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INTRODUCCION

La Unién Europea (UE) representa un grupo de paises europeos democraticos, que se han
comprometido a trabajar juntos por una Unién de paz y prosperidad, a partir de la puesta en comun
de un conjunto relevante de politicas de caracter esencialmente econdmico. Los Estados miembros
qgue la componen han creado instituciones comunes en las que delegan una parte de su soberania,
con el fin de que se puedan tomar democraticamente decisiones sobre asuntos especificos de interés

comun, a escala europea.

El proceso de integracion europea conlleva el traspaso a la UE de competencias tradicionales de
cada Estado miembro, creando asi una entidad politica y juridicamente distinta e independiente de
los Estados que la componen, llamada asimismo a gestionar de forma auténoma e independiente los
medios de ingreso, gasto y gestion financiera propia, dirigidos a sostener e impulsar las politicas
comunes de la Unidn. Para hacer frente a sus necesidades financieras, la Unidn Europea dispone de

su propio presupuesto.

Mediante el presupuesto general de la Unién Europea se establecen y aprueban los ingresos y
gastos previsibles de la Unidn que se consideran necesarios para un determinado ejercicio. Para ello
debe atenerse, en su establecimiento y ejecucidon, a los principios de unidad, veracidad
presupuestaria, anualidad, equilibrio, unidad de cuenta, universalidad, especialidad, buena gestion

financiera y transparencia.

La casi totalidad de la financiacién del Presupuesto General de la Unidn Europea se realiza a
través de los llamados recursos propios. Aunque, en el presente y en la mayor parte de las
economias nacionales, los ingresos publicos proceden de impuestos y persiguen distintas clases de
finalidades, como las de suficiencia, equidad y eficiencia, los ingresos del Presupuesto General de la
UE se han definido con el objetivo basico de financiar las necesidades de gasto de la Unidn, en un

marco general de ausencia de déficit presupuestarios.

El objetivo de este trabajo consiste en explicar como se organiza el sistema de financiacién del
Presupuesto General de la Unidn Europea, cudl ha sido su evolucidn desde el inicio del proceso de
integracion hasta la actualidad y cuales son los principales problemas a los que se enfrenta y cdmo se
prevé resolverlos. Ademas, se analiza el sistema de financiacidn del gobierno federal de los Estados
Unidos de América como marco de referencia para evaluar los problemas del sistema de financiacidn

del presupuesto de la Unidn Europea y las soluciones propuestas.



Este objetivo es especialmente relevante en el momento actual de profunda crisis econémica
que estd afectando los Estados miembros, en que el Presupuesto de la UE deberia servir de motor de
crecimiento. Ademads, esa relevancia se ve acentuada por el hecho de que la UE estd, de nuevo,

inmersa en un proceso de reforma de su sistema de financiacién.

El trabajo se estructura en cuatro capitulos donde se explica el sistema vigente de financiacion,
se relata y cuantifica su evolucidn histdrica, se identifica los fallos del sistema vigente y sus posibles

remedios en sus expectativas, y se hace un analisis comparativo con los Estados Unidos.

En el primero se presenta el funcionamiento del sistema de financiacién vigente de la Unién
Europea. Como argumento clave, en esta parte del trabajo, se sefialan las caracteristicas de los

principales recursos propios y su cuantificacion.

El segundo capitulo describe la evolucidn de los ingresos comunitarios e identifica las fechas mas
relevantes desde el punto de vista presupuestario. El analisis de la evolucién de la financiacién
comunitaria permite dividir la historia de la hacienda publica comunitaria en tres grandes periodos,
dentro de los cuales se resumen los aspectos mas sobresalientes. Para su exposicion, también se

realiza una cuantificacion de la evolucion histérica de la estructura de los ingresos efectivos.

En un tercer capitulo se analiza econdmicamente el sistema vigente, donde se identifican ciertos
fallos relacionados con la falta de autonomia financiera y responsabilidad fiscal, la falta de equidad
en el reparto de las cargas y la complejidad del sistema de financiacion. También se examina las
perspectivas de evolucion del sistema de financiacién de la Unidn Europea, en entorno a la discusién

actual para el marco plurianual 2014-2020.

Se concluye, con una comparacion del funcionamiento del sistema de financiacion del modelo
europeo con el sistema de financiacidon federal estadounidense. De hecho, se resume en breve el
funcionamiento del sistema financiero vigente en los Estados Unidos, la evolucion histdrica de los
ingresos federales y su cuantificacion, y por fin las principales reflexiones que pueden hacerse sobre
la Unién Europea basandose en la evolucion del sistema de financiacién del Gobierno federal

americano.



1. El sistema vigente *

1.1. Caracteristicas

El presupuesto de la Unidn Europea tiene como objetivo dotar a la Unidn de los medios
necesarios para llevar a cabo sus politicas y representa el instrumento financiero mds importante de
la UE. Las contribuciones de los Estados miembros se establecen y se aplican en euros desde el afio
1999.

El presupuesto de la UE se financia gracias a los recursos propios al 99%, en base a un principio
de equilibrio entre ingresos y gastos que comporta mecanismos de compensacién. La financiaciéon
del Presupuesto General de la UE se basa en las principales fuentes de ingresos representadas por los
Recursos Propios Tradicionales (RPT), el recurso basado en Impuesto sobre el Valor Aiadido (IVA), el

Recurso basado en la Renta Nacional Bruta (RNB) y otros ingresos.

e LOS RECURSOS PROPIOS TRADICIONALES (RPT)

Los recursos propios tradicionales (RPT) se consideran como recursos propios “por naturaleza”, ya
gue se trata de ingresos recaudados en el marco de las politicas comunitarias y no procedentes de
los Estados miembros en concepto de contribuciones nacionales. Los recursos propios actuales
proceden de tres fuentes: los derechos de aduana, los derechos agricolas y las cotizaciones sobre el
azucar.

Los derechos de aduana se aplican a las importaciones procedentes de paises extranjeros. Son los
ingresos con mayor peso dentro de los recursos propios tradicionales, representando % de ellos.

Los derechos agricolas son derechos de importacidn aplicados a los productos agricolas importados
de Estados terceros.

Las cotizaciones sobre la produccidon de azucar, isoglucosa y jarabe de inulina se aplican a los
productores de azucar de la Comunidad y no a terceros, contrariamente a los impuestos sobre las

importaciones agricolas.

e EL RECURSO BASADO EN IMPUESTO SOBRE EL VALOR ANADIDO (IVA)

El recurso IVA es un ingreso procedente de transferencias de los Estados miembros, cuya magnitud
se estima a partir de la recaudacién por IVA en cada Estado. Sin embargo, su cdlculo reviste una
cierta complejidad por qué se tiene en cuenta una recaudacién corregida de cada Estado miembro

para que este recurso parezca mds equitativo desde el punto de vista de la contribucion de los

'la descripcion del sistema vigente de financiacién toma como base los Informes de la Comunidad Europea
Aranzadi (1992), la Comision de las Comunidades Europeas (2007 b) y la Comisidén Europea (2011). Después, se
cuantifica los ingresos comunitarios segun el altimo Informe del Tribunal de Cuenta (2010).
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paises. Ademas incluye la compensacidn tradicional al Reino Unido y una atencion especifica a cuatro
paises (Alemania, Austria, Suecia y Paises Bajos) cuyas magnitudes de IVA se reducen un 25% en
determinados calculos. La base del IVA a tener en cuenta por los demas paises es limitada al 50% de
la RNB de cada Estado miembro. En efecto, se utiliza la Renta Nacional Bruta como base para evitar
que los Estados miembros menos présperos paguen un porcentaje desproporcionado en relacién con
su capacidad de contribuir, ya que, el consumo (el IVA) tiende a representar un mayor porcentaje de

los ingresos nacionales de los paises menos présperos.

e EL RECURSO BASADO EN LA RENTA NACIONAL BRUTA (RNB)

El recurso basado en la RNB constituye la fuente de ingresos la mds importante del sistema de
financiacién. Se utiliza para equilibrar los ingresos y gastos, es decir, para financiar una parte del
presupuesto no cubierta por otros ingresos. El recurso se obtiene aplicando un tipo fijado
anualmente en el marco del procedimiento presupuestario a una base que representa la suma de las
rentas nacionales brutas a precios de mercado’. Se trata de un recurso “clave”, ya que no solamente
financia la mayor parte del presupuesto sino que también determina la nivelacion de la base IVA, la
distribucién de la financiacién de la compensacién britanica y el tope del importe global de recursos

gue la Unién puede percibir.

e OTROS INGRESOS

El presupuesto no es financiado enteramente por los recursos propios sino que también lo es por los
impuestos y exacciones aplicados a los ingresos del personal, por los intereses bancarios,
contribuciones de terceros paises a determinados programas comunitarios (por ejemplo, en el
ambito de la investigacion), reembolsos de ayudas comunitarias no utilizadas, intereses de demora,

asi como por el saldo del ejercicio anterior.

EL EQUILIBRIO ENTRE INGRESOS Y GASTOS

Al momento de la aprobacién del presupuesto anual por el Consejo y el Parlamento, el ingreso total
debe ser igual al gasto total. Sin embargo, los ingresos y gastos a menudo se desvian de las
previsiones hechas a principios del afio. Por lo general, hay un excedente que se utiliza para reducir

la contribucién de los Estados miembros al presupuesto para el afio siguiente.

2 A efectos del calculo de los recursos propios y de acuerdo con el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales
(denominado «SEC 95%»), el producto nacional bruto (PNB) a precios de mercado equivale a la renta nacional bruta (RNB) a
precios de mercado (Decision 2000/597/CE). Esta equivalencia tiene su ldgica, ya que el PNB y la RNB representan las dos
caras de una misma moneda, en la medida en que el calculo del primer agregado se basa en el enfoque de la produccion
(output approach), mientras que el del segundo se basa en el enfoque de la renta (income approach). El valor de los bienes
y servicios producidos ha de ser, por definicidn, igual a |a renta total pagada a los factores que los han producido.

La sustitucion del PNB por la RNB en los textos comunitarios empez6 a finales de los afios noventa, como resultado de la
introduccién del SEC 95. Pero en la practica se usan indistintamente ambos indicadores y las siglas correspondientes, a
veces incluso en un mismo documento.

7



LOS MECANISMOS DE COMPENSACION
Las diferencias en la contribucién al presupuesto entre los Estados miembros se consideraron
excesivas por parte de algunos paises, considerando que pagaban demasiado. Se han tomado
medidas para corregir estos desequilibrios. Existen unos mecanismos de compensacion que son:
e “reduccion del Reino Unido” acordado en 1984: la diferencia entre lo que el Reino Unido
paga y recibe se compensa con el 66%. El calculo esta basado en la RNBy el IVA;
e el pago de una suma global para los Paises Bajos y Suecia;
e Reduccidn de las tarifas de llamadas para Alemania en 1984; los Paises Bajos, Suecia y
Austria en 1999.
La carga financiera de la reduccién del Reino Unido se distribuye entre los Estados miembros en
proporcién a su participacién en el PNB de la UE. El descuento representa unos dos tercios del exceso

de la contribucidn britanica.

1.2. Cuantificacion

El Informe anual para 2010 del Tribunal de Cuentas de la Unidn Europea pone de manifiesto que
el presupuesto de la UE tan solo representa alrededor de un 1% de la RNB de la Unién Europea, o
sea, 127.795 millones de euros, mientras que los gastos publicos de los Estados miembros varian del
30 al 50% de su PIB. Aunque ese peso parezca poco relevante, el presupuesto comunitario ha ido
creciendo de forma practicamente ininterrumpida hasta la actualidad: en 1960, el presupuesto para

los seis Estados miembros de la CEE representaba el 0,03% del PIB comunitario.

Grafico 1: Estructura del ingreso previsto
para 2010 (% PIB)
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B Cotiz. Azucar e isoglucosa
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B Otros ingresos

Fuente: Tribunal de Cuenta Europeo. Informe financiero para afio 2010. Elaboracion propia



En el grafico 1, se recopilan los ingresos del presupuesto general de la UE. No cabe duda que
los recursos propios basados en la Renta Nacional Bruta son la principal fuente de financiacidn,
aportando el 73,4% del total, o sea, 90.273,5 millones de euros. En un segundo nivel de importancia,
se encuentran los derechos de aduana, perteneciendo a los recursos propios tradicionales, y que
representan el 12,7%, o sea, 15.595,8 millones de euros, pero también los recursos propios IVA que
representan el 10,5% del ingreso total, sea 13.277,3 millones de euros. Por fin, en el tercer nivel, se
sitian las cotizaciones de azlcar e isoglucosa y los denominados “otros ingresos”, con alrededor del

1% cada uno de ellos.

Dentro de la fuente “otros ingresos” existe un variado conjunto de fuentes, entre ellas las
siguientes: impuestos y contribuciones aplicados a los sueldos del personal al servicio de la
Comunidad, ingresos originados en el funcionamientos administrativo de las instituciones, ingresos
procedentes de contribuciones y restituciones en el marco de los acuerdos y programas europeos,

intereses de demora y multas, operaciones de préstamo y empréstito y otros ingresos diversos.

Ademas, existe una fuente de ingresos que no tiene dotacidn en el presupuesto inicial pero
gue posteriormente, a lo largo del proceso de ejecucién, adquiere una cierta importancia.
Corresponden a los excedentes disponibles del ejercicio anterior, que se generan cuando el volumen
de gasto ejecutado fue inferior al previsto. Estos excedentes se incorporan, mediante un presupuesto
rectificativo y suplementario, al presupuesto final. Esos ingresos no se pueden prever con
certidumbre al principio del ejercicio, asi que constituyen una fuente de ingresos mas elevada al final

del ejercicio. En el grafico 2, se especifica la estructura del ingreso efectivo para 2010.

Grafico 2: Estructura del ingreso efectivo para
2010 (%PI1B)
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Fuente: Tribunal de Cuenta Europeo. Informe financiero para afio 2010. Elaboracion propia



La estructura del ingreso efectivo muestra que los recursos propios basados en la Renta Nacional
Bruta quedan la fuente principal de financiacién, pero aportan menos que lo previsto (su ingreso baja
de 2,2 puntos porcentuales). En el segundo nivel de importancia, se encuentran todavia los derechos
de aduana, que representan el 12,1%, o sea, 0,6% menos y, también los recursos propios IVA que no
variaron entre el presupuesto previsto y el efectivo. Sin embargo, los denominados “otros ingresos”,
que representaban el 1,2% en el ejercicio previsto, incrementaron hasta el 6,2% dandolos mayor
importancia, lo que los hacen subir al segundo nivel de fuente principal financiacién. Por fin, en el

tercer nivel, permanecen las cotizaciones de azlcar e isoglucosa que no variaron.

2. Evolucion historica

Para el estudio de los ingresos comunitarios se pueden establecer diferentes periodos. En
concreto, hay dos fechas especialmente destacables sobre cualesquiera otras, que son los afios 1971
y 1988. La primera, por ser el afio en el que entré en vigor el acuerdo firmado en 1970, conocido
como Tratado de Luxemburgo, por el que se modificaba el sistema de financiacién de las
Comunidades Europeas y se establecia un sistema de “recursos propios”; y el afio 1988, por ser el
ano en que el Consejo Europeo acordd y puso en marcha una reforma significativa del sistema de
financiacién de recursos propios, por la que se introdujo el recurso basado en el Producto Nacional
Bruto.

Por ello, parece conveniente dividir para este estudio la historia de la financiacion de las
Comunidades Europeas y la posterior Unidn Europea en tres periodos: el primer periodo se define
entre 1952 y 1970 con una financiacion dependiente de los presupuestos nacionales; el segundo
periodo, entre 1971-1987, corresponde a la creacidn del sistema de financiacién basado en recursos
propios; y el ultimo, que se refiere al periodo 1988-2012, representa la reforma del sistema de

financiacién y la introduccién del recurso PNB.
2.1.Principales hitos histéricos’:

2.1.1. La construccidn del sistema de financiacién de la Comunidad (1952-1970)

Los veinte primeros afios del sistema financiero comunitario se han caracterizado por
diversas etapas de evolucién importantes: el movimiento hacia la unificacién de los instrumentos
presupuestarios, la evolucién hacia la autonomia financiera de la Comunidad, el desarrollo de las
politicas comunes y la busqueda de un equilibrio interinstitucional en el ejercicio del poder

presupuestario. A través de la evolucién del presupuesto, se reflejan las varias etapas de la

® Los periodos comentados a continuacion se basan en los trabajos de Mitchell (2003 a), Cuenca y Rodriguez
(2005), Houser (2011) y los diferentes Informes publicados por las Instituciones Comunitarias.
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construccion europea, donde incide los intereses nacionales con las responsabilidades de las

instituciones.

La historia del presupuesto de la Unién comienza con el Tratado de Paris, o Tratado de la
Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA), el 18 de abril de 1951, entrando en vigor en
1952 y, que se prevé por una duracidon de 50 afios, o sea, hasta 2002. Relne a Francia, Alemania,
Italia y los paises del Benelux en una Comunidad que tiene por objeto organizar la libertad de
circulacidn del carbdn y del acero y el libre acceso a las fuentes de produccién. Por primera vez los
seis Estados miembros de esta organizacién renuncian a una parte de su soberania a favor de la
Comunidad. La CECA es la primera de las Comunidades europeas que empieza a operar con sus
propios ingresos. En particular, su principal fuente de financiacidn son las denominadas “exacciones
sobre la produccién del carbén y del acero”, pudiendo ser considerada como un verdadero impuesto

comunitario.*

Con la instauracién de la Comunidad Europea del Carbdén y del Acero en julio de 1952, la
Europa supranacional da su primer gran paso adelante. Por primera vez, los seis Estados miembros
de esta organizacién renuncian a una parte de su soberania a favor de la Comunidad. Sin embargo,
este primer esfuerzo de integracién conoce rapidamente sus limites con el fracaso de la Comunidad
Europea de Defensa (CED) en 1954. No obstante, justo después la Conferencia de Mesina de junio
de 1955 intenta reactivar el proceso europeo. En abril de 1956, un comité presenta dos proyectos
gue corresponden a las dos opciones consideradas por los Estados: la creacidon de un mercado comun

generalizado y la creacién de una comunidad de la energia atémica.

Los Tratados de Roma, firmados en 1957, prevén la financiacion de la CEE (Comunidad
Econdmica Europea) y del EURATOM o CEEA (Comunidad Europea de la Energia Atémica) por
contribuciones financieras de los Estados miembros. Desde su entrada en vigor en 1958, se financian
mediante un sistema completamente diferente a la CECA, es decir, no se establecen impuestos o
exacciones, sino que la financiacion corre a cargo de las contribuciones de los Estados miembros’. A
este efecto, representan a unos Tratados menos supranacionales que el de Paris: los recursos no son
mas ingresos fiscales sino contribuciones estatales, aunque el tratado preveia inicialmente la entrada

de “recursos propios”.

La existencia de un presupuesto Unico de las Comunidades se hace realidad con la entrada en

vigor en 1967 del Tratado de Bruselas, denominado «Tratado de fusion» que consigue una

* Con la expiracion del Tratado de la CECA en el 2002, se desaparece también el mismo afio esos ingresos
fiscales.

> Las contribuciones de cada Estado se estiman a partir de unos coeficientes definidos en el articulo 200 del Tratado de la
CEE y el articulo 171 de la CEEA.
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refundicién paralela de las instituciones financieras. Es firmado el 8 de abril de 1965 por los Estados
miembros de las 3 Comunidades Europeas existentes. A esta ocasién, se constituye un presupuesto
de funcionamiento Unico denominado “Presupuesto General de las CEs”. En efecto, con Ia
integracion del presupuesto de funcionamiento del EURATOM vy el presupuesto CECA en el
presupuesto general CEE, se considera este Tratado como el principio de lo que en un futuro seria la

actual Unidn Europea.

La consignacion en el presupuesto comunitario desde 1962 de los gastos derivados de la
Politica Agricola Comun (PAC), impulsa a la Comisién a presentar el 31 de marzo de 1965 al Consejo
una serie de propuestas sobre las modalidades de financiacién de esta politica, el establecimiento de
recursos propios y el aumento de poderes del Parlamento Europeo. Esas propuestas han sido
rechazadas, en particular, ante la oposicién francesa ocasionando la crisis de la “silla vacia”. Sin
embargo llega el compromiso de Luxemburgo, segun el cual, cuando estuvieran en juego intereses
fundamentales de uno o varios paises, los miembros del Consejo se esforzarian por encontrar

soluciones que pudieran ser adoptadas por todos en el respeto de sus intereses respectivos.

El 1y 2 de diciembre se desarrolla la cumbre de La Haya reuniendo a los Jefes de Estados de
los Seis de la CEE y que tiene como objetivo la segunda gran reactivacién de la construccién europea
después de la conferencia de Mesina. En efecto, con la salida del General de Gaulle en 1969

(representante de Francia) se anuncian nuevas perspectivas para la construcciéon comunitaria.

En este contexto, el Tratado de Luxemburgo, del 21 de abril de 1970, relativo a la
introduccion del sistema de financiacidon de recursos propios en el presupuesto general, marca una
fecha en la historia presupuestaria. Pasan de contribuciones estatales®, que son una manera para los
Estados Miembros de tener un control sobre las politicas emprendidas por la Comunidades, a una
financiacién auténoma con los recursos propios, que pueden disponer desde entonces de ingresos a

través de exacciones agricolas, derechos arancelarios y el IVA.

Aunque la recaudacién se seguira llevando a cabo por los Estados miembros, esta medida
constituye un paso muy importante en la historia del presupuesto comunitario, ya que permite una

transferencia de recursos financieros a la Comunidad.

2.1.2. Lacreacion del sistema de recursos propios (1971-1987).
El segundo periodo se extiende entre los afios 1971 y 1987 y se caracteriza por la
introduccion de un sistema de financiacidon basado en los ingresos obtenidos por los denominados

“recursos propios”.

® Contribucién al presupuesto comunitario, segun el articulo 200 del Tratado de Roma: Alemania Federal: 28%; Francia:
28%; Italia: 28%; Bélgica 7,9%; Holanda: 7,9%; Luxemburgo 0,2%.
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La decision de 21 de abril de 1970 introdujo a partir de 1971 el sistema de los recursos propios para el
presupuesto general. Se consideran recursos propios, de acuerdo con la publicacién “Las Finanzas
Publicas en la Unién Europea” (Comision Europea, 2002, p.17):

-Los derechos de aduana, que pasaron progresivamente a ser percibidos por la Comunidad entre 1971
y 1975.

-Las exacciones reguladoras agrarias percibidas integramente por la Comunidad desde 1971.

q 02 B S 7
-Los ingresos IVA con una exaccion inicial limitada al 1%".

Cabe destacar que desde enero de 1971, el sistema de financiacion se basa en la aplicacién
de un porcentaje de 1% a la base imponible del IVA, pero no se lleva efectivamente a la préctica

hasta 1980, debido a los plazos de introduccién del IVA y de la armonizacién de su base imponible.

A partir de 1982, una oposicidn creciente caracteriza las relaciones entre el Consejo vy el
Parlamento donde se adoptan dificilmente los presupuestos de los afios ochenta. La tensién que
produce esta situacion da lugar a que las instituciones implicadas (incluso a la Comision que se queda
aprisionada en el conflicto) busquen una via de conciliacidn: por fin, se puede realizar un progreso
esencial gracias a un acuerdo interinstitucional entre la Comisidn, el Parlamento Europeo y el
Consejo en 1982, llamado declaracién comun, publicando las nuevas competencias del Parlamento
Europeo en la escena institucional comunitaria. Por otra parte, el sistema de recursos propios
establecido tras las evoluciones de la década setenta no resiste a la primera ampliacién comunitaria®
gue desea una intervencion de la Comunidad en otros ambitos que la P.A.C, aunque los recursos

propios se revelan rapidamente insuficientes.

Entre los afios 1980 y 1987, no solo se producen continuos intentos para solucionar los
problemas financieros derivados de la escasez de ingresos, obtenidos de derechos de aduanas, de
exacciones agricolas y del IVA, sino también para atender a los problemas derivados del reparto de la
carga financiera, como se pone de manifiesto con los denominados problemas britanico y alemdn,
qgue en estos afios reclaman una reduccién de su contribucién a la Comunidad. En efecto, el Reino
Unido, con una economia agraria poco beneficiada de las ayudas agricolas comunitarias y una base
contributiva por IVA relativamente elevada respecto a la de otros paises comunitarios, se sentia
perjudicado por el sistema de financiacién comunitario. Esta situacion, fuente de conflictos vy
reclamaciones desde 1974, origina un referéndum en el Reino Unido sobre su continuidad en la CEE.
Tras dos intentos de correccion en el Consejo Europeo de Dublin de 1975 y de 1980, se aprueba
finalmente en el Consejo de Fontainebleau de 1984 un tercer mecanismo por Decision del 7 de mayo

de 1985 en el que se reducen los pagos en origen (reduccién de 1.000 millones de ECU en 1985 y

7 Los ingresos IVA se fueron desarrollando progresivamente y se basaron en la armonizacién de la base imponible, lo que no
consiguié hasta la aprobacién de las Directivas 6+ y la 9- en 1979.
® Tratado de adhesion de Reino-Unido, Irlanda y Dinamarca en 1972 (vigor 1973).
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desde 1986 el Reino Unido deduce de su base IVA 2/3 de su participacion). El resto de los Estado
miembros pagan esa diferencia en proporcion a su contribuciéon por IVA, excepto Alemania. En
efecto, Alemania que era el principal contribuyente en la financiacién del presupuesto con el recurso
IVA, soportaba una carga excesiva. Este problema se atiende, acordando en 1981 una reduccién de

1/3 en la financiacién que le correspondia.

Ademas, habia también que improvisar soluciones financieras para atender al constante
crecimiento de los gastos, ya que no podian ser cubiertos con los ingresos basados en los
mecanismos existentes. En la misma cumbre de Fontainebleau de 1984 se acuerda subir el limite IVA,
desde el 1% acordado en sus origenes, hasta 1,4%, aplicdndose desde el afio 1986. Mientras tanto, se
establecen mecanismos de financiacidn complementarios con anticipos reembolsables (Acuerdo
Intergubernamental de octubre de 1984) y acuerdos de anticipos no reembolsables (acuerdo
Intergubernamental de abril de 1985). Esto ha permitido una financiacidn suficiente en 1986, pero en

1987 se vuelven a generar problemas financieros agotando esta via de financiacion.

Con el Consejo Europeo de Fontainebleau en 1984, los recursos propios experimentan sus primeras
modificaciones:

- En primero con el mecanismo de compensacion a favor del Reino Unido equivalente al
0,66 % de su saldo neto negativo. La financiacion de la compensacién del Reino Unido se distribuye
entre los otros Estados miembros en proporcion a su participacion, a excepcion de Alemania que solo
paga 2/3 de su participacion normal.

- Un poco mas tarde con la segunda decisidn sobre los recursos propios, del 7 de mayo de
1985, los ingresos IVA con una exaccion inicial limitada al 1% en 1970, aumentaron hasta el 1,4 %, a

partir del 1 de enero de 1986, coincidiendo con la ampliacion a Espafia y Portugal.

El nuevo impulso politico que da a la Comunidad la ampliacién de Espafia y Portugal, el 1 de
enero de 1986, y mas tarde la conclusién del Acta Unica Europea (AUE) los dias 17 y 28 de febrero de
1986, correspondiendo a un tratado comunitario que fija los objetivos a medio plazo de la
Comunidad ampliada, permitieron considerar sobre una base politica saneada una profundo reforma
del sistema financiero de la Comunidad. El Acta Unica Europea, firmado por los 12 paises miembros
de la Comunidad Europea’ revisa los Tratados de Roma para reactivar la integracién europea y llevar
a cabo la realizacion del mercado interior. Modifica las normas de funcionamiento de las
instituciones europeas y amplia las competencias comunitarias. Asi, los gastos externos de la
Comunidad aumentan paulatinamente con la politica comercial comun. Sin embargo, al mismo
tiempo, el sistema establecido con el recurso I.V.A no es suficiente para financiar los gastos de la

Comunidad.

% Los 12 paises miembros eran: Bélgica, RFA, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Reino Unido, Irlanda, Dinamarca, Grecia,
Espaiia y Portugal.
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El A.U.E es objeto de una propuesta global, el “paquete Delors”, presentado por la Comisién
en febrero de 1987 que formula una serie de propuestas concretas sobre diferentes puntos de la
reforma incluyendo: nuevos recursos propios, medidas de disciplina presupuestaria y correccidon de
los desequilibrios presupuestarios. El Consejo Europeo de Bruselas de los dias 11 y 12 de febrero de

1988 aprueba las grandes lineas de la reforma financiera de la Comunidad.
2.1.3. Lareforma del sistema vy la introduccion del recurso PNB

2.1.3.1. El sistema vigente entre el periodo 1988-2012
El tercer periodo, se extiende entre los afnos 1988 hasta hoy. La fecha de comienzo se
caracteriza por modificar el sistema de recursos propios, con la introduccidon en 1988 del recurso

denominado PNB.

El Consejo Europeo de Bruselas de febrero de 1988'° acuerda asegurar el funcionamiento
del sistema de financiacion comunitario y evitar, en la medida de lo posible, la inequidad introducida
por un sistema en el que dominaban los pagos basados en el IVA. El paquete incluye medidas
destinadas a controlar el gasto agrario'!, incrementar los recursos disponibles para la aplicacién de
las politicas comunes™ e imponer una mayor disciplina presupuestaria basada en un Acuerdo
interinstitucional (All)** con una rigurosa programacion a cinco afios. La reforma tiene el objetivo de
proponer una utilizacién 6ptima de los diferentes instrumentos de la politica comunitaria, con el fin

de conciliar los factores de cohesién, convergencia y crecimiento.

Se acuerda que la Comunidad debe contar con recursos apropiados, suficientes, estables y
seguros, que haran posible su correcto funcionamiento durante el periodo 1988-1992. Gracias a la
incorporacién del recurso PNB y una nivelacién del IVA pero también gracias al mantenimiento de la
correccion del Reino Unido con una menor participacion de Alemania en su financiacién, esperan que
aumentara el volumen del presupuesto en la medida en que se asignan a la Comunidad una serie de
responsabilidades en materia de subvenciones, redistribucidn, estabilizacién y politica exterior, sin

llegar a un aumento de la presion fiscal global.

A partir de esta fecha, el importe total de los recursos propios no depende ya de un ingreso
concreto (el IVA). Se crea un cuarto recurso, el recurso en base a la Produccidon Nacional Bruta (PNB)

con el objetivo de mejorar el reparto de la carga financiera entre los Estados miembros. Este recurso,

104 25 finanzas publicas de la Comunidad Europea. El presupuesto europeo tras la reforma de 1988.”

" Tras la reforma continué disminuyendo la participacion de los ingresos tradicionales, con una gran caida de las
importaciones de productos agricolas

12 A este efecto, se cred un nuevo instrumento financiero, « el Fondo de Cohesion » destinado a los Estados miembros con
un nivel de vida inferior.

3 Comisién de las Comunidades Europeas (1992b)
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que se fija en un limite maximo global del 1,30% del total del PNB de la Comunidad para 1992 en
créditos de compromiso, se define como complementario, y su contribucién se fija para cubrir la
diferencia entre el resto de los ingresos y la necesidad financieras de gasto. Por otra parte, los
créditos de pago, financiando los gastos resultantes de la ejecucidén de esos compromisos, se fijan a
un limite maximo global para 1992 igual al 1,20% del total del PNB de la Comunidad y, para cada uno
de los afios del periodo 1988-1992, a un determinado porcentaje del total del PNB de la

Comunidad™.

Se racionaliza también el sistema de los recursos propios llamados “tradicionales” integrando

los derechos de aduana sobre productos CECA en los derechos de aduana comunes.

Por otra parte, se corrige el ingreso IVA, dada la disparidad de las estructuras econémicas
(parte relativa del consumo en el PNB de los Estados miembros). En lo sucesivo, los ingresos IVA
procederdn de la aplicacion de un porcentaje valido para todos los EM a la base del impuesto sobre
el valor anadido que se determinard de manera uniforme para todos los EM segln normas
comunitarias. Se acuerda reducir el tipo uniforme de IVA que se aplica a cada Estado del 1,4% al 1%
en etapas iguales entre los afios 1995 y 1999 , ademas de limitar la base imponible del IVA, a partir
de 1995, al 55% del PNB de cada Estado cuyo PNB por habitante hubiera sido inferior al 90% de la

media comunitaria.

En el A.ll, se decide también adaptar el sistema de Fontainebleau en funciéon del nuevo
régimen de recursos propios. El objetivo de la decisidn de junio de 1988 consiste en que la situaciéon
del Reino Unido sea exactamente la que hubiera correspondido si la decisiéon de 7 de mayo de 1985
hubiera seguido aplicandose con porcentajes IVA superiores al 1,4%. Técnicamente, el importe de la
compensacién se calcula del modo siguiente: calculo del importe con arreglo a la decisidon de 7 de
mayo de 1985, partiendo del supuesto de una financiacion integra del presupuesto mediante un IVA
no nivelado; de este resultado se resta el ahorro de financiacidon del que disfruta el Reino Unido
como consecuencia de la nivelacidn de la base IVA a un 55% del PNB y de la introduccién del cuarto
recurso. Esta correccién se concede al Reino Unido por reduccidon de sus pagos por IVA. La
financiaciéon de esta compensacion ya no se reparte entre los otros once EM proporcionalmente a su
base IVA, sino proporcionalmente a su PNB. Alemania continua obteniendo una reduccién de un
tercio y, en el caso de Espafia y Portugal, los pagos en concepto de compensacion del Reino Unido
dan lugar a un reembolso decreciente hasta 1991, es decir durante el periodo transitorio previsto en

el Acta de adhesion de 1985.

14 Paso6 de 1,15 en 1988, a 1,17 en 1989, 1,18 en 1990, 1,19 en 1991 y por fin 1,20 en 1992.
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Esta reforma toma también en cuenta las consideraciones acordado en el Consejo y en el que
la Comision y los Estados Miembros declararon su intencién de tener mds en cuenta la capacidad
contributiva de cada Estado Miembro en el sistema de recursos propios, asi como de estudiar la
manera de corregir, en beneficio de los EM los menos prdsperos, los elementos regresivos existentes

en el actual sistema de recursos propios.

En la reforma presupuestaria de 1988, se instaurd una nueva categoria de ingresos complementaria
basada en el PNB de los Estados miembros y se nivelé la base imponible del IVA para corregir los
desequilibrios presupuestarios, de manera que el Reino Unido se encontrara en una situacidn similar
al sistema anterior de Fontainebleau.

a) NUEVO LIMITE MAXIMO DE LOS RECURSOS PROPIOS: Establecimiento de un limite méximo de
recursos propios, ya no se fijo en relacion al IVA, sino que se establecid con referencia al PNB.

- Para los créditos para pagos: nivelacién del IVA con limite maximo global para 1992 igual al 1,20% del
total del PNB de la Comunidad y, para cada uno de los afios del periodo 1988-1992, a un determinado
porcentaje del total del PNB de la Comunidad.

- Para los créditos para compromisos: limite maximo global del 1,30% del total del PNB de la
Comunidad para 1992

b) LOS RECURSOS PROPIOS:

- Los RPT: Racionalizacion del sistema de recursos propios tradicionales integrando los derechos de
aduana sobre productos CECA en los derechos de aduana comunes.

- Los ingresos IVA: Ajustes en el reparto de la carga basada en el IVA, adaptdndolo a las estructuras
econdmicas, cuya base imponible se pasé a calcular de manera uniforme en todos los EM, de acuerdo
con las reglas comunitarias.

- Nueva categoria de ingresos que se basa en el PNB de los EM: Se define como complementario y la
contribucion se fija para cubrir la diferencia entre el resto de los ingresos y las necesidades financieras
de gasto.

c) CORRECCION DE LA COMPENSACION AL REINO UNIDO:

Como consecuencia de la nivelacion de la base IVA a un 55% del PNB y de la introduccién del cuarto
recurso, la financiaciéon de esta compensacion ya no se realiza a través de la base IVA, sino

proporcionalmente al PNB de los otros once EM.

Al término del periodo fijado, los objetivos son satisfactorios: la actuacién de la Comunidad
ha ganado en coherencia y transparencia. Los limites maximos de los recursos propios han sido
plenamente respetados a pesar de las circunstancias imprevisibles de ambito internacional
(unificacidn alemana, paises de Europa central y oriental, ex URSS, guerra de Golfo, etc.). El Acuerdo
interinstitucional por su parte, ha contribuido indiscutiblemente a un mejor desarrollo del
procedimiento presupuestario, y a la aprobacion de los presupuestos en los plazos previstos. No hay
duda de que este éxito se ha visto facilitado por circunstancias favorables, tales como un crecimiento

econdmico mayor del previsto y una moderada evolucién del gasto agrario en un primer momento.
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Desde 1988, se cuenta con marcos financieros plurianuales™, también conocido como
perspectivas financieras, en los que inscribir el presupuesto anual, lo que ha supuesto dotar de una
gran estabilidad a la negociacién del presupuesto y acabar con los numerosos conflictos

interinstitucionales que caracterizaron la etapa anterior.

El Tratado de Maastricht o Tratado de la Unién Europea®, ha sido firmado el 7 de febrero
de 1992, y modifica los anteriores Tratados fundamentales de las Comunidades Europeas (Tratado de
Paris en 1951, los Tratados de Roma de 1957 y el Acta Unica Europea de 1986). A partir de esta
fecha, las Comunidades Europeas se denominan como Unidn Europea. Constituye un paso tan crucial
en el proceso de integracidn europeo que se sobrepasaba por primera vez el objetivo econdmico
inicial de las Comunidades y se le da una vocacion de caracter politico. Esta reunificacién se basa
sobre el “principio de subsidiariedad” en el que se decide que, a partir de este Tratado, todas las
decisiones deben tomarse de la forma mads préxima posible a los ciudadanos. Es también el Tratado

por el que se anuncia la introduccién del euro en 1999.

1" o la asignacién de los recursos para el

La reforma de Edimburgo, “paquete Delors |
segundo marco plurianual 1993-1999, contribuye a la aplicacién del Tratado de Maastricht en sus
primeros afos, destacando una nueva Decision sobre recursos propios en 1994, que aumenta
paulatinamente el limite de un 1,20% hasta un maximo del 1,27% del PNB comunitario. Asimismo, se
renueva entre 1993-1997 el Acuerdo interinstitucional sobre la disciplina y la mejora del

procedimiento presupuestario entre las autoridades comunitarias.

Para poder alcanzar los objetivos y prioridades de Maastricht, es necesario dotarse de
medios suficientes, con el principio de que cada EM apodrtese al presupuesto comunitario en funcién
de su capacidad contributiva, conforme a la reforma de 1988. Ademas, es necesario estudiar medios
para corregir en los Estados miembros menos présperos los elementos regresivos que existen en el
actual sistema de recursos propios. En efecto, el recurso en base IVA tiene un peso importante, ya
gue en 1992 representa el 55,5% del total de los recursos, frente al 21,9% del recurso PNBy el 22,6%
de los recursos propios tradicionales'®. El caracter regresivo del recurso IVA es el principal motivo de
las distorsiones observadas en el sistema de financiacién, en la medida en que los EM menos
prosperos dedican una gran parte de su PNB al consumo. Un fortalecimiento del recurso PNB

tenderia a atenuar esta situacion. Las medidas que propone la Comisidn para disminuir el peso del

1> Se considera que el marco financiero se debe definir para un plazo no inferior a 5 afios y en la actualidad se trabaja con
acuerdos sobre marcos financieros para periodos de 7 afios si bien existe una propuesta de la Comisidn para, a partir de
2013, reducir este periodo de nuevo a cinco afios.
18 Comisién de las Comunidades Europeas (1992 c).
7 Comisién de las Comunidades Europeas (1993).
'8 Tribunal de Cuentas (1998).
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recurso en base IVA son reducir el limite de la base IVA al 50% del PNB y establecer en el 1% el tipo
maximo a aplicar a la base IVA que era de 1,4% en la época. El peso del recurso IVA en el total de
recursos propios pasa de 55,5% al 35%. Sin embargo, esta medida se ve compensada con un

incremento del recurso PNB con un nuevo techo para 1997 de 1,37%.

La Comisiéon va a elaborar, siguiendo en esta misma linea, unas nuevas perspectivas
financieras para el periodo 1993-1997, con pequeiias variaciones con respecto a las anteriores. El

siguiente cuadro 1 contiene las previsiones presentadas por la Comision en el Paquete Delors Il.

Cuadro 1: Perspectivas financieras en miles de millones de ECUs 1992

PERSPECTIVAS FINANCIERAS

(En miles de millones de ECUs 1992)

Concepto 1987 1992 | 1997
Créditos de compromiso total............ 51,0 66,5 87,5
Créditos de pagos necesarios............. 49,4 63,2 83,2
-EN % del PNB.....oooeeeeeeeeeecceeres 1[05 1[15 1’34
Limite maximo de los recursos . 1,20 1,37
propios en % del PNB

Fuente: COM 1992 “Paquete Delors Il. Aspectos financieros”; Elaboracion propia.

La negociacion de la Agenda 2000* se produce en un momento singular dentro de la historia
de la integracion. Por primera vez la Unién acomete su mayor ampliacién a 10 nuevos Estados
miembros (Chipre, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, la Republica Checa, Eslovaquia
y Eslovenia), todos ellos de renta per cépita muy baja y con importantes necesidades en cuanto a
recepcion de ayuda comunitaria. Asi el nuevo marco financiero trata de buscar un dificil equilibrio
entre estas mayores necesidades de gastos y los nuevos Estados miembros y la disciplina
presupuestaria defendida por los principales contribuyentes netos (Alemania, Paises Bajos, Suecia y

Austria, junto con Reino Unido).

Se aprueba una revisidn del sistema de financiacidén de la Unién sobre la base de la Decisidon
2000/597 del Consejo de 29 de septiembre de 2000, relativa al sistema de recursos propios,

impulsando la financiacion por el recurso PNB y una mayor pérdida de peso relativo del IVA.

19 Comisién de las Comunidades Europeas (1997).
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Conforme a la Decisién 94/728/CE, EURATOM del Consejo, de 31 de octubre de 1994, relativa al
sistema de recursos propios de las Comunidades Europeas, el limite de los recursos propios para
1999 se fija en un 1,27% del PNB de las Comunidades a precios de mercado y se fija un limite maximo
general del 1,335% del PNB de las Comunidades destinado a los créditos para compromisos. Para
seguir teniendo en cuenta la capacidad de cada Estado miembro de contribuir al sistema de recursos
propios y corregir los aspectos regresivos del sistema actual para los Estados miembros menos
prosperos, el Consejo Europeo de Berlin de 24 y 25 de marzo de 1999 ha llegado a la conclusidn de

que se debe de modificar del siguiente modo las normas de financiacién de la Unién:

“El tipo mdximo de referencia del recurso del IVA se deberd reducir del 1 al 0,75% en 2002 y
2003, y al 0,5% de 2004 en adelante, deberd continuar restringiéndose la base del impuesto

sobre el valor afiadido de los Estados miembros hasta un 50% de su PNB.”

Se ratifica también el mantenimiento de la correccién britanica con pocas modificaciones y
se adapta el limite maximo de los recursos propios al 1,24% de la RNB de la Unidn, ya que el Consejo
considera conveniente utilizar los conceptos estadisticos mas recientes a efectos de los recursos
propios y definir el producto nacional bruto (PNB) como equivalente a la RNB. Por lo tanto, desde
entonces a efectos de la aplicacidon de esta Decision, se entiende por PNB la RNB del ejercicio a

precios de mercado, tal como especifica la Comisidn.

Europa ya no es la misma que hace 50 afios, como tampoco lo es el resto del mundo. Hoy
mas que nunca, en un mundo globalizado que no deja de cambiar, se debe afrontar problematicas
nuevas: mundializacién de la economia, evolucidn demografica, cambio climatico, abastecimiento
energético, nuevas amenazas para la seguridad etc. Como lo indica Pablo Moreno Garcia, se
necesitan instrumentos eficaces y coherentes adaptados no sdélo al funcionamiento de una Unién
recientemente ampliada de 15 a 27 miembros, sino también a las rapidas transformaciones del
mundo actual. Esto implica renovar las normas de la vida en comun establecidas en los Tratados. Se
identifica como ambito de actuacidn prioritaria, una mayor inversién en conocimiento e innovacién,
incluyendo mecanismos de financiacién, como elemento central para asegurar el crecimiento a largo
plazo de la UE. Ademas, se introduce una bonificacion de cuantia fija a la contribucién de los Paises
Bajos y Suecia por el recurso RNB, al objeto de reducir sus contribuciones netas al presupuesto de la
UE. Este es el objetivo del Tratado de Lisboa firmado el 13 de diciembre de 2007, entrando en vigor

el 1 de diciembre de 2009.

Aprobado en el Consejo Europeo de diciembre de 2005 y adoptado por el Parlamento

Europeo y la Comision mediante la firma del Acuerdo Interinstitucional sobre disciplina
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presupuestaria y buena gestidn financiera en mayo de 2006, las perspectivas financieras para 2007-

2013 se integran en un Reglamento del MFP%.

El sistema vigente sobre los recursos propios se realiza tras las conclusiones del Informe
presentado por la Comision en Julio de 2004 [COM (2004) 505 final]. De cara a solventar el problema
de la opacidad con la que se ha venido calificando al sistema de financiacién comunitario, la
Comisién aboga por un recurso fiscal visible, pagadero por los ciudadanos de la UE y otros agentes
econdmicos, que podria sustituir en parte a las contribuciones de la RNB que hoy en dia es el recurso
propio mas importante en términos de recaudacién. Se pospone al medio plazo la creacién de un
impuesto fiscal. La Comisién presenta tres hipdtesis de impuestos como posibles candidatos a
futuros recursos propios fiscales:

e Unimpuesto sobre los ingresos de las sociedades
e Unrecurso IVA auténtico, es decir la aplicacion de un tipo “europeo” a la base IVA nacional
e Un impuesto sobre los recursos energéticos que representa el impuesto sobre los

carburantes de automocidn utilizados para el transporte por carretera.

Ademads, a fin de corregir los desequilibrios presupuestarios, la Comisién propone un mecanismo
de correccidon generalizada destinado a corregir las contribuciones netas superiores a un
determinado limite maximo predeterminado de «solidaridad financiera» adecuado, definido como
porcentaje del PIB, en funcidn de la prosperidad relativa de los Estados miembros. La introduccion
del mecanismo de compensacién de saldos netos excesivos, amplia asi los beneficios del cheque
britdnico a otros contribuyentes netos que tienen una situacién comparable al Reino-Unido y que
pueden aspirar legitimamente a una compensacion. Beneficia a todos los paises con un saldo neto
negativo superior al 0,35% de su RNB y se asegura que el coste de financiar el mecanismo se
mantiene en un nivel razonable. En cualquier caso, el limite maximo de recursos propios para todo el
periodo queda establecido en 1,24%. A diferencia del dispositivo britanico, en este mecanismo cada
pais participa en la financiacidn de su propia compensacién. Este sistema reemplaza la actual

compensacioén a la aportacidn britanica.

20 Espadas Moncalvillo y Martinez Saez (2008)
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2.2.Cuantificacion

La Unién Europea se ha financiado a lo largo de su historia mediante dos tipos de sistemas

basicos: el sistema de contribuciones nacionales y el sistema de recursos propios.

El sistema de contribuciones de los Estados miembros, basadas en la aplicacién de determinados
coeficientes, constituyeron la parte mas relevante de los ingresos de los primeros afos (1952-1970).
Por otra parte, el sistema de recursos propios se ha aplicado desde la creacion del Consejo de 1970,
aunque a lo largo del tiempo se han aplicado dos variantes basadas principalmente en los
denominados recursos IVA y recursos PNB. Esta evolucién puede verse en los cuadros 2y 3, y en el

grafico 3.

Dentro del sistema de recursos propios, se puede observar en el cuadro 3 y grafico 3 que el
recurso IVA fue adquiriendo una gran importancia desde su introducciéon en 1979, suponiendo el
48,7% de todos los ingresos en 1980 y representando la mayor fuente de ingresos en el periodo
1988-92 con un promedio de 62,4%. Sin embargo, con la introduccion del recurso PNB en 1988,
inexistentes al inicio del periodo y que en 2010 representaba el 75,9% del total, el recurso IVA perdié
una gran parte de su importancia recaudatoria: de 1980 hasta 2010, su peso en la estructura se
redujo de 37,6 puntos porcentuales. La importancia relativa de las otras fuentes también ha
cambiado con el nuevo recurso PNB/RNB: se constata una pérdida de peso de los recursos propios
tradicionales con una reduccion de 38,3 puntos porcentuales y la casi desaparicién de las

cotizaciones sobre el azlcar que representaban tan solo 0,1% de los ingresos totales en 2010.

Tales cambios estan condicionados en el corto plazo, por las incidencias de la ejecucién del
presupuesto. En el largo plazo son consecuencia de las decisiones tomadas por la UE sobre su
sistema de financiacion. Al principio, este se basaba fundamentalmente en los recursos propios
tradicionales vinculados a las politicas de la UE, pero la evolucién progresiva de los recursos propios
basados en el IVA y en el PNB/RNB marcé un cambio hacia una financiacién basada principalmente
en agregados estadisticos. Ademas, se destaca el incremento de la retencidon en concepto de gastos
de recaudacién de los recursos propios tradicionales”. En el caso de estos Ultimos, muestran
también los efectos de la progresiva reduccion de los derechos que gravan las importaciones

provenientes de terceros paises y del incremento del grado de autoabastecimiento de la UE.

*! Desde la entrada en vigor en 2007 de la Decision 2007/436/CE, EURATOM los derechos agrarios se integran
en los derechos de aduana.
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Cuadro 2: Introduccion de los ingresos efectivos en el sistema de financiacion.

1950-1954 | 1955-1959 (1960-1964|1965-1969( 1970-1974 | 1975-1979 (1980-1984 | 1985-1989 1990-1994|1995-1999| 2000-2004 [2005-2009
1951 [1957: Tratado 70 | O 1988; Reforma

Tratado de CEE Tratado Introduccidn Presupuestaria
Paris y EURATOM Luxemburgo ek
1951

1952-2002: Exaccion CECA

1958-2002: Presupuesto General de las CE's

1971: Derechos de Aduana

1971: Exacciones agrarias (Derechos agrarios+cotizacion del azticar)

1979: Recurso basado en el IVA

1988: Recurso basado en la RNB

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 3: Evolucién de la estructura de los ingresos efectivos, 1980-2010, seglin periodos de
programacion. (% sobre total)

Media Media Media Media Variacion
1980 1980-87 1988-92 1993-99 2000-06 2010 2010-1980
Derechos de 38,3 31,3 22,5 16,4 12,7 12,9 -35,4
Aduana
Derechos Agrarios 10,0 6,0 2,6 1,2 1,2
Cotizaciones 3,0 3,7 2,3 1,5 0,7 0,1 -2,9
azucar e
isoglucosa
Total RPT 51,3 40,9 27,4 19,1 14,6 13 -38,3
Recursos propios 48,7 59,1 62,4 48,4 25,8 11,1 -37,6
IVA
Recursos propios 10,2 32,5 59,7 75,9 75,9
PNB/RNB
Total recursos
propios
(mill.euros 15.427,6 24.651,3 47.144,8 72.471,9 89.727,9 119.869 104.441,4
corrientes) 0,62 0,73 0,89 1,02 0,90 1,00 0,38
%PIBpm

Fuente: Barberdn (2008) para afios 1980-2006 y Tribunal de Cuentas Europeo para afio 2010°. Elaboracién

propia

22 . . o~ . .
La estructura de los ingresos efectivos para el afio 2010 se ha recalculado quitando el peso de “otros ingresos”.
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Grafico 3.- Evolucidn de la estructura de los ingresos efectivos por recursos propios 1980-2010

B Recursos propios PNB/RNB
= Recursos propios IVA
B Cotiz. Azucar e isoglucosa

B Derechos de aduana

Fuente: Barberdn (2008) para afios 1980-2006 y Tribunal de Cuenta Europeo para afio 2010. Elaboracion

propia

3. Analisis econdmico del sistema vigente y perspectivas de evolucion

3.1.Principales inconvenientes del sistema actual

La Unién Europea representa un grupo de paises europeos democraticos que crearon
instituciones comunes para tomar decisiones sobre asuntos esencialmente econémicos y de interés
comun con el fin de llegar en un mayor bienestar general de la sociedad. Con el presupuesto
comunitario, constituido por la recaudacion de los ingresos de sus Estados miembros, la Unidn
puede intervenir en el mercado con el fin de corregir ciertos fallos que afectan a la distribucién
equitativa de la renta, a la asignacidn eficiente de los recursos y a la estabilidad econdmica. Pero, a
su vez, el sistema de financiacion de ese presupuesto presenta fallos, en especial una falta de
autonomia financiera y de responsabilidad fiscal, una falta de equidad en el reparto de las cargas y

una gran complejidad y opacidad del sistema de financiacidn.

Como ya se ha comentado, el presupuesto de la UE esta financiado principalmente por los
llamados recursos propios. No obstante, se parecen en la practica a contribuciones financieras
pagadas periddicamente, ya que cada pais hace sus aportaciones en funcién de los criterios y de las
estimaciones que se acuerden. No obstante, este sistema de financiacion se define por la fijacidn de

una cantidad predeterminada: en el sistema IVA o PNB la financiacidn tiene un limite, si no se
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cambian las condiciones de los mismos. En comparacidn, otros sistemas basados en contribuciones
financieras, como las que se aplican en la financiacién de organismos internacionales, definen la
financiacién en funcidon de unos criterios con coeficientes, pero las aportaciones pueden seguir
creciendo a medida de las necesidades. Las instituciones europeas necesitan obtener fuentes de
ingresos propias, que les permitan ganar independencia frente a los Estados miembros que operan

segln aportaciones “personalizadas”.

No obstante, para poder asignar recursos propios a las instituciones europeas, hay que
considerar un elemento fundamental: los ciudadanos europeos de cada Estado miembro deben
sentir que pertenecen a una Unidn Europea. En efecto, el actual sistema de financiacion aporta
ingresos para financiar el presupuesto de la UE pero los Estados miembros tienden a juzgar las
politicas fundamentalmente en términos de “rendimientos nacionales” y no tanto en términos del

valor anadido de las politicas para los ciudadanos de la UE.

La ausencia de una politica redistributiva que seria dirigida directamente a los ciudadanos
provoca esta falta de consciencia ciudadana. En efecto, existen acciones financieras dirigidas a
apoyar el desarrollo de las regiones menos favorecidas pero hace falta una politica redistributiva de
dimension individual, es decir, una redistribucion de la renta que podria fomentar el principio de
solidaridad. Ademas, la inexistencia de politica redistributiva de caracter personal explica en buena

parte el tamafio tan pequefio del presupuesto comunitario.

Con el tiempo, los poderes de la Unidn han aumentado, en particular con la asignacion de
competencias en politica exterior y de seguridad, como en materia penal. Sin embargo, en el dmbito
presupuestario, la UE puede Unicamente decidir la afectacion de los gastos: el sistema tributario con
el poder de asignar los ingresos sigue en manos de los Estados miembros. Si la Unién tiene el poder
de decision sobre los gastos y los Estados tienen el poder de decisidn sobre los ingresos, se genera un
problema de responsabilidad fiscal donde la Comunidad tiende a gastar mas de que lo que haria,
dado que no financia sus gastos mediante la imposicién sobre sus ciudadanos, sino que a través de
los recursos recibidos de los Estados miembros. Por el mismo motivo, los Estados miembros tratan
de limitar al maximo los gastos de la Unidn, ya que los ciudadanos les piden responsabilidades sobre

los propios gastos en relacidn a los impuestos que pagan.

Repasando la evolucidn histdrica de los recursos entre 1971-1987, se destaca que la creacién
de un sistema de financiacion auténomo tenia el objetivo de obtener recursos suficientes para
atender a las necesidades de gasto y crear las bases de una auténtica hacienda publica europea. Sin

embargo, este sistema generaba diferencias en las contribuciones de los diversos Estados miembros
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y dependia en gran parte de sus decisiones presupuestarias. En consecuencia no proporciond los

recursos necesarios previstos ni la estabilidad deseada.

Aunque se introdujo un sistema que pretendia ser suficiente e independiente de las
decisiones de los Estados miembros, no se consiguié todo lo pretendido. Por una parte, no se alcanzé
realmente la suficiencia financiera y por otra parte, se presentaron algunos conflictos relacionados
con el reparto de la carga entre Estados que solo se solucionaban parcialmente con la introduccion
de mecanismos de compensacién. Ademas, el dominio del recurso IVA en el total de los ingresos
introdujo un cierto caracter regresivo, por el que los paises con menor nivel de renta se sentian

perjudicados.

En la actualidad, el recurso IVA introduce todavia ciertas complicaciones. En efecto, se
obtiene por la suma de las contribuciones de cada Estado miembro y éstas se obtienen mediante la
multiplicacién de la “base imponible del IVA armonizada” de cada pais por el tipo uniforme. Todo ello
calculado de acuerdo con los criterios definidos en la Decision 2007/436/CE, EURATOM del Consejo,
de 7 de junio de 2007, relativa al sistema de recursos propios de las Comunidades Europeas. Su
calculo, sencillo en la ultima fase, lleva un complejo proceso previo. Por un lado, la base imponible
del IVA armonizado se obtiene por medio de un laborioso procedimiento y ademads debe ser

corregida para que no supere el 50% del PNB de cada Estado miembro?®®

Otro fallo destacable en el sistema actual son sus diversos mecanismos de descuento, tantos
generales a favor de un Estado miembro, especiales como el "cheque britanico" o como los
descuentos para la financiacion de otros descuentos, es excesivamente complejo, carece de
transparencia y resulta completamente incomprensible para los ciudadanos europeos. Sin
modificaciones en el método de célculo, la compensacion britanica va a aumentar un 40% debido a la
ampliacidn. Se considera injusto que Reino Unido, uno de los principales partidarios de la ampliacion,
no la financiara en la misma medida que el resto de paises. Por consecuencia, las perspectivas de

evolucién del sistema de financiacidn van hacia cambios radicales.

3.2.Perspectivas de evolucidon del sistema

Como se acaba de ver, el actual sistema de financiacién del presupuesto de la Unidn es complejo,
poco transparente y presenta varios inconvenientes desde la perspectiva de la autonomia, la
responsabilidad y la equidad. La discusidn actual para 2014-2020 trata de remediar esos defectos
considerando la creacion de nuevos recursos y tomando en cuenta la necesidad de una

consolidacion presupuestaria para superar la actual crisis econdmica.

Z Este porcentaje de nivelacién de la base del IVA era en 1988 el 55% y ha ido bajando desde entonces hasta alcanzar el
50%.
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El 9 de noviembre de 2011, la Comisidn propone una Decisidn y cuatro reglamentos del Consejo
relativos al sistema de recursos propios para el periodo 2014-2020 en los que establece los
principales elementos del nuevo sistema de «recursos propios». El futuro del sistema de financiacién

se contempla mediante cinco cambios significativos:

1. Eliminacidn del recurso propio existente basado en el impuesto sobre el valor afiadido (IVA) e
introduccion de un nuevo recurso obtenido de los ingresos generados por el IVA de los
Estados miembros,

2. Introduccion de un nuevo recurso obtenido de los ingresos generados por el impuesto sobre
transacciones financieras (ITF),

3. Reforma de los mecanismos de correccidn,

4. Reduccién del porcentaje de recursos propios tradicionales (RPT) retenido por los Estados

miembros para cubrir gastos de recaudacion.

El objetivo de estas propuestas es alcanzar una nueva composicion de los recursos que responde
a una mayor autonomia financiera y responsabilidad fiscal, una aportacion de los Estados miembros

al presupuesto de la UE mas equitativa y una mejor transparencia del sistema de financiacién.

En primer lugar, se eliminaria el actual recurso propio basado en el IVA a partir de 2014. La
desaparicion de este recurso propio complejo simplificaria considerablemente las contribuciones
nacionales y reduciria la carga administrativa tanto para la Comisién como para los Estados

miembros.

No obstante, se reemplazaria por la introduccion de un nuevo recurso propio que se obtendria
de las recaudaciones de IVA de los Estados miembros. La proporcién del IVA que deberia aportar
cada Estado miembro a la Comisién en concepto de recursos propios seria del 1 % del valor neto -
determinado de conformidad con la normativa de la Unidn- del suministro de bienes y la prestacién
de servicios, las adquisiciones intracomunitarias de bienes y la importacidon de bienes sujetos a un
tipo estandar del IVA en todos los Estados miembros. Segun la Comisién, en 2020 este recurso propio
aportaria el 18 % de los recursos propios. El desarrollo de un nuevo recurso basado en el IVA daria un
nuevo impulso al desarrollo del mercado interior ya que se reforzaria la armonizacidn de los sistemas
nacionales del IVA. La nueva iniciativa incluird la eliminaciéon de cierto nimero de exenciones o
excepciones que son perjudiciales para el correcto funcionamiento del mercado interior y para las

medidas destinadas a reducir el fraude del IVA en la UE.
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En segundo lugar, se introduciria un recurso obtenido de los ingresos generados por el impuesto
sobre las transacciones financieras de los Estados miembros aplicable en toda la UE a:
e Lacomprao laventa de un instrumento financiero;
e Lacesidn, entre entidades de un mismo grupo, del derecho de disposicidon de un instrumento
financiero en calidad de propietario y cualquier operacién similar que suponga la cesién del
riesgo asociado al instrumento financiero;

e La celebracidon o modificacidon de los contratos de derivados.

Segun la Comision, en 2020, la parte del ITF destinada a la UE constituira el 23 % de los recursos
propios. La imposicion de las transacciones financieras podria constituir una nueva fuente de
ingresos que reduciria las contribuciones actuales de los Estados miembros y contribuiria al esfuerzo
general de consolidaciéon presupuestaria. Aunque ya existe un cierto tipo de fiscalidad de las
transacciones financieras en un limitado niumero de Estados miembros, la intervencion a escala de la
UE podria resultar mas efectiva y eficiente que una intervencién sin coordinar por parte de los
Estados miembros teniendo en cuenta el nivel de la actividad transfronteriza y la elevada movilidad
de las bases imponibles. Ademds, podria desempefiar una funciéon a la hora de reducir la actual

fragmentacién del mercado interior.

Sin embargo existen riesgos que pueden afectar a las hipétesis sobre los ingresos derivados
del impuesto sobre las transacciones: la iniciativa de introducir este impuesto en la UE constituiria un
primer paso en la aplicacion mundial del ITF. Segun las valoraciones, el potencial de ingresos de un
ITF nacional es significativo, con una contribucién prevista de 37.000 millones de euros al
presupuesto de la UE en 2020. Sin embargo, en ausencia de un ITF mundial, el riesgo de
deslocalizacidn (traslado de las instituciones financieras para ejecutar operaciones en territorios no
pertenecientes a la UE) repercutiria significativamente en la viabilidad de esta hipdtesis. Ademas, los
recursos propios basados en el IVA y en la RNB utilizados en el periodo 2007-2013 cuentan con bases
imponibles estables y previsibles; en cambio, un recurso propio obtenido del ITF dependeria en
buena medida de una actividad econdmica sujeta a variaciones significativas e imprevisibles. Esta

volatilidad podria repercutir en el nivel de recursos propios que pueda obtenerse de dicha fuente.

Como consecuencia, la transferencia de una proporcion del ITF recaudado al presupuesto de
la UE reduciria en un importe igual las contribuciones basadas en la RNB, por lo que tendria un efecto
neutro en las contribuciones al presupuesto anual de la Unidn de la Europa de los veintisiete. Sin
embargo, la asignacién de una proporcion del ITF como recurso propio de la UE transformaria
significativamente la incidencia de las contribuciones de los Estados miembros al presupuesto anual

de la Unidn.
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En tercer lugar, se evaluaria la correccion del saldo presupuestario con el Reino Unido. En
efecto, El Consejo Europeo de Fontainebleau de 1984 sefialaba que «cualquier Estado miembro que
registre una carga presupuestaria excesiva en relacion con su prosperidad relativa puede beneficiarse
de una correccion a su debido tiempo». Desde entonces, varias decisiones sucesivas relativas a
recursos propios han incorporado correcciones para el Reino Unido. Sin embargo, las condiciones
objetivas que constituyen la base de los actuales mecanismos de correccién han evolucionado
considerablemente desde 1984. La parte de la PAC en el presupuesto de la UE y la financiacién
basada en el IVA han disminuido significativamente. Mas importante aun, el Reino Unido es en la

actualidad uno de los Estados miembros mas présperos de la UE como se puede ver en el cuadro 4.

Cuadro 4: Evolucion de los parametros fundamentales (1984-2011)

1984 2005 2011

Porcentaje de la PAC
en el presupuesto 69% 50% 44%
(% del total)

Contribucidn basada
enel IVA 57% 16% 11%

(% del total)
Prosperidad del Reino
Unido 93% del EU-10 117% de EU-25 111% de EU-27
(RNB per capita)
Fuente: Comision Europea, DG Presupuesto

En consecuencia, se propuse incluir mecanismos correctores temporales a Alemania, los
Paises Bajos, Austria y Suecia para reducir también sus cargas presupuestarias excesivas. Todas las
correcciones vigentes serian sustituidas por correcciones a tanto alzado en los cuatro Estados
miembros en los que la Comision ha valorado que existen dichas cargas (Reino Unido, Alemania, los
Paises Bajos y Suecia). Estas cantidades a tanto alzado se fijarian previamente y se aplicarian todos
los afios durante el periodo 2014-2020. Las correcciones a tanto alzado representarian reducciones
brutas de las contribuciones a la RNB de estos cuatro Estados miembros. Esas correcciones son mas
sencillas, pero no transparentes. Las cantidades a tanto alzado propuestas representarian una
mejora relativa para la sencillez y transparencia del sistema de recursos propios debido a que la
actual correccion britanica es un mecanismo cuya complejidad afecta a su precision y que presenta

errores en su calculo.

En cuarto lugar y finalmente, se propone la reduccién del porcentaje de recursos propios
tradicionales que los Estados miembros retienen para cubrir sus gastos de recaudacién del 25 % al 10
%. El defecto de este recurso reside en que su retencidn constituye una correccidon encubierta, ya

que es probable que supere los gastos reales.
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En su propio andlisis, la Comisidn prevé un incremento de la participacion de los recursos
propios tradicionales en los recursos propios, que pasaria del 13 % en 2010 al 18,9 % en 2020 y
reduciria las contribuciones de la RNB de los Estados miembros. La reduccién del porcentaje de
retencion del 25 % al 10 % contribuiria al logro de dicho incremento. Sin embargo, hay que
considerar que los recursos propios tradicionales presentan a largo plazo una tendencia a la baja,
debido en gran medida a la politica comercial de la UE y a la liberalizacion del comercio de la
Organizacion Mundial del Comercio, por lo que existe el riesgo de que no produzca el aumento

previsto en la proporcion de los recursos propios tradicionales.

El recurso propio basado en la renta nacional bruta no se modificard y se prevé que en 2020

represente el 40 % del presupuesto (en 2010 era el 76 %).

Grafico 4: Estructura estimada de la
financiacion de la UE para 2020

23% 19%

B Recursos propios
tradicionales

B Recurso propio basado en la
RNB

Nuevo recurso basado en el
IVA

18%_/ "

B Impuesto de la UE sobre las
transacciones financieras

Fuente: COM(2011) 510 final. Elaboracion propia

4. El sistema de financiacion del presupuesto del Gobierno Federal de los
Estados Unidos y de la Unidn Europea: un analisis comparativo

4.1.El sistema vigente en los Estados Unidos

En los Estados Unidos, los impuestos se pagan a nivel local, estatal y federal. El sistema
impositivo del Gobierno Federal es de naturaleza progresiva. Es administrado y controlado de
manera muy estricta a través del Internal Revenue Service (IRS). Durante el afio fiscal 2011, el

Gobierno Federal recaudd aproximadamente 2,3 mil millones de ddlares en ingresos fiscales,
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equivalente al 15,4% de su PIB,* siendo su distribucion entre los distintos tipos tributarios la que se

recoge en el grafico 5.

Segun el Cédigo de Ingresos Internos (IRC por sus siglas en inglés), los tributos cuya potestad
corresponde al Gobierno Federal incluyen el impuesto sobre la renta personal (50%), las cotizaciones
a la Seguridad Social (37%), el impuesto sobre sociedades (8%), el impuesto consumos especificos

(3%), y por fin los impuestos sobre sucesiones y donaciones, asi como los derechos de aduanas (2%).

Grafico 5
INGRESOS DEL PRESUPUESTO GENERAL DEL SISTEMA
FEDERAL AMERICANO- ANO FISCAL 2011
(en mil millones de dolares)

H Impuesto sobre la renta
$1091

H Impuesto sobre sociedades
$181

M Cotizaciones a la Seguridad Social
$818

50% H Impuesto sobre consumos especificos
$72

M Impuestos sobre sucesiones y
donaciones
S7

M Derechos de aduana
$29

8%

Fuente: Congressional Budget Office; Office of Management and Budget. Elaboracion propia

e |mpuesto sobre la Renta Personal (Personal Income Tax)

El impuesto sobre la renta de las personas fisicas, es el pilar fundamental del sistema impositivo, por
su amplio potencial recaudador y sus implicaciones en las politicas de estabilizacién y distribucidn.
Segun la teoria, su utilizacion deberia corresponder preferentemente al poder central y deberia
implantarse utilizando tarifas progresivas sobre la renta de base amplia, tomando en cuenta todas las
fuentes de la misma con independencia de su origen. El tipo marginal maximo del impuesto federal

es el 35% y el minimo el 10%.

24 [ . ) . . L . -
Ademas, este Gobierno se financia mediante transferencias intergubernamentales o subvenciones y el acceso a crédito o
deuda.
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e Impuesto sobre Sociedades (Corporate Income Tax)

El impuesto sobre la renta de las sociedades grava a la distribucion del dividendo de las sociedades.

El tipo marginal minimo del impuesto federal es el 15% y el mdximo el 35%.

e |Impuestos sobre Sucesiones(Estate Tax) y Donaciones (Gift Tax)

El impuesto sobre sucesiones es un impuesto sobre la transferencia sobre el patrimonio de un
individuo difunto. El impuesto sobre donaciones, grava la transferencia de patrimonio durante la vida

de un individuo.

e Cotizaciones a la Seguridad Social (Social Insurance Taxes)

Las cotizaciones a la Seguridad Social corresponden en una cotizacién que los trabajadores vy
empleadores deben ingresar al Estado de forma proporcional a los salarios pagados. Estas
cotizaciones se destinan a financiar ayudas publicas a personas menos favorecidas, personas con
problemas, o personas con menor nivel de renta. También permiten impulsar la integracién laboral

de ciertos grupos sociales con particulares desventajas.

e Impuestos sobre consumos especificos (Excise Taxes)

Los impuestos sobre consumos especificos son una categoria de la imposicién sobre las ventas que se
utilizan generalmente sobre bienes cuya demanda es suficientemente ineldstica y elevada, como el
alcohol, la gasolina y el tabaco, permitiendo obtener rendimientos importantes a las haciendas que

los utilizan sin afectar gravemente la actividad econdmica.

e Derechos de aduana (Custom Duties)

Al igual que los derechos de aduana de la Unién Europea, corresponden a los derechos de aduana

netos aplicados a las importaciones procedentes de paises fuera de los EE.UU.

4.2.Evolucion historica del sistema de financiacion del presupuesto de los EE.UU

El sistema de impuestos federales se destaca por los cambios significativos sufridos con el paso
de los afos, en respuesta a circunstancias imprevisibles y a cambios en el papel del Gobierno. El tipo
de impuestos recaudados, sus proporciones relativas, y la magnitud de los ingresos recaudados han
sido muy volatiles durante todo su periodo de existencia. Algunos de esos cambios podian vincularse
a eventos histéricos especificos, tales como la guerra o la aprobacion de la Décimo Sexta Enmienda
de la Constitucion. Otros cambios fueron mas graduales, respondiendo a cambios en la sociedad, en

la economia estadounidense, y en los papeles y responsabilidades que el gobierno se ha atribuido.
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Por ello, parece conveniente dividir para este estudio la historia de la financiacién de los Estados

Unidos en cuatro periodos: *°

I.  1765-1860: La Construccion de una hacienda federal
Il 1861-1928: El impacto de la guerra sobre los ingresos
Il 1929-1980: La Gran Depresion y la Il Guerra Mundial: una inconstante estructura de los
ingresos

V. 1981-2011: Reagan o una reforma total de los ingresos
4.2.1. Principales hitos historicos

4.2.1.1.  La construccion de una hacienda federal, 1765-1860
Durante los tiempos coloniales, la necesidad que tuvo Inglaterra de pagar sus guerras con
Francia la condujo a imponer una serie de impuestos sobre las colonias americanas. En 1765, el
Parlamento inglés aprobd la Ley del Timbre, que fue el primer impuesto gravando directamente a las

colonias americanas. Un poco mas tarde, el Parlamento impuso un impuesto sobre el té.

Cuando la Constitucion fue adoptada en 1789, los padres fundadores reconocieron que
ningun gobierno podia funcionar si dependia completamente de otros gobiernos. Para sus recursos,
pues, se concedié autoridad al Gobierno Federal de establecer impuestos. La Constitucion doté al
Congreso con el poder de “establecer y recaudar impuestos, derechos, impuestos sobre consumos
especificos, pagar deudas y proveer a la defensa y bienestar general de Estados Unidos”. Sin
embargo, siempre en guardia contra el poder del Gobierno Central, la recaudacién de impuestos
quedd como responsabilidad de los gobiernos estatales. Asi, para pagar las deudas de la Guerra
revolucionaria, el Congreso establecié impuestos sobre consumos especificos de licores destilados,
tabaco y rapé, azucar refinada, carruajes, propiedad vendida en subastas, y diversos documentos

legales.

Poco después, el Gobierno Federal impuso los primeros impuestos directos a los propietarios
de casas, tierras, esclavos, y haciendas. Estos impuestos eran llamados directos porque son
impuestos recurrentes pagados directamente al Gobierno por el contribuyente, basado en el valor
del articulo que es la razén del impuesto. El tema de los impuestos directos, en oposicion a los
indirectos, jugd un papel crucial en la evoluciéon de la politica impositiva federal en los afios
siguientes. Cuando Thomas Jefferson fue elegido presidente en 1802, los impuestos directos fueron
abolidos y en los siguientes 10 afios no hubo ingresos de impuestos internos mas que los impuestos

sobre consumos especificos.

» Burg (2003), Elliot (2004), Engerman y Gallman (1996, 2000a, 2000b), Lillian (1963), Mitchell (2003), Penuelas | Reixach
(1989), Rabushka (2008), Ruiz (2002), Stabile (1998) y Stutch (2006).
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No obstante, con el fin de allegar dinero para la guerra de 1812, el Congreso impuso
impuestos adicionales sobre consumos especificos, elevé ciertos derechos de aduana, y allegd fondos
mediante la emisién de bonos de tesoreria. En 1818, el Congreso abolid el impuesto sobre consumos
y por los siguientes 44 afos el Gobierno Federal no recaudd impuestos internos. En su lugar, el
Gobierno obtuvo la mayor parte de sus ingresos a través de altos derechos de aduana y la venta de

tierras publicas.

4.2.1.2. El impacto de la guerra sobre los ingresos, 1861-1918
Cuando estallé la Guerra Civil, el Congreso aprobé la Ley de Ingresos de 1861, que restaurd el
anterior impuesto sobre consumos especificos e impuso un impuesto sobre la renta personal. El
impuesto dispuso un gravamen de 3% sobre todos los ingresos superiores a $800 al afio. Este
impuesto sobre la renta personal implicé un cambio sustancial de direccién para un sistema basado

principalmente en la imposicion sobre consumos y en los derechos de aduana.

Hacia la primavera de 1862 se hizo evidente que la guerra no terminaria rapidamente y con
la deuda de la Unién aumentando a un ritmo de $2 millones diarios, fue igualmente evidente que el
Gobierno Federal necesitaria ingresos adicionales. El primero de Julio de 1862, el Congreso aprobd
nuevos impuestos sobre consumos en articulos como juegos de naipes, pdélvora para armas, plumas,
telegramas, hierro, cuero, pianos, yates, mesas de billar, drogas, medicinas de patentes, y whisky.
Muchos documentos legales fueron también gravados, y se cobraron derechos de licencia sobre casi
todas las profesiones y ocupaciones. La ley de 1862 hizo también importantes reformas en el
impuesto federal sobre la renta personal, que presagiaban los rasgos mas importantes del impuesto

actual.

La necesidad de ingresos federales declind rapidamente después de la guerra, y la mayoria
de los impuestos fue abolida. Hacia 1868, la fuente principal de ingresos gubernamentales se
derivaba de los impuestos sobre alcohol y tabaco. De 1868 a 1913, casi el 90% de todos los ingresos

se obtenia de los impuestos sobre consumos especificos.

Careciendo de los recursos de un impuesto sobre la renta y con una rigida resistencia contra
toda otra forma de impuestos internos, desde 1896 hasta 1910 el Gobierno Federal dependia
fuertemente de unas altas tasas para su financiacién. La Ley de Ingresos de Guerra de 1899 traté de
obtener fondos para la guerra Hispano-Americana mediante la venta de bonos, impuestos sobre
instalaciones de recreo usadas por los obreros, y prodigd impuestos sobre la cerveza y el tabaco. Sin

embargo esta ley expird en 1902.

En febrero de 1913, 36 Estados ratificaron la Enmienda Constitucional XVI dando al Congreso

facultades para establecer y recaudar impuestos sobre la renta personal, sea cual fuere su fuente, sin
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prorratearlos entre los diferentes Estados y sin atender a ningln censo o recuento. En octubre el
Congreso aprobd un nuevo impuesto sobre la renta con tipos que comenzaban por un 1% y subian
hasta un 7% para contribuyentes con ingresos que excedieran $500.000. Menos de un 1% de la
poblacién pagaba el impuesto sobre la renta por aquel entonces. El modelo 1040, o Declaracién del
impuesto federal sobre la renta personal en los Estados Unidos, fue establecido como la declaracién
normal de impuestos que, aunque cambiada en muchos aspectos formales a través de los afnos,

permanece en uso hoy dia.

La entrada de Estados Unidos en la Primera Guerra Mundial incrementd grandemente la
necesidad de ingresos y el Congreso respondid aprobando la Ley de Ingresos de 1916. La Ley de
1916 aumentd el tipo superior del impuesto sobre la renta de un 1 a un 2%, y elevé el tipo mayor al

15% para los contribuyentes con ingresos de mas de $1.5 millones de ddlares.

Impulsado por la Guerra y mayormente financiado por el nuevo impuesto sobre la renta,
hacia 1917 el Presupuesto Federal era casi igual al presupuesto total de los afios comprendidos entre
1791 y 1916. Con la necesidad de obtener ain mas ingresos, la Ley de Ingresos de Guerra disminuyd
las exenciones y aumentd grandemente los tipos impositivos. En 1916, un contribuyente necesitaba
un ingreso gravable de $1,5 millones para pagar un tipo del 15%. A partir de 1917, un contribuyente
con sélo $40.000 afrontaba un tipo del 16% y el individuo con $1,5 millones afrontaba un tipo del

67%.

Otra ley sobre la renta federal fue aprobada en 1918, que una vez mas aumento los
impuestos, esta vez elevando el tipo mas bajo hasta un 6%, y el mas alto a un 77%. Sin embargo, en
1918 sélo un 5% de la poblacion pagaba impuestos sobre la renta, y aun asi este impuesto cubria una

tercera parte del coste de la guerra.

4.2.1.3. La Gran Depresion y la Il Guerra Mundial: una inconstante estructura de los

ingresos, 1919-1980
La economia florecid durante los 1920s, a lo que siguieron recaudaciones crecientes del
impuesto sobre la renta. Esto permitié al Congreso disminuir los tipos impositivos cinco veces,
volviendo finalmente al tipo menor de un 1% y disminuyendo el mayor a un 25%, asi como reducir el
peso del Presupuesto Federal en el PIB a un 13%. Al disminuir los tipos de gravamen, y declinar las

recaudaciones de impuestos, la economia se fortalecié aun mas.

En octubre de 1929, el desplome del mercado de valores marcé el inicio de la Gran
Depresién. Al contraerse la economia, se redujeron también los ingresos del Gobierno. Ante los
crecientes déficits presupuestarios, que alcanzaron $2.700 millones en 1931, el Congreso siguié la

prevaleciente sabiduria econdmica de ese tiempo, y aprobé la Ley de Impuestos de 1932, que
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aumentd dramaticamente los tipos impositivos una vez mas. Esto fue seguido de otro aumento de
impuestos en 1936, que mejoré nuevamente las finanzas gubernamentales al tiempo que debilitaba

mas la economia. Hacia 1936 el tipo impositivo mas bajo habia alcanzado un 4% y el méximo un 79%.

El estado de la economia durante La Gran Depresién condujo en 1935 a la aprobacién de la
Ley de Seguridad Social. La ley proveia pagos conocidos como “compensacién por desempleo”, a los
trabajadores que hubieran perdido sus trabajos. Otras secciones de la ley daban ayuda publica a los
ancianos, los necesitados, los incapacitados y a ciertos menores. Estos programas fueron financiados
por un impuesto del 2% sobre el salario de los empleados, la mitad del cual seria deducido

directamente del salario de los empleados y la otra mitad recaudado a los empleadores.

Aun antes de que los Estados Unidos entraran en la Segunda Guerra Mundial, los crecientes
gastos para la defensa y la necesidad de recursos, condujo a la aprobacién en 1940 de dos leyes de
impuestos que aumentaron los impuestos personales y crearon el impuesto sobre sociedades. Hacia
el fin de la guerra, la naturaleza del impuesto sobre la renta habia sido cambiada fundamentalmente.
La reduccién en los niveles de exencién significaba que los contribuyentes con ingresos gravados de
tan solo $500 eran gravados con el tipo mds bajo que ascendia ya al 23%, mientras que
contribuyentes con ingresos de mas de $1 millén afrontaban un tipo de un 94%. Esos cambios de
impuestos aumentaron las recaudaciones de $8.700 millones en 1941 a $45,200 millones en 1945.
Mas alla de los tipos y las recaudaciones, otro aspecto que cambié en el impuesto sobre la renta fue

el aumento en el numero de contribuyentes de 4 millones en 1939 a 43 millones en 1945.

Otro rasgo importante que cambid en el impuesto sobre la renta fue la vuelta a la retencién
de ese impuesto como se habia hecho en la Guerra Civil. Esto facilité grandemente la recaudacién del
impuesto tanto para el contribuyente como para la Oficina de Recaudaciones Internas. Sin embargo,
también redujo grandemente la percepcién del contribuyente de la cantidad de impuesto que estaba
siendo recaudada, es decir, redujo la transparencia del impuesto, lo que facilité el aumento de los

impuestos en el futuro.

En 1953, la Oficina de Recaudaciones Internas recibié un nuevo nombre: Servicio de
Recaudaciones Internas (IRS). Para 1959, el IRS se habia convertido en la organizacion de
contabilidad, recaudacién y procesamiento de declaraciones mas grande del mundo. En 1961, el
Congreso aprobd una ley requiriendo que los contribuyentes individuales usaran su nimero de

seguridad social como una forma de identificar su declaraciéon de impuestos.

El sistema de Seguridad Social se mantuvo esencialmente igual desde su promulgacion hasta
1956. Sin embargo, a partir de 1956 la Seguridad Social comenzd una casi continua evolucidn al irse

afladiendo mds y mas beneficios. En 1958 se extendieron los beneficios a los que dependian de
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trabajadores incapacitados. En 1967, los beneficios de incapacidad fueron extendidos a viudas y
viudos. Las enmiendas de 1972 proveyeron beneficios automaticos por el incremento del coste de la
vida. En 1965 el Congreso promulgé el programa de Cuidados Médicos (Medicare), que proveia para
las necesidades médicas de personas de 65 afios o mas, independientemente de sus ingresos. Las
enmiendas crearon también el Programa de Ayuda Médica (Medicaid), que provee asistencia médica

para personas de bajos ingresos y recursos.

Por supuesto, la expansién de la Seguridad Social y la creacién de Medicare y Medicaid
requirieron impuestos adicionales, de forma que el impuesto bdsico sobre las Cotizaciones Social se
aumenté repetidamente a través de los afios. Entre 1949 y 1962 el tipo del impuesto ascendid
continuamente desde su nivel inicial del 2% a un 6%. Las expansiones de 1965 condujeron a mayores
aumentos en el tipo combinado del impuesto sobre las Cotizaciones Social subiendo a un 12.3% en

1980.

4.2.1.4. Reagan o una reforma total de los ingresos, 1981-2011
Comenzando en los finales de los 1960s., y continuando a través de los 1970s., los Estados
Unidos experimentaron persistentes y crecientes tasas de inflacidn, llegando ultimamente a un
13.3% en 1979. Combinados con altos tipos impositivos y una pesada carga regulatoria, esta alta
carga de impuestos causé que la economia disminuyera seriamente su crecimiento, todo lo cual creé
las bases para la rebaja de impuestos de Reagan, también conocida como La Ley de Recuperacion

Econdmica de 1981.

La Ley de Recuperacion Econémica de 1981, representd un cambio fundamental en el curso
de la politica federal del impuesto sobre la renta. Presentaba una reduccién de un 25% en los niveles
de los tipos impositivos, implementados en un plazo de tres afios, y con correcciones anuales
mediante indices de inflacion de ahi en adelante. Esto supuso la pérdida de protagonismo de la

imposicidn sobre la renta en beneficio de la imposicién sobre consumos especificos.

Siguiendo a la promulgacién de los cambios de impuestos en 1981, 1982 y 1984, habia un
sentimiento creciente de que el impuesto sobre la renta necesitaba de una revision mas
fundamental. El Presidente abogd por una reforma total del impuesto sobre la renta, de forma que
tuviera una base mas amplia y tipos mas bajos, y fuera mas justo, mds simple y mds consistente con

la eficiencia econdmica.

La culminacién de este esfuerzo fue la Ley de Reformas de Impuestos de 1986, que
disminuyé los tipos impositivos del impuesto sobre la renta y sobre las sociedades, al tiempo que
elevé las exenciones personales y las deducciones, ademads de ajustarlas de acuerdo con la inflacidn,

aliviando asi a millones de contribuyentes de cualquier carga del impuesto federal sobre la renta. Sin
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embargo, la Ley también cred nuevos impuestos minimos alternativos, personales y de sociedad, que

demostraron ser demasiado complicados, innecesarios y econémicamente dafiinos.

La aparicién de déficits federales persistentes, debido a niveles de gasto gubernamental
crecientes y a la reduccién de los ingresos credé presiones casi constantes para aumentar los
impuestos. De forma que en 1990 el Congreso aprobd un significativo aumento de impuestos
presentando un tipo impositivo maximo del 31% en el impuesto sobre la renta. Poco después de su
eleccién, el Presidente Clinton insistid en que el Congreso aprobara un segundo gran aumento en
1993, en el cual el tipo impositivo méximo fue elevado al 36% y aun fue afiadida una sobrecarga del

10%, dejando el tipo maximo efectivo en un 39.6%.

A pesar de los mas altos tipos impositivos, otros aspectos fundamentales de la economia
tales como la baja inflacidn y las bajas tasas de interés, un mejor cuadro internacional con el colapso
de la Unidn Soviética, y la llegada de informaciones tecnoldgicas cuantitativamente nuevas,

condujeron a fuertes resultados econdmicos a través de los 1990s.

Hacia 2001, los ingresos totales de los impuestos habian producido un supuesto superdvit
unificado de presupuesto federal de $281.000 millones. Mucho de este superdvit reflejaba una
creciente carga impositiva en porcentaje del PIB. En consecuencia, bajo la direccidon del Presidente
Bush, el Congreso detuvo los proyectados aumentos futuros de la carga impositivo, aprobando la

“Ley de Alivio de Impuestos y Reconciliaciéon” de 2001.

De 2001 a 2011, los ingresos tributarios de Estados Unidos tienen una tendencia a la baja. En
contraste, a partir del tragico acontecimiento del 11 de septiembre, los gastos de guerra se
incrementaron profundamente. Al mismo tiempo la crisis inmobiliaria provocd una recesiéon severa a
partir de 2007, ampliado el subsidio de paro y otros gastos de la red de seguridad. Sin embargo, las

decisiones sobre la politica impositiva siguieron optando por la reduccién de las cargas tributarias.

4.2.2. Cuantificacion®®

Los ingresos tributarios se ven significativamente afectados por la economia. Las recesiones
suelen reducir la recaudacion de impuestos gubernamentales, cuando la actividad econdmica se
desacelera. Las guerras y el crecimiento econémico, por lo contrario, suelen aumentar la colecta. El
grafico 6 representa el peso de los ingresos sobre el producto interior bruto de los Estados Unidos

entre 1930y 2010.

En 1932, tras el inicio de la Gran Depresion, el Gobierno Federal recaudé sélo $1.900

millones (2,8% del PIB), o sea, el porcentaje de ingresos tributarios sobre el PIB mas bajo de la

2% Shah (2007), Tanzi (1995, 2000).
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historia de los recursos propios en los Estados Unidos. En comparacion, en 1920 los ingresos
alcanzaban $6.600 millones. Con una economia estimulada por la produccién de tiempos de guerra,
los impuestos federales como parte del PIB crecieron de un 7.6% en 1941 a un 20.4% en 1945. Las
rebajas de impuestos que siguieron a la Guerra redujeron la carga de impuestos federales, como
proporcién del PIB, pasando de un mdaximo histérico de 20.9% en 1944 a un 14.4% en 1950. Sin
embargo, la Guerra de Corea cred una necesidad de ingresos adicionales que, combinada con la
extension de la cobertura de la Seguridad Social a personas auto empleadas, significd que para 1952
el peso de los impuestos habia regresado a un 19 % del PIB. En 1979, los Estados Unidos
experimentaron persistentes y crecientes tasas de inflacién. Durante este tiempo el impuesto sobre
la renta no se ajustaba segun la inflacidn y, movidos por una inflacién creciente, el peso de los

impuestos se elevd de un 19.4% del PIB en 1980 a un 20.8% del PIB.

Con la ley de Reformas de Impuestos de 1986, el peso de los impuestos se elevd desde un
17.5% a un 18% entre 1986 y 1990. Posteriormente, los ingresos bajaron del 17,6% (2,5 mil millones
S) en 2008 hasta 15,1% (2,1 mil millones S) en 2009, y se mantuvieron a ese nivel en 2010. Con el
15,1% del PIB, 2009 y 2010 representan los afios de mas bajo peso de los ingresos en los ultimos 50

anos.

Grafico 6: Ingresos tributarios de Estados Unidos, 1930-2010 (% PIB)

20,9 194
204,40
-
18
17,5
UJ__I_—I-
151
7.6
b= o D O O LT OO el S P S 0 WD i O LT OO0 el =F P i Py WD O Ol LN OO
P A% AN A B oBF o BF S S WS W W WS R P P P 33 D O R R Oh  5
T O Oh Oh Oh Oh Oh Oh O O O Oh Oh i h Oh O Oh Oh O O O O O e e oo
e T e T s T T . (O T T T I T T T T R T T T T T T T (R T I |

Fuente:Congressional Budget Office; Office of Management and Budget. Elaboracion propia
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La estructura de los ingresos efectivos por recursos propios de Estados Unidos resulta casi
constante durante todo el periodo 1980-2010, como se puede ver en el grafico 7. En cambio, durante
el mismo periodo, la Unidn Europea sufre cambios radicales a lo largo de esos treinta afios (cf cuadro
1 y grafico 1). Sin embargo, se observa que durante los ultimos afios, los ingresos tributarios de
Estados Unidos tienen una tendencia a la baja. A corto plazo, los ingresos fiscales han declinado
perceptiblemente debido a una recesidn severa y por las decisiones sobre politica impositiva a favor
de su reduccién, mientras que los gastos se han ampliado a causa de las guerras, el subsidio de paro

y otros gastos de la red de seguridad.

GRAFICO 7: Evolucion de la estructura de los ingresos
efectivos de Estados Unidos,1980-2010
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Fuente: Congressional Budget Office; Office of Management and Budget. Elaboracion propia

4.3.La evolucion del sistema de financiacion de los Estados Unidos como marco

de referencia para la Union Europea

El sistema de financiacién en los EE.UU existe desde finales del siglo XIX. En la Unidn Europea, su
existencia tiene apenas 50 afios. El sistema federal estadounidense a lo largo de la historia ha
experimentado importantes cambios en su sistema de financiacién, pero sobre todo mejord su
sistema a lo largo de esos 200 afios. Se cree en la actualidad que la U.E tiene 20 afios de retraso en
su economia, en comparacion a Estados Unidos. Sin embargo, el retraso mayor para Europa reside en
su Union fiscal.

Los Estados Unidos tienen una Unidn fiscal donde, a través de Washington, el dinero pasa de los
contribuyentes de Connecticut a los desempleados de California con menos alboroto que los fondos

qgue van desde Alemania a Grecia. Ademas, los trabajadores se mueven libremente entre los 50
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estados de los Estados Unidos mientras que en la UE, las diferencias linglisticas y culturales limitan

esta libertad. Sin embargo, al igual que en Europa, los estados de EE.UU. comparten una moneda.

La razéon fundamental de la diferencia entre el euro y el délar, como lo indica Krugman, radica en
que la UE no es una verdadera Unidn econdmica, mientras que Estados Unidos si lo es. En teoria la
UE tiene libertad de movimientos de bienes, servicios y personas (Unién Comercial), el eurogrupo
comparte una moneda, pero el tercer componente fundamental que es la Unién fiscal no se ha

iniciado.

Es importante destacar que los EE.UU tienen un sistema fiscal centralizado que, desde los
tiempos de Alexander Hamilton?’, ha sido capaz de realizar transferencias efectivas de renta y
recursos, la mayor parte provenientes de impuestos federales. Esto supone que cuando un estado
de EE.UU ve reducida su actividad econdmica se producen dos efectos automaticos, paga menos
impuestos al Gobierno Federal pero recibe a cambio mas transferencia por desempleo, pensiones,

subvenciones, etc., lo que equilibra en cierto modo su situacién financiera.

La ventaja de tener un sistema fiscal centralizado y establecido desde el final del siglo XVIII
permite hoy en dia a los EE.UU tener un presupuesto federal que representa el 15% de su PIB. O sea,
su peso es 15 veces mayor, en términos de PIB, que el de la U.E. De este hecho se derivan serias

consecuencias para la Unidn Europea.

En su concepciodn, los Estados Unidos empezaron por definir un modelo de Unidn fiscal y tardé en
definir su modelo de Unién monetaria. Al contrario, Europa ha empezado por definir su modelo de
Uniéon monetaria, pero aun hay confusién sobre cual va a ser su modelo de Unidn fiscal, y esta
confusién estd poniendo en peligro la Unién monetaria. Como nos recuerda Sargent®, el modelo
original, de la Constitucion de 1781, era el de una Unidn con muy escasa capacidad fiscal y que, por
tanto, fue incapaz de resolver el problema de la deuda de los Estados, herencia de la guerra de la
independencia. Sin embargo, el triunfo de las ideas federalistas con la Constitucién de 1789 supuso
una rectificacidon clave de este modelo: se le dio capacidad fiscal a la Unidn federal, que pasé a
controlar la politica arancelaria, y en 1790 la Unidn aproveché esta fuente de recursos para absorber

las deudas de los Estados.

La Comunidad Europea del Carbdn y Acero empezd en la buena direccién, con el Tratado de
Paris que marcé el primer hito del sistema de financiacidn europeo y se caracterizd por operar con

sus propios ingresos. En particular, su principal fuente de financiacidon, las denominadas “exacciones

77 Participd en la Guerra de la Independencia entre 1775 y 1783, y fue secretario y amigo intimo de George Washington. Es
considerado un de los Padres Fundadores de los Estados Unidos.
%8 “United States then, Europe now”. Conferencia de Thomas Sargent, premio Nobel de Economia 2011.
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sobre la produccién del carbdn y del acero”, pueden ser consideradas como un verdadero impuesto
comunitario. No obstante, las reformas que se tomaron después, se financiaron mediante un sistema
completamente diferente a la CECA, es decir, no se establecieron impuestos o exacciones, sino que la
financiacién corria a cargo de las contribuciones de los Estados miembros, representando a unos
Tratados menos supranacionales que el de Paris: los recursos no son mas ingresos fiscales sino
contribuciones estatales, lejos de los “recursos propios” que hubieran podido dar una capacidad

fiscal suficiente que necesita tanto la Unién Europea hoy en dia.

Pero la leccién de los Estados Unidos no acaba aqui, sino que la historia continta: el Gobierno
Federal no tiene capacidad ni mandato para realizar grandes infraestructuras u otros gastos publicos
gue se quedan en manos de los Estados. Estos, confiando en que estas inversiones las pagara su
crecimiento, se endeudan de nuevo y en los afos treinta del siglo XIX se cree un nuevo problema de
deuda. Sin embargo, no son deudas de una guerra comun, sino deudas de unos Estados que habian
tenido facil acceso a crédito a intereses bajos, ilusionados por la reputacién de una Unién que
pagaba las deudas de sus Estados miembros. Y asi, 50 afios mds tarde y con la misma Constitucion, el
problema de las deudas de los Estados tuvo una resolucién muy distinta: en 1840 la Unidn no las

absorbe y varios Estados se colapsan.

Este segundo episodio, y el aumento de la capacidad fiscal de la Unidn, con la introduccién del
impuesto sobre la renta, acaban por definir el modelo americano de Unién fiscal, basado en tres
principios. Primero, en la mayoria de Estados, el pago de las obligaciones de la deuda tiene prioridad
constitucional sobre otros gastos del Estado (responsabilidad fiscal). Segundo, existe una clara linea
divisoria entre lo que son compromisos de la Unién y de los Estados (autonomia financiera). Tercero,
el presupuesto federal permite dar proteccion a los Estados en situaciones de crisis o emergencias

(principio de solidaridad financiera).

Para que la Unién Europea alcance los mismos principios y obtenga una capacidad de
financiacién suficiente, es imprescindible redefinir sus fuentes de ingresos. El Parlamento Europeo ha
subrayado en multiples resoluciones® que los ingresos son insuficientes y ha puesto de relieve los
problemas del sistema de recursos propios, en particular su excesiva complejidad. La Resolucién de
29 de marzo de 2007 sobre el futuro de los recursos propios de la Uniéon Europea da una seiial
inequivoca a los Jefes de Estados y de Gobierno para garantizar la autonomia presupuestaria de la

Unién y para que la recaudacion de ingresos sea mas sencilla, mas transparente y mas democratica.

» por ejemplo, en su Resolucion de 11 de marzo de 1999, Resolucion de 8 de junio de 2005 sobre los retos politicos y
medios presupuestarios de la Unidon ampliada 2007-2013 y Resolucion de 17 de mayo de 2006 sobre el Acuerdo
interinstitucional
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No obstante, en lo que pretende ser una “redefinicién de las fuentes de ingresos”, la estructura
estimada de la financiacion de la UE para 2020 (cf grafico 4) seria principalmente financiada por el
recurso propio basado en la RNB, los recursos propios tradicionales y el nuevo recurso basado en el
IVA, que en realidad, corresponde al mismo recurso existente hasta ahora aunque calculado
mediante un sistema menos complejo. Esos tres recursos no son novedosos, mas bien, financian el
sistema del Presupuesto General desde mucho tiempo atras. Ademas los recursos propios IVA y los
recursos propios basados en la RNB, presentan numerosas caracteristicas de las contribuciones
nacionales y, a menudo, se perciben como tales por los Estados miembros y por sus ciudadanos.
Estos recursos son puestos a disposicion por los Tesoros publicos nacionales, presentandose a veces
en los presupuestos nacionales como una partida de gastos. De ahi los Estados miembros tiendan a
menudo a considerar las politicas e iniciativas comunitarias como algo que supone solamente la
ejecucion de determinadas politicas europeas, limitando la nocién de responsabilidad fiscal y a

mayor rango, la solidaridad financiera.

Por otra parte, el cuarto recurso que se utilizaria en el nuevo sistema de recursos propios, hace
que el sistema europeo se parezca mas al modelo impositivo americano pero presenta serios
inconvenientes. El Impuesto sobre las Transacciones Financiera permitiria reducir la contribucién de
los Estados miembros y contribuir al esfuerzo general de consolidacidn presupuestaria. Sin embargo,
como se comentd anteriormente, en ausencia de un ITF mundial, el riesgo de deslocalizacion
repercutiria significativamente en la viabilidad de este recurso. Ademas, , un recurso propio obtenido
del ITF- que tiene previsto ser la segunda fuente de ingresos en 2020- dependeria en buena medida
de la actividad econdmica, sujeta a variaciones significativas e imprevisibles, lo que lo convierte en
un recurso inestable y volatil, mucho mas que cualquiera de los recursos principales del presupuesto

federal americano.

El dltimo punto a destacar son los mecanismos de correccion, permanentes o temporales, que se
han establecido en materia de ingresos y que van a ser revisados para el nuevo marco plurianual.
Pero esta revisidon no representa un avance muy significativo hacia al modelo estadounidense, que
no utiliza mecanismo de compensacion en su sistema de financiacion. Una vez mas el mecanismo de
compensacién se ve corregido cuando deberia ser suprimido. En efecto, la existencia de cualquier
mecanismo de correccion compromete la simplicidad y la transparencia del sistema de recursos
propios y los saldos presupuestarios netos no son buenos indicadores para apreciar las ventajas que
se hayan de obtener de las politicas de la Unidn, puesto que no tienen en cuenta el efecto

multiplicador de dichas politicas.

Una buena planificacion financiera significa adoptar los recursos a las necesidades. Partiendo de

la base de que los recursos financieros son limitados, las decisiones financieras radican
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esencialmente en saber qué opciones deben tomarse y qué prioridades deben fijarse. Sin embargo,
la organizacidn del sistema de financiacién ha sido uno de los temas mas conflictivos y de mas dificil
solucién de la UE. El sistema de financiacion del Presupuesto General no consigue resolver sus fallos,
en especial la falta de autonomia financiera y de responsabilidad fiscal, la falta de equidad en el
reparto de las cargas y la gran complejidad y opacidad del sistema de financiacion. Ademas las
perspectivas de evolucidon no permiten ser demasiado optimistas ya que no se prevén cambios

verdaderamente relevantes hacia un sistema equivalente al norteamericano.
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CONCLUSIONES

En este trabajo, se han presentado las caracteristicas del actual sistema de financiacién del
presupuesto de la Unidn Europea, se ha revisado su evolucién, se han analizado sus principales fallos
y sus perspectivas de evolucidn vy, finalmente, se ha comparado con el sistema de financiacién del
presupuesto federal de los Estados Unidos como marco de referencia para evaluar los problemas del

sistema de financiacidn europeo y las soluciones propuestas.

La Comunidad Europea del Carbdn y Acero (CECA), creada en 1952 mediante el Tratado de
Paris, marco el primer hito del sistema de financiaciéon de las politicas comunitarias. Su principal
fuente de financiacién, las denominadas “exacciones sobre la produccion del carbén y del acero”,
pueden considerarse como un verdadero impuesto comunitario. Sin embargo, en el caso de la
Comunidad Econdmica Europea (CEE) y la Comunidad Europea de la Energia Atomica (EURATOM),
creadas mediante los Tratados de Roma en 1957, se acordé un sistema de financiacion
completamente diferente al de la CECA. No se establecieron impuestos o exacciones comunitarios,
sino que la financiacidon corria a cargo de las contribuciones de los Estados miembros. Aunque
posteriormente el sistema se reformé al objeto de que la financiacién del presupuesto comunitario
se basase en los denominados “recursos propios”, de hecho los instrumentos principales de
financiacién mantuvieron caracteristicas mds cercanas a las contribuciones nacionales que a unos
verdaderos impuestos europeos. La actual Unidén Europea ha heredado los mecanismos de

financiacion de la antigua CEE.

El sistema vigente de financiacidn del presupuesto general de la UE se basa en los
denominados “recursos propios”: los “recursos propios tradicionales”, los recursos basados en el
Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA) y los recursos basados en la Renta Nacional Bruta (RNB). Los
recursos propios tradicionales son ingresos recaudados en el marco de las politicas comunitarias e
incluyen los derechos de aduana, los derechos agricolas y las cotizaciones sobre el azucar, y
representan la segunda fuente de ingresos en importancia (el 13% de los recursos propios en 2010).
Los recursos basados en el IVA provienen de la aplicacidon de un tipo uniforme a la base armonizada y
nivelada del IVA de los Estados Miembros, y constituyen la tercera fuente de ingresos en importancia
(10%). Los recursos basados en la RNB se obtienen aplicando un tipo, fijado anualmente en el marco
del procedimiento presupuestario, a la RNB de los Estados miembros y hace posible la garantia del
equilibrio presupuestario; constituye la principal fuente de ingresos, ya que aporta casi el 75% de la
financiacion. Ademas de los recursos propios existen los llamados “otros ingresos”, integrados por un
conjunto diverso de recursos que representan apenas el 0,1% de la financiacion. Ademas, existen
unos mecanismos de compensacién (reduccién de sus aportaciones al presupuesto general) a favor

del Reino Unido, Alemania, Paises Bajos, Suecia y Austria.
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Este sistema de financiacion limita sustancialmente la autonomia financiera y la
responsabilidad fiscal de la Unién Europea, ya que depende en gran parte de las decisiones de los
Estados miembros, lo que afecta negativamente a la eficiencia del sistema. Adicionalmente, impide la
puesta en marcha de politicas redistributivas de dmbito europeo dirigidas directamente a los
ciudadanos y el desempefio de la necesaria funcién estabilizadora en el conjunto de la Unidn,
necesarias para superar las limitaciones que afectan a los Estados miembros en el marco de la actual
unién econdémica y monetaria. Ademas, los mecanismos de compensacion de los desequilibrios
presupuestarios con los Estados miembros ocasiona una gran complejidad. Asi, en su conjunto
resulta excesivamente complejo, carece de transparencia y resulta incomprensible para los

ciudadanos europeos.

La discusién para el préoximo periodo de programacién 2014-2020 trata de dar solucion a
algunos de esos fallos mediante la creacion de nuevos recursos y la reforma de los mecanismos de
compensacion. Al respecto, se prevén cinco cambios significativos. El primero, la eliminacién del
recurso propio basado en el IVA sustituyéndolo por un nuevo recurso obtenido efectivamente de los
ingresos generados por el IVA de los Estados miembros, que contribuiria a armonizar la tributacién
indirecta y aseguraria la neutralidad fiscal para el comercio intracomunitario. El segundo, la
introduccion de un nuevo recurso obtenido de los ingresos generados por el impuesto sobre
transacciones financieras, que podria constituir una nueva fuente de ingresos reduciendo las
contribuciones actuales de los Estados miembros. El tercero, la reforma de los mecanismos de
compensacién de los desequilibrios presupuestarios con algunos Estados miembros, simplificAndolos
sustancialmente. El ultimo, la reduccion del porcentaje de recursos propios tradicionales retenido
por los Estados miembros en concepto de gastos de recaudacidn, con lo que se fortaleceria su

contribucidn al presupuesto general.

La comparaciéon entre los sistemas de financiacion del presupuesto general de la UE y del
presupuesto del Gobierno Federal de los Estados Unidos desprende la existencia de diferencias
esenciales, tanto en su tamafo como en su estructura. El analisis de la evolucidon del sistema de
financiacién estadounidense permite comprobar cémo ha cambiado muy sustancialmente desde sus
origenes a finales del siglo XVIIl y cdmo esos cambios se han visto afectados por los grandes
acontecimientos econémicos y politicos sufridos por la federacién. Asi, la participacién en conflictos
bélicos, desde la propia guerra de independencia y la posterior guerra de secesion, al igual que las
crisis econdmicas profundas, caso de la Gran Recesidn de los afios veinte del siglo pasado, han
contribuidos decisivamente al crecimiento de los gastos federales y, consiguientemente, a la
expansion y consolidacién del sistema de financiacion. El protagonismo del impuesto sobre la renta

personal, de las cotizaciones sociales y del impuesto sobre sociedades en un presupuesto federal
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cuyo peso equivale al 15% del PIB norteamericano contribuyen a dotarle de la autonomia, la
responsabilidad, la capacidad redistribuidora y estabilizadora y la simplicidad y transparencia de la
que carece el sistema de financiacién del presupuesto general de la UE. Este sistema constituye, sin
duda, una referencia a considerar en el disefio de la reforma del sistema europeo desde la
perspectiva del largo plazo, mds alld de las actuales propuestas para el préximo periodo de

programacion presupuestaria.
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