estados Miembros y que asi los gobernantes nacionales puedan determinar las prioridades de la
Unioén europea fijando el limite de los recursos® .

Hasta este momento, la presentacién se ha concentrado sobre el problema conceptual de los
recursos propios dada la importancia creciente del recurso RNB. Otro aspecto importante consiste en
el problema institucional de los recursos propios.

3.5. El papel limitado del Parlamento Europeo
como problema institucional de los recursos propios

La decisién sobre los recursos propios es aprobada por el Consejo por unanimidad y necesita la
adopcion por los Estados Miembros (véase supra, apartado 3.2); del otro lado, el papel del Parlamento
europeo es limitado® , dado que el articulo 269 del Tratado CE requiere su simple consulta (véase
igualmente supra, apartado 3.2). En esta situacion, la pregunta es como el Parlamento compensa la
ausencia de influencia en la adopcion de los recursos.

Una respuesta legitima a esta pregunta podria ser que el caracter del presupuesto comunitario,
es decir, el hecho de que los gastos determinan los ingresos, atenua este problema
considerablemente. Dada su gran preponderancia en la aprobacion de los gastos no obligatorios” , el
Parlamento Europeo tiene un control considerable, aunque indirecto, igualmente en el sector de los
recursos. Aun parece correcto de constatar que en este contexto, el Parlamento Europeo no dispone
de las mismas competencias que un parlamento nacional® .

El Parlamento aumenté su influencia directa en este sector via la declaraciéon adoptada en la
reunioén de trilogo del 4 abril 2006* .

3
M. Cervera Vallterra, op. cit. (supra nota 15), p. 344

3B
Asuntos de 23 febrero 2006, Comision c. Espana, C-546/03, punto 28 de los motivos y de 15 noviembre 2005,
Comisién ¢. Dinamarca, C-392/02, punto 54 y 60 de los motivos

]
M. Cervera Vallterra, op. cit. (supra nota 15), p. 344

40

M. Cervera Vallterra, op. cit. (supra nota 15), p. 405: marginacion del Parlamento europeo; F. Heinemann, op. cit.
(supra nota 33), p. 228, con referencia a un discurso del Presidente de la Comision, en aquellos tiempos, el sefior Prodi;
J.-P. Chevalier, op. cit. (supra nota 31), p. 529, el Parlamento queda fuera del financiamiento de la Union Europea;

41
Art. 272 paragrafo 9 Tratado CE

42
D. Triantafyllou, op. cit. (supra nota 19), p. 85

43
Véase infra, apartado 6.5
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4. Los gastos

4.1. Analisis cifrado

El presupuesto 2006* se adopt6 en segunda lectura por el Parlamento Europeo el 15 de
diciembre de 2005. El nivel total de los créditos de compromiso asciende a 121 190 millones de
euros, lo que representa un incremento del 4,5% con respecto al 2005. Los créditos de pago
aumentan en un 5,9%, situandose en 111 969 millones de euros, lo que equivale al 1,01% de la RNB

de la Unién Europea.

En el campo de la agricultura y del desarrollo rural, los compromisos representan el 45,5% del
presupuesto. En el marco de las acciones estructurales, los créditos de compromiso se incrementan
en unos 5%, comparados con el 2005, alcanzando el 31,6% del presupuesto. Por lo que se refiere a

las politicas internas, los créditos de compromiso son del 7,9%.

Respecto a las acciones exteriores, los compromisos se incrementan en un 5,9%, alcanzando
el 4,8%.

En lo que respecta el gasto administrativo, tanto los créditos de compromiso como los créditos
de pago suponen un incremento del 5,8%, con respecto al 2005 alcanzando 5,9% del presupuesto
general. Se crea un total de 800 nuevos puestos, de los cuales 700 estan relacionados con la ultima
ampliacion y 100 se refieren al personal externo necesario para preparar la adhesion de Bulgaria y
Rumania. Continuara la preparacion de la proxima ampliacién, de acuerdo con la «hoja de ruta»

acordada para Bulgaria y Rumania.

Turquia y Croacia seguiran asimismo beneficiandose de los créditos destinados a la estrategia
de preadhesioén, para la cual se ha previsto un importe global de 2 481 millones de euros, en créditos
de compromiso (Rubrica 7, 2,6% del presupuesto 2006). , Esto que supone un incremento del 19,2%,
con respecto al presupuesto del 2005, que, no obstante, deja un margen bajo el limite maximo de la

rabrica pertinente de 1 085 millones de euros.

Con arreglo al acuerdo politico segun el cual los nuevos Estados miembros no deberian
convertirse en contribuyentes netos (por una critica de este concepto, véase infra, apartado 5.3) al
presupuesto en esta temprana fase de su pertenencia a la UE, hay previsto consignar una
compensacién de 1 074 millones de euros, en la Rubrica 8, que representa el 1% del presupuesto
general. Esto se realizara mediante transferencias a los nuevos Estados miembros que equilibren sus

contribuciones e ingresos presupuestarios.

v
Todos estas cifras provengan del presupuesto 2006, documento de la Comision, Presupuesto general 2006, resumen de
datos, consultable en el internet: http://europa.eu.int/comm/budget/library/publications/budget_in_fig/syntchif_2006_es.pdf
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Estas cifras muestran que mas del 75% del presupuesto para el afio 2006 esta previsto para los
gastos de la agricultura y de las acciones estructurales. Esta constatacion tiene una importancia
particular para la discusién sobre las perspectivas financieras, para los afios 2007-2013 (véase infla,
apartado 6.2). Visto en el contexto histérico, los gastos para la agricultura han disminuido
considerablemente. En los afios ochenta llegaron a ascender hasta el 75%* . La politica agricola fue
asi victima de su propio éxito® . La disminucién relativa de estos gastos ha sido el resultado de las

reformas de los afios noventa, que han reducido progresivamente las intervenciones acopladas a la

.z , *
produccién de los productos agricolas.

4.2. Conclusion

De las cifras expuestas en el apartado precedente resulta que mas de tres cuartos del
presupuesto son destinados a los gastos agricolas y a las acciones estructurales. Por consiguiente,
los recursos financieros de la Unidn Europea son utilizados en una gran parte en los Estados
Miembros caracterizados por un fuerte sector agricola y que tienen un importante retraso de
desarrollo” . Este efecto se ha incrementado con motivo de la reciente ampliacion de la Union
europea. Las politicas de cohesion en los diez nuevos Estados miembros, cuyo nivel de prosperidad
es considerablemente inferior al de EU-15, requeriran un notable incremento del gasto® . Por citar
unicamente un ejemplo: la ampliacion del 2004 afadié 52 nuevas regiones que cumplen las
condiciones para ser clasificados en el objetivo 1 de los fondos estructurales® . Acoger a dos nuevos
Estados miembros suplementarios con una actividad agricola importante y una renta por cépita muy
inferior a la media comunitaria requerira evidentemente un incremento del gasto en el sector de la

agricultura® .

Como vamos a ver en el debate sobre los saldos netos (infra, apartado 5), las otras ventajas de
la pertenencia a la Unién Europea son mas dificiles de ponderar aunque tienen una importancia
cardinal en una Union donde la solidaridad y la cohesion constituyen objetivos previstos por el Tratado
(véase infra, apartado 5.3.1). Independientemente de estos aspectos no-econdémicos, el andlisis que
se hace en el punto siguiente nos va demostrar que la ampliacion tiene indiscutiblemente también

enormes ventajas econdémicas para los viejos Estados Miembros.

45
Véase por ejemplo, J. Le Cacheux, Budget européen: des perspectives financieres contraintes par les égoismes
nationaux, Questions internationales n° 14, 2005, pp. 88-94, p. 90; para una descripcion mas amplia, véase C. Serrano

Leal, op. cit. (supra nota 10), p. 106 et sequi.

46
Commentaire J. Megret, tomé 11 Les finances de la CE et de IUnion Européenne »,
deuxieme édition Bruselas 1999, p. 38

a7
J. Le Cacheux, op. cit. (supra nota 45), p. 91

48
J. Wieland, op. cit. (supra nota 10), p. 776 ; J. Le Cacheux, op. cit. (supra nota 45), p. 90

49
Comision, COM(2004) 101 final de 10.2.2004, Comunicacion al Consejo y al Parlamento Europeo, Construir nuestro
futuro comun, Retos politicos y medios presupuestarios de la Union ampliada (2007-2013), p. 27

50
J. Wieland, op. cit. (supra nota 10), p. 777
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5. La leyenda de los saldos netos y el cheque britanico

Las discusiones sobre las perspectivas financieras 2007-2013 fueron fuertemente influenciadas,
si no completamente monopolizadas, por el tema de los saldos netos y del cheque britanico® . Los
saldos presupuestarios son generalmente definidos como la diferencia entre los pagos al presupuesto
del Unidn Europea realizados por un Estado miembro y el gasto realizado por la Union Europea en ese

mismo Estado miembro® .

Este concepto tiene el gran atractivo de ser simple y facilmente explotable para impresionar a la
prensa y a los electores, en los Estados Miembros. Esta definiciéon simplista conduce a titulares en
los periédicos como los que hemos visto después del Consejo de Bruselas, en diciembre 2005 .
Desde nuestro punto de vista, este concepto tiene algunas insuficiencias que lo descalifican como

nocién econdmica, juridica y politica valida en una verdadera Union Europea.

Una vez constatada esta situacién, se ve inmediatamente la primera gran desventaja de este
concepto: no refuerza la nocién de una solidaridad financiera y conduce mas bien a una re-

nacionalizacién de la idea europea™ .

Dado el papel fundamental de este concepto, vamos a analizar en primer lugar el aspecto
histérico, y, mas adelante, la importancia de las discusiones del 2004 hasta el 2006 sobre las
perspectivas financieras 2007-2013. A continuacion de estas constataciones sera util evaluarlas
teniendo como teldn de fondo la finalidad de la Union y algunos datos econémicos.

5.1. Los desequilibrios presupuestarios. Resena historica

Hay que recordar que en el origen de la discusion sobre los saldos netos estuvo la famosa frase,
atribuida a Lady Thatcher, en las discusiones en el Consejo de Fontainebleau en 1984: « | want my
money back ». No obstante la discusion sobre si esta cita es 100% correcta o no® , ésta introdujo el
concepto de juste retour en las discusiones sobre el presupuesto de la Comunidad (Econémica)
Europea y, ahora, de la Unién Europea® . Por consiguiente, algunos autores denominan la nocién de
juste retour, la doctrina thatcheriana®.

51
Comisién, COM(2004) 101 final de 10.2.2004, Comunicacion al Consejo y al Parlamento Europeo, Construir nuestro
futuro comun, Retos politicos y medios presupuestarios de la Unidn ampliada (2007-2013), p. 27

* J. Le Cacheux, Le budget européen, victime dun future conjugeé au passe, en: Observations et diagnostics
économiques, Lettre de IOFCE, 2005, n. 265, juillet 2005, pp. 5-8, p. 5; A. Montagnon, Le cadre financier de IUnion
européenne 2007-2013, Reprendre les négociations au plus vite, Revue du Marché commun et de IUnion européenne,
septembre 2005, pp. 489-492, p. 492; A.-M. Tournepiche, Levolution du cadre financier de IUnion européenne, en :
Europe : 2005, année n. 10, octubre 2005, pp. 6-8, 8..

53
C. Serrano Leal, op. cit. (supra nota 10), p. 201

54
Véase supra apartado 1)

55]. Le Cacheux, op. cit. (supra nota 52), p. 5

5
Ségun una fuente dijo en realidad: "We are not asking the Community or anyone else for money; we are simply asking
to have our own money back", http://news.bbc.co.uk/1/hi/world/europe/4721307 .stm

57
J.-P. Chevalier, op. cit. (supra nota 31), p. 529
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La correccion en favor del Reino Unido® , asi llamado El cheque britanico, fue introducida en
1984 (Consejo Europeo de Fontainebleau) y ha sido siempre mantenida hasta hoy. El origen fue el
supuesto desequilibrio presupuestario, en perjuicio del Reino Unido® . Este supuesto desequilibrio se
explicd por los rasgos caracteristicos del Reino Unido en cuanto a los ingresos y los gastos.

En cuanto a los ingresos, la justificacion fue que el Reino Unido hacia una contribucion
importante a la financiacién del presupuesto a causa de una cuota muy elevada en la base IVA, con
relacion a su producto nacional bruto y su gran participacién a los recursos propios tradicionales
(1980: 20,5%; RNB: 16%). Los gastos del presupuesto europeo para el Reino Unido eran limitados al
ser escasos los gastos agricolas; ello debido a que el sector de la agricultura del Reino Unido estaba
poco desarrollado® . Una constatacion importante a hacer en este contexto histérico es que en los
afos ochenta los gastos para la agricultura superaban el 70% del presupuesto, en vez del 45,5% por

el presupuesto 2006 (véase infra, apartado 4.1).

La solucién encontrada para este problema fue una compensacion, introducida a partir de 1986.
Los principios de correccion, que se mantienen en las grandes lineas hasta hoy en dia, son los

siguientes:

Los dos tercios (66%) de la diferencia entre la cuota contributiva del Reino Unido en los ingresos
IVA y su cuota en los gastos comunitarios asignados, aplicados al total de estos gastos, revertirian al

Reino Unido mediante la reduccién de la base IVA britanica® .

Todos los Estados miembros deberan asumir esta reduccién de la contribucién britanica
proporcionalmente a su respectiva cuota en los pagos IVA (con excepcion de la Republica Federal de
Alemania, que s6lo asumira dos tercios de su cuota normal); el tercio restante (33%) correra a cargo,
siguiendo los mismos criterios, de los demas Estados miembros). Después de la cumbre de Berlin de
1999, Alemania, Austria, los Paises Bajos y Suecia obtuvieron una reduccion al 25% de su
participacion en la compensacién a favor del Reino Unido® .

Después de esta descripcion de la situacion que fue la base de la introduccién de la
compensacion britanica, queremos abordar primero los cambios de hecho intervenidos desde los
afos ochenta (infra, apartado 5.2) y, después, vamos a discutir la relevancia general del concepto de

contribuyentes netos (infra, apartado 5.3).

5
M. Cervera Vallterra, op. cit. (supra nota 15), p. 347
5
Art. 4 de la decision 2000/597

&
Por una informacion mas amplia sobre este tema: Commentaire J. Megret, op. cit. (supra nota 46), p. 53 et sequi; J.
Wieland, op. cit. (supra nota 10), p. 779

61
Commentaire J. Megret, op. cit. (supra nota 46), p. 53 et sequi; J. Wieland, op. cit. (supra nota 10), p. 779; M. Euler,
EU-Finanzverhandlungen gescheitert: Chance zum Nachdenken, Wirtschaftsdienst 2005, n° 7, pp. 455-459, p. 456.

% Art. 4 de la decision 2000/597
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5.2. Cambios de los datos de referencia desde los anos ochenta

La situacion descrita en el paragrafo precedente ha cambiado significadamente desde los afos
ochenta. Primera constatacion: la prosperidad relativa del RU se ha desarrollada positivamente como

resulta del cuadro siguiente® :

RNB por capita de los contribuyentes netos (en EPA)
(media EU -15 = 100)

2003 1984
REINO UNid0es-s-sresesrsrsressarsresrarares 119,20 eerereeemermeersnennns 90,6
DiINAMAICa-+++wsesrerrassrssesssessensanares 1913 ceereereeerensrensseneens 104,0
AUSHi@reeeeeeeeresersssesesssasmsasssessannns L[0/c]: TR ,
PaiSes Bajos: s reessssssesenns 10B,B:erereeererssseesensnes 95,0
SUECTQ:w+eereenssessmssssmmsssssmasssssnaies 104,Beerereeemseemssensesssenenns ,
FranGige s seesesresssssresesssssesnananns 104,20 erererrsenrmenesnenes 104,0
AlSMANIQ:-++wswseereresessmssmssmssssrenanans oY TR 109,6
[£@lj@ereseeesreresrssssssmssmssansnsssansrssnanannns Q7 Breereereenerssennseanneens 929

Este cambio se intensifico por la reduccién de la prosperidad relativa y por el cambio en la

estructura econdmica de la Unién Europea después la ultima ampliacién.
El segundo cambio a sefalar en este contexto es la importancia reducida de los gastos
agricolas (de 70% a 43% del presupuesto) y, en consecuencia, el debilitamiento de la justificacion

dada para la introduccion de la compensacion britanica® .

Como respuesta a esta nueva situacion, la Comisién propuso una correccién generalizada
(Documento COM (2004)505 del 14/07/2005).

5.3. Insuficiencias del concepto de contribuyentes netos

5.3.1. Insuficiencias juridicas

La primera constatacién juridica en este contexto debe ser que el Tratado CE estipula en su
articulo 2 que la Comunidad tendra por misién... promover la elevacion del nivel y de la calidad de vida,

la cohesion econdmica y social y la solidaridad entre los Estados miembros. Vamos a analizar las

&3
Art. 5 par. 1 de la decision 2000/597

64
Fuente: Financiacion de la Union Europea; Informe de la Comision sobre el funcionamiento del sistema de recursos
propios, COM(2004) 505 final/2 Volumen | de 6.9.2004, p. 6
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discusiones mantenidas sobre los saldos netos, contribuyentes netos o desequilibrios presupuestarios,

a la luz de la misién y de los objetivos fijados en el derecho primario.

Desde un punto de vista juridico el presupuesto de la Unién Europea esta basado sobre la
financiacién con recursos propios como definidos por la decisién 2000/597 del Consejo (véase supra,
apartado 3.2), el concepto de contribuciones nacionales, hasta aqui utilizado en la literatura académica

y en las discusiones politicas, no encuentra ninguna justificacion juridica.

Esta respuesta podria parecer extremamente formalista, particularmente con respecto al cuatro
recurso. Por otro lado, esta posicién, supuestamente formalista, tiene la ventaja de respetar
estrictamente tanto el texto del Tratado CE, como el de la decisién 2000/597, sobre los recursos
propios. Estos dos textos definen los cuatros tipos de recursos propios (véase supra, apartado 3.2).
Entrando mas en el caracter de los recursos, la mayor parte de los autores critica el hecho de que el
cuatro recurso no sea un verdadero recurso propio y haya llegado a tener una importancia

desproporcionada (véase supra, apartado 3.3).

El hecho de que el concepto que se encuentra detras de la definicion legislativa se ha convertido
en el aspecto determinante en las discusiones sobre los recursos propios, es decir que la definicion
del cuarto recurso como recurso propio en el sentido de la decisién 2000/597 y del Tratado CE se
habia transferido en segundo plano, ha conducido a una prioridad de los aspectos practicos y
econdmicos sobre los aspectos juridicos. Como hemos visto en las discusiones del 2004 hasta el
2006 sobre el nuevo acuerdo interinstitucional (supra, apartado 1; véase también infra, apartado 6.2)

esta interpretacion pone en duda la solidaridad como principio fundamental de la Unién Europea.

Por estos motivos nos parece importante examinar la pertinencia del concepto de los saldos
netos. Fuera de los argumentos estrictamente juridicos que, como hemos demostrado en este
apartado, abrogan en contra del uso del concepto de saldos netos, dicho concepto tiene también
importantes insuficiencias econdmicas.

5.3.2. Insuficiencias econdmicas

Aunque un andlisis detallado de las insuficiencias econémicas rebasaria el ambito del presente
articulo, conviene presentar algunos puntos de critica esenciales que se presentan en este contexto.
Para un estudio mas pormenorizado, el lector debe referirse a obras especializadas en esta materia® .
El informe de la Comision de 1998 dedicd su anexo 3 a reflexiones sobre este tema® y la Comisién

continua subrayando la insuficiencia del concepto®.

&
Véase, supra apartado 5.1
J. Le Cacheux, Budget européen: le poison du juste retour, Notre Europe, Etudes et recherché n° 41, 2005

Informe de la Comision Financiacion de la Unidn europea, COM(1998) 560, annexo 3
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El concepto de saldos netos tiene importantes insuficiencias econdémicas. En particular, dos
aspectos merecen ser mencionados: el primero se compone de los efectos econdmicos directos, los
llamados efectos de inversion: contribuciones de la Unidn en regiones mas pobres se los llevan
proyectos que se ejecutan por empresas de los paises mas ricos (ejemplos: aproximadamente un
cuarto de los fondos estructurales son invertidos en materiales y expertos que vienen de otros
Estados Miembros, en algunos Estados beneficiarios esta cifra es todavia mas elevada: Grecia: 42%
y Portugal 35%)% . Este efecto de inversion va incrementar: con la ampliacién han aumentado las
disparidades regionales, las regiones en cuestion necesitan ayudas externas para poder converger
con el resto de los paises de la Union® .

Otro aspecto de una capacidad financiera reforzada en los paises con una prosperidad relativa
comparativamente baja, es que los flujos de las exportaciones provenientes de los paises mas
présperos en los paises menos prosperos, se incrementan con el aumento del poder adquisitivo” . En
un reciente informe del gobierno aleman se puede leer, por ejemplo, que el comercio aleman con los
10 nuevos paises miembros llegd en el afio 2005 al mismo nivel que con los Estados Unidos, el mas
grande socio comercial de Alemania. El incremento del poder adquisitivo, en los nuevos Estados
miembros, condujo a la creacion de aproximadamente 80 000 empleos”™ .

Otra razon para explicar la falta de verdadera relevancia econdémica del calculo basado sobre
una comparacion simple entre los gastos y los ingresos, es el hecho de que, por ejemplo, algunos
paises albergan el grueso de las instituciones comunitarias y que los gastos administrativos generan
directamente e indirectamente (por ejemplo via la instalacion de lobby-groups, representaciones de
los Estados Miembros, sedes de multinacionales, misiones de los funcionarios nacionales y
internacionales, presencia de la prensa, visitantes etc.) importantes beneficios para los paises
huéspedes” . Estos flujos conciernen, principalmente, a Bélgica y Luxemburgo” pero igualmente, a

causa de las sesiones del Parlamente Europeo a Estrasburgo, Francia” .

68
Informe de la Comision, Répartition des dépenses de IUE par Etat membre en 2004, septiembre 2005, direccion

internet (en francés)

http://europa.eu.int/comm/budget/library/documents/revenue_expenditure/agenda_2000/allocrep_2004_fr.pdf

® Comision: Regional policy benefits whole EU not only poor regions, 5.6.2005, direccion internet:
http://europa.eu.int/rapid/pressReleasesAction.do?reference=MEMO/05/210&format=HTML&aged=1&language=EN&
guiLanguage=fr; S. Richter, op. cit. (supra nota 4), p. 13

o Comision: Regional policy benefits whole EU not only poor regions,5.6.2005, direccion internet:
http://europa.eu.int/rapid/pressReleasesAction.do?reference=MEMO/05/210&format=HTML&aged=1&language=EN&
guiLanguage=fr

bl
Véase, por ejemplo, F. Heinemann/M. Lefebure, op. cit. (supra nota 6), p. 26

72
http://www.bundesregierung.de/Artikel/-,413.912090/dokument.htm

73
C. Serrano Leal, op. cit. (supra nota 10), p. 223; A. Fernandez Alvarez, Las contribuciones netas en el presupuesto
general de las comunidades europeas, Informacion comercial espafiola, 1996, pp. 131-141, p. 138; M. D. Correa Garcia
y S. Maluguer i Amords, Efectos regionales del presupuesto europeo en Espafia (actualizacion 1986-1999), Barcelona

2008, p. 22.

74
C. Serrano Leal, op. cit. (supra nota 10), p. 223
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5.3.3. Otras Insuficiencias

La mayor insuficiencia del concepto de saldos netos es que las ventajas que no estan
vinculadas al gasto o no son facilmente o nada cuantificables y, por consecuencia, no pueden entrar
en el célculo”® .

Uno de los éxitos mas visibles de la Unién son: paz y seguridad, y desarrollo econémico;
ponemos como ejemplos: el incremento del comercio entre Grecia, Irlanda y Espafia (se ha
multiplicado por 2 en los ultimos diez afos) y la disminucién de las disparidades entre paises
miembros de la Unién Europea.

6. Las nuevas perspectivas financieras 2007-2013

6.1. El concepto de las perspectivas financieras

Las llamadas perspectivas financieras constituyen el anexo | del acuerdo interinstitucional entre
el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision sobre la disciplina presupuestaria y la mejora del
*
b

procedimiento presupuestario (acuerdo interinstitucional), y programan los gastos comunitarios para

un periodo dado (7 afios en el periodo de 2000-2006). Asi responden a la primera finalidad del acuerdo
interinstitucional, a decir, asegurar la aplicacion de la disciplina presupuestaria. Las medidas
contenidas en las perspectivas financieras para llegar a este objetivo son los siguientes: se fijan tanto
el importe maximo como la composicién de los gastos (doble techo: el gasto total y por cada
categoria de gastos) y el techo anual de los recursos propios, actualmente fijado en el 1,24% de RNB
de la Unién Europea™ .

La segunda finalidad del acuerdo interinstitucional es la mejora del desarrollo del procedimiento
presupuestario. Para este fin, el acuerdo interinstitucional contiene reglas que aseguran una buena
cooperacién entre las tres instituciones implicadas en el procedimiento presupuestario (Parlamento
Europeo, Consejo y Comision).

e Véase el documento de trabajo de la Comision SEC (2006)397 de 29.3.2006, anexado al documento COM (2006) 143,
Informe sobre los gastos por misiones del personal de la Union Europea. Resulta de este documento que, por ejemplo,
los gastos rembolsados por pernoctaciones del personal de la Unién Europea en Francia en el periodo de un afio (5,3
millones de euros) fue mas que cuatro veces mas grande que los mismos gastos en Bélgica (1,4 millones de euros), ibid.,
p. 6

76
M. Cervera Vallterra, op. cit. (supra nota 15), p. 348
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El acuerdo interinstitucional contiene reglas de procedimiento y completa el marco del Tratado
CE para facilitar la cooperacion entre las instituciones. Un ejemplo de ellas es que el acuerdo actual
estipula que los programas plurianuales incluiran una dotacién financiera, unicamente en el caso de
que estos programas estén sujetos al procedimiento de co-decisién™ . Asi, el sistema asegura que el
Consejo, via su poder legislativo, no pueda eludir el poder presupuestario del Parlamento Europeo,
incluyendo los gastos maximos necesarios en los actos legislativos y, en consecuencia, atar las
manos de la autoridad presupuestaria® . Asi el acuerdo interinstitucional pretende evitar una
discrepancia entre la base juridica y la concesion de los créditos necesarios para realizar las acciones
de un programa”® .

Hasta ahora, la forma juridica ha sido la de un acuerdo interinstitucional. Desde el afio 1988 la
programacioén de los gastos de la Unién Europea ha sido establecida en esta forma. El del 1999 sigue
los otros acuerdos concluidos en el 1988 y el 1993 . Esta programacién multi-anual se hacia
necesaria después de las crisis presupuestarias del inicio de los afios ochenta®™ . Los dos primeros
acuerdos tuvieron una duracion de cinco afios, mientras que el acuerdo del 1999 cubre los afios 2000
hasta 2006 y la misma duracion esta prevista para el nuevo acuerdo (del 2007 hasta el 2013).

Estos acuerdos tienen la consideracion de soft law® .

En la Constitucion, firmada por los Estados Miembros, pero todavia pendiente de ratificacién por
todos los Estados Miembros, esta previsto, en el articulo 1-55 denominado «Marco financiero
plurianual«, que este marco sera fijado por una ley europea (el procedimiento requiere unanimidad del
Consejo y aprobacién del Parlamento)” .

Las perspectivas financieras, introducidas desde 1988, forman parte integral de los acuerdos
interinstitucionales y contienen una limitacién de los gastos para todo el periodo de su vigencia.

El desarrollo del procedimiento presupuestario, desde la introducciéon de los acuerdos
interinstitucionales, ha recibido una evaluacion positiva ya que estos acuerdos han introducido un
elemento fundamental de estabilidad, previsibilidad y continuidad en el procedimiento presupuestario®.

Acuerdo interinstitucional de 6 mayo 1999, D.O. C 172 de 18/6/1999
Articulo 3 de la decision 2000/597; véase también, COM (2006) 36 de 1.2.2006, p. 4.
Puntos 33y 34 del acuerdo interinstitucional de 6 mayo 1999, D.O. C 172 de 18/6/1999

g d & A

M. Cervera Vallterra, op. cit. (supra nota 15), p. 149
81
S. Magiera, op. cit. (supra nota 12), p. 630

&
Para una discusion mas amplia de estos acuerdos, véase: M. Cervera Vallterra, op. cit.
(supra nota 15), p. 143 et sequi

&3
M. Cervera Vallterra, op. cit. (supra nota 15), pp. 86 et sequi

84
A. Montagnon, Le Cadre financier de IUnion Européenne pour lapres-2006, Revue du Marché commun et de [Union
européenne, 2004, pp. 211-214, p. 211
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6.2. La discusion sobre las nuevas
perspectivas financieras por los anos 2007-2013

Las discusiones sobre las nuevas perspectivas financieras empezaron aln antes de que la
Comision hubiera hecho sus propuestas. Los seis contribuyentes netos (Alemania, Austria, Francia,
Paises-Bajos, Reino-Unido y Suecia) expresaron, con antelacion por una carta de diciembre 2003, su
intencién de no permitir que los gastos de la Unién superaran el 1% de RNB® . El limite actual maximo
es del 1,24%, asi se puede explicar que todas las negociaciones se han visto influenciadas, desde el
inicio, por una actitud muy firme por la parte de dichos Estados Miembros.

Dado que fue la primera vez que los 25 Estados Miembros negociaron este acuerdo, éste fue
considerado como la primera grande prueba de la Unién Europea desde la ultima ampliacion. En el

inicio de la discusion, la Comisién presentd propuestas de revisién de las perspectivas financieras
sugiriendo modificaciones conceptuales importantes tanto respecto en la estructuracién de las
categorias de gastos (nuevas rubricas) como en la reforma del sistema de recursos. La Comision

propuso un techo para los recursos de 1, 14%.

El 14 de julio de 2004 la Comision adoptd una propuesta® de renovacion del acuerdo
interinstitucional sobre la disciplina presupuestaria y la mejora del procedimiento presupuestario, para
el periodo 2007-2013.

Por su parte, el Parlamento Europeo adoptd, el 8 de junio de 2005, una resolucién sobre los
retos politicos y medios presupuestarios de la Unién ampliada 2007-2013% , a la que siguié otra
resolucion relativa ésta al acuerdo interinstitucional sobre la disciplina presupuestaria y la mejora del
procedimiento presupuestario® , adoptada el 1 de diciembre de 2005.

Durante su sesion de junio 2005, al final de la presidencia luxemburguesa, el Consejo Europeo
fue marcado por el fracaso de las negociaciones sobra las nuevas perspectivas financieras. Un
compromiso fue imposible a causa de las posiciones inconciliables de los Estados Miembros® que
resultaron mas de motivaciones politicas que del contenido mismo de las sugerencias de compromiso
elaboradas por la presidencia luxemburguesa® .

&
S. Magiera, op. cit. (supra nota 12), p. 629; importante a notar que el proyecto elaborado por la convencion previo la
adopcién por mayoria cualificada, D. Triantafyllou, op. cit. (supra nota 19), p. 84

&
A. Montagnon, op. cit. (supra nota 84), p. 211; J.-P. Chevalier, op. cit. (supra nota 31), p. 441; S. Magiera, op. cit.
(supra nota 12), p. 629.

& Véase, J. Le Cacheux, op. cit. (supra nota 45), p. 88; J. Wieland, op. cit. (supra nota 10), p. 776
® Véase F. Heinemann/M. Lefebure, op. cit. (supra nota 6), p. 9

® COM (2004) 498 final.

© e TARO05) 0224,

Cuadernos 102



Las nuevas perspectivas financieras 2007-2013 / Glnter Wilms

El 15-16 de diciembre de 2005, el Consejo Europeo alcanzé un acuerdo politico sobre las
perspectivas financieras 2007-2013" .

El 18 de enero de 2006, el Parlamento Europeo adopté una resolucion relativa a la posicion del
Consejo Europeo de diciembre 2005 sobre las perspectivas financieras y la renovacion del Acuerdo
interinstitucional 2007-2013% . Con posterioridad, la Comision proponia, el 1 febrero 2006, una
modificacion de su propuesta inicial para tener en cuenta las discusiones mantenidas en el intervalo,
desde su primera proposicion. Finalmente, las tres instituciones llegaron, en el cuadro de un trilogo, a
un compromiso politico, sobre el nuevo marco financiero el 4 abril 2006® . Este ultimo fue aprobado
por el Comité presupuestario del Parlamento Europeo el 27 abril 2006* . Su adopcién por el pleno del
Parlamento Europeo esta prevista para el 17 mayo 2006% .

6.3. La reforma de los recursos propios

En el documento para reformar el sistema de los recursos propios, preparando la propuesta

formal de la Comisién, esta hizo diversas sugerencias, sin presentar una proposicion estrictamente

*
formal, que analizaremos en el siguiente capitulo.

6.3.1. La correccion de la compensacioén

Al respecto conviene recordar que la Comisién ha constatado que habia un cambio importante
en la estructura del gasto de la Unién Europea y una modificacién importante en la prosperidad
relativa del Reino Unido. Debe sefalarse igualmente que, sin un cambio en el actual mecanismo de
correccion, la correccién del Reino Unido se incrementaria, en mas del 50%, para las perspectivas
financieras de 2007-2013% .

A la luz de estas evaluaciones puramente estadisticas, la Comision llegé a la conclusién de que
los desarrollos mencionados justificarian la introduccién de un sistema de correccion generalizada y
una re-evaluacién de la compensacién para el Reino Unido. Teniendo en cuenta estas conclusiones,
la Comision hizo su propuesta en julio 20047 .

9
P6_TA PROV(2005) 0453.

Por una critica, véase J. Le Cacheux, op. cit. (supra nota 52), p. 5; igualmente supra, apartado 1
A. Montagnon, op. cit. (supra nota 52), p. 490

Documento CS/15915/05 CADREFIN 268 de 19/12/2005.

PE 368.274, B6-0049/2006.

%
http:/Awww.europarl.eu.int/news/expert/infopress_page/004-6971-095-04-14-901-20060331IPR06894-05-04-2006-
2006-false/default_es.htm;

. http:/Awvww.europarl.eu.int/news/public/story_page/034-7096-093-04-14-905-20060405STO07095-2006-03-04-
2006/default_es.htmi#; documento: PE 372.062/03-00, A6-0150/2006;
http://www.europarl.eu.int/omk/sipade3?PUBREF=-//EP//NONSGML+REPORT+A6-2006-
0150+0+DOC+PDF+VO//EN&L=ES&LEVEL=0&NAV=S&LSTDOC=Y
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Estas dos ideas de la Comision fueron rechazadas en las discusiones mantenidas durante las
presidencias luxemburguesa y britanica, en el primero y en el segundo semestre del 2005. Al final de
esta ultima, el compromiso encontrado fue el del mantenimiento de la compensacion pero con
modificaciones considerables, previendo que la reduccién del Reino Unido se mantendria, en su
totalidad, para todos los gastos, excepto los relacionados con los nuevos Estados miembros, tal

como se expone a continuacioén.

La compensacion britanica sera progresivamente adaptada, hasta el 2013. En consecuencia, a
partir del 2013, el Reino Unido participara plenamente en la financiacién de los gastos de la ampliacion
de los paises que accedieron después del 30 de abril del 2004. Al mismo tiempo, el acuerdo politico
contiene también un limite absoluto para este incremento de la participacién del Reino Unido en el
financiacion de la Unién Europea estipulando que: Durante el periodo 2007-2013, la contribucion
adicional del Reino Unido no sera superior a 10.500 millones de euros en comparacion con la aplicacion

e . * e I
de la Decisidn actual sobre recursos propios. En el mes de marzo 2006, la Comisién presenté una

modificacion de su propuesta inicial a fin de tener en cuenta este acuerdo politico al que adjunté un

documento de trabajo que contiene los detalles del nuevo caélculo de la compensacién britanica® .

Se observa que, en vez de una solucién definitiva y sistémica al problema, la Unica posibilidad
fue efectuar un calculo basado en el concepto criticable de los saldos netos® . En el aspecto
compensacion y, como vamos a ver en el siguiente apartado, acerca de la creacién de un nuevo
recurso propio, las discusiones sobre las perspectivas financieras 2007-2013 no han permitido llenar
el vacio dejado por las conclusiones del Consejo de Berlin sobre las perspectivas financieras 2000-
2006™ en el sentido que el problema de la importancia del cuatro recurso™ no ha encontrado una

solucién.
6.3.2. La composicion de los recursos propios

Como hemos visto antes (véase supra, apartado 3.3), el sistema actual de recursos propios
depende casi cada afio de una manera mas importante del cuarto recurso, que, no obstante formar
parte de la definicién formal de los recursos propios, no satisface todos los criterios. Esta situacién
explica, al menos parcialmente, que las discusiones sobre las perspectivas financieras de la Unién
Europea se han convertido en discusiones que se centran casi exclusivamente en la cuestién de los

B ) . .
Después del plazo por terminar este articulo

ee]
Financiacion de la Union Europea; Informe de la Comision sobre el funcionamiento del sistema de recursos propios,
COM(2004) 505 final/2 Volumen | de 6.9.2004

100
Financiacion de la Union Europea; Informe de la Comision sobre el funcionamiento del sistema de recursos propios,
COM(2004) 505 final/2 Volumen | de 6.9.2004, p. 7

101

Propuesta de Reglamento del Consejo sobre las medidas de aplicacion de la correccion de desequilibrios
presupuestarios de conformidad con los articulos 4 y 5 de la Decision del Consejo, de (...), sobre el sistema de recursos
propios de las Comunidades Europeas COM(2004) 501 final, 14.7.2004
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saldos netos para cada Estado Miembro™ . Ya en la discusion sobre las anteriores perspectivas

financieras esta situacién fue constatada y criticada por los autores.

Fue criticada por ejemplo, la falta de ambicién politica por la Unién Europea, dando como
resultado que el acuerdo de 1999 fuese considerado como un triunfo nacional; se observé un cierto

proceso de re-nacionalizacién y un predomino de los intereses nacionales™ , que, contrariamente a
los perspectivas anteriores, que estuvieron marcadas por una vocacion expansiva del presupuesto

europeo™ , resulté en una tendencia mas restrictiva® .

En su propuesta inicial, la Comisién subrayé el consiguiente riesgo de dilatar el valor afiadido de
las politicas de la UE. Ante la falta de vinculos con los ciudadanos de la UE y la ausencia de
visibilidad para los mismos, asi como debido a los incentivos cada vez mayores para centrarse en el
limitado concepto presupuestario de la justa compensacion (‘juste retour'), deberia reformarse el
actual sistema™ . Resulta oportuno sefialar que esta prevision se revelé conforme a la realidad (véase
supra, apartados 1y 6.2), teniendo en cuenta las intensas discusiones, marcadas por las posiciones
nacionales que se pondrian después de manifiesto.

Concretamente, la Comision dio un impulso para discutir la introducciéon de un nuevo recurso
propio, basado en los impuestos, que reemplace el actual recurso IVA estadistico y que financie una
parte significativa del presupuesto de la UE. Segun este informe, un nuevo recurso permitiria superar
las principales inconvenientes del sistema actual, por ejemplo, la falta de vinculos directos con los
ciudadanos de la UE, la abrumadora dependencia de las transferencias de los tesoros nacionales y una
complejidad injustificada. Asimismo podria contribuir a una mejor asignacion de los recursos
econdémicos en la UE.

La Comision sugirio tres posibles candidatos a un futuro recurso propio fiscal: un recurso

basado en 1) el consumo de energia, 2) la base IVA nacional y, 3) el impuesto de sociedades.

® Conclusiones del Consejo de 15y 16 diciembre 2005, apartado 77, direccion internet:
http://register.consilium.eu.int/pdf/es/05/st15/st15915.es05.pdf

1% ropuesta de decision de Consejo sobre el sistema de recursos propios de las Comunidades Europeas (//CE,
Euratom) (presentada por la Comision) y documento de trabajo de la Comision sobre el método de célculo, la
financiacion, el pago y la consignacion presupuestaria de la correccion de los desequilibrios presupuestarios en favor del
Reino Unido (denominada la "correccién britanica") con arreglo a lo dispuesto en los articulos 4 y 5 de la Decisiéon del

Consejo 2006/xxx/CE, Euratom sobre el sistema de recursos propios de las Comunidades Europeas, COM(2006) 99
final del 8.3.2006

104

Por la critica de este concepto, supra apartado 5.3
106

J.-P. Chevalier, op. cit. (supra nota 31), p. 544
106

Supra apartado 3.4
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Al final de las discusiones, el resultado fue parecido al de las perspectivas financieras
anteriores' en el sentido de que el Consejo no podria encontrar soluciones para el problema de los
recursos, salvo respecto de las reducciones expresas concedidas a algunos Estados Miembros. Una
explicacion posible podria ser el interés predominante de los Estados Miembros en la parte de los
gastos™ vy la complejidad del sistema de los recursos propios.

6.3.3. Otras modificaciones en relacion con los ingresos

A partir del 1 de enero del 2007 y, en caso necesario retroactivamente, se aplicaran:

a) el tipo maximo de referencia (en la practica el "tipo uniforme") del recurso del IVA debera
"congelarse" en el 0,30% en vez de 0,50%, como prevé el articulo 2 par. 4 a) de la decision
2000/597, para el afio 2004 en adelante;

b) para el periodo 2007-13, Unicamente, el tipo maximo de referencia del recurso del IVA se fijara
en 0,225% para Austria, en 0,15% para Alemania y, en 0,10% para los Paises Bajos y Suecia;

c) para el periodo 2007-13, unicamente, los Paises Bajos se beneficiaran de una reduccién bruta
de su contribucién anual, sobre la RNB, de 605 millones de euros. Suecia se beneficiara de una
reduccion bruta, de su contribucién anual sobre la RNB, de 150 millones de euros para el mismo

periodo™ .

El resultado del trilogo del 4 abril 2006 fue la fijacion del techo de los recursos propios en el
1,24% de la RNB; el incremento del margen disponible del 0,18% en el 2007 hasta el 0,30% en el
2013. Asi, a partir de la mitad del periodo, el techo de 1% de la RNB, una de las reclamaciones
mayores de los seis contribuyentes netos (véase supra, apartado 6.2, por una critica de este concepto
supra, apartado 5), podria ser respectado. Es evidente que el recorte del recurso proveniente del IVA
tendra como efecto un incremento del cuarto recurso so pena de no encontrar a una verdadera

solucién del problema descrito anteriormente (véase supra, apartado 3.4).

107
J. Le Cacheux habla de una debilitacion del espiritu comunitario y de la confirmacion del egoismo nacional, op. cit.

(supra nota 52), p. 5

108
J.-P. Chevalier, op. cit. (supra nota 31), p. 532

109
A. M. Garcia Diaz, op. cit. (supra nota 36), p. 38
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6.4. La reforma de la estructura de los gastos

Antes de iniciarse, en el 2004, las negociaciones en el Consejo sobre las nuevas perspectivas
financieras, una gran parte de los gastos ya habian sido determinados, en parte por acuerdos
alcanzados con anterioridad; sin embargo, este hecho no facilité las negociaciones en el Consejo™ .

Algunos ejemplos de los parametros ya fijados™:

¢ el Consejo Europeo ha aprobado el gasto en concepto de ayudas directas y relacionadas con el
mercado en la agricultura hasta 2013;*

* |a actual fase de ampliacién afadira un 5% al PIB de la Unidén y a sus ingresos pero también
afade un 30% de poblacion a la poblacién europea. En consecuencia, el gasto aumentara
mas que los ingresos; por ejemplo, la ampliacion supone 4 millones de agricultores mas, es
decir, un aumento del 50% y una elevacién al doble de las desigualdades entre ricos y
pobres; las politicas de cohesion, en los diez nuevos Estados miembros, cuyo nivel de
prosperidad es considerablemente inferior al de EU-15, requeriran un incremento del gasto;

e acoger a dos nuevos Estados miembros suplementarios (Bulgaria y Rumania) con una actividad
agricola importante y una renta per capita muy inferior a la media comunitaria requerira
evidentemente un incremento del gasto;

e en el plano de los recursos, muchas politicas comunitarias p. ej. mercado interior, competencia,
aduanas, estadisticas, transporte, seguridad nuclear, sector audiovisual, juventud, cultura e
informacién tendrian consecuencias que derivan directamente de los Tratados y de la

legislacion comunitaria.

En el marco de este articulo es suficiente constatar que la Comisién propuso, en el 2004, una
nueva estructura de los gastos a fin de mejorar la flexibilidad y la visibilidad de las acciones
comunitarias. Esta nueva estructura clasifica los gastos en, Unicamente, seis rubricas, mientras que
el acuerdo interinstitucional de 1999 preveia ocho rubricas™ .

110
M. F. Tena Jiménez, La tendencia expansiva del presupuesto general de la Union Europea, Noticias de la Unién

Europea 1998, pp. 49-55, p. 49
111
J.-P. Chevalier, op. cit. (supra nota 31), p. 525

112
COM(2004) 505 final, p. 10
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La nueva estructura propuesta por la Comision y enmendada por el trilogo del 4 abril 2006, es la

113

siguiente™ :

e Rubrica 1: competitividad y cohesion al servicio del crecimiento y del empleo;
e Rubrica 2: mantenimiento y gestion de los recursos naturales;

e Rubrica 3: ciudadania, libertad, seguridad y justicia;

* Rubrica 4: la UE como actor en la escena internacional;

e Rubrica 5: gastos administrativos;

e Rubrica 6: compensaciones (hasta el 2009).

Las discusiones en junio y diciembre 2005 se concentraron, como ya se menciono (véase supra,
apartado 4.1), en la atribucioén de los gastos por Estado Miembro y no tanto en la estructura de los
mismos. El resultado es que la atencion de los Estados miembros estaba puesta claramente sobre la
asignacion de los gastos de la Unién, como resulta ya del espacio y del nivel de detalles dedicado a
este aspecto en las conclusiones del Consejo™ . Resulta que la presidencia aceptd en principio la
estructura propuesta por la Comisién™ .

El compromiso final del trilogo del 4 abril 2006 prevé un techo por los créditos de compromiso
que bajara de 1,10% en el 2007, hasta 1,01% en el 2013, y, para los créditos de pago, de 1,06%
hasta 0,94%, en el 2013.

6.5. Clausula de revision

En su parte final, casi como aceptacioén de la falta de posibilidad de llegar a un compromiso
necesario, las conclusiones del Consejo de diciembre 2005 invitaban a la Comisién de presentar una
revision global y amplia que abarque todos los aspectos de los gastos de la UE, incluida la PAC™ , y de

los recursos, incluida la reduccion del Reino Unido, y presente un informe al respecto en 2008/9."

Segun una declaracion adoptada al final del trilogo del 4 abril 2006 y aprobado por el comité
presupuestario del Parlamento Europeo en su sesién del 27 abril 2006 (supra, nota 97), el Parlamento
Europeo sera asociado a la citada revisiéon. En lo que concierne a la revisién del sistema de recursos
propios, el Parlamento Europeo organizara una conferencia con los parlamentos nacionales; la
Comisién tendra en cuenta los resultados de esta conferencia en el marco del procedimiento de
consultacion.

113
J.-P. Chevalier, op. cit. (supra nota 31), p. 525

114
Véase infra apartado 6.4

115
Conclusiones del Consejo de 15y 16 diciembre 2005, apartado 78, direccion internet:
http://register.consilium.eu.int/pdf/es/05/st15/st15915.es05.pdf

116
A. Montagnon, op. cit. (supra nota 52), p. 492
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Es evidente que este encargo para la Comisién ha supuesto la necesidad de buscar soluciones
susceptibles de ser aceptadas por todos los Estados miembros. Carga verdaderamente herculea a la
luz de la direccidon que han cogido las discusiones, en el Parlamento Europeo y en el Consejo.

7. Conclusiones

Las discusiones sobre las perspectivas financieras 2007 a 2013 han estado marcadas por los
intereses nacionales, y, en ocasiones, por las grandes divergencias entre los intereses defendidos
por los gobiernos. Como hemos visto, este resultado tiene una panoplia de razones, entre otras: la
situacion econdémica que ha cambiado desventajosamente en algunos Estado Miembros; la necesidad
de respetar una disciplina presupuestaria mas rigida que antes; la ampliacién, con todas sus
posibilidades y desafios; factores que estan fuera del ambito de un andlisis juridico.

Sin embargo este ultimo puede, en nuestra opinion, ayudar a la busqueda de soluciones. Dado
que la exposicion hecha en este articulo ha mostrado que algunos de los problemas identificados han
sido generados parcialmente por el hecho de que las discusiones se han alejado de los fuentes
juridicas, el Tratado CE y la decision recursos propios: por ejemplo la importancia desproporcionada
de un recurso que no forma parte de los llamados recursos propios tradicionales.

Si las discusiones se reenfocaran en los textos del Tratado CE y del derecho derivado, las

siguientes opciones podrian presentarse:

La exploracién de posibilidades de un nuevo recurso propio (opcion ya abierta en el marco de la
decisién de recursos propios vigente)™ . Este Ultimo podria aumentar la visibilidad de la financiacion
de la Unidén y su simplicidad, sin incrementar la carga general de los ciudadanos europeos.* Con el
conocimiento de la importancia limitada que representan los recursos que necesita la Unién Europea y
de los importantes efectos de inversion (supra, apartado 5.3.2), podria aumentar el consenso
democratico por esta solidaridad™ y también perderia terreno la légica contable, que esta a la base
de las discusiones sobre los saldos netos.

117

Comision, COM(2004) 101 final de 10.2.2004, Comunicacion Construir nuestro futuro comdn, Retos politicos y medios
presupuestarios de la Union ampliada (2007-2013), p. 27 y Comunicacion de la Comisién al Consejo y al Parlamento
Europeo, Perspectivas financieras 2007 2013, COM(2004) 487 final de 14.7.2004, p. 4.

118

No obstante esta constatacion, los gastos en el sector de la agricultura fue uno de los puntos llaves en las discusiones
en 2005, véase: M. Euler, op.cit. (supra nota 61), p. 458; J. Le Cacheux, op. cit. (supra nota 45), p. 90; A. Maurer/W.
Schroff, op. cit. (supra nota 6), pp. 188/189
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Otro aspecto importante es potenciar la conciencia de los Estados Miembros de la nocién de
solidaridad, la cual es la base de toda la construccion europea™ . Entre otras, como subrayd el
Presidente de la Comisién, la solidaridad entre todos los Estados Miembros mas y menos prosperos y
la solidaridad entre la Unién Europea y el resto del mundo™ . En este contexto parece oportuno hacer
un llamamiento particular a los Estados Miembros que han aprovechado de las ayudas comunitarias
por muchos afios y que se encuentran hoy en dia, parcialmente gracias a estas ayudas™ , mucho
mas desarrollados y en una situacion econémica comparablemente ventajosa. Teniendo en cuenta,
sobretodo, que las ayudas recibidas fueron expresion de la solidariedad de los viejos Estados
Miembros.

Parece igualmente util intensificar la informacion sobre los efectos positivos de la Unién y
reanimar el espiritu de los fundadores de las Comunidades Europeas, claramente expresado en el
Tratado CE.

Todos estos aspectos tendrian que ser el centro de una campafa de informacion que deberia
tener lugar en los Estados Miembros, antes de que la Comisiéon presentara el informe sobre la revision
de los gastos y de los recursos propios en 2008/9, previsto por la versién del acuerdo
interinstitucional como resultado del trilogo del 4 abril 2006 (véase supra, apartado 6.5 y nota 97). Esta
actitud nos parece la Unica salida de la erronea l6gica contable de los saldos netos a la base de las
discusiones duras y poco comunitarias de los Ultimos afos. Esto permitira que, al fin y al cabo, las
nuevas perspectivas financieras puedan también abrir nuevas perspectivas para la Uniéon Europea,
mas alla de las meramente financieras.

119
Por un analisis completa de la estructura del acuerdo interinstitucional de 1999 véase: J.-P. Chevalier, op. cit. (supra

nota 31), 441-460 y 524-532, 441; Ministero de Hacienda, op. cit. (supra nota 35)
120
Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europea, Perspectivas financieras 2007 2013 (COM(2004)

487), direccion internet: http://europa.eu.int/eur-lex/es/com/cnc/2004/com2004_0487es01.pdf

121
Apuntados 8 a 75 de las conclusiones (\N.B.: el apartado 54 llega hasta 54 sexies), direccion internet:
http://register.consilium.eu.int/pdf/es/05/st15/st15915.es05.pdf
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