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1. Introduccion. El presupuesto comunitario al
servicio de la construccion europea

Si analizamos las contribuciones del modelo europeo a la gobernanza internacional no podemos dejar de
mencionar las aportaciones del sistema presupuestario y de financiacién de la UE. La UE ha mostrado el
ejemplo de un modelo sui-géneris de financiacién, que se sitia a mitad de camino entre la forma de finan-
ciacion de los organismos multilaterales tradicionales, como el FMI o el sistema de Naciones Unidas y la fi-
nanciacion de las federaciones avanzadas, como podrian ser EEUU o Suiza. El sistema de financiacion de las
politicas de la UE es por ello un reflejo de las especiales caracteristicas de la integracién supranacional euro-
pea. Esta dimension politica, que va més alld de una mera cooperacion intergubernamental, ha tenido tam-
bién especial influencia en otros paises y areas geogréficas, como América Latina.

Este sistema ha evolucionado adaptdndose a las distintas etapas del proceso de integracién europeay se en-
cuentra actualmente en un momento clave, por varios motivos.En primer lugar, porque en estos momentos
tiene lugar la negociacion sobre el préximo marco financiero plurianual de la UE para el periodo 20014-2020,
que deberd concluir en este afio 2012. En segundo lugar, porque dicha negociacién se produce, en un mo-
mento de crisis econémica generalizada en numerosos paises de la UE y con la zona euro sujeta a importan-
tes tensiones derivadas de la crisis en los mercados de deuda publica.

En este contexto de gran complejidad, el sistema de financiacién de la UE se encuentra en una encrucijada,
en la que debe plantearse dar un salto cualitativo para poder adecuarse a estos retos. Como en ocasiones an-
teriores, el presupuesto europeo deberia dar respuesta a los problemas europeos, al menos en tres &mbitos
urgentes sujetos a debate:

Primero, el nuevo marco financiero para el periodo 2014-2020 debera ser acordado a través de un complejo
sistema de negociacion inter-institucional. Debera sentar las bases para impulsar la recuperacién econémica
en la UE y responderd a las nuevas necesidades de una UE ampliada y del nuevo Tratado de Lisboa'.

Segundo, habria que considerar el papel del sistema de financiacion de la UE en el marco de la crisis del euro
y del impacto global de esta crisis. Es preciso que la UE evalte la posible creacién de un sistema de eurobo-
nos que complemente la financiacién intergubernamental otorgada a los paises sujetos a la crisis de deuda
publicay que permita resolver esta crisis, reforzando la Unién Econémica y Monetaria. Por primera vez en la
historia europea se pondra en marcha en julio de 2012 un Mecanismo de Estabilizacién destinado a ayudar
a los paises sujetos a tensiones en los mercados de deuda ptblica. Sin embargo este fondo se configura al
margen del presupuesto europeo y de las numerosas voces que reclaman la integracién de los mercados de
deuda nacionales y la emisién de bonos europeos.

Tercero, la UE debe afrontar de una vez por todas la introduccién de un nuevo recurso propio que permita una
mayor autonomia financiera. Un nuevo recurso, como puede ser el IVA o el impuesto de transacciones fi-
nancieras propuesto por la Comisiéon Europea y apoyado por el Parlamento Europeo, se plantea como un re-
quisito necesario para poder impulsar el tamafio y la efectividad del presupuesto comunitario.

1 Veéase Kolling y Serrano Leal (2012), “Austerity versus Stimulus: The MFF 2014-20"s Role in Stimulating Economic Growth and Jon creation”, ARI 24/2012,

Real InsitutoElcano, Madrid.

Instituto Universitario de Estudios Europeos | 5



En este capitulo explicaremos las principales caracteristicas del sistema de financiacion de la UE, asi como
sus limitaciones y éxitos. De este andlisis, extraeremos una serie de cuestiones clave para la gobernanza in-
ternacional. Destacaremos cinco cuestiones principales: la innovacién que ha supuesto un modelo propio su-
jeto auna serie de caracteristicas especiales, la dimension transnacional de la politica de solidaridad europea,
la relevancia del proceso de negociacion financiera y sus efectos sobre la redistribucién de la renta entre Es-
tados miembros, las implicaciones de la respuesta europea ante la crisis del euro y la aportacién del presu-
puesto europeo al modelo de crecimiento econémico.

2. El sistema de financiacion de la UE: un
modelo propio

La UE ha desarrollado un modelo propio de financiacién que se ha adaptado a sus necesidades y a su
desarrollo institucional al ritmo de las distintas reformas de los Tratados europeos. Sin embargo, el sistema
europeo se encuentra lejos atin de un verdadero federalismo fiscal como el de Alemania, EEUU o Suiza: la fi-
nanciacion depende en esencia de transferencias de recursos desde los Estados miembros y no estd permi-
tida la emisién de deuda publica europea, ni la existencia de déficit en el presupuesto comunitario®. Por otro
lado, 1a UE se distingue de otras organizaciones supranacionales, como la OCDE, en que, gracias a su sistema
de financiacién de las politicas europeas, se dedica a “hacer politica” y no s6lo estudios de politica econ6-
mica®. En el momento actual, estas caracteristicas, que han supuesto una aportacioén a la gobernanza eco-
némica global, implican no obstante sus limitaciones ante los retos derivados de la crisis de la deuda publica
europea y la recesién econdémica en muchos paises de la UE. Veamos sus principales caracteristicas.

2.1. El marco financiero plurianual de la UE

El sistema de financiacion de la UE consta de dos instrumentos principales, recogidos en el Tratado de Fun-
cionamiento, el presupuesto y el marco financiero plurianual, y ambos actiian de manera complementaria.
El presupuesto comunitario recoge los ingresos y gastos comunitarios y alcanza un volumen cercano al 1%
del Producto Nacional Bruto de la UE (cerca de 133.000 millones de euros), una cifra bastante modesta si la
comparamos con el volumen que alcanza el gasto ptblico en los Estados miembros (alrededor de un 40% del
PNB), que, ademads ha ido reduciéndose en los tltimos afos, desde el 1,2% de finales de los 90. El presupuesto
financia las politicas comunitarias y es uno de los instrumentos mas importantes de los que dispone la UE
para cumplir con los objetivos establecidos en los Tratados.

Asimismo, y como caracteristica propia, desde 1988 la UE dispone de un segundo instrumento financiero: el
marco financiero plurianual, con una duracién de siete afios, y cuya negociacién esta en marcha en estos
momentos para el periodo 2014-2020, y debe culminar a nivel de Consejo Europeo. El marco financiero en-
globa los principales gastos previstos por la UE en los préximos afos, y fija con gran claridad los limites en

La Organizaciones Internacionales (como la ONU vy el sistema de Naciones Unidas, la OCDE, la OMC, etc.) suelen disponer de un presupuesto que cubre
bésicamente gastos administrativos, con una financiacién a través de cuotas de cada participante. En el caso concreto de la Politica Exterior y de Seguridad
Comtn europea la financiacién de los gastos administrativos se integra en el presupuesto general mientras que las acciones comunes son objeto de
financiacién aparte mediante contribuciones de los Estados miembros sobre la base de una clave PNB (articulo 199 del Tratado).

Laursen, Ed. (2010), analiza en “The EU and Federalism” el sistema europeo comparandolo con el sistema federal de Canadd, Jap6n y Sudafrica. En este libro,
en el capitulo 9, Nico Groenendijk compara el sistema de coordinacién de politicas econémicas de la UE con las técnicas de “benchmarking” de la OCDE,
yrecalca la falta de un verdadero caracter supranacional en este segundo caso.
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que se desenvuelve el gasto en las principales politicas comunitarias (la politica agricola comn, la politica
de cohesion, la politica de [+D+i, otras politicas internas, la politica de relaciones exteriores y la politica de ad-
ministracion).

El marco financiero o cuadro plurianual de perspectivas financieras estd, desde 2010 recogido en los Trata-
dos, y ha ido ganando relevancia hasta eclipsar a la discusion del presupuesto anual, pues afecta al funcio-
namiento y a la regulacion de todas las politicas comunitarias®. Su negociacién es un complejo ejercicio en
el que hay que compatibilizar intereses de signo contrario: por un lado, el interés europeo, y por otro lado el
interés nacional; por un lado, la financiacién de las grandes prioridades y politicas de la UE, y por otro, la ma-
ximizacion por cada Estado miembro del saldo financiero derivado de este presupuesto.

En estas negociaciones podemos distinguir tres grupos de paises: primero, los principales contribuyentes
netos a la UE (aquellos que aportan més de lo que reciben, como son Alemania, Austria, Suecia, Paises Bajos,
y en menor medida Francia, Reino Unido, Dinamarca y Finlandia) intentan minimizar su aportacion neta. Por

” o«

ello es habitual que mantengan un discurso de “contencién del gasto comunitario”, “estabilizacién presu-
puestaria”, “disciplina en los gastos”, etc. De cara a la negociacién para el proximo marco financiero 2014-
2020, este grupo de paises ha firmado ya un documento en el que mantienen esta misma idea, y al que se

han afiadido Dinamarca e Italia, paises que recientemente se han convertido en contribuyentes netos.

Por otro lado, los paises receptores netos, que coinciden con los nuevos Estados miembros derivados de las
ultimas adhesiones, junto con Portugal y Grecia, y liderados por Polonia —que recibe casi el 40% de los fon-
dos regionales—, suelen favorecer un aumento del gasto comunitario y especialmente del gasto dedicado a la
politica de cohesion, de la que se benefician, y también de la PAC, al tener muchos de ellos atin un amplio sec-
tor rural y agricola. Entre medias de ambos grupos se encuentran Espana, uno de los principales receptores
de fondos comunitarios, que pasard a contribuyente neto en 2014.

Cuadro 1. Saldos netos presupuestarios por EEMM

Paises 2005 2006 2007 2008 2009
BE -0,20% -0,22% -0,26% -0,21% -0,49%
BG - 1,17% 1,99% 1,88%
CZ 0,19% 0,36% 0,55% 0,86% 1,32%
DK -0,13% -0,23% -0,26% -0,23% -0,42%
DE -0,27% -0,27% -0,30% -0,35% -0,26%
EE 1,43% 1,41% 1,56% 1,51% 4,27%
IE 0,82% 0,70% 0,41% 0,36% -0,04%
EL 2,03% 2,48% 2,47% 2,72% 1,35%
ES 0,67% 0,39% 0,36% 0,27% 0,11%

4 Uncdlaro ejemplo ha sido la negociacién del marco financiero 2007-2013, que se inicio en el afo 2004 y que finaliz6 en mayo de 2006 con la firma de un

Acuerdo Interinstitucional entre Consejo, Comisién y Parlamento. En él confluyeron las necesidades financieras de una Unién ampliada a veintisiete
Estados miembros, junto con el desarrollo de una nueva politica regional, asi como la modificacién del sistema de ingresos
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Paises 2005 2006 2007 2008 2009
FR -0,17% -0,17% -0,16% -0,20% -0,30%
IT -0,15% -0,12% -0,13% -0,27% -0,34%
CY 0,69% 0,73% -0,07% -0,11% -0,01%
LvV 2,05% 1,64% 2,39% 1,78% 2,49%
LT 2,32% 2,50% 2,89% 2,69% 5,61%
LU -0,33% -0,23% -0,47% -0,07% -0,39%
HU 0,70% 1,32% 1,71% 1,13% 3,10%
MT 1,97% 2,07% 0,53% 0,54% 0,16%
NL -0,51% -0,47% -0,50% -0,46% -0,02%
AT -0,12% -0,12% -0,21% -0,13% -0,15%
PL 0,77% 1,13% 1,71% 1,25% 2,11%
PT 1,63% 1,53% 1,58% 1,69% 1,37%
RO - - 0,50% 1,18% 1,49%
SI 0,36% 0,47% 0,26% 0,31% 0,70%
SK 0,72% 0,74% 1,16% 1,15% 0,87%
FI -0,05% -0,14% -0,10% -0,17% -0,32%
SE -0,29% -0,27% -0,29% -0,43% -0,03%
UK -0,08% -0,11% -0,20% -0,05% -0,12%
En porcentaje del PIB.

Fuente: Comision Europea (2010). Informe financiero 2009.

Paralelamente, la Comunidad Europea ha ido desarrollando actividades financieras fuera del presupuesto,
que cada vez son mas importantes. Un claro ejemplo de ello son las actividades de préstamo del Banco Eu-
ropeo de Inversiones asi como las actividades de préstamo y empréstito realizadas por la Comisién Europea
y el Consejo, incluyendo la concesién de ayuda macro-financiera y presupuestaria a terceros paises.
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2.2. Presupuesto y construccion europea

Desde sus inicios, con la creaciéon de la Comunidad Econémica Europea (CEE) en 1957, el presupuesto co-
munitario ha estado en continua evolucion y se ha convertido en el reflejo del proceso de integracién euro-
pea’. Asi, la UE ha ido adaptando su estructura de gastos e ingresos a las distintas necesidades del proceso de
integracién y ala creacién de una UEM, en la que no solo la integracién politica es mayor sino también la mo-
vilidad de factores y la competencia econémica. Este marco de mayor integracién econémica y monetaria es
el mas adecuado para un sistema federal (Van Rompuy et al., 1991:109) y la cuestion del federalismo fiscal
cobra por ello importancia en una UEM.

El planteamiento del modelo gobernanza europea, incluyendo los aspectos de financiacion de politicas co-
munes, ha tenido sin duda influencia en otras zonas geogréficas. Asila UE ha aportado su experiencia pro-
pia ala gobernanza internacional con un modelo con caracteristicas distintas al modelo americano. Especial
relevancia tienen las politicas de desarrollo hacia América Latina financiadas por el presupuesto comunita-
rio, a través del Instrumento de paises en desarrollo y de lo que sera el nuevo Instrumento de Partenariado.
La UE ha otorgado mads importancia que EEUU a las nociones de “partenariado”, apoyo a la integracion
subregional y los aspectos de inclusion social y politica. Grugel (2004) habla de un modelo de “gobernanza
mads humana®”.

Sin embargo, a pesar de este innegable impacto, el modelo europeo de una unién econémica y monetaria no
ha tenido suficiente atractivo en otros paises de América Latina y el Caribe: los costes de pérdida de autono-
mia econémica y de aumento de las tensiones politicas entre los socios han superado las ventajas de la mayor
eficiencia y estabilidad macroeconémica derivada de una mayor integracién en una unién econémica y mo-
netaria (Hochreiter, Schmidt-Hebbel y Winckler, 2002: 32).

En este proceso hacia el federalismo fiscal, un primer elemento clave fue la introduccién del marco financiero
plurianual, a partir de 1988, pues permitia la programacién de los gastos y politicas en un periodo de 5 afios,
posteriormente alargado a 7 afios.

El primer marco financiero plurianual se acord6 para el periodo 1988-92 (el denominado paquete Delors I) y
estuvo destinado a la financiacion del desarrollo del mercado interior y de los objetivos del Acta Unica Euro-
pea. El marco financiero 1993-99 (Paquete Delors II) implic6 la duplicacion de los fondos para la politica de
cohesiéon econémica y social desarrollada con el Tratado de Maastricht y como preparacién para la intro-
duccién de la moneda tinica en el aino 1999. La politica de cohesidn europea y sus efectos positivos para la
convergencia real y de renta de las regiones de Europa comenzaron a ser un modelo para los sistemas de
cooperacion regional en América Latina, en distintos aspectos como la implementacion, la programacioén y
el sistema de gobernanza. Mds de treinta afios después de la creacion del FEDER en 1968, las acciones es-
tructurales alcanzan el 36% del presupuesto y las ayudas directas de la PAC, rtibrica principal en el momento
de creacion de la CEE, se ha reducido a menos del 35% del gasto total.

El marco financiero para el periodo 2000-06 (Agenda 2000) preparé la financiacién de la ampliacién de la UE
a los Estados de Europa Central y del Este, que se habian visto atraidos,tras la caida del muro de Berlin, por

Serrano Leal, C. (2005), El Presupuesto Comunitario, problemas presentes y retos futuros. En el capitulo 1 se analizan las diferencias entre el modelo
prespuuestario europeo y el federalismo fiscal de otros Estados, asi como las limitaciones de aplicar la teoria del federalismo fiscal al caso de la UE.

GRUGEL, J.B (2004), “New Regionalism and Modes of Governance- Comparing US and EU Strategies in Latin America’, European Journal of International
Relations, December 2004, vol. 10, n° 4.
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el modelo de gobernanza europeo y por la prosperidad econémica y politica de la UE, reforzada con el Tra-
tado de Amsterdam. El actual marco financiero 2007-13, el primero de una UE a 27 Estados miembros, res-
pondio al objetivo de acomodar la ampliacién y reducir el “gap” de desarrollo entre nuevos y antiguos socios.
Al mismo tiempo, sent6 las bases para una politica europea de desarrollo sostenible, aplicé la reforma de la
politica agricola comtn de 2005 y permitié la evolucién de la UEM y la expansién del euro a Eslovenia, Chi-
pre, Malta, Eslovaquia y Estonia.

En esta historia, profundizaciéon —en la integraciéon-y reforma —del presupuesto— han ido de la mano en el ca-
mino de la construccién europea.Con el nuevo Tratado de Lisboa que entré en vigor en diciembre de 2009 se
inicia una nueva etapay se introducen nuevas politicas, como la politica exterior comun, incluyendo la figura
de la Alta Representante PESC, y la politica de inmigracién. En estos momentos, el préximo marco financiero
que se estd negociando para el periodo 2014- 2020, deberd dar respuesta a estas nuevas responsabilidades al
tiempo que buscard aumentar el crecimiento y el empleo en la UE en el marco de la Estrategia 2020, en un
contexto de crisis econémica.La UE intenta asi reforzar su responsabilidad en dreas tradicionalmente com-
petencia de los Estados, como la politica de empleo o los gastos sociales, frente al enfoque seguido por otras
federaciones o cuasi-federaciones, como Canadé o Espana, donde la tendencia ha sido de devolucién a las
provincias/regiones de las competencias del gobierno central.

Sin embargo, la tendencia a la mayor integracion a través del presupuesto ha cambiado de naturaleza a par-
tir del afio 2007, coincidiendo con la dltima ampliacién. Desde entonces los retos de la UE han ido en au-
mento, pero el presupuesto europeo ha ido un paso por detrés: se ha ido reduciendo en términos relativos al
PNB comunitario para mantenerse en el entorno del 1%, —un “techo psicolégico” dificil de superar-— consoli-
dando una tendencia opuesta al crecimiento ininterrumpido de los afios noventa. Desde un 0,03% del PIB co-
munitario en el afio 1960 se creci6 hasta el 1,14% del PIB en el 2000, y se bajo al 1% en el afio 2007.

Se deduce asi un cierto proceso de involucién, y no de evolucién, en las finanzas comunitarias, derivado de
varios factores. Por un lado, ciertos Estados miembros contribuyentes netos se muestran reticentes a au-
mentos en los gastos comunitarios y comienzan a cuestionar la que ha sido la principal politica comunita-
ria, la Politica Agricola Comun, a la vez que proponen el d&mbito de actuacion de la principal politica
redistributiva, las acciones estructurales, en los Estados més pobres, y en acciones de I+D.

Por otro, a pesar de la consolidaciéon de la UEM y de las importantes necesidades derivadas de la crisis de los
mercados de deuda publica iniciada en el ano 2010, no se plantea con todas sus implicaciones la cuestién de
la necesidad de un instrumento de estabilizaciéon econémica que permita actuar en tiempos de crisis. Nu-
merosos académicos han resaltado esta necesidad, pero la UE sigue sin contar con un fondo de estabilizacién
y sigue sin poder endeudarse en los mercados internacionales, manteniendo un presupuesto formalmente
equilibrado afio a afio’. La reciente propuesta de la Comision de crear “eurobonos” que permitirian conseguir
recursos adicionales no estd siendo apoyada por Alemania y se ha frenado en el Consejo.

A pesar del innegable ejemplo que ha supuesto la evoluciéon de las finanzas europeas, en estos momentos, el
presupuesto europeo corre el riesgo de quedarse un paso por detrds del proceso de integracién econémica.
Estamos por ello en un momento crucial en el que deberdn culminar las negociaciones presupuestarias y se
deberd poner en practica el nuevo mecanismo de estabilizacién acordado como respuesta a la crisis del euro

Véase por ejemplo, REQUEIJO, Jaime (1998) quien sefiala la importancia de que exista un instrumento de estabilizacién automadtica a nivel comunitario
que minimice el efecto de los shocks asimétricos que se pueden producir en una drea monetaria como la del euro. Véase también al respecto las
declaraciones de Olivier Blanchard en el diario El Pais, 17/09/12.
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y de los mercados de deuda.El nuevo marco financiero deberd, asimismo, estar en linea con la Estrategia 2020
de crecimiento y empleo y ser también compatible con el nuevo Tratado sobre el Pacto Fiscal resultante del
Consejo Europeo de 2011 que consagra como principio general la estricta disciplina presupuestaria.

Grifico 1. Estructura del presupuesto comunitario

6. Compensacion
es/otros
0%

4. LaUEcomo 5. Administracion
3. Ciudadania, socioglobal 6%

Libertad, Seguridad 6%
yJusticia
1%

Fuente: Comisién Europea (2009) y elaboracién propia

2.3. El presupuesto y las instituciones comunitarias. Las novedades del
Tratado de Lisboa

Otra aportacién importante del sistema financiero de la UE al marco internacional de la gobernanza es el en-
tramado de relaciones entre las distintas instituciones responsables de las finanzas. A diferencia de los mo-
delos nacionales donde el Ejecutivo presenta las cuentas publicas al Parlamento, que es quien lo adopta, en
el caso de la UE hay dos instituciones con poder presupuestario: el Consejo y el Parlamento Europeo, mien-
tras que la Comisién adopta tinicamente el papel de elaborar el proyecto presupuestario.

En el Consejo se reflejan, por otra parte, los resultados de las complejas negociaciones entre los 27 Estados
miembros, en las que se hace preciso compatibilizar los intereses nacionales con los objetivos europeos de
caracter supranacional. Por ello las negociaciones del marco financiero, cada cinco afos, son un complejo
equilibrio que requiere la unanimidad de los 27 paises. En cuanto a las negociaciones sobre el presupuesto
anual el uso de la mayoria cualificada facilita la adopciéon de decisiones mds rapidas.

Podemos observar los cambios que se han dado en el papel que juegan las distintas instituciones comunita-
rias (Strasser, 1993): en una primera fase inicial, el poder presupuestario se atribuy6 exclusivamente a la pri-
mera institucion supranacional que se cred, la Alta Autoridad de la CECA, que gestionaba la comunidad del
carb6n y del acero, antecedente de la CEE, pero desde el Tratado de Roma el poder presupuestario reside en
dos instituciones: el Consejo y el Parlamento. Hasta el nuevo Tratado de Lisboa el Consejo tenia la tiltima pa-
labra sobre el principal gasto comunitario: la politica agricola comtn y los gastos administrativos, mientras
que el Parlamento controlaba el resto de los gastos. El Parlamento ha ganado relevancia, dado que desde el
Tratado de Lisboa el marco financiero estd sujeto a un procedimiento de codecisién entre ambas institucio-
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nes. Asi en la actual negociaciéon de perspectivas financieras el Parlamento ha condicionado la adopcién de
este acuerdo a que se modifique el sistema de recursos propios de la UE y se introduzca un verdadero im-
puesto comunitario®.

El mecanismo de discusién, aprobacion y control del presupuesto anual también difiere del procedimiento
presupuestario nacional, dadas las diferencias y peculiaridades de la UE como institucién supranacional.
Hasta la entrada en vigor del nuevo Tratado de Lisboa en diciembre de 2009, se trataba de un proceso mas
largo y complejo, con una doble lectura.El Tratado de Lisboa ha simplificado el sistema de adopcién del pre-
supuesto anual. Respecto al ciclo presupuestario, la principal novedad, reconocida en el nuevo articulo 3.1.3
es la sustitucion del actual procedimiento de doble lectura por una tnica lectura, partiendo de la eliminacién
de la actual distincién entre gastos obligatorios y gastos no obligatorios. Se trata de un cambio fundamental
que altera el ciclo presupuestario, y que introduce plazos fijos mucho més operativos’. Con este nuevo pro-
cedimiento Consejo y Parlamento estdn en pie de igualdad a la hora de negociar las cuentas comunitarias, a
la vez que se agiliza y reduce notablemente el ciclo presupuestario.

Asimismo, el Tratado de Lisboa ha institucionalizado, a través del nuevo articulo 312, el papel crucial del marco
financiero, al convertirlo en ley fundamental de la UE y someterlo al instrumento juridico de un Reglamento,
cambiando asi su naturaleza de acuerdo institucional.Es la primera vez que el Parlamento juega un nuevo
papel de “codecisor” y ejerce las nuevas competencias derivadas del Tratado de Lisboa. El Parlamento debera
aprobar el marco financiero antes que el Consejo y tendrd una influencia mucho mayor que en negociaciones
anteriores. En pasadas negociaciones el PE adoptaba el marco financiero tras la decision final del Consejo Eu-
ropeo, lo que le dejaba escasisimo margen de maniobra, pero en este caso, el margen de maniobra va a ser
mayor. En la préctica, el proceso equivale a una codecision entre ambas instituciones, y sitda al Parlamento en
pie de igualdad con el Consejo, configurando asi un sistema “bicéfalo” de poder presupuestario destinado a dar
respuesta al tradicional “déficit democratico” que ha aquejado a las instituciones europeas.

3. Politica de solidaridad europea y
presupuesto comunitario: la politica de
cohesion econdmica y social

Una de las principales contribuciones el modelo europeo a la gobernanza internacional es la politica de co-
hesién econémica y social, también denominada politica regional. Su influencia se deriva del éxito conse-
guido pero también de los cuantiosos recursos destinados y de los sélidos principios vertebradores que la
inspiran.

La politica de cohesién responde al principio de solidaridad, recogido en los Tratados europeos como un
principio basico de la UE (Art. 3 del TFUE), se desarrolla a partir de la reforma de 1988'°y se consolida con el

Resolucién del Parlamento Europeo sobre el Marco Financiero Plurianual votada en el Pleno del Parlamento de 13 de junio de 2012, que da la bienvenida
alas propuestas de la Comision sobre una tasa de transacciones financieras. Esta resolucion se anade al Informe SURE adoptado el 8 de junio de 2011 que
plantea la posicién negociadora del Parlamento para esta negociacion.

Dicho articulo prevé un plazo de cuarentay cinco dias para que el Parlamento apruebe la posicion del Consejo o bien introduzca enmiendas, en cuyo caso
se debera convocar un Comité de Conciliacién que tendra veintitin dias para alcanzar el acuerdo definitivo entre el Consejo y el Parlamento, por mayoria.

10 Aunque el FEDER se cred en 1977 como consecuencia de la adhesién de Reino Unido, no fue hasta la reforma de 1988 que se puede hablar de una politica

regional.
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Tratado de Maastricht en 1992. Si bien el FEDER se crea en los anos 70, como consecuencia de la adhesion de
Reino Unido, con problemas de desarrollo industrial y el FEOGA-Orientacion se orienta al desarrollo rural, la
politica de cohesidn se reafirma como la otra cara de la moneda en el proceso de introducciéon del euro y de
la UEM, bajo la idea de que junto con la convergencia nominal de las economias en sus indicadores macro-
econdmicos (tipos de interés, precios) es necesaria también una convergencia real de los niveles de desarro-
llo de las distintas zonas y regiones de la UE. De este modo, los fondos estructurales (FFEE) y el fondo de
cohesién son un importante instrumento de solidaridad entre los Estados de la UE, que en estos momentos
se destina a promover el crecimiento en las regiones menos desarrolladas de la UE, a través del desarrollo de
la I+D, las infraestructuras de transporte y energia, y las acciones de fomento de empleo. En la nueva pro-
puesta de marco financiero, los fondos regionales se combinan con otros instrumentos financieros como la
Facilidad Conectando Europa (que recibird financiacién del fondo de cohesién) o el programa Marco de I+D,
con el objetivo de maximizar sus efectos.

La politica de cohesién, en sentido amplio, junto con la Politica agricola comun, ha tenido especial influen-
cia en los procesos de integracion regional de América Latina y Centro- América. A lo largo de su amplia evo-
lucidn, el caracter horizontal de la politica de cohesién, asi como la variedad de sectores y objetivos cubiertos
(infraestructuras, acciones medioambientales, de innovacién e I+D, de apoyo al empleo, de zonas rurales...)
ha permitido que otras dreas de integracion regional pudieran “elegir” aquellos elementos que les resultan mas
atractivos e inspirarse en la experiencia europea.

Asi, podemos citar el impacto que ha tenido la politica de cohesién, en su vertiente de apoyo a acciones de
I+D+i, sobre las politicas regionales de innovacién de América Latina, que siguen el enfoque de programacién
através de programas regionales estratégicos. La DG Regio de la Comision Europea ha desarrollado en los tal-
timos 20 afios una experiencia tinica en el apoyo a la creacién de una politica regional de innovacién y aporta
experiencias de colaboracion entre regiones de America Latina y de la UE!L. Las “best-practices” de la UE se
aplican también en otras dreas de cooperacion transfronteriza entre Argentina, Brasil y Paraguay, sobre la
base de la experiencia europea de los programas de cooperacion territorial'?.

Un segundo ejemplo de la influencia de las politicas europeas sobre la gobernanza internacional es la crea-
ci6n del Fondo Regional para Tecnologia Agricola establecido en 1996 entre 16 paises de América Latina, con
el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo, destinado a apoyar la investigacién en tecnologias agrico-
las, consideradas bienes ptiblicos regionales, con objeto de aumentar la productividad y la buena gestiéon de
los recursos naturales. Por su parte, el Fondo Regional para la Innovaciéon Digital en América Latina y el Ca-
ribe (programa FRIDA), fundado en 2004, se ha destinado a otorgar subvenciones a promover la investigacion
y el desarrollo en el &mbito de las nuevas tecnologias®.

Los Fondos Estructurales han sido, como vemos, un ejemplo para otras zonas del mundo. Como instrumento
financiero de la politica de cohesién, han combinado en sus objetivos la ayuda a regiones de baja renta (re-
giones Objetivo 1) o con problemas de escaso desarrollo (las zonas industriales del antiguo Objetivo 2 o las
antiguas zonas rurales del Objetivo 5b), con otros objetivos especificos como es la lucha contra el desempleo,
ylos programas de cooperacion transfronteriza y transnacional, a través de un mecanismo de subvencion de

Sistemas regionales de innovacion en América Latina: Lecciones de Politica. Informe de la Direcciéon General de Politica Regional de la Comisién Europea
(DG Regio), presentado por ISMERI Europa, Octubre de 2010. En este estudio se analiza la experiencia de las regiones de Cérdoba (Argentina) y Santa
Caterina (Brasil).

Cross-border cooperation in Latin America: contribution to the regional integration process. Regional Policy Studies, DG Regio, October 2010. http:
//ec.europa.eu/regional-policy/cooperate/international/studies-en.cfm

http://www.worldbank.org/html/cgiar/newsletter/Oct96/6fund.html, FRIDA ExecutionReport, LACNIC, Montevideo, Uruguay, May 2006.
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hasta un 50% del coste del proyecto. En el caso del Fondo de Cohesién la subvencién ha alcanzado el 80% del
coste de proyectos destinados a los sectores concretos de medioambiente e infraestructuras, en los Estados
miembros elegibles por tener un PNB per cdpita inferior al 90% de la media comunitaria. Junto con la poli-
ticaregional, la UE ha desarrollado también un apoyo a las Regiones Ultra-periféricas europeas, dadas sus es-
peciales caracteristicas de lejania e insularidad, que también es un ejemplo de solidaridad.

La politica regional ha evolucionado en los tltimos afios, especialmente tras la Giltima ampliacion a los pai-
ses del Centro y Este de Europa que han pasado a ser los principales beneficiarios de la misma y absorben mas
del 50% de los fondos regionales. En este momento, ademas, esta sujeta a una nueva reforma en las negocia-
ciones del marco financiero plurianual 2014-2020, manteniendo el respeto al principio de solidaridad. Ello
constituye un objetivo de interés politico, econdémico y social para la UE, dado que la disminucién de las dis-
paridades regionales, acentuadas tras la ampliacion, refuerza la estabilidad de la UE en su conjunto!. Sin
embargo, las nuevas negociaciones también apuntan a un nuevo modelo de politica regional y a cambios en
su gobernanza.

Grafico 2. Comparacion entre los fondos asignados por Estado miembro 2000-2006 y 2007-2013
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Fuente: Comision Europea (2006) y elaboracion propia.

En estas negociaciones, la Comisién Europea ha propuesto mantener la dotacién actual, 336.000 millones de
euros para los proximos 7 anos, bajo un nuevo enfoque de “concentracion temética” en determinadas priori-
dades, vinculadas a la Agenda 2020, y una mayor condicionalidad ligada al respeto de los Programas de Esta-
bilidad'®. Ello supone un cambio importante en la gobernanza de estos instrumentos por dos motivos. Primero
porque el uso de los fondos queda supeditado al marco mas general de los programas de reformas estructu-
rales de los EEMM. Segundo, porque la mayor “condicionalidad” (ligada al PEC) puede considerarse un riesgo
al subordinar las ayudas al cumplimiento de los objetivos de politica fiscal, y a las cifras macroeconémicas.

14 La Comisién Europea (2011) estima que el PBI de la UE25 es un 0’7% superior en 2009, en relacién al periodo 2000-2006, como consecuencia de la politica
de cohesion.

15 Con el fin de maximizar el impacto del gasto de cohesién, la Comisién propone reforzar la concentracion de los recursos de la UE y nacionales en torno a

las prioridades politicas y temdticas de la UE. Estas prioridades “temdticas”, deben estar directamente relacionadas con las Directrices Integradas de la
EU2020 y con los proyectos “bandera”. Todo ello debe ser, a su vez, recogido en los fundamentos juridicos (i.e. reglamentos de los fondos) de la cohesién.
Asimismo, la cohesién debe aumentar sus niveles de coherencia y coordinacién con otros instrumentos de la UE y con otras politicas como el transporte,
las comunicaciones, energia, agricultura, medioambiente e innovacién, de acuerdo con las conclusiones del V Informe de Cohesién de noviembre de 2010.
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La nueva politica de cohesién estard centrada en el apoyo a las regiones menos desarrolladas, si bien pre-
senta también una serie de elementos novedosos que permiten que otras regiones sigan recibiendo apoyo. En
primer lugar, establece una nueva categoria de regiones en transicion (aquellas que tienen un PIB de entre un
75y 90% de la media comunitaria), con una dotacién de un 11% del total. Esto permite una “salida gradual”
para aquellas regiones que se han desarrollado en los tltimos afios pero que siguen necesitando cierto apoyo.

En segundo lugar, mantiene la categoria de regiones desarrolladas, el antiguo “objetivo de competitividad”,
para aquellas que supera el 90% de la media, con un 16% del total de fondos. En tercer lugar, potencia que la
participacién minima del Fondo Social Europeo, FSE, se mantenga en un 40% en las regiones en transicion.
Puesto que este fondo se dedica a fomentar la “empleabilidad”, se trata de una accién positiva para la lucha
contra el desempleo en la UE.

En definitiva, la politica de cohesién econémica y social ha sido uno de los elementos claves de la construc-
cion europea y el mas claro reflejo del principio de solidaridad entre los Estados miembros de la UE. Ha te-
nido también una influencia relevante en la gobernanza internacional a través del ejemplo que ha supuesto
para paises y regiones de América Latina y Centroamérica. Ha ido creciendo en importancia hasta superar en
términos relativos al gasto agricola y su interconexion, con otras politicas europeas, como la de redes de tras-
porte y energia o la politica de I+D es cada vez mayor. Este cardcter horizontal e integrador es sin duda, su
mayor aportacion.

Grifico 3. Regiones Objetivo Convergencia 2007-2013
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4. La redistribucion de la renta y las
negociaciones financieras de la UE: la nueva
propuesta de marco financiero plurianual 2014-
2020

Como hemos sefialado, la historia de la construccién europea ha sido una historia en la que la integracién ha
avanzado por delante de la financiacion. Asi, lo politico ha ido por delante de lo econémico, y ha obligado a
financiar nuevas politicas comunes que se incorporaban con las sucesivas reformas de los Tratados Europeo.
Alo largo de los tiltimos 30 afios se ha configurado un sistema de recursos propios y un presupuesto europeo,
cada vez més amplio y generoso, y ello ha contribuido al desarrollo y a la consolidaciéon de lo que hoy es la
Union Europea.

4.1. La “austeridad presupuestaria” y su influencia sobre las finanzas
europeas

En la actualidad, sin embargo, este proceso estd cambiando de naturaleza, y estd sometido a numerosos con-
dicionantes y retos. Estamos en un momento dominado por la crisis econémica y financiera internacional,
en el que los presupuestos nacionales estdn sujetos a la disciplina reforzada del Pacto de Estabilidad y Creci-
miento. Tras el endurecimiento de este Pacto y la adopcion del paquete de seis reglamentos (“six pack”) en no-
viembre de 2011, la UE ha situado el objetivo de consolidacién presupuestaria al mads alto nivel. Ello no deja
de tener también implicaciones sobre el presupuesto comunitario!.

Se ha consolidado una nueva fase en las finanzas de la UE, en la que la disciplina presupuestaria pasa a ser
un objetivo en si mismo, que precede, en muchos casos, a la necesaria discusién sobre lo que debe hacer la
Unién y qué politicas es preciso desarrollar. La adopcién del nuevo Tratado sobre el Pacto Fiscal'” entre 25 Es-
tados miembros, en febrero de 2012, que impulsa un mayor control de los déficit ptiblicos nacionales y una
clara politica de austeridad, no es sino la culminacién de este objetivo general que estd dominando todas las
esferas de politica econémica en la UE.

Asfi, la austeridad presupuestaria tiene también su reflejo en las cuentas comunitarias. En las tltimas nego-
ciaciones financieras sobre el marco financiero 2007-2013, ya se puso de manifiesto como los aspectos eco-
némicos, como la minimizacién del coste de la ampliacion de la UE, primaron sobre aquellos aspectos mas
politicos, como son las ventajas de una mayor integracién y los beneficios de dotar politicas mds ambiciosas
para la Unién ampliada. En este sentido, fue clara la influencia que tuvo en el acuerdo final la carta enviada
en el afio 2004 por seis Estados miembros contribuyentes netos (Alemania, Francia, Reino Unido, Paises Bajos,
Suecia, Austria y Dinamarca) solicitando limitar el tamafio del presupuesto a una cifra inferior al 1% del PNB
comunitario. El resultado de la negociacién fue un presupuesto que se sittio en esta cifra.

16 para un analisis critico de este enfoque véase DE GRAUWE, P. (2012), “Balanced budget fundamentalism”, CEPS Commentaries
7" Tratado de Estabilidad y Coordinacién y Gobernanza en la UEM.
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De cara a la actual negociacion sobre el marco financiero 2014-2020 que comenz6 en septiembre de 2011, po-
demos esperar que se reproduzcan tensiones similares entre los paises defensores de un presupuesto redu-
cido y aquellos que solicitan un aumento de los gastos con objeto de financiar una politica de cohesién
generosa y una politica agricola comun amplia. Esta diferencia de enfoques y posiciones se pone de mani-
fiesto tanto por el lado de los gastos/politicas como por el lado de los ingresos/recursos del presupuesto.

4.2. Las negociaciones sobre los gastos: el nuevo marco financiero
2014-2020

La tension entre las distintas posiciones negociadoras se produce en el marco de unas negociaciones de
enorme complejidad, que se desarrollan durante casi 18 meses. En efecto, a diferencia de las negociaciones
sobre el presupuesto nacional, la negociaciéon europea de las perspectivas financieras engloba dos tipos de
negociaciones: la decision sobre los importes previstos para cada politica comunitaria'®, y la negociacién
sobre las normas o Reglamentos que rigen el funcionamiento de cada politica e instrumento, lo que implica
la asignacion de estos fondos presupuestarios a las distintas prioridades y acciones'.

En la préctica, el resultado final de la negociaciéon del marco financiero conlleva una muy pequefia variacién
de las cifras de la propuesta de la Comision. La razén es que la decision final se debe tomar por ambas insti-
tuciones con poder presupuestario, el Consejo Europeo, por unanimidad, y el Parlamento Europeo, sin que
exista una plena coincidencia en los objetivos que ambas instituciones persiguen (el Consejo, por ejemplo
tiende a reducir los gastos en la politica agricola mientras que el Parlamento tiende a aumentarlos). Ello im-
plica que actiian como fuerzas contrarias que se compensan.

Para el nuevo marco financiero (ver anexo) la Comisién Europea propone dejar “constante” el presupuesto en
términos reales, “congelando” la dotacién del afio 2013 que simplemente se actualizaria con la inflacion; y sa-
cando 58.000 millones fuera del presupuesto mediante una “contabilidad creativa”. En este escenario se va re-
duciendo la cuota dedicada a la PAC, que coincidird en 2020 con la que se dedicara al gasto estructural, en
torno al 33% del gasto total. La redistribucion de los fondos del gasto agricola se dirigen, fundamentalmente
a la financiacion de infraestructuras (el nuevo Paquete de infraestructuras se dotaré con parte del Fondo de
Cohesion, de ahi su aumento de un 287%, que casi se triplica la dotacién actual de las Redes Transeuropeas),
la financiacién de la [+D+i que aumenta un 50%, la financiacién del gasto en educacion y cultura (+68%),
aunque pendiendo de niveles bajos; y del Espacio de libertad, seguridad y justicia ELSJ (+62%), y finalmente
un sustancial aumento del presupuesto exterior, un +91%, ligado al desarrollo del nuevo Servicio Europeo de
Accién Exterior. En cuanto a la politica de cohesién la UE propone mantener su dotacién y porcentaje de par-
ticipacion relativa.

De acuerdo con las principales lineas propuestas por el Parlamento Europeo®, la nueva politica de [+D+i (ra-
brica 1a) se configura como la prioritaria en el préximo marco financiero. Se propone un Marco Comtin Es-
tratégico con 80.000 millones de euros, que se complementa con los 60.000 millones dedicados a I+D+i en los
FFEE. Las prioridades de reparto serdn: el criterio de excelencia, como en el periodo actual, los desafios so-

Como son la PAC, la politica regional, las politicas de investigacién y desarrollo, otras politicas internas, la politica de accién exterior y los gastos
administrativos..

Ambas negociaciones se producen en continua interaccién, aunque a distintos niveles. La negociacién de los Reglamentos se produce inicialmente en
cada grupo de trabajo del Consejo y ello permite un mayor margen de actuacién a cada pais. Posteriormente, la decisién se toma en el Consejo de ministros.
En cuanto a la decisién sobre los importes, esta corresponde a un nivel superior, el de los Jefes de Estado y de Gobierno, y se deja para un momento final.

20 Tnforme SURE del Parlamento Europeo sobre el Marco Financiero Plurianual 2014-2020.
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ciales yla creacion de liderazgo industrial y la competitividad. En cuanto a la politica de cohesién econémica
y social se configurard como la principal dotacién, con 336.000 millones de euros para los préximos 7 afios,
y seguird estando vinculada a las politicas de impulso al crecimiento de la UE, continuando con la tendencia
ya existente. Asi, el Consejo Europeo ha decidido destinar 55.000 millones de euros adicionales en el periodo
2012-2013 para apoyar la investigacion y la innovacion, las PYME y las medidas de apoyo al empleo juvenil.
Los Fondos estructurales se destinardn también a compartir el resto de préstamo del BEI y facilitar garantias
alos préstamos en materia de conocimiento y cualificaciones, eficiencia energética, e infraestructuras.

Por el lado del gasto, en el nuevo contexto europeo, se constata, como vemos la necesidad de iniciar un pro-
ceso de “modernizacién” del presupuesto, que generard dindmicas nuevas en la negociacion. Ello implica
reorientar el gasto comunitario hacia los objetivos de Lisboa y las politicas de competitividad y de [+D+i, y que
la politica regional cada vez se conecte mas a otras politicas de infraestructuras y redes europeas. Ello puede
generar conflictos con la peticién de aumentar los fondos de cohesién destinados a las regiones menos
desarrolladas, como solicitan los paises del Este y centro de Europa, liderados por Polonia.

Por tltimo debe resolverse el debate sobre el futuro de la politica agricola comtn, en el que ciertos paises (Reino
Unido, Dinamarca, Portugal, Suecia...) solicitan un dréstico recorte de las ayudas agricolas, mientras que otros
(Francia, Espana) defienden la importancia de mantener la financiacién a esta politica comtin con un caricter
multifuncional que responde también a las necesidades medioambientales y de garantia de calidad y suminis-
tros agricolas. En esta ocasién, ademds, la negociacion del marco financiero presenta algunas diferencias res-
pecto ala pasada negociacion pues es la primera vez que estaran presentes los 27 Estados miembros, lo que hace
que las negociaciones y contactos bilaterales, muchas veces informales, cobren enorme importancia.

Es también, ya lo hemos dicho, la primera vez que la negociacién se produce en un contexto de crisis finan-
cieray econ6mica, y de crisis del euro. Ello implica dos influencias de signo opuesto: por un lado, los princi-
pales contribuyentes netos presionardn para que no aumente el presupuesto, y no afecte a las finanzas
publicas nacionales. De hecho Reino Unido, Francia y otros 6 paises contribuyentes netos firmaron una carta
en septiembre de 2011 proponiendo una reduccién del gasto comunitario, y esta peticion fue reiterada en fe-
brero de 2012 por cinco paises (Alemania, Reino Unido, Suecia, Austria y Paises Bajos?!).

Por otra parte, la crisis del euro en teoria al menos, ofrece un mayor papel al presupuesto y las finanzas de la UE
para tratar de impulsar la economia y dar soluciones a los problemas. (Ej: esta abierta actualmente una discu-
sién sobre la creacion de futuros bonos europeos de deuda publica). Esta tendencia estd tomando fuerza poco
a poco, tras la Declaracién sobre Crecimiento y Empleo del Consejo Europeo informal de 20 de enero de 2012,
que, finalmente se ha convertido en un Pacto para el Crecimiento y el Empleo firmado en junio de este afio. En
febrero, 12 paises (entre ellos Espafia) habian dirigido una carta al presidente de la Comisién Europea solicitando
una respuesta decidida de la UE y una concentracién de las medidas y los recursos en los &mbitos relacionados
con el crecimiento: la I+D+i, las pequeiias y medianas empresas, el sector energético y de servicios, las politicas
de empleabilidad...?.Todo ello confluye en el mensaje de que es necesario “re-enfocar” el presupuesto comu-
nitario, incluyendo las politicas comunitarias tradicionales (PAC y cohesion), hacia el crecimiento.

En definitiva, el resultado de las negociaciones afectard de manera relevante a la posicion financiera de cada
Estado miembro, en un contexto de crisis econémica en el que cada euro recibido de la UE tiene mayor im-

21 Que proponian una reduccién de 100 000 millones en el gasto comunitario. Véase Kolling y Serrano Leal (2012), “Austerity vs Stimulus: The MFF 2014-20’s

Role in Stimulating Economic Growth and Job Creation”, ARI 24/2012, Real InstitutoElcano.

2 Kolling, M., & C. Serrano Leal (2012), “The Multiannual Financial Framework 2014-2020: A preliminary Analysis of the Spanish Position”, Documento de

Trabajo nr 57/2012 del Instituto Universitario de Estudios Europeos, Serie Unién Europea y Relaciones Institucionales, CEU Ediciones, Madrid.
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portancia. Por ello, la tensidn entre paises contribuyentes netos al presupuesto y paises receptores netos sera
aun mayor que en negociaciones previas.

4.3. Las negociaciones sobre los ingresos: el debate sobre un nuevo
recurso propio para la UE

La negociacion sobre los recursos propios determina el modo en que se financia el presupuesto. Esta nego-
ciacion es aun mds compleja, pues al hecho de necesitar la unanimidad para modificar el Reglamento de re-
cursos propios, se une el que esta norma deba someterse a ratificacion en los parlamentos nacionales, lo que
suele implicar retrasos y complicaciones de procedimiento. Ademas la modificaciéon de los recursos presu-
puestarios suele ser un tema especialmente delicado, sujeto a la soberania nacional (uno de los dltimos re-
ductos de la misma en el caso de los Estados de la zona euro) y donde las innovaciones son escasas.

A pesar de la utilizacion del término “recursos propios”, los recursos que utiliza la UE para financiarse tiene
poco de “propios” y mucho de “ajenos”. Mds de 50 afios después de su creacion la principal forma de finan-
ciacion sigue siendo el recurso basado en el PNB (el mismo que se utiliz6 en el inicio de las CCEE, bajo el
nombre de contribuciones nacionales). Como segunda fuente se sitta el “recurso IVA”, y s6lo como tercera,
con un porcentaje cercano al 15% del total, se cuenta con los “recursos propios tradicionales” que engloba,
fundamentalmente, los ingresos derivados de la aplicacién de la tarifa exterior comun.

Cuadro 2. Contribuciones al presupuesto por EEMM. 2009 (millones euros)

TOTAL
Paises RECURSOS %del Total %RNB
PROPIOS
BE 4.661,4 4,3% 1,37%
BG 389,6 0,4% 1,18%
Ccz 1.374,1 1,3% 1,06%
DK 2.490,9 2,3% 1,09%
DE 20.509,9 18,8% 0,84%
EE 158,5 0,1% 1,18%
IE 1.533,6 1,4% 1,16%
EL 2.424,8 2,2% 1,05%
ES 11.169,9 10,3% 1,08%
FR 20.093,0 18,4% 1,04%
IT 15.418,1 14,2% 1,03%
cy 199,4 0,2% 1,20%
Lv 215,6 0,2% 1,07%
LT 322,3 0,3% 1,21%
LU 286,7 0,3% 1,11%
HU 908,9 0,8% 1.04%
MT 64,3 0,1% 1,20%
NL 3.337,0 31% 0,60%
AT 2.315,8 2,1% 0,85%
PL 3.133,9 2,9% 1,04%
PT 1.636,7 1,5% 1.04%
RO 1.342,3 1,2% 1,18%
Sl 427,7 0,4% 1,24%
SK 71,6 07% 1.14%
Fi 1.813,9 1,7% 1,06%
SE 1.855,4 1,7% 0,64%
UK 10.111,6 9,3% 0,63%
TOTAL 108.906,9 100% 0,93%

Fuente: Informe financiero Presupuesto UE 2009. Comisién Europea (2010)
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Adicionalmente, se manifiesta la falta de equidad en las contribuciones, a medida que aumentan las excep-
ciones al sistema de recursos propios (ej: el descuento britanico y los descuentos otorgados desde el afio 2000
a Alemania, Austria, Suecia y Paises Bajos), y se evidencian las dificultades en introducir nuevos recursos. A
pesar de que el Parlamento Europeo ha solicitado en numerosas ocasiones la creaciéon de nuevos recursos o
impuestos comunitarios (como un verdadero recurso basado en un IVA comunitario), ello no se ha conse-
guido por el momento.

En la actual negociacion de perspectivas financieras, el Parlamento ha apoyado las propuestas de la Co-
mision respecto a la introduccién en el medio plazo de un impuesto de transacciones financieras como
Nuevo recurso propio, que permitiria recaudar en torno a 57000 millones de euros al afio, a través de un
gravamen del 0,1% a los bonos y acciones y del 0,01% a los derivados. Sin embargo, el Consejo no llegara
seguramente a un acuerdo por unanimidad al respecto, pues cuenta ya con la oposicién de Reino Unido
e Irlanda entre otros paises?®. Asimismo, la nueva propuesta de la Comision resulta continuista en man-
tener un sistema de descuentos para ciertos paises, que incluiria un descuento a Reino Unido similar al
que tiene actualmente, el conocido “cheque britanico”, fuertemente criticado por el resto de Estados
miembros.

En las federaciones avanzadas como Alemania o EEUU, el gasto publico total alcanza niveles cercanos al
47,4% en Alemania y el 36,4% en EEUU. Los gastos del Estado federal (gasto centralizado), neto de las sub-
venciones a los Estados federados, alcanzan niveles cercanos al 28% del PIB (Alemania) o al 21% (caso de
EEUU) e incluyen el gasto publico en administracion, seguridad social, defensa, relaciones exteriores e inte-
reses de la deuda publica, funciones que alcanzan las tres cuartas partes del gasto total centralizado. En ge-
neral, en torno al 50% del gasto total estd en manos de los niveles inferiores de la Administracién, que se
hacen cargo de las funciones de ensefianza, sanidad, vivienda y transporte por carretera, mientras que los gas-
tos de seguridad social corresponden al poder federal.

Respecto al reparto de los ingresos entre el Estado federal y los entes federados hay gran cantidad de practi-
cas y no hay una tinica norma. Por ejemplo, paises como EEUU comparten los principales impuestos, como
el impuesto sobre la renta o el impuesto de sociedades, entre las dos administraciones; otros, como Alema-
nia mantienen el control de estos dos impuestos por el Estado federal. En general, en los modelos federalis-
tas, se suelen ceder a los Estados federados los impuestos sobre la riqueza, mientras que las cotizaciones
sociales y los derechos de aduana suelen ser financiacién del Estado federal.

Si aplicamos estas conclusiones al presupuesto comunitario deducimos que sélo se cumple una: la centrali-
zacion de los derechos de aduana. No existe en estos momentos en el presupuesto comunitario ningtin grado
de centralizacion total o parcial de las cotizaciones sociales, de los impuestos sobre la renta o de los impues-
tos sobre sociedades, ni siquiera de los impuestos indirectos puesto que, el recurso IVA es en realidad una
transferencia de renta por parte de los Estados miembros.

Analizando el sistema de recursos propios, podemos concluir que la Unién Europea se encuentra ain lejos
de convertirse en un estado federal o confederal, tanto en el plano politico como, mds atn, en el plano eco-
némico, y que la reforma del sistema de ingresos del presupuesto es uno de los grandes temas pendientes para
la UE. En conclusién, a pesar de las innegables mejoras el sistema de financiacién de la UE, subsisten atin
retos pendientes tanto por el lado de los ingresos, como por el lado de los gastos. Estos retos son atin mas re-

23 yegase HAUG, LAMASSOURE, VERHOFSTADT - CEPS - Notre Europe (2012), “Europa por el crecimiento, por un cambio radical en la financiacién de la
UE".
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levantes dado el momento de crisis econémica y financiera que afecta a los paises de la zona euro, que haria
necesario el desarrollo de una funcién estabilizadora para el presupuesto comunitario.

5. La crisis de la eurozona: un nuevo reto para
las finanzas y la gobernanza economica de la
UE

5.1. El mecanismo europeo de estabilidad

La crisis de la deuda ptuiblica en la UE iniciada en mayo de 2010 ha supuesto un inesperado y exigente condi-
cionante para las finanzas publicas de la Unién. Es la primera vez que la UE se enfrenta a un problema de estas
caracteristicas y pone a prueba su capacidad de respuesta,en el contexto de una Eurozona carente de un me-
canismo especifico para responder a las crisis financieras. Asimismo, es la primera vez que se echa verdade-
ramente en falta un presupuesto europeo con una funcién estabilizadora de la economia, algo a lo que la
creacion de un impuesto europeo podria también contribuir.

La crisis en los mercados de deuda ptublica de la eurozona se desencadena a principios de 2010 y se afiade a
la crisis financiera de 2007. Comienza con los serios problemas de Grecia para hacer frente a la financiacién
de su creciente deuda publica, que superaba el 120% del PIB, y se extiende rdpidamente a paises con altos dé-
ficits publicos y bajo crecimiento econémico como Irlanda, Portugal, Italia y Espafa, a los que se exige un
mayor precio, a través del aumento importante de la prima de riesgo. La crisis arrastra los efectos de la crisis
financiera iniciada en otofio de 2007 con la quiebra de LehmanBrothers, pero tiene un componente especi-
ficamente “europeo”, pues refleja las dudas sobre la capacidad de la zona euro para hacer frente a un pro-
blema de financiacién de la deuda de varios de sus Estados miembros. Se trata por ello de una crisis “politica”
de la Eurozonay no solo de una crisis “econémica’, y ha puesto claramente de manifiesto la limitacién del pre-
supuesto comunitario para dar respuesta inmediata a los problemas financieros de Europa, y para estabili-
zar la economia de la UE?..

Desde el comienzo de la crisis, fueron patentes estas limitaciones. En primer lugar, la Comision Europea lanzé
un Plan Europeo de Recuperaciéon Econémica que no implicaba “dinero fresco” del presupuesto europeo,
sino que utilizaba los remanentes no gastados en afios anteriores, y se apoyaba sobre el crecimiento de los dé-
ficits publicos nacionales. Esto ha sido algo, que posteriormente se “ha pagado caro”,dado que esta estrate-
gia contribuyé al rdpido crecimiento de la deuda publica, alimentando el problema de insostenibilidad de la
deuda®. En segundo lugar, el presupuesto se mostré insuficiente para movilizar las enormes cantidades de
fondos necesarias para ser prestadas en cuestion de dias a un Estado. No se trataba de movilizar 9.000 millo-
nes de euros en 7 afios, el equivalente al Fondo de cohesion que recibi6 Espafia entre 2000y 2006, sino de dis-
poner de 100.000 millones de euros en un horizonte de unos meses (véase, las necesidades de financiacion
de la deuda publica griega en un afo).

24 ygase Serrano Leal y Kélling (2011), “Los instrumentos financieros de la UE”, Real Instituto Elcano, Madrid, 12/05/2011.

25 Valoracién compartida por Dullien, S. y Scwarzer, D. (2011).
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De este modo, la respuesta no vino del presupuesto comunitario sino a través de la firma de acuerdos inter-
gubernamentales que otorgaban financiacién extrapresupuestaria, fuera del sistema de financiacién de la
Unién regulado en los Tratados y en la Decisién de Recursos Propios. No habia tiempo tampoco para una re-
forma del Tratado de Lisboa, que acababa de entrar en vigor. Como consecuencia, la respuesta se articul6 en
un primer momento a través de un sistema de préstamos bilaterales a los Estados afectados, y posteriormente
con la creaciéon de un Mecanismo de Estabilidad Financiera, de cardcter permanente, que ha exigido la re-
forma limitada del Tratado de la UE asi como la firma y ratificacién de un nuevo Tratado, tal y como acordé
el Consejo Europeo de 16 y 17 de diciembre de 2010, y ha ratificado el Consejo Europeo de marzo de 2012.

En esencia, el sistema de financiacién a los paises con dificultades para financiar su deuda ptublica se ha
desarrollado en tres fases: una primera, de respuesta inmediata, con financiacién de hasta 110000 millones
de euros para Grecia, proporcionada de forma conjunta entre los Estados de la UE y el FMI, y desembolsable
en varios tramos de ayuda. La segunda fase ha incluido dos medidas a medio plazo: el Mecanismo Europeo
de Estabilizacién Financiera (EFSM?) que moviliza financiacién sobrante del presupuesto europeo, y la Fa-
cilidad Europea de Financiaciony Estabilizacién (EFSF), que consigue financiacién en los mercados interna-
cionales. Ambos se movilizaron por primera vez en noviembre de 2010 para asistir a Irlanda, por importe de
22.500 millones de euros cada uno, y fueron también utilizados para rescatar a Portugal unos meses después.

Finalmente, la tercera fase, que da comienzo en verano de 2012, culmina este proceso con la constitucién de
un mecanismo permanente de financiacién de crisis, el Mecanismo Europeo de Estabilidad?’ (ESM), que po-
dria aplicarse por primera vez en el marco de la financiacién de 100.000 millones de euros solicitada por Es-
paiia. Este nuevo Mecanismo estd atin en fase de su disefio practico, tras los acuerdos del Consejo Europeo
de junio de 2012, de modo que se podria conjugar un mayor automatismo en la concesion de las ayudas, sin
necesidad de ratificaciones nacionales, junto con un apoyo financiero directo a las instituciones financieras
necesitadas de fondos. Integraria asi dos elementos de distinta naturaleza: el préstamo a los gobiernos para
hacer frente al pago de los intereses de la deuda ptblica tal y como defiende Alemania y la ayuda directa a los
bancos en dificultades, solicitada por Espana.

Elnuevo “Mecanismo Europeo de Estabilidad (ESM)” trata de convertirse en la pieza que falta en el esquema
de la unién monetaria. Se apoya juridicamente en la modificacién del articulo 136 del TFUE y estd basado en
la Facilidad Europea (EFSF) antes comentada. Como prestatario a los Estados, su objeto es proporcionar asis-
tencia financiera a cualquier Estado de la Eurozona, manteniendo una estricta condicionalidad macroeco-
némica. Su disefio mantiene, por lo tanto, un caracter de préstamo a los Estados (siguiendo el modelo de
acuerdo intergubernamental de la EFSF) y no directamente al sistema financiero y a la banca privada, (lo que
supondria un primer paso hacia un modelo distinto, en el que el Banco Central Europeo asumiera, final-
mente, el papel de prestamista en momentos de crisis, algo que todavia es rechazado por Alemania, Paises
Bajos y Finlandia).

El nuevo mecanismo prevé también la posibilidad de que un pais pueda ser declarado “insolvente” y deba
verse obligado a reestructurar su deuda ptiblica con los acreedores privados, en linea con las practicas del FMI,
y de que el ESM contribuya con asistencia (liquidez?®). El ESM entraria en funcionamiento en otofio de 2012,
tras los procesos de ratificacién nacionales, cuando remplazara a los dos instrumentos actuales (EFSF y EFSM)

26 Con objeto de poder movilizar, si fuera necesario, un margen de 60.000 millones de euros, la diferencia entre el volumen de recursos presupuestarios

actuales (el 1% del PNB comunitario) y el limite maximo de los recursos propios, fijado en el marco financiero plurianual (el 1,24% del PINB comunitario).

27 Véase Tratado constitutivo del Mecanismo Europeo de Estabilidad (2012), http:\europa.eu.

28 Esta posibilidad se ha utilizado en el caso de Grecia, en el acuerdo logrado en marzo de 2012, entre los acreedores privados y el gobierno griego.
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y en él participardn también 5 paises que no forman parte de la zona euro (Dinamarca, Hungria, Reptiblica
Checa, Reino Unido y Suecia). A diferencia del presupuesto comunitario, sujeto a estrictos limites, al tener un
caracter de acuerdo internacional,puede disponer de un volumen considerable de financiacién, pero esta
sujeto a la ratificacion parlamentaria en todos los Estados miembros participantes, lo que ha retrasado su
puesta en marcha y ha introducido incertidumbre en los mercados financieros sobre su efectividad. A ello se
ha unido el aumento en las primas de riesgo de Espana e Italia, la peticiéon de ayuda presentada por Espana
y las recientes peticiones de ayuda de Chipre y Eslovaquia.

La creacion del ESM es un paso trascendental en la gobernanza de la UE.Por primera vez desde la creacién
de la UEM, el sistema financiero de la UE se amplia asi con un nuevo instrumento, fuera de los Tratados, y
fuera también del presupuesto comunitario, el sistema establecido de financiacién de las politicas europeas.
Ademas, el mecanismo financiero se completa con una dimensién reforzada de gobernanza econémica entre
los paises de la zona euro. Ello implica un doble primer paso importante, y decisivo, hacia una mayor unién
fiscal, por un lado, y hacia una mayor unién bancaria en la UE, por otro. Sin embargo, la lentitud en su
desarrollo no ha permitido calmar a los mercados financieros ni hacer desaparecer todas las incertidumbres
sobre el futuro de la zona euro. El riesgo de ruptura del euro sigue presente por varios motivos.

En primer lugar, la crisis de la eurozona ha hecho evidentes las dificultades para poner en marcha rapida-
mente un fondo europeo de estabilizacién que permitiera prestar a los paises con dificultades en los mer-
cados de crédito y deuda®. El concepto de solidaridad, tan arraigado en la cultura presupuestaria
comunitaria de los afios 90, cuando se potenciaron los fondos de cohesién, no ha conseguido imponerse en
esta ocasion con la misma efectividad y rapidez y los mercados han tomado la delantera a la UE, castigando
la falta de instrumentos necesarios en una unién monetaria®, y quizas, la falta de verdadera voluntad de in-
tegracion politica.

En segundo lugar, no se cuenta con un plan a medio y largo plazo (una hoja de ruta) en cuanto al proceso de
integracion fiscal en la UE, que permitiera crear un presupuesto comunitario con una funcién estabilizadora.
Este plan deberia ser el equivalente del Plan Delors que se present6 de cara a la introducciéon del euro. La
hoja de ruta deberia plantear como avanzar paso a paso hacia una mayor integracion de los tesoros nacionales
y un marco europeo presupuestario integrado, siguiendo las ideas planteadas recientemente por el Presi-
dente del Consejo Europeo, Van Rompuy®'.

En tercer lugar, las sugerencias de crear un verdadero mercado europeo de deuda que incluya la emisiéon de
“eurobonos”, inspiradas en las propuestas de De Grauwe (2009) y de Bruegel (2010) no han tenido eco sufi-
ciente, a pesar de que la Comisiéon Europea planteé una comunicacion que incluia esta idea, y proponia par-
tir de la experiencia de los bonos emitidos por la ESFS, con plena garantia de los EEMM y méaxima calidad
crediticia®. El paso a la emisién de bonos garantizados colectivamente por los gobiernos de la eurozona (eu-
robonos, que podria solucionar la crisis de la deuda ptiblica europea)no ha sido apoyado por el Consejo, y es
visto de forma especialmente critica por Alemania, Reino Unido Paises Bajos y Finlandia. Ello se combina
con la negativa de modificar el Tratado de la UE para que el Banco Central Europeo pudiera intervenir libre-

29 Recordemos los retrasos y problemas politicos en las ratificaciones nacionales de los acuerdos intergubernamentales de préstamo, en paises como

Eslovaquia, Finlandia o Alemania.

30 Baldwin, R. y Wyplosz, C. (2004) pusieron ya de manifiesto que en una UEM con una politica monetaria comin es también necesaria una mayor

centralizacion de las politicas fiscales.

31 Van Rompuy (2012), Towards a genuine economic and monetary Union, EUCO120/12, Brussels, 26.06.12, propone un Nuevo marco presupuestario

integrado con emisién de deuda publica conjunta y una mayor solidaridad fiscal.

32 Libro Verde sobre el Establecimiento de Bonos Europeos de Estabilidad, COM (2011) 818 final, 23.11.2011.
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mente en los mercados de deuda, frenando la elevacién de las primas de riesgo, de forma andloga a la labor
desempefiada por la FED americana. La gobernanza econ6mica sigue asi en proceso de construccion.

5.2. El refuerzo de la gobernanza economica de la UE

La UE ha disefiado también un nuevo sistema de gobernanza econémicay presupuestaria, que acompafa al
nuevo mecanismo de estabilidad, y que supone una aportacién y una novedad a la gobernanza global.

Este sistema consta de varios elementos: el Tratado sobre el Pacto Fiscal (TSCG*?), la reforma del Pacto de Es-
tabilidad y Crecimiento y la coordinacién de politicas econémicas. En primer lugar, el nuevo Tratado intro-
duce reglas de austeridad presupuestaria, y refuerza la condicionalidad que deberd cumplir el Estado
beneficiario —a través de un severo plan de ajuste—, para poder beneficiarse de la financiacién, que trata de
“solucionar” las condiciones que han incidido sobre el origen de la crisis de financiacion.

En segundo lugar, el refuerzo del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC), incluyendo elementos como la po-
sibilidad de apertura de Procedimiento de déficit excesivo (PDE) por incumplimiento del criterio de deuda,
o la congelacion de los fondos de cohesién para los posibles Estados incumplidores. El énfasis vuelve a estar
en el rigor presupuestario que se habia perdido tras la época de bonanza anterior a la crisis de 2007, bajo el
amparo de la Reforma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento en 2005 y las medidas de impulso a la econo-
mia dictadas por el “Plan Europeo de Recuperacion” del afio 2009.

En tercer lugar, la UE ha establecido un marco estructurado de supervision macroeconémica, no sélo fiscal,
con un sistema de indicadores de desequilibrios macroeconémicos (productividad, costes laborales, tasa de
empleo y de desempleo y balanza de pagos), que se evaluardn en un Informe anual de Crecimiento y que se
conjugard alo largo del llamado “semestre europeo” (de enero a julio). En estos meses, los Estados miembros
presentan sus programas de estabilidad y convergencia a sus socios y a la Comision, asi como los Planes na-
cionales de reformas, con objeto de que éstos, llegado el caso, puedan hacer sus comentarios y detectar po-
sibles inconsistencias y divergencias entre las politicas de los Estados y los objetivos europeos.Este modelo
se ha reforzado con el denominado Pacto Europlus, surgido del Consejo Europeo de marzo 2011, que trata de
integrar las cuestiones de competitividad, empleo, sostenibilidad fiscal y estabilidad financiera, a través de
una hoja de ruta con reformas y medidas concretas.

La gobernanza econdmica ha sido también objeto del informe presentado a discusién para el Consejo Euro-
peo de octubre de 2012, sobre c6mo completar la Uniéon Econ6mica y Monetaria. En él se propone la creacion
de un marco integrado de supervision financiera. Se trata de la pieza que falta para lograr la estabilidad fi-
nanciera en la zona euro: el desarrollo de una verdadera unién bancaria, con normas comunes e integraciéon
en relacion con la garantia de depésitos, el sistema de supervision y la liquidacién de entidades. Esta ha sido
la principal conclusion del Consejo Europeo de junio de 2012, desarrollado en el contexto de la ayuda finan-
ciera solicitada por la cuarta economia de la zona euro (Espafia), y que habra que poner en practica en los pré-
ximos meses. Asimismo se plantean preguntas acerca de cémo reforzar la supervisiéon presupuestaria y
macroeconomica, coordinar las emisiones de deuda publica, y avanzar en una unio6n fiscal plena, que in-
cluya un verdadero tesoro europeo y un presupuesto comunitario central més amplio.

33 Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la UEM, firmado entre 25 Estados miembros, todos excepto Reino Unido y Reptblica Checa,
establece la regla del equilibrio presupuestario y un mecanismo automadtico de adopciéon de medidas correctoras, con un ritmo exigido de correcciéon de
la deuda ptblica.
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En esta linea, en los préximos afos el presupuesto comunitario deberia reforzarse y dotarse de un caracter
estabilizador, ante situaciones de crisis econémicas o shocks asimétricos entre los distintos Estados miem-
bros. Se trataria de seguir aplicando el principio de solidaridad, inspirador de los Tratados Europeos. Esta
idea, de momento se limita al &mbito académico (véase Dullien y Scwarzer, 2011), con propuestas como la
creacion de un seguro de desempleo europeo, o un sistema de transferencias automaticas de renta a los
paises en situacion de crisis (Italiener y Vanheukelen, 1993). Su puesta en practica exigiria un avance hacia un
presupuesto verdaderamente federal, financiado con impuestos europeos, y apoyado politicamente por una
Europa politicamente mds integrada, algo que todavia queda para un futuro no demasiado préximo. Por el
momento, la modificaciéon de la gobernanza econémica de la UE sigue su curso.

6. La aportacion del presupuesto comunitario al
crecimiento econdmico vy a la Estrategia Europa
2020

Hemos visto que el sistema de financiacion de la UE se encuentra en un momento especial en cuanto a la fun-
cién que tiene en el proceso de construccién europea. En concreto, esta funcion se estéd revisando en dos dm-
bitos vinculados al crecimiento econémico. En primer lugar, en cuanto a su aportacién a las politicas de
crecimiento comunitarias, en un contexto de crisis. La nueva propuesta de marco financiero 2013-2020 trata,
precisamente, de adaptar la financiaciéon europea a los objetivos de la Agenda de crecimiento de la UE. De
acuerdo con la Comision, el futuro del presupuesto UE queda claramente vinculado a la Estrategia UE 2020,
dado que serd el principal instrumento para restablecer el potencial de la UE, y dotarla de nuevos recursos
para el crecimiento econémico y para la creacién de empleo.

En segundo lugar, ante las insuficiencias de un sistema creado hace més de 40 afios, y las necesidad de reo-
rientar cada vez mds recursos al crecimiento econémico, se estdn desarrollando otros instrumentos que se
emplean de manera complementaria y que cobran relevancia en estos tiempos de austeridad presupuesta-
ria. Nos referimos a distintos recursos como son: los fondos extrapresupuestarios, la cooperacion inter-esta-
tal con co-financiacién comunitaria en dreas de I+D+i, y el recurso al Banco Europeo de Inversiones.

6.1. Los fondos extrapresupuestarios

La tendencia a crear fondos extra-presupuestarios parece consolidarse dentro de la UE como forma de obte-
ner fondos de manera més efectiva que a través de la modificacion del marco financiero. Un ejemplo, ya men-
cionado, es el Mecanismo de Estabilidad destinado a otorgar financiacién a los paises con problemas de
financiacion de su deuda publica. Otro ejemplo es la financiaciéon de las acciones de la Politica exterior y de
seguridad comun, de acuerdo con el articulo 41 del TFUE. Un tercer ejemplo, es el Fondo Europeo de Des-
arrollo (FED), con una dotacién presupuestaria de 22.682 millones de euros, actualmente gestionado por la
Comisién Europea, con aportaciones de los Estado miembros y del BEI, y destinado a financiar la ayuda al
desarrollo de la UE. Aunque esta fuera del control del Parlamento Europeo, seria posible otorgar al Parla-
mento una mayor capacidad de coordinacién del mismo, a través de un acuerdo interinstitucional ad-hoc,
que permitiera la implementacién de una politica europea de ayuda al desarrollo integrada y dirigida por el
nuevo Servicio de Accioén Exterior.
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6.2. La Politica comunitaria de [+D+i

Un segundo ejemplo de mayor cooperacion entre las politicas nacionales y la politica europea es el de las ini-
ciativas de financiacién en el &mbito de la politica de I+D+i (investigacion, desarrollo e innovacién) donde son
necesarios esfuerzos conjuntos por parte de la UE y de los EEMM. El Programa Marco europeo de I+D persi-
gue la excelencia de la investigacién europea puntera, pero no potencia la competitividad dentro de cada
pais, ni tiene en cuenta las necesidades especificas nacionales. En la practica, las diferencias en el desarrollo
de I+D son muy grandes entre paises y regiones, y el “gap tecnolégico” sigue aumentando en la UE. Por este
motivo habria que revisar el modo en que se estd implementando y financiando esta politica en la UE*, con
objeto de buscar sinergias entre medidas europeas y medidas nacionales.

Uno de los elementos claves de la Estrategia UE2020 se refiere a la necesidad de transformar la economia de
la UE en una economia basada en el conocimiento y la innovacién: maximizando el potencial del mercado
Unico, utilizando los fondos UE para potenciar el crecimiento. Si bien el gasto en I+D+i ya se ha duplicado en
el marco financiero 2007-2013%, respecto al periodo anterior, en el futuro, el gasto en I+D+i deberd tener un
mayor impacto en términos de crecimiento y creaciéon de empleo, asi como en relacién con los retornos so-
ciales y medioambientales.

Cuadro 3. Politica de crecimiento en la UE

CRECIMIENTO INTELIGENTE CRECIMIENTO SOSTENIBLE |CRECIMIENTO INTEGRADOR

e Politica de Cohesién
* Concentracion y coherencia

o [+D+i “E iav Cambio climati * Marco Estratégico Comuin
e Educaciéon . PX(e:rgla y-amblo cimatico e Contrato de Desarrollo e Inversion
e Infraestructura * Mejora en la calidad del gasto

¢ Formacion
* Apoyo a sectores en crisis

Fuente: Comision Europea (2011),

Por el momento, la respuesta a estas necesidades se ha limitado a cambios en los procedimientos de gestion,
através de una serie de medidas propuestas en 2008 por la Comision. En primer lugar, se ha impulsado la pro-
gramacién conjunta (JointProgramminglnitiative - JPI), con una mezcla de instrumentos de financiacién pu-
blica (recursos nacionales, regionales, fondos europeos del Programa Marco), y con el fin de incrementar la
eficacia y el impacto de recursos nacionales destinados al &mbito de [+D+i en materias estratégicas®. En se-
gundo lugar, se han incluido herramientas como sonlas colaboraciones ptublico-privadas (PPPs)*, y las ini-
ciativas tecnolégicas conjuntas (JTI), con el objetivo de estimular las inversiones en I+D+i en sectores
estratégicos e involucrar al sector privado en los riesgos de la inversién en investigacién. EIPlan de Recupe-

34 SERRANO LEAL, C. (2008), “Unién Europea: un desafio para el 2010”. Los retos juridicos de la Union Europea, Coleccién Escuela Diplomdtica n° 14, 2008,

Madrid.

35 Enel2010el gasto en I+D+i representard el 7% del presupuesto UE anual. E1 7PM creara alrededor 900.000 empleos y contribuird en un 1% al PIB de la UE.

36 Joint Programming in research 2008-2010 and beyond, Report of the High Level Group on Joint Programming to the Council, November 2010.

37 Un ejemplo de iniciativa JTI es la Iniciativa CleanSky, en materia de aerondutica y transporte aéreo, mientras que un ejemplo de PPP seria la iniciativa de

internet del futuro.
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racién Econémica Europea®® fomentd las colaboraciones ptblico-privadas (PPPs), que combinan inversiones
del sector privado y financiacién publica europea y nacional, incluidas subvenciones del Programa Marco y
préstamos del BEI. Su objetivo es impulsar la investigacién en grandes sectores industriales, principalmente
en el &mbito de la economia verde y sostenible y se prevé que entre 2010-2013 movilicen més de 4.000 millo-
nes de eurosde los que aproximadamente la mitad son aportados por la Comision.

Mais alla de estos instrumentos innovadores de financiaciéon, desde el punto de vista mas amplio de la go-
bernanza, existe un amplio margen de mejora en cuanto al desarrollo de una verdadera politica de competi-
tividad europea integrada. Esta politica deberia tener caradcter integrado y conectar los instrumentos de
I+D+ientre si, asi como con los instrumentos de la politica de cohesion, introduciendo también una mayor
interrelacién y condicionalidad con los presupuestos nacionales.Ello es necesario pues en el momento actual
existe una importante “brecha tecnolégica” entre los paises y regiones europeas.

En el actual marco financiero, la mayor parte de los fondos de la rubrica competitividad se destinan a la I+D
y muchos menos a la innovacion. Asi, el 7° Programa Marco de [+D (PM.) —con 54.000 millones de euros en
el periodo 2007-2013 absorbe mads de 3/4 de la dotacion total de la ribrica Competitividad—, mientras que el
Programa de Innovacién y competitividad (CIP) -con cerca de 3.000 millones, representa s6lo el 5% del gasto
total. Las acciones en el ambito de la innovacién y la formacién no reciben atin recursos suficientes aunque
la nueva propuesta de un programa COSME para el periodo 2014-2020, destinado a las PYMES es un paso
hacia adelante. Adicionalmente el nuevo programa marco de I+D prevé acciones conjuntas con financiacién
de los fondos estructurales y la nueva politica regional contard con acciones de I+D+i en las regiones elegi-
bles como acciones prioritarias, pero atin no existe un Plan Europeo de I+D+i que integre los distintos ins-
trumentos europeos y su programacion.En esta linea, la Comisién propone para el préximo periodo una serie
de reformas del gasto en I+D (integrar en un Marco Estratégico Comun los distintos instrumentos, crear un
verdadero Espacio Europeo de Investigacion, utilizar los fondos estructurales para desarrollar la nueva ge-
neracion de infraestructura de investigacion, basada en la especializacién regional, y simplificar los procesos
administrativos).

El reto que tienen por delante la UE es sistematizar todas estas distintas formas de financiacion y desarrollar
una verdadera politica de [+D+i integrada, que permita superar la “brecha tecnolégica” en la UE.

6.3. El papel del BE

El tercer ejemplo de financiacién innovadora es la colaboracién entre el Banco Europeo de Inversiones
(BEI) y el presupuesto comunitario. El BEI ha potenciado su papel, en un momento en que el presupuesto
cuenta con fondos limitados, y ha aumentado su colaboracién en la co-financiacién de proyectos de la po-
litica de cohesion, de la I+D+i, y de la politica de apoyo a las PYMES*.El BEI juega un papel relevante en la
estrategia de recuperacion econémica de los Gltimos tres afios, y ha sido impulsado en el reciente Consejo
Europeo de 27 de junio de 2012, como pieza central del Pacto para el Crecimiento y el Empleo. Asi el BEI
deberd aumentar su capital desembolsado en 10.000 millones de euros y aumentar su capacidad de prés-
tamo en 60.000 millones de euros en los préximos meses para poder movilizar nuevos préstamos por toda
la Uni6én Europea.

38 cOM(2008) 800 final, Un Plan Europeo de Recuperaciéon Econémica, Bruselas, 26.11.2008.

39 Ej: la “Facilidad de garantia” y la “Facilidad de alto Crecimiento e Innovaccién” en el marco de proyectos acogidas al Programa de Innovacién y
competitividad (CIP) en el marco financiero 2007-2013.
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Previamente, en el marco del Plan Europeo de Recuperacion econémica (PERE), el Consejo Europeo de octu-
bre de 2007 decidi6é aumentar la financiacion del BEI y las lineas de créditos a PYMES, y en el contexto de la
politica de cohesion se ha reforzado la cooperacion entre la Comision europea y el BEI a través de diferentes
instrumentos financieras, como han sido las iniciativas JEREMIE, JASPERS y JESSICA*, destinadas respecti-
vamente a facilitar el acceso de las PYMEs a nuevos modos de financiacién, ofrecer asistencia técnica gratuita
a proyectos europeos y mejorar el acceso a préstamos financieros en programas de desarrollo urbano.

Por ultimo, el BEI también participa en agrupar aportaciones bilaterales nacionales, y en la financiacién de
las IFI’S, como son la “Facilidad de Riesgo compartido” del 5° Programa Marco de [+D+i o el Instrumento de
garantia de Préstamos para proyectos de infraestructura TEN'’s, y el Consejo Europeo de junio de 2012 ha re-
saltado también la necesidad de desarrollar la accién del Fondo Europeo de Inversiones, que actiia como
fondo de capital riesgo y que también es gestionado por el BEI. En los préximos afios, y ante las restricciones
para aumentar los fondos del presupuesto, el papel del BEI se hard més importante, como medio de finan-
ciar las inversiones necesarias para potenciar el crecimiento y la competitividad de la UE, de acuerdo con la
Estrategia UE 2020.

/. Conclusion

La UE es uno de los principales actores globales y ha desarrollado un sistema de financiacién que ha permi-
tido dar respuesta histéricamente a los retos planteados por el complejo proceso de construccion europea.
La UE se distingue asi de otras organizaciones internacionales en que, gracias a sus sistema de financiacion,
permite “hacer politica” y no sélo estudiar alternativas de politica econémica.Entre las aportaciones a la go-
bernanza global en el &mbito de la financiacién podemos citar las siguientes: el contar con un marco finan-
ciero plurianual que permite una eficaz planificacién de los gastos comunitarios, el funcionamiento de un
sistema interinstitucional de relaciones entre el Consejo, el Parlamento y la Comision, el principio de solida-
ridad aplicado a través de la politica de cohesién econémica y social y las politicas de crecimiento y de fo-
mento de la innovacién. La creacion de un Mecanismo de Estabilizacion, de caracter intergubernamental,
destinado a prestar ayuda mutua en el contexto de la reciente crisis de la eurozona ha sido otra contribucién
reciente, que trata de completar la Unién Econémica y Monetaria.

Asimismo, el modelo comunitario ha tenido influencia sobre otros paises y zonas geogréficas del mundo. En
concreto, la UE ha aportado su experiencia propia a la gobernanza internacional, con un modelo con carac-
teristicas distintas al modelo americano de EEUU. En sus politicas de desarrollo, la UE ha otorgado mds im-
portancia a las nociones de partenariado, al apoyo a la integracién subregional y a los aspectos de inclusiéon
social y politica. Su influencia se ha hecho notar en América Latina, fundamentalmente a través de la politica
regional comunitaria y las experiencias de cooperacion transnacional y en politicas regionales de innova-
cién. La experiencia de la Unién Econémica y Monetaria, con la introduccién del euro, ha sido una referen-
cia para economias de América Latina y del Caribe, que, sin embargo no han apostado plenamente por este
modelo, que exige un alto grado de integracién econémica y politica. Por tltimo, la UE ha aportado un mo-
delo de coordinacién y asuncién de responsabilidades en nuevas dreas como las politicas sociales y de em-
pleo y las de desarrollo sostenible, frente a la tendencia a la descentralizacién seguida en otras zonas como
Canadd o EEUU.

40 JEREMIE (Joint European Resources for Micro-Enterprises), JASPERS (Joint Assistance to Support Projects in the European Regions), y JESSICA (Joint
European Support for Sustainable Investment in City Areas).
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Sin embargo también podemos detectar una serie de retos a los que se enfrentan en estos momentos las fi-
nanzas de la UE. Estos retos son oportunidades para que la UE aporte nuevas contribuciones a la gobernanza
internacional.

Primero, la falta de flexibilidad del presupuesto UE para afrontar situaciones imprevistas y para desarrollar
una funcién de estabilizacién econémica. En la practica ha resultado excepcionalmente complejo financiar
gastos excepcionales imprevistos?! o dar respuesta a situaciones de crisis. Un claro ejemplo son las dificulta-
des para superar la actual crisis econdmica iniciada en 2007, y para ofrecer una solucion a la crisis de la zona
euro, agravada en 2011, pero nos podemos remontar a otros ejemplos pasados: crisis de los Balcanes, crisis
alimentaria en 2008, financiacién del programa de comunicacion por satélite Galileo, instrumento nuclear
ITER, utilizacién de recursos existentes en el Plan Econémico de Recuperaciéon Econémica 2008-2009. Es evi-
dente que el complejo proceso de adopcién del marco financiero, por unanimidad en el Consejo, asi como la
dificultad de su modificacion, explican esta falta de flexibilidad del presupuesto, pero también existen otros
motivos como la falta de una mayor integracién politica y las diferencias entre Estados miembros en cuanto
al tamano y a las funciones del presupuesto comunitario.

Segundo reto, ligado al anterior: la limitada posibilidad de emplear el presupuesto como instrumento de go-
bernanza econdémica, como se ha demostrado en el marco de la crisis de la deuda soberana en 2010. A raiz
de la crisis de la Eurozona y de la deuda publica iniciada en mayo de 2010, ha sido necesario crear un Meca-
nismo Europeo de Estabilidad Financiera de caricter extrapresupuestario, que funciona practicamente al
margen del presupuesto comunitario. De hecho, la participacion del presupuesto se ha limitado a una muy
escasa cuantia a través del denominado Mecanismo Europeo de Estabilizacién Financiera (ESFM). Tampoco
ha calado todavia la idea de impulsar la emisién de deuda publica europea (o eurobonos) para financiar gran-
des gastos, lo que significaria iniciar una nueva etapa para las finanzas de la UE.

Tercer reto, y probablemente el mas importante: impulsar el principio de solidaridad y superar el enfoque
basado en los “saldo netos”, que afecta negativamente al presupuesto UE, y entra en conflicto con la dimen-
sién europea de las politicas UE. La tensién entre los paises contribuyentes netos al presupuesto y los recep-
tores netos al mismo acaba repercutiendo en un presupuesto limitado, que no sobrepasa el 1% del PNB
comunitario, en el que cualquier propuesta de incrementar el gasto para financiar una nueva politica se ve
frenada por la carga financiera que plantea sobre los mayores contribuyentes netos. Este enfoque se ha visto
agravado por las cargas financieras que implica la financiacién del Mecanismo de Estabilidad destinado a
ayudar a los paises sujetos a la crisis de la deuda, de forma que tras el nuevo Tratado sobre el Pacto Fiscal serd
dificil aumentar el tamafio del presupuesto. Por otro lado, con la crisis de la zona euro, la solidaridad es ne-
cesaria ahora més que nunca.

Tenemos confianza en que la UE podrd responder a estos retos e innovar, una vez mds, como ha demostrado
alo largo de su historia. No cabe duda de que nos encontramos en un momento crucial donde se necesita dar
un salto cualitativo en la integracién hacia una mayor unién fiscal, introduciendo un verdadero impuesto
comunitario, y procediendo gradualmente a la emisién de bonos europeos de deuda puiblica. La reforma del
presupuesto es, tras la introduccién del euro, la gran reforma pendiente en la UE y el paso decisivo hacia una
verdadera unién politica, lo que seria, sin duda, una contribucién atin mayor a la gobernanza global.

41 Crisis alimentaria en 2008, Galileo, ITER, Plan Econémico de Recuperacion Econémica 2008-2009
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Anexo

ANEXO

Cuadro del Marco Financiero Plurianual (UE-27)

(Millones EUR - a precios de 2011)

. Total
(CREDITOS DE COMRPOMISO 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2162020 |
1. Crecimiento inteligente e integrador 64 696 66 580 68133 69956 71596 13768 16179 490908

incluida: Cohesion econdmica, social y territorial 50468 51543 52542 53609 54798 55 955 57105 376020
2. Crecimiento sostenible: recursos naturales 57386 56 527 55702 54 861 53837 52829 51784 382927
incluidos: Gastos de mercado y pagos directos 42244 41623 41029 40420 39618 38831 38 060 281825
3. Seguridad y ciudadania 2532 25M 2609 2648 2687 2726 2763 18535
4. Europa en el mundo 9400 9645 9845 9960 10150 10380 10620 70000
5. Administracion 8542 8679 8796 8943 9073 9225 93N 62 629
incluidos: Gastos administrativos de las instituciones 6967 7039 7108 7191 7268 7385 7485 50464

TOTAL CREDITOS DE COMPROMISO 142 556 144002 145085 146 368 147 344 148928 150718 1025000

en porcentaje de la RNB 1,08% 1,07% 1,06% 1,06% 1,05% 1,04% 1,03% 1,05%

TOTAL CREDITOS DE PAGO 133851 141218 135516 138 396 11 142916 137994 972198

en porcentaje de la RNB 1,01% 1,05% 0,99% 1,00% 1,01% 1,00% 0,94% 1,00%
Margen disponible 0,2% 0,18% 0.24% 0,23% 022% 0,23% 0,29% 0,23%
Techo de recursos propios en porcentaje de la RNB 123% 123% 123% 1,23% 123% 123% 123% 123%

Fuente: Comision Europea (2011). COM (2011) 500 final
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Resumen: Entre las contribuciones del modelo europeo a la gobernanza internacional destacan
las aportaciones del sistema presupuestario y de financiacion de la UE, reflejo de las especiales
caracteristicas de la integracién supranacional europea. Este modelo va mds alld de una mera
cooperacion intergubernamental, y ha tenido influencia en otros paises y dreas geogréficas. En
este articulo analizaremos estas aportaciones, como son: el principio de solidaridad inspirador
de la politica de cohesién econdmica y social; las politicas de crecimiento y de fomento de la
innovacién del marco financiero plurianual; el sistema interinstitucional de relaciones entre
el Consejo, el Parlamento y la Comision, la gobernanza econémica en la UEM y la creacién del
reciente Mecanismo de Estabilizacién, destinado a prestar ayuda en el contexto de la reciente
crisis de la eurozona. Asimismo, la UE ha aportado su experiencia a la gobernanza internacional,
con un modelo propio con caracteristicas distintas al del modelo americano de EEUU, y con
especial influencia en América Latina, fundamentalmente, a través de la politica regional, las
experiencias de cooperacion transnacional y las politicas de innovacién.

Palabras clave: Unién Europea, Gobernanza econémica, Unién Econémica y Monetaria,
Marco Financiero Plurianual, presupuesto comunitario, politica regional comunitaria,
recursos propios.

Abstract: One of the most important contributions of the European model to international
governance is the budgetary and financing system of the EU. This model goes far beyond
intergovernmental cooperation and has had a relevant influence in other areas of the
world. In this article we analyze its main contributions, such as: the solidarity principle
inspiring economic and social cohesion policies, growth and innovation policies financed
by the Multiannual Financial Framework, the institutional framework involving Council,
Commission and Parliament, EMU economic governance and the new Stabilization
Mechanism set up as an answer to the euro crisis. Furthermore, the specific European model,
different from the American model, has influenced specially Latin America policies, mainly
in the fields of regional development, transnational cooperation and innovation regional
policies.
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Multiannual Financial Framework, EU budget, regional policy, own resources.
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