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I. INTRODUCCION

N general, se acepta que las caracteristicas especiales del sec-

tor agrario justifican la intervencidén gubernamental para con-
seguir determinados objetivos econémicos, sociales y medioam-
bientales. Todos los paises miembros de la Comunidad Europea
(C.E.) prestaban ya una notable ayuda publica al sector agrario
antes de unirse para formar un mercado comin. En tales circuns-
tancias, la propia formacién de un mercado comun exige un en-
foque conjunto de la ayuda a la agricultura, lo que a su vez re-
quiere un sistema comin de financiacion de los mecanismos de
ayuda que se determinen. De hecho, estos principios de un siste-
ma comun de ayuda a la agricultura y de solidaridad financiera
son dos de los tres pilares en que se apoya la P.A.C. El alto grado
de intervencién en la agricultura y la transferencia por parte de
los Estados miembros de las responsabilidades en materia de po-
litica agricola a las instituciones comunitarias de Bruselas han he-
cho dela P.A.C. el capitulo de gastos mds importantes de la C.E.
Aungque hay otros sectores en los que la politica comunitaria es
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activa e importante, como la politica regional y social y la ayuda
al Tercer Mundo, los Gobiernos nacionales conservan sus com-
petencias pricticamente sobre la totalidad del gasto piblico in-
cluso en esas 4dreas. La agricultura es el vinico sector de la politica
de la C.E. en el que las principales medidas de intervencién gu-
bernamental se encuentran bajo el completo, control de la Co-
munidad. A la vista de la naturaleza del sistema de ayuda y de
los resultados de tres décadas de generosa ayuda publica a la agri-
cultura no es exagerado afirmar que los gastos agrarios dominan
el presupuesto de la C.E. y que el presupuesto ha pasado a domi-
nar la evolucidn de la politica agricola.

Las disponibilidades presupuestarias de la Comunidad pro-
ceden de las contribuciones anuales de los paises miembros a un
presupuesto anual, que a continuacion se utiliza para satisfacer
los gastos de aquélla durante un afio natural. Hasta hace poco,
los presupuestos se definian como presupuestos de gastos, por-
que primero se estimaba el volumen de gastos correspondiente a
cada uno de los programas financiados por la Comunidad; sélo
después, una vez calculados los ingresos procedentes de los dere-
chos de aduana a las importaciones, impuestos por la Comuni-
dad y las exacciones reguladoras, se financiaban los restantes gastos
por medio de contribuciones basadas en el [.V.A. Cuando se al-
canzaron los limites legalmente establecidos para los ingresos pro-
cedentes del I.V.A., la Comunidad tuvo que pasar a un presu-
puesto basado en los ingresos, en el que el crecimiento de los gas-
tos se recorta para ajustarlo a los ingresos disponibles. Esto no
ha resultado ser una tarea facil. Los gastos se clasifican en obli-
gatorios y no obligatorios. Los primeros son fundamentalmente
agrarios y los segundos constituyen el tinico espacio en que el Par-
lamento Europeo puede ejercitar sus «miisculos» politicos. En los
ultimos aifios ha habido intentos de reajustar la P.A.C. para re-
ducir su apetito aparentemente insaciable de recursos financieros,
y al mismo tiempo el Parlamento ha tratado de ejercer un poder
mayor sobre el proceso presupuestario, que culminé con el largo
retraso de 1987.

Dentro del presupuesto comunitario, los gastos agrarios se
canalizan a través del Fondo Europeo de Orientacion y de Ga-
rantia Agricola (F.E.O.G.A.). Como su nombre indica, éste com-
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prende dos secciones: la de Orientacion, centrada en las medidas
estructurales y la de Garantia, competente en relacién con las me-
didas de sostenimiento. Seria un gran error suponer que todos los
gastos de ayuda a la agricultura de la Comunidad se generan en
el F.E.O.G.A. Ademds de esta ayuda financiada en comun, to-
dos los Estados miembros utilizan distintas medidas para apoyar
a sus agricultores. Estas ayudas nacionales, que han sido objeto
de un informe por parte de la Comisién (1983), suman entre el
doble y el triple de las transferencias presupuestarias del
F.E.O.G.A. Estos gastos financiados adicionalmente adoptan la
forma de pagos de la seguridad social, ventajas fiscales, progra-
mas de modernizacién de explotaciones o investigacion y desarrollo
agrarias. En las discusiones comunitarias sobre los problemas agra-
rios es frecuente oir que, si la Comunidad no puede o no quiere
prestar ayuda suficiente a los agricultores, algunos Estados miem-
bros, por lo menos, lo hardn con sus propios presupuestos, lo que
socavard el concepto mismo de politica agricola comiin y, quiz4,
acabe por hundir ¢l Mercado Comiin en su conjunto.

Aunque este trabajo se centra exclusivamente en el presupues-
to comunitario, en sus problemas y en las limitaciones que impo-
ne ala P.A.C. seria un error —al que los politicos y funcionarios
son proclives— suponer que estos costes presupuestarios son los
unicos costes de la P.A,C, Durante muchos afios, los economis-
tas han tratado de demostrar que las medidas de sostenimiento
del mercado adoptadas en virtud de la P.A.C. imponen conside-
rables costes en recursos € importantes transferencias econdmi-
cas por parte de los consumidores, aparte de los costes bastante
mas transparentes representados por los gastos presupuestarios.
Varios autores han calculado dichos costes y coinciden en que su-
ponen entre el 100 y el 150% de los costes presupuestarios (véase
Bureau of Agricultural Economics, 1985). Por tanto, el impacto
econdémico global de la ayuda a la agricultura supone entre 2 y
2,5 veces el impacto medido a partir de las transferencias finan-
ciadas por el contribuyente.

Los presupuestos nacionales estdn continuamente en dificul-
tades, ya que la tentacién de los gobernantes a gastar el dinero
de los contribuyentes siempre supera el entusiasmo que ponen en
persuadir a éstos para que contribuyan mads. El presupuesto co-
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munitario no es una excepcion, pero presenta ademds una serie
de peculiaridades que convierten el problema presupuestario cré-
nico en una crisis internacional ciclica. Las dificultades especifi-
cas del presupuesto de la C.E. son: primero, la obligacién de man-
tener el equilibrio entre gastos e ingresos dentro de cada afio fi-
nanciero; segundo, la restriccién de los ingresos en virtud de los
limites impositivos establecidos por el Tratado, que sélo pueden
sobrepasarse infrecuentemente y por unanimidad; tercero, el ca-
racter impredecible a corto plazo —e incontrolable politicamente
a largo plazo, a consecuencia de debilidades institucionales
fundamentales— de las principales categorias de gastos (y en par-
ticular de las compras de intervencién de excedentes agricolas).
Tales dificultades se manifiestan en aspectos como los siguientes:

— Los gastos agrarios copan entre los dos tercios y los tres
cuartos del presupuesto comunitario.

— El crecimiento de los gastos agrarios desplaza el desarro-
llo de otras politicas comunitarias.

— Los gastos agrarios comunitarios son regresivos, y ayu-
dan mds a los agricultores, las regiones y los paises mads
Ticos.

— El incremento en 1984 de los ingresos presupuestarios se
agoto ya en 1986.

— Cuando han transcurrido dos meses de 1987, todavia no
hay pesupuesto legal para este afio.

— La Comunidad tiene compromisos contraidos con los Es-
tados miembros que exceden de su capacidad para cum-
plirlos, lo que significa que estd en quiebra.

Es imposible tratar todos estos problemas en este breve tra-
bajo. La forma de proceder es tratar en la seccidn II las fuentes
de ingresos del presupuesto y las principales categorias de gastos
v su naturaleza, En la seccion III se examinan el proceso y los pro-
blemas del presupuesto. La ultima seccidn contiene algunas no-
tas finales sobre la necesidad de emprender cambios instituciona-
les si se pretende mejorar la insana relacion que existe entre la po-
litica agricola y el presupuesto europeo.
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II. EL PRESUPUESTO DE LA C.E.:
INGRESOS Y GASTOS

Los ingresos de la Comunidad se conocen colectivamente co-
mo Recursos Propios. En virtud de este sistema, acordado en abril
de 1970, las contribuciones basadas en el P.N.B. que la Comuni-
dad de los Seis habia estado utilizando desde su creacion se susti-
tuyen por tres fuentes de ingresos: derechos de aduana, exaccio-
nes reguladoras agricolas y Ias contribuciones basadasenel I.V.A.
La légica de esta eleccion radica en que, como el arancel aduane-
ro comun es un instrumento comunitario y las importaciones no
entran en la Comunidad necesariamente por el pais de consumo,
es razonable asignar todos esos ingresos a politicas de gastos de-
cididas por la Comunidad en conjunto. Del mismo modo, como
las exacciones reguladoras agricolas resultan del sistema comun
de sostenimiento de los precios, que crea una diferencia entre los
precios comunitarios y los externos, parece razonable que los de-
rechos de aduana y otras cargas diversas sobre los productores
y transformadores agrarios se pongan a disposicion de la Comu-
nidad para ayudar a financiar las medidas de ayuda a la agricul-
tura. Estas dos fuentes de ingresos cubren menos de 1a mitad del
gasto total; la diferencia procede de contribuciones basadas en el
I.V.A. A tal objeto, se ha acordado una base comun parael I.V.A.
y en general se acepta que este impuesto, basado en el gasto, es
un método razonablemente equitativo de lograr el equilibrio de
los ingresos comunitarios. La normativa inicial de 1970 estable-
cia que podia percibirse de los Estados miembros un maximo del
1% de la base del 1.V.A. Este tipo sélo podria modificarse por
acuerdo del Consejo, ratificado por todos los Parlamentos nacio-
nales. La Comunidad no pasé plenamente al sistema de Recursos
Propios en 1970, sino que establecié un régimen gradual que em-
pezo6 con la transferencia completa de las cotizaciones del azucar
en 1971 y de unos porcentajes crecientes de los derechos de adua-
na entre 1971y 1975. La aplicacion de las contribuciones basadas
en el I.V.A. tardd mucho en lograrse vy se completd por vez pri-
mera en 1980. Incluso, entonces, el sistema se someti¢ a nuevos
cambios para acomodarlo a la segunda ampliacién y a la amplia-
¢cion ibérica. Como estos nuevos paises adoptan paulatinamente
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¢l arancel aduanero comiin y las medidas completas de ayuda de-
rivadas de la P.A.C., no disfrutaran inmediatamente de todas las
ventajas de la integracién. Asi, aunque deben aportar ya desde
un principio todos los derechos de aduana, exacciones regulado-
ras y contribuciones del I.V. A, les serd reintegrada una parte de
este total con arreglo a una escala variable (para Espafia y Portu-
gal, es del 87% en 1986, y se habra reducido al 5% en 1991).
Los tres componentes de los Recursos Propios presentan ca-
racteristicas muy distintas. Estas diferencias pueden ser causa de
dificultades desde el punto de vista del control presupuestario y
desde el de la equidad del sistema, tal como lo perciben los Esta-
dos miembros. Los derechos de aduana estdn sujetos a las fuer-
zas que determinan el volumen de las importaciones, es decir, el
estado general de la economia y los tipos de cambio. Dados los
progresos que se han producido en la reduccién de los aranceles
industriales, dicha fuente de ingresos han disminuido gradualmente
desde el 38% en 1980 hasta el 27% en 1987. Cuanto mds abierto
es un pais tanto mayor es su participacién en este concepto. Las
exacciones reguladoras agricolas y las cotizaciones del azicar cons-
tituyen una fuente de ingresos presupuestarios erratica y en decli-
ve. Su variabilidad deriva de la volatilidad de los mercados agra-
rios, que afecta al volumen de produccién y, por tanto, de im-
portaciones, y que se manifiesta asimismo en la fluctuacion de los
precios internacionales. 1.a combinacion de estos factores deter-
mina la magnitud unitaria de los derechos de aduana de importa-
cion y las cantidades totales obtenidas. Como la Comunidad ha
pasado de una posicién netamente importadora a otra netamente
exportadora en casi todos los productos agrarios, esta categoria
de ingresos estd en declive. Supuso el 13% del presupuesto en 1980
y se prevé que s6lo supondra el 9% en 1987. La incidencia de las
exacciones reguladoras agricolas entre los Estados miembros de-
pende también, en gran medida, del cardcter mas o menos abier-
to a las importaciones agrarias de cada pais. Los ingresos proce-
dentes de la contribucion basada en el 1.V. A, dependen del esta-
do general de la economia europea. Como esta magnitud se esta
convirtiendo en el componente dominante del presupuesto, el vo-
lumen de los gastos comunitarios esta cada vez mas limitado por
la tasa de crecimiento econémico general. Hay menos discusién




EL PESO DE LAS LIMITACIONES PRESUPUESTARIAS 93

en cuanto a la distribucién de las contribuciones del I.V.A., aun-
que los paises con menos tendencia al ahorro contribuirdn pro-
porcionalmente més. En los cuadros n.°1 y 2 se resumen la evo-
lucidn del sistema de Recursos Propios y las contribuciones de los
distintos Estados miembros al presupuesto de 1983.

La propia inclusion de unos datos como los contenidos en
el cuadro n.° 2 es un acto controvertido (véase el documento de
la Comision sobre el presupuesto comunitario, 4.2 edicién de 1985,
pag. 10). Es también un acto tipicamente britdnico. Algunos con-
sideran no comunitario cuestionar la distribucion de las contri-
buciones y de los gastos presupuestarios, porque ¢l objetivo de
la politica comunitaria es redistribuir los ingresos en funcion de
las prioridades establecidas por sus instituciones politicas. Sin em-
bargo, es un tema recurrente, al menos en el Reino Unido, que
mientras no se alcance un mejor equilibrio en la politica de gastos

Cuadro n.° 1

INGRESOS PRESUPUESTARIOS DE LA COMUNIDAD, DE 1976 A 1987

1976 1980 1984 1987

(Millones de ECUs y porcentaje}

Derechos de aduana ............... 4.191,5 5.905,8 7.960,8 9.761,5

53% 39% 32% 27%

Exacciones reguladoras agricolas .... 1.173,3 2.002,3 2.436,2 3.297,1

15% 13% 10% 9%

Contribuciones financieras .......... 2.489.8 222,85 203,2

32% 1% 1%

Contribuciones basadas en el [.LV.A, | 7.258,5 14.372,1 22.410,3

) 48% 58% 63%

Tipo del LV.A. ................... 0,73% 1,00% 1,22%

TOTAL RECURSOS PROPIOS .. 7.854,6 15.166,6 24.991,7 35.672,1
Financiacién adicional ........... 1.001,8

Notas:

— Las exacciones reguladoras agricolas incluyen las del azticar, pero no la tasa de corresponsabi-
lidad, que se contabiliza como gasto negativo.

— Ias contribuciones financieras se refieren a cuotas basadas en los P.N.B. de 1976; las contri-
buciones de Grecia se refieren a 1984 y las contribuciones de los paises ibéricos a 1987.

— Las cifras para 1987 son las del proyecto de presupuesto.

Fuente: Informes anuales sobre la Situacidon Agricola en la Comunidad.
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Cuadro n.° 2

CUOTAS DE LOS ESTADOS MIEMBROS EN LAS CONTRIBUCIONES
DEL PRESUPUESTO DE LA C.E., 1983

Cuota de las contribuciones al presupuesto de la C.E., %

Exacciones
Arancel reguladoras Contribu- Cuota sobre
Estado miembro aduanero agricolas y ¢idn basada Total PIB.dela
comin  cotizaciones en el [.V.A. C.E.
del azdcar
RFA, ................. 28,8 20 28,8 27,9 27,9
Francia ................ 15,3 15,3 23 19,8 22,9
Italia .................. 9,5 18,5 13,8 13 14,8
Paises Bajos ............ 8,7 10,6 5,3 6,9 5,9
Bélgica/Luxemburgo ..... 6,1 14,3 3,7 5.5 3,6
Reino Unido ............ 26,4 16,2 21 22,2 20,2
Irlanda ................. 1,4 0,8 1 i,1 0,7
Dinamarca ............. 2,2 1,9 2 2.1 2,4
Grecia ................. 1,7 2,5 1,6 1,7 1,6
EUR-10 ................ 7.235 2.435 13.854 23.524 100

Fuente: Camara de los Lores (1984).

comunitaria, se producirdn situaciones inaceptables, con fuertes
transferencias regresivas derivadas del proceso presupuestario de
la C.E.; y, conforme sigan creciendo la Comunidad y su presu-
puesto, es posible que otros paises lleguen a compartir el mismo
punto de vista, Si estas situaciones no se corrigen, el interés de
ser miembro serd discutible. De hecho, asuntos como éste eran
los que subyacian en algunos de los mas agrios debates sobre la
financiacidén del presupuesto comunitario durante el periodo de
1981 a 1984. La solucién del problema presupuestario britdnico
(la excesiva contribucioén neta al presupuesto) y de otros asuntos
importantes se produjo en la cumbre de Fontainebleau de junio
de 1984 (véase Dentron, 1984 y Camara de los Lores, 1985). Los
elementos principales del acuerdo fueron: una férmula sobre car-
gas presupuestarias excesivas que reintegra al R.U. el 66% del ex-
ceso de contribuciones por I.V.A. sobre su cuota de gastos; un
acuerdo para poner en marcha un sistema de disciplina presupues-
taria en virtud del cual se exija que los gastos agrarios no crezcan
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por encima del crecimiento de los recursos propios; y la elevacién
del limite del I.V.A. del 1 al 1,4% desde enero de 1986 y, a reser-
va de ulterior aprobacion, al 1,6% a partir de enero de 1988, Este
paquete de medidas desbloqued el camino a la incorporacidn de
Espaiia y Portugal y renovo la determinacidn de controlar los cre-
cientes gastos ocasionados por la P.A.C.

Antes de pasar a estos gastos merece la pena mencionar al-
gunos detalles sobre las exacciones reguladoras agricolas y otros
ingresos resultantes del funcionamiento de la P.A.C. Hay tres ti-
pos principales de fuentes de ingresos a partir de actividades rela-
cionadas con la agricultura: las tasas del azicar y la isoglucosa,
los derechos de aduana y las tasas de corresponsabilidad de los
productores. Los del primer tipo se calculan siempre aparte de los
del segundo, y los del tercero no se cuentan como ingresos, sino
como gastos negativos. Se tiene la intencion de que las tasas de
azucar cubran los gastos ocasionados por la exportacion del ex-
ceso de produccion azucarera al mercado internacional. Si se ex-
ceptia el coste de la exportacion del equivalente a 1,3 millones
de toneladas de azmicar importada en virtud del Protocolo del Azi-
car de la Convencién de Lomé, el objetivo, en términos genera-
les, se alcanza. Esta autofinanciacion del régimen del azicar sue-
le esgrimirse como ejemplo de lo que debe conseguirse en otros
sectores. La introduccién de tasas de corresponsabilidad en los
sectores de productos lacteos (en 1977) y de cereales (en 1986) fue
un intento de seguir el ejemplo del azicar de compartir con los
productores los costes de sostenimiento del mercado. Los tipos
de las tasas no han excedido del 3%, por lo que los ingresos no
han sido muy elevados. Se pretendia destinar dichos ingresos a
programas de estimulo de la utilizacién de los excedentes de leche
y cereales. Este criterio de adjudicacion de los ingresos a tipos de
gastos determinados estd en contradiccion con el principio gene-
ral presupuestario de universalidad (véase Strasser, 1980) y pare-
ce responder a un criterio particularmente dominante en la agri-
cultura, puesto que, ademds de los casos mencionados del azi-
car, la leche y los cereales, se aplica al tratamiento presupuestario
de los montantes compensatorios monetarios (M.C.M.). Este ti-
po de gravamenes marginales se utilizan para contrarrestar los efec-
tos de distorsion de los intercambios resultantes de los distintos
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precios derivados del uso de tipos de cambio verdes. Los impor-
tes recaudados y gastados han sido a veces muy grandes, pero los
flujos se han compensado y se han reflejado en el presupuesto co-
mo gastos.

Los gastos de la Comunidad se dividen en dos categorias: obli-
gatorios y no obligatorios. Los primeros se definen como los re-
sultantes necesariamente de la aplicacion del Tratado de Roma
o de los actos adoptados en virtud del mismo, y suponen las tres
cuartas partes del total, incluidos los gastos agricolas y pesque-
ros, los reembolsos a los Estados miembros, la ayuda al desarro-
llo y la Administracién. Por tanto, ¢l Parlamento Europeo sélo
puede modificar los gastos regionales, sociales y de investigacion.
La distribucion de gastos refleja el grado de desarrolio de las po-
liticas de 1a C.E.; asi, el 65% de los gastos brutos propuestos pa-
ra 1978 corresponden al F.E.O.G.A. (véase el presupuesto del cua-
dro n.° 3).

Como se ve, los tnicos sectores de gastos comunitarios de
consideracion —aparte el agricola— son los fondos social y re-
gional y la ayuda al desarrollo del Tercero Mundo. El amplio ca-

Cuadro n.° 3

GASTOS PROPUESTOS EN EL PROYECTO DE PRESUPUESTO DE 1987

Sector Pagos Porcentaje
FEO.G.A. Garantia ................ccvvunnnn 22.960 62,6
F.E.O.G.A. Orientacién ....................... 895 2,4
Pesquerias ...........ccc.oiaiiiiiiiniiniiiion, 221 0,6
Fondo regional ........c.cciiviiinmnmnnnnnniann 2.495 6,8
Fondo social ........ccciirimiiiiiiiaaana, 2.589 7,1
Programas mediterrdneos ...............c00in... 240 0,7
Investigacion, energia, industria ................ 1.055 2,9
Varios .. ..ottt it s 326 0,9
Ayuda al desarrollo ........ ...t 1.260 3,4
Reembolsos ¥y Feserva .........c.ccvvvinervnnn s 2.870 7.8
Personal y administracién ..................... 1.766 4,8
0 7 36.677 100

Fuente: Las cifras indican los créditos de pago durante el ejercicio financiero 1987. Los crédi-
tos de compromiso representarian las obligaciones asumidas para el ejercicio en curso y los si-
guientes,
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pitulo de reembolsos y reserva comprende dos apartados pareci-
dos de 1.300 millones de ECUs, para pagar a los Estados miem-
bros los gastos de recaudacién de los derechos de aduana y de otros
gravamenes y los reembolsos a Espafia y Portugal ya menciona-
dos; otros 250 millones de ECUs del mismo capitulo se emplea-
ran en reembolsar a los Estados miembros parte de los 1.002 mi-
llones de ECUs gastados de mds en 1984 (véase cuadro n.° 1, pags.
anteriores). Los reembolsos R.U. no se contabilizan como gas-
tos, sino como tipo de 1.V.A. reducido para dicho pais y se ano-
tan en el lado de los ingresos del presupuesto.

Los gastos del F.E.O.G.A. pueden clasificarse por tipos, por
sectores y por paises receptores, como se hace en los cuadros n.°
4, 5 y 6. Es dificil discernir pautas en los gastos clasificados por
tipos. Las cantidades destinadas a restituciones a la exportacion
y gastos de almacenamiento son, en cierto modo, complementa-
rias: si se exportan grandes voliimenes de existencias o de produc-
cion con restitucién, los gastos de almacenamiento son propor-
cionalmente menores, como se ve al comparar los afios 1980 y 1985.
En el primero de ellos, los gastos por restituciones alcanzan una
magnitud histérica, mientras que son bajos en el segundo; los gas-
tos de almacenamiento revelan una pauta inversa. Los gastos de
sostenimiento de los precios han mostrado una tendencia al alza,
en términos absolutos y relativos. )

Las cifras absolutas que aparecen al pie del cuadro n.° 4 de-
ben interpretarse con prudencia. Se dan en términos monetarios
en una época de inflacion rapida y 1a unidad de cuenta se ha rede-
finido dos veces en el periodo que cubren. No obstante, indican
la magnitud de los recursos que necesita la Comunidad para cu-
brir sus gastos.

Las tasas de crecimiento del gasto han sido particularmente
alarmantes, aparte el afio atipico de 1981, cuando el ddlar alcan-
z06 una cotizacién maxima y el coste de las restituciones a la ex-
portacion bajé. La tasa media de crecimiento trienal fue del 19%
anual entre 1977 y 1980 y del 18,1% anual entre 1981 y 1984; s6lo
recientemente ha descendido al 11,6% anual entre 1983 y 1986.

Volviendo a los gastos por sectores, el cuadro n.® § recoge
la evolucidn respectiva, en porcentaje del total. Los aspectos mas
importantes de este cuadro se refieren a la distribucién de los por-
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centajes v a las tasas de crecimiento respectivas. Se observa inme-
diatamente que la distribucidn de los gastos esta muy sesgada ha-
cia los productos del norte de Europa: leche, cereales y carne de
vacuno, que responden de bastante mas del 60% de los gastos en-
tre 1978 y 1981; aunque los procentajes han descendido en los ul-
timos afios, siguen acaparando mds de la mitad del total. Natu-
ralmente, los gastos absolutos han crecido en todos los casos. En
cierto modo, los altos porcentajes correspondientes al sector de
productos ldcteos en los primeros afios reflejados en el cuadro in-
ducen a confusion, porque entonces el nimero de sectores auxi-
liados era menor. Los gastos correspondientes a los sectores del
vino, las semillas oleaginosas y la carne de ovino sélo aumenta-
ron a partir de la década de 1980. Fue el nuevo despegue del cre-
cimiento en el sector de los productos lacteos entre 1982 y 1984
lo que puso a la Comunidad en movimiento y lo que abocé a la
introduccion del sistema de cuotas de 1984, Del mismo modo, la
rapida expansion de los gastos, en términos relativos y absolutos,
en el sector de los cereales desde 1984, han situado a éste en el
centro de la atencion general. En aceites y grasas aparecen otras
sefiales de peligro; en particular, aunque no se ve en ¢l cuadro,
los gastos de semillas oleaginosas estan creciendo a un ritmo muy
rapido. Como los precios reales de los cereales est4dn constrefiidos
por las limitaciones impuestas a la intervencion, los recursos se
desplazan a la produccién de semillas oleaginosas. La combina-
cién de esta tendencia, 1a inminente explosién del aceite de oliva,
en cuanto Espafia y Portugal queden expuestos a los precios de
sostenimiento de la C.E. y las existencias sin precedentes de gra-
sas animales (mantequilla) explican la renovacion en 1987 de las
propuestas de la Comision de establecimiento de un impuesto so-
bre las grasas y aceites.

E! balance regional de los desembolsos realizadas en virtud
de la P.A.C. pueden deducirse del balance de gastos entre pro-
ductos. La distribucién correspondiente a 1983 se resume en el
cuadro n,° 6.

El principal beneficiario de los gastos del F.E.O.G.A. Ga-
rantia es, sin duda, Francia, lo que no es sorprendente, dado que
su produccién agraria es la mayor de la Comunidad. En relacion
con sus contribuciones presupuestarias, los menos favorecidos por
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Cuadro n.° 6

DISTRIBUCION DE LOS GASTOS AGRARIOS Y TOTALES DE LA C.E.
ENTRE LOS ESTADOS MIEMBROS, 1983

FE.O.GA. FEO.G.A  Recepcién

Pais

Garantia Orientacién total
(Porcentaje)

RE A, i i 17 23 16
Francia ............ ... ... ... .. 23 21 21
| 1 20 14 21
Paises Bajos .............cociiiiiiiiaa, 11 4 9
Bélgica/Luxemburgo .................... 4 4 4
Reino Unido .............ccooviiiian., 11 19 15
Irlanda ......... ... ... ... ... .. ..., 4 10 5
Dinamarca ........... .. ciiiiiiiaiia., 4 4 4
Grecia .........coiii i 5 — 5

EUR-10 ... ... i i 15.812 653 21.748

Fuente: Camara de los Lores.

los gastos de la P.A.C. son la Republica Federal de Alemania,
el Reino Unido y Bélgica/L.uxemburgo. A la vista de estas cifras
no es de extrafiar que el Reino Unido sea siempre el pais més fa-
vorable a las medidas encaminadas a poner freno a los gastos de
la P.A.C. Lo ma4s sorprendente es que la Repiblica Federal de
Alemania se muestre mucho menos inclinada a utilizar esta prue-
ba para argumentar a favor de la reduccidén de los gastos de la
P.A.C. La solucidn de este rompecabezas se encuentra en la es-
tructura de las explotaciones agropecuarias alemanas y en los im-
perativos politicos, que priman el apoyo a los ingresos obtenidos
por aquéllos frente a la reduccién de los gastos presupuestarios.
Siendo uno de los paises mds ricos de la Comunidad, la Republi-
ca Federal de Alemania puede permitirse esta posicion.

III. PROCEDIMIENTO Y PROBLEMAS
PRESUPUESTARIOS DE LA COMUNIDAD

La ronda anual de reuniones preparatorias del presupuesto
de la Comunidad se inicia al comienzo del verano, cuando las ins-
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tituciones elaboran sus previsiones de gastos para el afio siguien-
te. El anteproyecto de presupuesto, preparado por la Comisidén
y presentado al Consejo el 1.° de septiembre, es la compilacion
de todas estas previsiones. El Consejo, tras las oportunas consul-
tas, adopta el anteproyecto y lo entrega al Parlamento a primeros
de octubre. El Parlamento sélo puede proponer modificaciones
de los gastos no obligatorios. Si lo hace, el presupuesto vuelve al
Consejo, que puede aceptar las enmiendas o hacer nuevas modi-
ficaciones. El presupuesto retorna al Parlamento, donde tienen
lugar nuevas rondas de enmiendas. Estas operaciones son lentas,
y se han hecho varios intentos de agilizarlas. La tltima palabra
corresponde al Presidente del Parlamento. Si no se alcanza nin-
gun acuerdo, el Parlamento puede rechazar el presupuesto y soli-
citar un nuevo proyecto. Esta decision, muy laboriosa, se ha adop-
tado en pocas ocasiones: en 1980 y, mas recientemente, durante
la preparacion del presupuesto para 1987. En esas circunstancias,
no hay base legal para el aumento de los gastos y todos quedan
limitados mensualmente a una doceava parte del presupuesto del
afio anterior. La situacion se mantiene hasta que el presupuesto
nuevo completa su paso de la Comisién al Consejo y al Parlamen-
to.

Todas las instituciones financieras responsables tratan de con-
trolar estrechamente los gastos para mantenerse dentro del pre-
supuesto acordado y las de la C.E. no son una excepcion. Sin em-
bargo, hay determinadas caracteristicas de la naturaleza de los gas-
tos y de los procedimientos decisorios de la Comunidad que crean
dificultades. Cuando se empieza a preparar el presupuesto, du-
rante la primavera, hay que estimar los gastos probables en rela-
cién con productos que se producirdn durante el afio natural si-
guiente. Hay tres posibles fuentes de error. En primer lugar, es
imposible prever las condiciones naturales que determinan si las
cosechas quedardn por encima o por debajo de lo normal; hay
que suponer condiciones normales. Segundo: son desconocidas en
ese momento las condiciones imperantes en los mercados mun-
diales, que determinan la magnitud de los derechos de aduana de
importacién y las restituciones a la exportacioén. Los precios del
mercado internacional dependen de varios factores: las politicas
de otros paises (por ejemplo, si Rusia y China van a importar o
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a exportar); las condiciones de cultivo en el mundo o los tipos de
cambio entre las divisas europeas y las de los paises con los cuales
se comercia. Esta ultima consideracidn salvé el presupuesto de la
C.E. a principios de la década de 1980, porque el délar alcanzé
una alta cotizacién y se redujeron las restituciones a la exporta-
cién y ha sido la causa del fracaso del presupuesto de 1987, por-
que los precios del délar se han hundido. Debido a estas incdgni-
tas, la Comision recurre cada vez con mas frecuencia a las cartas
rectificativas del anteproyecto de presupuesto. Este recurso le per-
mite introducir mejores perspectivas de los gastos agrarios hacia
el final del afio, a la vista de los resultados de la recoleccién. Otro
recurso frecuentemente necesario para manejar incrementos de gas-
tos imprevistos es el presupuesto suplementario, que sigue proce-
dimientos similares a los ya descritos.

La tercera dificultad estriba en predecir en la primavera los
resultados de la fijacién de precios agrarios. La fijacién de pre-
cios tiene su origen en un conjunto de propuestas de la Comisidn.
Esta conoce lo que se ha presupuestado para gastos agrarios en
el afio de que se trate y, como organismo ejecutivo de la politica
agricola, conoce asimismo las dificultades y posibilidades finan-
cieras de la estacion siguiente. Es, pues, de esperar que las pro-
puestas de precios agrarios y las disposiciones monetarias que lle-
van implicitas y que realiza la Comision tendran en cuenta las rea-
lidades econdmicas. Sin embargo, la Comision ha de tener tam-
bién en cuenta las realidades politicas consideradas por el Conse-
jo. Este es el eslabdén mads débil de toda la cadena de recaudacién
y gasto en la Comunidad. Aunque el Consejo de Ministros de Agri-
cultura es consciente de la insostenible situacién presupuestaria
de la Comunidad, ha sido incapaz de anteponer tales considera-
ciones por encima de los intereses de los agricultores. Dado que
los miembros del Consejo son los Ministros de Agricultura de los
Estados miembros, no es razonable esperar de ellos un compor-
tamiento de otro tipo. Se les ha elegido para que luchen en sus
Gobiernos por los intereses de los agricultores de sus paises. Tra-
tan de lograr el acuerdo mas favorable para los agricultores, que
constituyen su electorado. Si a ello se suma el hecho de que, sean
cuales sean las consecuencias financieras de sus decisiones en ma-
teria de precios, los costes los compartira toda la Comunidad, a
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nadie extrafiara que los gastos agrarios estén aparentemente des-
controlados. A lo largo de varios afios, las sucesivas ampliacio-
nes de la Comunidad, la instauracién del sistema de Recursos Pro-
pios y el aumento de la contribucion mdxima por 1.V.A. han bas-
tado para incrementar los recursos presupuestarios lo suficiente
para satisfacer el voraz apetito de la P.A.C. El camino no ha sido
llano ni mucho menos. Ha sido siempre la incapacidad para fi-
nanciar la deseada expansién de la ayuda a la agricultura, lo que
ha precipitado las crisis. Ninguno de los otros tipos de gastos obli-
gatorios ha provocado las dificultades del gasto agrario y el Par-
lamento no ha conseguido el poder necesario para forzar grandes
incrementos en los gastos no obligatorios ni, aparentemente, tie-
ne la voluntad de hacerlo. Es legitimo afirmar que todos los pro-
blemas presupuestarios de la C.E. surgen de la agricultura. Hasta
ahora, los obstdculos siempre han tenido dos componentes: en-
contrar recursos presupuestarios adicionales, pero condicionados
a determinados cambios en la P.A.C. La situacion imperante a
principios de 1987 puede servir para ilustrar esta afirmacion.
A mediados de febrero de 1987, todavia no ha terminado el
procedimiento presupuestario para este aiio. El Parlamento, que
durante 1986 adopté una postura mucho mds decidida frente a
la P.A.C., no ha podido aceptar el proyecto de presupuesto. Este
se ha establecido dentro de los limites legales del tipo mdximo so-
bre el 1.V.A., fijado en un 1,4% (en realidad, el tipo se habia fi-
jado para todos los paises, salvo el R.U. y la Republica Federal
de Alemania en 1,3837; el tipo del R.U. se habia reducido al
0,08176 y el de la Republica Federal de Alemania al 1,3296 para
tener en cuenta la correccion de los desequilibrios presupuesta-
rios, lo que da lugar al tipo medio recogido en el Cuadro 1). Pese
a que el presupuesto es aparentemente factible, la continua de-
preciacion del délar frente al ECU durante 1986 ha dejado bien
claro que para 1987 hard falta un presupuesto suplementario de
varios miles de millones de ECUs, lo que significa que la Comu-
nidad tendra que aceptar de nuevo préstamos intergubernamen-
tales de legalidad dudosa para financiar los gastos obligatorios.
En esta crisis aparecen dos nuevos problemas. En primer lugar,
las existencias de productos ldcteos y de vacuno han alcanzado
cotas sin precedentes. Aparte los elevados costes de almacenamien-
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to que ello implica, ejercen un efecto profundamente depresivo
sobre el mercado. Tras adoptar en diciembre lo que parecian me-
didas firmes para controlar el crecimiento futuro de dichas exis-
tencias, el Consejo parece dispuesto a «pedir prestados» nuevos
fondos a los Estados miembros para financiar su eliminacién. Los
Estados miembros se ven en la incomoda posicién de financiar
la eliminacién de las existencias o seguir soportando el coste de
la compra inicial de productos que se devaliian répidamente. En
esto se basa la afirmacién de que la C.E. se encuentra técnica-
mente en quiebra; carece de recursos para cumplir sus obligacio-
nes. El segundo problema es el de los gastos adicionales previstos
para Espafia y Portugal conforme recorren el periodo transito-
rio. Dificilmente cabe esperar que estos Estados miembros mds
pobres puedan ser contribuyentes netos al presupuesto. Todavia
faltan uno o dos afios para que se plantee este problema, pero,
a la vista del largo periodo de gestacién previo a los acuerdos so-
bre cambios importantes en la financiacién de la Comunidad, no
es prematuro considerarlos ahora. El Presidente del Consejo estd
decidido a introducir nuevas disposiciones radicales en el presu-
puesto, en virtud de las cuales se restringirdn todavia mas los gas-
tos agrarios, se incrementardn los no agrarios y se aumentaran
mas [os Recursos Propios. También la Comision esta decidida a
planificar el futuro situando el presupuesto anual en el contexto
de una perspectiva financiera cuatrienal.

IV. OBSERVACIONES FINALES

La agricultura ha terminado por dominar claramente el pre-
supuesto de la Comunidad Europea. Los gastos agrarios, pese a
los numerosos intentos de controlarlos, siguen absorbiendo los dos
tercios de los gastos comunitarios. Todas las discusiones sobre el
problema presupuestario acaban tarde o temprano en los gastos
del F.E.O.G.A. A su vez, es cierto asimismo que el presupuesto
ha terminado por dominar las decisiones de politica agricola. Pa-
ra las posibles modificaciones de la politica agricola se parte del
mismo enfoque: primero se determinan los cambios que produ-
cen ingresos o ahorran gastos y sélo después se considera la de-
seabilidad de los cambios y su impacto sobre las rentas agrarias.
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En ésta, una economia profundamente enferma, que ha conduci-
do a lo largo de los afios a una serie de medidas politicas que tie-
nen poco sentido a largo plazo desde el punto de vista del uso ra-
cional de los recursos, del bienestar del consumidor y, frecuente-
mente, del interés de los agricultores. La adopcién del principio
de corresponsabilidad en los sectores del azicar, la leche y los ce-
reales sirve de ejemplo al respecto; se trata de un impuesto sobre
el consumo para obtener fondos que, en parte, pretenden utili-
zarse para estimular el consumo. En realidad se trata de un inten-
to de obtener fondos, aunque su uso estd determinando por el em-
pefio en no admitir, sino reducciones muy pequefias de los pre-
cios agrarios. Otro ejemplo de los efectos indeseables que se pro-
ducen cuando se deja que las consideraciones presupuestarias in-
fluyan con demasiada fuerza sobre la politica es el recurso a las
cuotas de produccién en el sector de productos ldcteos; ademas
de ser una medida mucho menos eficaz, hasta la fecha, de 1o es-
perado, ya ha provocado amplias dislocaciones en algunos paises.

Es preciso controlar los gastos agrarios en la medida suficiente
para poder adoptar decisiones politicas sensatas sin la presion de
la crisis presupuestaria. Para ello es forzoso reformar la politica
agricola y las instituciones. La P.A.C. se hunde bajo su propio
peso de sobreproduccion, que sera insostenible aun cuando los con-
tribuyentes europeos se muestren dispuestos a financiar los exce-
dentes invendibles. Las presiones politicas y ambientales internas,
y las externas procedentes de los perjudicados por las exportacio-
nes comunitarias subvencionadas, justifican suficientemente la re-
duccién de la ayuda a la agricultura. Es urgente encontrar me-
dios de adaptar los procedimientos decisionales comunitarios, a
fin de que las decisiones sobre €l gasto agrario se adopten a la luz
de su coste real para la Comunidad. Hay que buscar el modo de
que los Ministerios de Hacienda y los demas que generen gastos
presionen sobre los de Agricultura. Sin una ampliacién de este ti-
po de la base decisional colectiva, es probable que la P.A.C. siga
dando bandazos de una crisis presupuestaria a otra. En cada fa-
se, los Estados miembros se sentirdn obligados a hacerse cargo
de parte de la ayuda abandonada por la politica comun. El punto
final de este proceso es un conjunto de politicas agricolas finan-
ciadas por las distintas naciones, no una P.A.C.
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RESUMEN

El trabajo se centra en analizar el presupuesto comunitario y sus princi-
pales problemas, asi como las limitaciones que impone a la P.A.C. En primer
lugar, se exponen las fuentes de ingresos del presupuesto y las principales cate-
gorias de gastos y su naturaleza. Se analiza como las distintas caracteristicas
de las tres fuentes de ingresos —derechos de aduana, exacciones reguladoras
agricolas y las contribuciones basadas en el 1.V.A.— crean dificultades en el
control presupuestario y en la equidad del sistema. Se expone la problemadtica
de los gastos comunitarios, tanto de los obligatorios (gastos agricolas y pes-
queros, reembolsos a los Estados Miembros, ayuda al desarrollo y administra-
cidn), como de los no obligatorios (gastos regionales, sociales y de investiga-
cidn).

Se examinan el proceso y los problemas de la elaboracién del presupues-
to. Entre estos problemas se destaca la dificultad de prever, al elaborar el pre-
supuesto, las condiciones naturales que determinan el volumen de las cosechas,
las condiciones en que se van a encontrar los mercados mundiales y 1os resul-
tados de la fijacién de los precios agricolas.

Por iltimo, se plantea la necesidad de emprender cambios institucionales
en la P.A.C. para evitar que las decisiones de politica agricola estén condicio-
nadas por las muy limitadas disponibilidades presupuestarias.




108 ALLAN BUCKWELL
RESUME

Cet article vise essentiellememt & analyser le budget communautaire et ses
principaux problémes, ainsi que les limites qu’il impose a la P.A.C. Il y est
exposé, en premier lieu, les sources des différentes recettes du budget, les prin-
cipales catégories de dépenses et leur nature. Il y est également analysé a quel
point les différentes caractéristiques des trois sources de recettes —droits de
douane, prélévements agricoles et contributions basées sur la T.V.A.— soulé-
vent des difficultés du point de vue du contrdle budgétaire et de I’équité du
systéme. Il y est exposé le probleéme des dépenses communautaires, aussi bien
obligatoires (dépenses de I’agriculture et de la péche, remboursements aux Etats
membres, aides destinées au développment et a la gestion), que non obligatoi-
res (dépenses régionaux, sociaux et de recherche),

Il y est ensuite examiné le processus et les problémes d’élaboration du bud-
get. Il en ressort la difficulté de prévoir a ce stade les conditions naturelles dont
dépendra le volume des récoltes, la situation des marchés mondiaux et les con-
séquences de la fixation des prix agricoles.

En dernier lieu, il y est envisagé la nécessité d’introduire dans la P.A.C.
des modifications institutionnelles afin d’empé&cher que les décisions de politi-
que agricole se trouvent conditionnées par des disponibilités budgétaires extré-
mement limitées.

SUMMARY

The study is centered on analyzing the Community budget and its main
problems, as well as the limitations it imposes on the C.A.P. In the first place,
budget’s sources of revenue, and main expenditure categories and types are
described. Analysis is made of how the different characteristics of the three
revenue sources —customs duties, agricultural levies and V.A.T.
contributions— create budgetary control difficulties, affecting the system’s ba-
lance. The problems involved in compulsory (agricultural and fishing expendi-
ture, reimbursements toc Member States, aid for development and administra-
tion), an non-compulsory Community expenditure (regional, social and research
expenditure) are expained.

The process of and problems involved in developing the budget are also
examined. Of these problems, stress is placed on the difficulty in foreseeing
the natural conditions determining harvest volume, the future situation of world
markets and the results of fixing agricultural proces, when developing the bud-
get.

Lastly, the need to undertake institutional reforms in the C.A.P. to avoid
agricultural policy decisions being conditioned by very limited budgetary pro-
visions, is set forth.




