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Excmo. Sr. Rector Magnifico de la Universidad de Granada.
IImo. Sr. Decano de la Facultad de Derecho.

Excmos., Imos., Sres, Claustrales.

Sefioras, Sefiores.

Alumnos Universitarios.

La Universidad de Granada procede en este acto a la investidura como Doctor
Honoris Causa del profesor don Fernando Sdinz de Bujanda, Catedrdtico de De-
recho Financiero y Tributario de la Facultad de Derecho de la Universidad Com-
plutense de Madrid. La propuesta de este reconocimiento publico de su tarea
académica e investigadora surgié de un acuerdo undnime de los profesores del
Departamento de Derecho Financiero de nuestra Facultad y fue aprobada también
undnimemente por el Claustro de la misma y por la Junta de Gobierno de la Uni-
versidad. Como Director del citado Departamento quiero agradecer a ambos or-
ganismos que acogieran nuestra proposicion. Los profesores Cazorla y Gonzdlez
Montes, sucesivos Decanos de esta Facultad, y el profesor Gallego Morell, nuestro
Rector, respaldaron en todo momento la iniciativa, por lo que les manifiesto mi
agradecimiento, as{ como el profesor Camacho, Secretario General que ha cola-
borado con diligencia a la organizacién de este acto.

Fl curriculum personal del profesor Sdinz de Bujanda se presentd en su dia
a los miembros del Claustro de la Facultad de Derecho y figura como apéndice
en la edicién del Discurso de Investidura. Allf hay relacién de su itinerario profe-
sional y de sus obras escritas. El primero nos da prueba de su vocacién docente,
las segundas de su valfa como jurista e investigador del Derecho. Pero, como siem-
pre sucede, la realidad es mucho mds rica de contenido y de matices. El profesor
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Siinz de Bujanda no sélo es un Catedrdtico de la disciplina, autor de pdginas im-
prescindibles para el conocimiento de la misma, es ademds el inspirador de los
actuales estudios jurfdico-financieros en la Universidad espafiola, maestro del ni-
cleo bdsico de profesores que en ella imparten ensefianza.

Hasta época reciente el estudio de la Hacienda Publica carecfa en nuestro pafs
del debido rigor metodoldgico. Los diferentes aspectos de esta compleja realidad,
econdmicos, sociolégicos, jurfdicos, permanecfan confundidos, o al menos insu-
ficientemente delimitados, en el vasto seno de una Ciencia de la Hacienda cuyo
paulatino desarrollo mostré los problemas inherentes a una estructura conceptual
y metodolégica que exigfa nuevos planteamientos cientificos. Esta situacion se tra-
ducfa incluso en denominaciones inoportunas de los planes de estudios y de las
propias Cétedras que se ocupan de la materia, Era légico, y beneficioso, que los ju-
ristas reclamaran el estudio juridico del fenémeno financieroy se responsabilizaran
de la construccién de esta rama del Derecho. No se trata de patrimonializar un sec-
tor de las ciencias sociales, ni de aislar una faceta de la Hacienda, unidad inescin-
dible, sino de aportar un método y comprometerse a un estudio para la obra soli-
daria de construccién de la ciencia, en un terreno de especial importancia en el Es-
tado actual y en la formacién de los estudiantes de las Facultades de Derecho, a
los que interesard sin duda el conocimiento global de la Hacienda Publica, pero
deberdn centrar su atencién en el aspecto juridico de la misma. La evidencia de la
importancia para el jurista del andlisis e impulsién de este sector del ordenamiento
exime de mayor comentario en esta sede.

En tal trabajo de clarificacién metoldgica y edificacién de un Derecho Fi-
nanciero y Tributario sobre la base de nuestra normativa juridica, el nombre del
Doctorando ocupa un lugar de honor. Los inequivocos valores transmitidos por su
palabra y por su obra escrita son las ideas mds firmes del aparato doctrinal de la
disciplina. El respeto a la legalidad, la busqueda de la justicia en la distribucion de
las cargas publicas y en las decisiones de gasto, la vigilancia de la técnica juridica,la
elaboracién cientifica de rigurosa metologra. Buen conocedor de idiomas, nos
ofrece una obra escrita en continuo didlogo con la mejor doctrina extranjera, que
le tributa desde hace afios un merecido respeto. Con &l hemos aprendido a tener
certeza en los conocimientos y confianza en la vocacién universitaria. Ha pasado
ya tiempo desde que algunos de sus alumnos ocuparon las primeras Cdtedras de
Derecho Financiero y Tributario atraidos por su ejemplo. Puesto que la semilla ha
crecido, justo es que la Universidad le rinda este homenaje.

Hoy dfa son muchas las dudas y los conflictos que asaltan diariamente nuestra
funcién académica. Siempre hubo insatisfaccién en la Universidad, porque es pro-

pia del intelectual la observacién critica del medio que le rodea y de la institucién
en que trabaja, pero la magnitud de los problemas actuales y el mimero de los
damnificados por los defectos de nuestra Casa nos llena de preocupacién. Por ello
es saludable que nos reconfortemos en esta solemne ocasién reconociendo el valor
de un maestro de sus aulas, alejado voluntariamente de cargos y honores, que por
coherencia personal y afecto a sus discipulos no ha podido negarse a la celebracion

de este acto.

Es un honor para la Universidad de Granada que demos hoy acogida al profe-
sor Sdinz de Bujanda como Doctor Honoris Causa de su Claustro. Granada, lugar
de su nacimiento, la ciudad del Sur evocada con nostalgia por este amigo de su
paisaje, siempre recordada porque quedd vinculado a ella en época inolvidable,
respetuoso de su ambiente académicoy admirador de mucha de su gente.

Algunas veces, a lo largo de pausadas conversaciones que COmenzaron en cual-
quier punto de nuestra realidad social para desembocar inevitablemente en asuntos
universitarios, don Fernando nos ha repetido: “Hay que regresar al progreso.” En
boca de un hombre que siempre ha sido fiel a Ia defensa de los valores mds avan-
zados y progresivos del Derecho, esta sorprendente expresién debe interpretarse
como renuncia a la superficialidad y a cualquier tipo de demagogia, como una
btisqueda de los valores permanentes de nuestra cultura y una afirmacién en la
gtica del estudio y de la verdad. Que su ejemplo nos ayude a perseverar en estos
objetivos, a veces olvidados por el ruido de nuestro tiempo.

Bienvenido pues a nuestra comunidad universitaria y gracias por su obra.

Javier Lasarte



Discurso de Investidura
del Prof. D. Fernando Sainz de Bujanda,
sobre el tema
«Un esquema de Derecho Internacional Financiero»



Durante seis afios —esos afios de la adolescencia que marcan para toda la vida—
he hecho a pie —jaquéllos tiempos en que se andabal--, dos o mds veces al dfa,
el recorrido desde el Paseo del Salén, donde yo vivia, al Instituto Nacional de Se-
gunda Enséfianza, donde estudidbamos y, por tanto, donde sofidbamos (1. Y en-
tre esos suefios —no ciertamente el menor— estaba, para mi, el de cambiar, en un
dia 1o lejano, parte de mi habitual itinerario, sustituyendo la calle de Reyes Ca-
télicos y la Gran Via de Colén, por la calle de Mesones y la de la Universidad. El
ideal sofiado no era, en definitiva, otro que el de penetrar en breve, por propio de-
recho —esto es, como alumno, y no como mero curioso— en este noble y severo
edificio. Pero la vida espafiola es convulsa. Bien lo sabemos. Y una de esas con-
vulsiones —rizada la superficie, impetuoso el fondo— decidié, en 1931, que no
fuera tan sélo mi cotidiano recorrido lo que, como estudiante, hubiera de cam-
biar, sino también el lugar de mi residencia, y, con él, el local que habrfa de alber-
gar mis jornadas universitarias.

Dejé de contemplar la inmediata mole de Sierra Nevada, a cambio de divisar,
en la lejanfa, el azulado perfil del Guadarrama, y en vez de acudir, cada dfa, al
edificio en que estamos reunidos, hube de hacerlo al que, en frase ya topica e
inesquivable, se denomina, por todos los que lo frecuentamos, el ‘viejo caserdn
de San Bernardo™.

;Perd{ o gané con la mudanza? Posiblemente, ni lo uno ni lo otro. Segui, sim-
plemente, la trayectoria que me habifa tocado vivir. Cumpl{, como gusta decirse
en esta tierra, lo que “estaba escrito”.

Pero una cosa s{ es segura. El desarraigo produjo su herida. La que origina
aquello que, muy préximo y esperado, no se llega por fin a alcanzar. Una herida
que, gracias a vuestra generosidad, se ha cicatrizado precisamente hoy, al entrar,
como doctorando, en esta Casa. Desde este momento mi vida universitaria dejard
de estar marcada por el signo de una afioranza para estarlo por el de un venturoso
e inesperado enriquecimiento. Me siento de corazén y, no solo “de jure”, miem-
bro de la Universidad granadina, como en mi juventud quise, y, a la vez, de la Uni-
versidad Complutense de Madrid —la antigua y sefiera Central— en la que tantos
afios he pasadoy a la que, en definitiva, debo en parte el estar hoy aqui.

Contemplada esa conexién mia con dos ilustres universidades, compruebo que

(1) Quiero expresar aquf mi recuerdo cordial a dos de mis mds queridos y habituales
acompaiiantes: Miguel Olmedo Moreno y Guillermo Garcia Valdecasas.
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tal vez no ha sido ajeno a ella lo que, empleando con libertad de sentido la expre-
sién de Graham Greenne, podria llamar el “factor humano”. Porque si en la Uni-
versidad madrilefia han sido casi una decena los eminentes catedrdticos granadinos
que, en el transcurso de los afios, han estimulado, con su amistad y su ejemplo,
mi actividad docente (2), es atin mayor el nimero, y mucha también Ia valfa, de
quienes en las aulas y Seminarios que nos rodean han velado o siguen velando las
armas para acceder en toda Espafia a la docencia de la disciplina que profeso (3).
Permitidme que mi devocién a los ya consagrados y mis mejores augurios a los que
ahora empiezan lo simbolice en un abrazo cordial y fraterno que desde aqui envio
a mi colega el profesor Javier Lasarte, incansable promotor de los estudios juri-
dico financieros en este laborioso recinto.

Fue precisamente Lasarte quien me comunicé la distincién que me habéis
conferido. No podia haber imaginado otra mds entrafiable. Pero tampoco cai de
inmediato en la cuenta de la honrosa carga que al propio tiempo echaba sobre mi:
escribir un trabajo de investidura, es decir, algo parecido a una nueva tesis doctoral.

Dificil empefio que en muy escasa medida he podido cumplir. El parvo folle-
to que les serd entregado y que sélo en minima me propongo leer no es, en puridad,
un trabajo de investigacién, pero si, al menos, un ordenado esquema informativo
sobre una materia financiera palpitante y un haz de reflexiones estrictamente per-
sonales y muy discutibles. Quizd esto tltimo sea, sin embargo, lo que mejor le si-
tie en el drea de lo que constituyen nuestros quehaceres contidianos: escrutar la
realidad en torno, tratar de ordenarla y valorarla sin trabas en un ambiente de li-
bertad serena y responsable.

(2) Entre otros catedrdticos granadinos que ha compartido conmigo las tareas docen-
tes en la Universidad Complutense de Madrid, debo mencionar a Manuel Torres Lépez, Alfon-
5o Garcia Valdecasas, Leonardo Prieto-Castro, Antonio de Luna, Juan del Rosal y Luis Sin-
chez Agesta.

(3) Deseo que figuren aqui los nombres de Matias Cortés, pionero de los estudios ju-
ridico financieros en la Universidad granadina, a su excelente colaborador Miguel Llamas, pre-
maturamente desaparecido, a Javier Lasarte, a José Martin Delgado y a los actuales componen-
tes del Departamento Ernesto Eseverri, José Antonio Viboras, Gabriel Casado, Juan Herrero,
José Antonio Sdnchez Galiano y Dolores M.2 Rufidn.
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UN ESQUEMA
DE
DERECHO INTERNACIONAL FINANCIERO

A) Presupuestos historicos y doctrinales,

Individualizado el Derecho financiero por la especificidad de su objeto, su pre-
sencia auténoma en el 4mbito del Derecho publico no plantea, en dicho dominio,
problema alguno de deslinde con el Derecho internacional, ya que este ultimo
se acota precisamente con invocacion de un criterio delimitador de marcado ca-
récter subjetivo. El Derecho financiero es, efectivamente, una rama jurfdica con-
figurada por la naturaleza objetiva de las instituciones que regula, en tanto que el
Derecho internacional se identifica, fundamentalmente, por la fndole de los su-
jetos a los que se destina. Ahora bien, decir que el Derecho internacional es un
Derecho entre naciones, constituye, sin duda, un Gtil punto de arranque para su
individualizacién, pero no basta, sin embargo, para delimitarlo por entero. Es
necesario, ademds, con el expresado fin, sefialar por qué caminos las naciones han
llegado a ser sujetos de las relaciones juridicas que ahora nos ocupan y, por otra
parte, marcar los rumbos a través de los cuales esas mismas naciones estdn dando
vida a mds amplias entidades —en cierta medida, supranacionales— cuya organiza-
cién y funcionamiento deben, no obstante, a la altura de nuestro tiempo, com-
prenderse dentro de un dmbito al que bien puede seguir llamdndose internacional.
Esto supone que la demarcacién del Derecho internacional pablico va precedida
de dos operaciones légicas indispensables, a saber: 1.2 Trazar la linea de la sub-
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jetividad internacional, es decir, de los destinatarios del ordenamiento ast califi-
cado y 2.2 Hacer el inventario de las materias que pueden ser objeto de las re-
laciones que a tales sujetos vinculan. Solo al término de esa doble indagacién
aparecerdn claros los perfiles del Derecho intemacional financiero, encuadrado,
claro estd, dentro del mds amplio marco del Derecho internacional ptiblico.

a) El dmbito de la subjetividad internacional se configura, efectivamente,
a partir del concepto de nacién, pero no entendida en un puro sentido sociologi-
¢o o cultural, sino como soporte de un sujeto de poder al que llamamos Estado.
Los Estados modemos fueron, en efecto, la expresién juridico-polftica de las Na-
ciones, que en el Occidente europeo afirmaron su existencia a fines del siglo XV,
merced al abatimiento de los poderes feudales y a la extension del poder real a
territorios “afines por su geograffa, su cultura o su evolucién histérica” {4). El
nacimiento del Estado modemo (Estado racional) “‘sella el momento histérico en
que la existencia de la Comunidad internacional aparece como indiscutida” (5).
Esta afirmacién puede resultar sorprendente si se tiene en cuenta que la aparicién
de esos grandes y poderosos protagonistas de la vida histérica supuso, nada menos,
que el rompimiento o definitiva ruptura de la unidad politica de la Cristiandad,
unidad que hasta entonces habfa venido representando el Sacro Romano Imperio.
Pero la perplejidad desaparece si se considera —como es obligado hacerlo— que la
idea imperial no alcanzé nunca plena realizacién, ya que a ella se opusieron dos obs-
tdculos fundamentales, a saber: 1.© En los siglos medios, la organizacién feudal,
que permitfa a los sefiores de la tierra ejercer una autoridad polftica directa y casi
independiente en sus respectivos dominios, y 2.9 En los albores de la época moder-
na, el robustecimiento de la autoridad regia, pues cuanto mds indiscutible se hacia
el poder de los Reyes sobre la nobleza, menos dispuestos estaban ellos a prestar
obediencia al Emperador (6). Acaeci6, pues, que esos nuevos sujetos politicos
(los Estados) pletéricos de poder, creadores de auténticos Derechos nacionales,
ansiosos de hegemonia, rectores de una vida econdémica y cultural propia, afirma-
ron su presencia como titulares de un poder soberano. Pero esta circunstancia con-

(4) VICENS VIVES, Historia general moderna, Barcelona, 1951, T. I, p. 27.

(5) Cfr. DIEZ DE VELASCO, M.: Instituciones de Derecho Internacional Piblico,
Madrid, Ed. Tecnos, T. L, 4.2 Ed., p. 46.

(6) Cfr. CARLTON, J. H. Hayes: A Political and Social History of Modern Europe,
New-York, 1916, T. L, p. 10 ss. Del mismo autor, Historia politica y cultural de la Edad Mo-
derna, Barcelona, 1.2 Ed., 1946, p. 33 ss. En general, todas las ideas aqui apuntadas sobre &l
alumbramiento del Estado nacional moderno y su significacién para el Derecho financiero apa-

_ recen mds ampliamente expuestas en mi trabajo, Organizacion politica y Derecho financiero, in-
corporado a mi obra Hacienda y Derecho, Madrid, 2.2 Ed., 1962, p. 189 ss.
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tribuyé precisamente, aunque parezca paraddjico, a que se sintieran inmersos en
una Comunidad, como miembros o componentes de ella, dado que las relaciones
de unos con otros hubieron de intensificarse en todos los terrenos, ya fuera pa-
cificamente —intercambios comerciales y corrientes de pensamiento—, ya de mo-
do violento —guerras y presiones de todo tipo—. De tal suerte que a la Respublica
Christiana, Comunidad de fuerte sentido espiritual, pero de muy laxa contex-
tura politica, sucedié otro tipo de Comunidad, sacudida ciertamente por luchas
y antagonismos internos, pero de notoria y ascendente pujanza, de la que los Es-
tados se sentian efectivamente miembros, y en cuya configuracién participaban
bajo las mds variadas formas. De otro lado, esa Comunidad se hizo, desde enton-
ces, gradualmente inter-nacional, ya que para que esto ocurriera habia sido ne-
cesario que surgiera antes, y se hiciera paulatinamente operativa, la realidad de
las naciones, cuyo origen se sitda, como antes apuntamos, en el inicio de la época
moderna, vigorizdndose desde entonces sin cesar en el doble plano tedrico y del
acontecer politico.

A los eventos histéricos resefiados vino a afiadirse un factor cultural de im-
portancia decisiva, que consistié en la elaboracién de una doctrina ética y juridica
destinada a servir de fundamento a las relaciones de los Estados, dentro de la
Comunidad, y de legitimacién a sus formas de expansion sobre dreas geogréficas
y sobre pueblos de rudimentaria organizacién politica, no constituidos ain bajo
la forma moderna de Estados, asi como, en definitiva, a la justa ordenacién de
la propia Comunidad. En esa tarea, creadora de un pensamiento inspirador del
Derecho de Gentes (que a partir de entonces hubiera podido propiamente de-
nominarse “internacional”, aunque tal expresién no alcanzd, hasta fines del si-
glo XVIII, su pleno desarrollo), tuvieron una participacién eminente los juristas-
tedlogos espafioles de los siglos XVI y XVII, cuyas aportaciones no pueden ni
siquiera esborzarse en este estudio (7). Existe sobre la materia una rica y vasti-
sima literatura a la que forzosamente hemos de remitirnos.

En el dmbito de la Comunidad internacional, nacida y conformada en los
términos que escuetamente se han resefiado, aparecen, pues, los Estados naciona-

(7) AGUILAR NAVARRO, M.; escribe: “Lo que Vitoria y Sudrez hicieron viable fue
una construccién juridica apropiada a una “Comunidad internacional; figura juridico-politica
que venia a sustituir las viejas estructuras imperiales del Medievo. No definieron ni precisaron
lo que con el término de “Gentes” querfan significar; més de la lectura reposada de sus trabajos
se alcanza una respuesta capaz de satisfacer a los mds exigentes: se trataba del Estado Moderno,
del grupo politico soberano (de aquel que tenia leyes, jueces y magistrados propios...” (Cfr.
Derecho Internacional Piblico, Madrid, 1952, T. L, p. 4.
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les como miembros fundamentales y casi exclusivos en las primeras centurias de la
época moderna. Pero a medida que nos aproximamos al tiempo presente se capta
la presencia y la proliferacién de otra clase de sujetos, que vienen a enriquecer
el repertorio de protagonistas de la vida intemacional. Se trata de las llamadas
organizaciones internacionales.

Como ensefianza Dfez de Velasco (8), las Organizaciones internacionales, por
su propia esencia, son creadas para gestionar intereses colectivos. Revisten, pues,
forma “societaria”, ya que deben su existencia a una manifestacién de voluntad
de sus miembros, dirigida a la composicién de una entidad con fines propios y a
dotarla de unas reglas precisas y bien definidas por las que regir su vida interna y
de relacién. Las “sociedades internacionales” u Organizaciones internaciones tra-
tan de paliar, sefiala el propio autor, las imperfecciones de la actual Comunidad
internacional, en la que los vinculos que unen a sus miembros son muy tenues
y estd carente de una estructura autoritaria centralizada (9). De ahi que pueda
afirmarse que nos encontramos ante una Organizacién internacional cuando, al
menos, podemos reconocer en ella los siguientes caracteres: 1.° Deber su exis-
tecia a un acto jurfdico creador, denominado de muy diversas maneras —Trata-
do, Carta, Estatuto, etc.— en el que generalmente se determina su organizacién
y finalidades; 2.° Estar compuesta por sujetos de Derecho internacional, entendi-
da esta expresién en sentido amplio, que generalmente son Estados; 3.° Estar do-
tada de 6rganos permanentes, que son distintos e independientes de los miembros
de la Organizacién, lo que las diferencia de las Conferencias diplomdticas en el
sentido tradicional; 4.° Tener los referidos érganos el encargo de Ilevar a cabo
los objetivos de la Organizacién y formarse en ellos la voluntad colectiva de la
propia Organizacién internacional, que juridicamente es distinta de la de sus miem-
bros en particular; 5.° Tener un cardcter estable, es decir, permanente, lo que sig-
nifica que sus organos estdn en situacién de ejercer sus poderes y facultades, aun-
que de hecho no actien en forma continuada (10).

La importancia creciente de las organizaciones internacionales, tanto en la con-
figuracién de la Comunidad como en el desarrollo de las relaciones intersubjetivas
(relaciones entre los Estados miembros y entre estos y los restantes sujetos con per-
sonalidad internacional) ha determinado un enriquecimiento considerable de la
literatura del Derecho internacional, hasta el punto de que ésta gira hoy funda-

(8) Instituciones de Derecho Internacional Piblico, Madrid, 1981, T. II, 3.2 Ed., p. 33.
(9) Instituciones, cit., T.1, 4.2 Ed., 1978, p. 44,
(10) Instituciones, cit., T. 11, 3.2 Ed., 1981, p. 33.

18

mentalmente en torno a este tipo de sociedades, que impulsan y encauzan toda
clase de actividades enire los componentes de la Comunidad. Sélo resaltaremos
aquf, sin embargo, aquellos aspectos de esa literatura que atafien a lo que consi-
deramos presupuestos del Derecho internacional financiero. En tal sentido, hemos
de aludir a las clases y a los poderes de estas organizaciones,

Sobre el primer punto, no son necesarios excesivos esclarecimientos. Siguiendo
a Diez de Velasco (11) pueden adoptarse dos criterios para obtener una racional
clasificacién. Efectivamente, por razén de sus fines, las Organizaciones que nos
ocupan pueden perseguir fines generales, de extremada amplitud (v. gr.; las Nacio-
nes Unidas o la Organizacién de Estados Americanos) o fines especificos, en-
tre los que destacan los de cardcter politico (v. gr.; Consejo de Europa), militar
(v. gr.; Organizacién del Tratado del Atlintico Norte o Pacto de Varsovia), eco-
némico (v. gr.; Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdmico y Comuni-
dad Econémica Europea), de cooperacién social, cultural y humanitaria (v. gr;
Oficina Internacional del Trabajo, Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura y Organizacién Mundial de la Salud) o de co-
operacién técnica (v. gr.; Unién Postal Internacional). Si se atiende al dmbito en el
que estas Organizaciones actian, pueden ser mundiales (cuando abarcan prdcti-
camente a todos los Estados de la tierra o tienen, al menos, vocacién de univer-
salidad) o regionales (es decir, circunscritas a un drea geogrdfica determinada). No
hemos de entrar aqui en los problemas mds especificos que esta clasificacién
plantea, tales como los derivados del entrecruzamiento de los objetivos que se
persiguen o de los factores que presiden la demarcacién regional de estas Organi-
zaciones. Son temas que incumben plenamente ala disciplina matriz a que estamos
refiriéndonos, esto es, al Derecho Internacional Publico, y que, resueltos en éste,
de una u otra forma, apenas tienen incidencia en la problemdtica estrictamente
jurfdica (aunque sf en la econémica) de su rama financiera.

Por lo que atafie a los poderes de las Organizaciones internacionales, hemos
de sefialar que dimanan normalmente de los Tratados que las crean o constituyen
y que, dejando a un lado los de indole estrictamente administrativa o jurisdiccio-
nal, permiten a la Organizacion, a través de las competencias reconocidas a sus
érganos, crear su propio Derecho, que viene asi’ a integrarse dentro del Derecho
internacional particular, aunque sometido, dentro de €l, a las normas o principios
de fndole general que vinculan a todos los componentes de la Comundad. Re-
salta, pues, entre los presupuestos histéricos y doctrinales que venimos resefiando,

(11) Instituciones, cit., T. II, 3.2 Ed., 1981, p. 34 ss.
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la existencia de. poderes normativos de las Organizaciones, lo que permite a éstas
establecer reglas juridicas que imperan en su dmbito de accidén y cuyo contenido
puede, naturalmente, recaer sobre las mds variadas materias, entre otras, como es
obvio, la financiera y tributaria, en términos que mds adelante precisaremos.

El repertorio de sujetos de la Comunidad internacional no quedaria comple-
to, en lo fundamental, sin hacer, al menos, una sucinta referencia a los llamados
“Organismos especializados” de las Naciones Unidas. La Carta de esta ultima
Organizacién contiene, en sus arts. 57 y 63, preceptos que perfilan la definicién
de tales Organismos y su vinculacién a las Naciones Unidas. De tales normas se
desprende que los Organismos mencionados son los “‘establecidos por acuerdos
intergubernamentales, que tengan amplias atribuciones internacionales definidas
en sus Estatutos y relativas a materias de cardcter econdmico, social, cultural,
educativo, sanitario y otras conexas”. Para que el organismo de que se trate goce
del “Bstatuto de Organismo especializado” ha de estar vinculado a las Naciones
Unidas mediante un acuerdo concertado en las condiciones que el Consejo Eco-
némico y Social de esta tltima Organizacién sefiale, y aprobado por la Asam-
blea General. Las relaciones de los Organismos especializados con las Naciones
Unidas pueden ser de cooperacién, de coordinacién y de control. Gozan de per-
sonalidad jurfdica y, en opinién de Diez de Velasco, las razones que la Jurispru-
dencia ha aducido para acoger la personaldiad internacional de las Naciones Uni-
das son vdlidas también para sostener la personalidad internacional de los Orga-
nismos especializados™ (12).

b) Eldmbito objetivo de las relaciones internacionales.

Trazada la linea de la subjetividad internacional, hemos de hacer ahora un
suscinto inventario de las matferigs que pueden ser objeto de las relaciones que
ligan entre sf a los miembros de la Comunidad o de la actividad desplegada por
las Organizaciones internacionales y sus Organismos especializados. Recordamos
que con estas operaciones aspiramos tan sélo a perfilar el contorno del Derecho
internacional publico, para encuadrar en él al Derecho internacional financiero.

(12) Instituciones, cit., T. II, 3.2 Ed., 1981, p. 195. En general, para todo cuanto se re-
fiere al régimen juridico de las Organizaciones internacionales y, en particular, al de los Orga-
nismos especializados de las Naciones Unidas, nos remitimos a la clara y sistemdtica exposicién
que se contiene en el volumen citado en esta nota.
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a’) El Derecho internacional general o constitucional,

Ante todo, materia del Derecho internacional es la propia Comunidad, que
constituye la base social sobre la que ese Derecho actda. La existencia de la Co-
munidad remite por sf misma a la de un ordenamiento que la constituye y regula.
De ahi que la Comunidad no sea una pura abstraccién tedrica, sino una realidad
histérica, de la que arranca toda ulterior construccién juridica. Asf lo ponen de
relieve los tratadistas mds eminentes, espafioles y extranjeros. Esto supone que,
en cada momento histérico, la Comunidad internacional estard constituida por
aquellos grupos sociales, normalmente organizados como Estados, que sustentan
un ndcleo bdsico de ideales, principios o creencias comunes en torno a un tipo
de convivencia (13). Ese aglutinante espiritual, del que emergen las normas regu-
ladoras de la Comunidad, ha de sentirse como elemento obligatorio o vinculan-
te por todos sus miembros. De ahf que el Derecho ordenador de la Comunidad
internacional, entendida ésta en su mds amplio sentido, aparezca formado sustan-
cialmente por principios generales y por normas consuetudinarias generales, a cuyo
conjunto conviene, como sugiere Udina, la “calificacién de Derecho internacionat
constitucional’’ (14). (Otros autores optan por referirse a un Derecho internacional
general, pero el concepto no varfa en el fondo.)

b’} El Derecho internacional particular o convencional.

Es claro que, frente al concepto de un Derecho internacional general, tiene
que surgir, por imperativo l6gico, el de un Derecho intemacional particular, Carac-
terfstica decisiva de este wltimo es el recortamiento de su esfera de aplicacidn,
dado que sélo rige para un grupo de sujetos (Estados u Organizaciones) de la Co-
munidad, y es normalmente creado por la via del acuerdo o Tratado inter-
nacional. Por ese camino, no sdlo se establecen relaciones intersubjetivas (sobre
todo, entre Estados), sino que, como vimos anteriormente, se da asimismo naci-
miento a Organizaciones que persiguen la consecucién de objetivos de interés
colectivo y que crean su propio Derecho. Llegados a este punto, resulta claro el
criterio que debe prevalecer para trazar la divisién, por razén de la materia, de ese
Derecho particular o convencional. Con razén sefiala Udina que la divisién del
Derecho internacional piblico puede y debe basarse en criterios andlogos a los que

(13) Adviértase que el art. 38 del Estatuto del Tribunal Internacional de Justicia alude
a las naciones civilizadas, con cuyo adjetivo se sintetizan las ideas que exponemos en el texto.
(14) Cfr. UDINA, Manlio: Diritto internazionale tributario, Padova, Cedam, 1949, p. 6.
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se siguen en el Derecho interno, por lo que propone que, junto al Derecho inter-
nacional constitucional, al que ya hemos hecho anterior referencia, se distingan
tres ramas esenciales, a saber: Derecho internacional administrativo, Derecho in-
ternacional penal y Derecho internacional procesal (15). Esa triparticién, de base
material, puede ir precedida —afiade Udina— de una Parte general, institucional,
que facilite el acceso a las ramas antedichas, cuyo cultivo sélo tiene encaje ade-
cuado en tratamientos extensos y profundos de la materia.

Ahora bien, reconocida la conveniencia de aplicar a la distribucién o divisién
del Derecho internacional los mismos criterios que se siguen en el Derecho in-
terno, cabria preguntarse por qué el profesor italiano no menciona, como una
cuarta rama, al Derecho internacional financiero y tributario, sobre todo si se tiene
en cuenta que es precisamente a este dltimo al que consagra su obra fundamental.
A poco que se medite se cae en la cuenta de que el mencionado silencio obedece
a que Udina no se plantea, en su investigacién de un sector —el tributario— del
Derecho internacional piblico, el problema previo de la revisién de fronteras es-
tre las diversas ramas del Derecho piiblico interno, lo que constituye un presupuesto
logico ineludible para individualizar la rama financiera. Adscrito, pues, a la que ha
sido divisién tradicional del Derecho publico, Udina se ocupa tan sélo, como base
de su construccién, del Derecho constitucional y del administrativo y confiere
a este Gltimo unas fronteras tan dilatadas, que se ve constrefiido a incluir en su
ambito el tipo de materias que en los tratamientos mds recientes y profundos
se insertan en el drea del Derecho financiero y, en particular, de su rama tribu-
taria. Obsérvese, en efecto, que, en opinién de Udina, queda comprendido en el
campo del Derecho internacional administrativo *‘todo el complejo de normas
que regulan la actividad concreta merced a la cual los sujetos del ordenamiento
internacional procuran satisfacer sus propios intereses en sus relaciones reciprocas
(sea directamente, sea indirectamente a través de la tutela o la promocién de los
intereses de los particulares) en cuanto los expresados intereses se manifiestan,
asimismo, como intereses colectivos de los expresados sujetos” (16). Con el apo-
yo de esta definicidn, es claro que, en la concepcién que nos ocupa, el Derecho
internacional tributario queda encuadrado en el drea mds extensa del Derecho
internacional administrativo. Sin embargo, reconocida, como hoy ocurre, la auto-
nomfa conceptual del Derecho tributario como parte del Derecho financiero, la
adopcién del método postulado por Udina para la divisién del Derecho interna-
cional publico —a saber: acogimiento de los criterios de divisién del Derecho

(15) Cfr. UDINA, Diritto internazionale tributario, cit., p. 6.
(16) Cfr. Diritto internazionale tributario, cit., p. 6-7.
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interno— conduce automditicamente a la individualizacién del Derecho interna-
cional financiero y, dentro de éste, como subrama, a la del Derecho internacional
tributario. Resultado que, por otra parte, queda confirmado por el propio com-
portamiento cientifico de muchas docenas de especialistas, que avalan con sus
obras la conveniencia de trasladar al 4mbito del Derecho internacional el deslinde
entre un sector administrativo y otro financiero, consagrando al tratamiento de este
ultimo unos afanes investigadores que s6lo pueden entenderse y justificarse por
las especificas exigencias tedricas y prdcticas que €l suscita. La consagracién espe-
cifica de multiples organismos internacionales —sean sujetos de la Comunidad,
sean Asociaciones consultivas de éstos, sean meras entidades profesionales y de
estudio— al andlisis particularizado de lo que, con escasa precisién, se denominan
problemas o cuestiones “fiscales internacionales” (17), corrobora, en fin, la perti-
nencia del deslinde que venimos postulando.

B) Aparicion del Derecho internacional financiero.

s

a) Conceptoy contenido.
2’} Invocacidn de un criterio delimitador de indole material.

Reconocida la conveniencia de aplicar, en el dmbito internacional, los cri-
terios que rigen para la divisién del Derecho interno, y admitida, en consecuen-
cia, la existencia del Derecho internacional financiero, como rama del Derecho
internacional puiblico, resulta de toda evidencia que el contenido de dicho sector
juridico habrd de producirse proyectando sobre el drea internacional la linea de
demarcacién del Derecho financiero interno. En congruencia con ello, resulta-
r{a que el Derecho internacional financiero habria de definirse como aquella parte
de Derecho internacional ptiblico que organiza los recursos constitutivos de la
Hacienda ptiblica de la Comunidad y de los sujetos que la componen y que regula
los procedimientos de percepcién de los ingresos y de ordenacién de los gastos y
pagos que aquélla y éstos destinan al cumplimiento de sus fines.

Esa definici6n, sin embargo, carecerfa de validez en el momento histérico pre-
sente, por dos razones fundamentales: 1.2 Porque la Comunidad internacional,

(17) Sobre la indole de los problemas estudiados por algunas de las mds destacadas Aso-
ciaciones internacionales, puede el lector interesado adquirir mds amplia informacidn en el tra-
bajo titulado La elaboracion corporativa de las disciplinas financieras, incorporado a mi obra
Hacienda y Derecho, T, V, Madrid, 1967, p.15.
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entendida en un sentido amplio, esto es, como comprensiva de todos los pue-
blos de la tierra, carece de poder normativo para configurar recursos financieros
propios y no cumple, por otra parte, fines colectivos cuya cobertura haya de
producirse con los ingresos que deriven de esos hipotéticos recursos; y 2.2 Porque
los Estados nacionales, que son una parte fundamental de los sujetos que integran
la Comunidad, organizan sus recursos merced al despliegue de su propio poder fi-
nanciero, y atienden, por ese mecanismo, a la obtencién de sus ingresos y a la or-
denacién de sus gastos.

Los obstdculos enunciados, que se oponen a la existencia de un riguroso pa-
ralelismo entre la definicién del Derecho financiero interno y del Derecho inter-
nacional financiero, no arrastran, sin embargo, la consecuencia de que sea impo-
sible formular un concepto de esta ltima rama jurfdica que se apoye en un cri-
terio material, similar al utilizado en el dmbito del Derecho interno. Efectiva-
mente, la ordenacién jurfdica de recursos y la regulacién de procedimientos para
la obtencién de ingresos y la ordenacién de pagos son los elementos en torno a
los cuales se configura el Derecho internacional financiero. Lo que acontece es
que las normas y principios de este @ltimo no se dirigen a regular el ejercicio del
poder financiero de la Comunidad internacional, en sf misma considerada —po-
der que, en rigor, no existe—, sino a condicionar u orientar el ejercicio del poder
financiero de los Estados miembros y a definir las competencias financieras de
los érganos de las sociedades u organizaciones internacionales. Conviene, por
tanto, traer ahora a colacién las ideas introductivas expuestas en los anteriores
epfgrafes, para mostrar las vias a través de las cuales el Derecho internacional
piblico se insinGia en el campo financiero para llevar a cabo esa doble labor de
encauzamiento de poderes y de fijacién de competencias a que acabamos de re-
ferirnos.

b”) Inexistencia de un Derecho internacional financiero de dmbito general.

Subrayaremos, ante todo, el fundamento de la negativa al reconocimiento
de 1a existencia de un Derecho internacional financiero de cardcter general, o, pa-
ra emplear la terminologfa de Udina, de indole constitucional. No debe olvidarse,
a este respecto, que ese Derecho general o constitucional habrfa de integrarse,
segiin reflexiones ya formuladas, por un nicleo de normas consuetudinarias y de
principios generales de Derecho acogidos por todos los Estados, como expresion
de una formula de convivencia universal, respetada y querida por todos. Ahora
bien, si ese fondo de ideales y creencias puede hallarse, en cierta medida, ancla-
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do en zonas muy profundas de la convivencia, penetradas de fuerte sentido hu-
manista, y casi insuprimibles para que esa misma convivencia pueda producirse,
no es ficil, en cambio, encontrarlo en estratos, como el financiero y tributario,
muy tecnificados, y sometidos, ademds, a la fuerte presion de intereses vitales
contrapuestos. S6lo en el campo del Derecho internacional particular pueden en-
contrarse, por via convencional, y con obstdculos a veces casi insalvables, férmu-
las de armonfa que impulsan el desarrollo del Derecho internacional financiero.
Mis de ese Derecho particular nos ocuparemos més adelante.

Volviendo al pretendido Derecho internacional financiero, de dimension co-
mun o general, hemos de sefialar que algunos autores, llevados tal vez de un fuer-
te impulso idealista, insindan su existencia, aunque extraigan después escasas o
nulas muestras de su contenido. Asi, por ejemplo, Udina sefiala que en el orde-
namiento internacional existen principios generales, de derecho internacional
constitucional, que delimitan los poderes de imperio de los Estados en la con-
figuracién de sus ordenamientos internos y que afectan, por tanto, a aquella
particular manifestacién de tales poderes que se denomina poder tributario (18).
Y, reiterando su conviccién, el propio autor Ilama la atencién sobre el hecho de
que los Estados se abstienen de establecer ciertos tributos en determinados ca-
sos en los que el resultado fiscal serfa alcanzado de modo fdcil y seguro, lo que
constituye, a su juicio, “la més evidente demostracién del convencimiento que
tienen los propios Estados de la existencia de limites internacionales de su respec-
tivo poder tributario y, por tanto, de la existencia de principios generales de De-
recho internacional sobre la materia” (19). Pero entendemos que, en los casos
en que tales abstenciones se produzcan, mis que de un recortamiento del ejer-
cicio del poder tributario soberano de los Estados miembros, por imperativo de
principios generales vinculantes, se estard en presencia de una actitud pragmatica,
de cautela, derivada de las dificultades técnicas que obstaculicen el despliegue
de una actividad impositiva que entre en colisién con las pretenciones, también
impositivas, de otros Estados, o del temor a poner en peligro el normal desarro-
llo de actividades econémicas de cualquier indole en el seno de la Comunidad
internacional, Dicho en oftros términos: las pretendidas limitaciones al ejercicio
del poder impositivo de los Estados, derivadas del imperio de principios gene-
rales integradores de un Derecho internacional constitucional, son, mds bien,
a nuestro juicio, actitudes de sometimiento al juego inesquivable de las fuerzas
econémicas o exigencias técnicas que operan en el dmbito de las transacciones
internacionales.

(18) Diritto internazionale tributario, cit., p. 25.
(19) Diritto internazionale tributario, cit., p. 42.

25



En linea de pensamiento similar a la expuesta, el profesor Maxime Chrétien
se planted, hace ya largo tiempo, el problema de la existencia de un Derecho in-
tenacional tributario comtin (20). Tras un extenso y agudo andlisis del tema, y
examinadas las diversas posiciones mantenidas al respecto —fruto, mds que de una
investigacion cientffica objetiva, de las preferencips de los autores— Chrétien lle-
g6 a la conclusién de que la soberanfa tributaria de los Estados constitufa atn
una regla universal, concebida como soberanfa territorial de cardcter particular,
sin que, frente a ella, pudieran encontrarse 1fmites con el rango de reglas igualmen-
te universales. Existen, ciertamente, convenciones que vinculan a un gran nime-
ro de Estados, y costumbres y principios generales —derivados, en muiltiples casos,
de esas mismas convenciones— que pugnan por vincular a todos los sujetos de la
Comunidad internacional. Mas tales datos muestran que sélo existe una fenden-
cia a la formacién del ordenamiento internacional tributario de dmbito general a
que venimos refiriéndonos. ‘El Derecho internacional tributario com{in —concluye
Chrétien— se encuentra en estado embrionario’ (21). Pues bien, pasado més de
un cuarto de siglo desde que tan estimable obra fue publicada, la documenta:
cion disponible muestra que el llamado Derecho internacional constitucional en
materia financiera sigue en estado embrionario, aunque haya inmediatamente que
afiadir que, por la via del Derecho particular, encarnado fundamentalmente en
Tratados, y, consiguientemente, como ya hemos sefialado, en costumbres y prin-
cipios extraidos de su contenido, se han producido progresos notables que si bien
estdn atin a2 muy remota distancia de un verdadero Derecho financiero general,
han plasmado, no obstante, en un tipo de ordenamiento internacional —el llamado
Derecho comunitario, al que en apartados posteriores nos referimos— que, dentro
de una amplia esfera geofrdfica, puede provisionalmente reputarse, aunque con
imprevisible porvenir, comtn o constitucional. :

b) Fuentes del Derecho internacional particular.

De lo expuesto se desprende que el método mds fecundo para investigar la par-
cela juridica que nos ocupa consiste en estudiar las fuentes del llamado Derecho
internacional particular, con el propésito de aislar en ellas la materia propiamente
financiera y trazar, de ese modo, un posible esquema del que llamamos “Derecho
internacional financiero™.

(20) En su obra A la recherche du Droit International Fiscal Commun, Paris, Recueil
Sirey, 1955.
(21) Cfr. A la recherche du Droit international Fiscal Commun, cit., p. 243.
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El punto de arranque para estudiar las fuentes del Derecho internacional pu-
blico es el art. 38 del Estatuto del Tribunal Internacional de Justicia (22), que esta-
blece lo que sigue: “La Corte, cuya funcién es decidir conforme al Derecho interna-
cional las controversias que le sean sometidas, deberd aplicar: a) Las Convenciones
internacionales, sean generales o particulares, que establecen las reglas expresamente
reconocidas por los Estados litigantes; b) La costumbre internacional, como prue-
ba de una prdctica generalmente aceptada como Derecho; c) Los Principios gene-
rales del Derecho reconocidos por las naciones civilizadas; d) Las decisiones ju-
diciales y las doctrinas de los publicistas de mayor competencia de las distintas
naciones, como medio auxiliar para la determinacién de las reglas de Derecho.”
El apartado 2 reconoce, ademds, la facultad del Tribunal para fallar “ex aequo et
bono”, si las partes asi lo convinieran.

Del precepto citado se desprende que existen: 1.% Fuentes primarias (Trata-
dos, Costumbres y Principios generales de Derecho); 2.9 Medios auxiliares para
la determinacién de las fuentes (Jurisprudencia y doctrina cientifica) y 30 Una
fuente secundaria, por acuerdo de las partes (la equidad, que genera una jurispru-
dencia de equidad (23).

Ahora bien, los Tratados no se limitan a regular relaciones intersubjetivas
(bilaterales o multilaterales; entre Estados, entre éstos y las Organizaciones inter-
nacionales o entre estas tiltimas entre si) en el seno de la Comunidad, sino que,
como ya sefialamos oportunamente, en ocasiones cumplen Ia funcién de acto
creador o constitutivo de Organizaciones internacionales. Hay que tener en cuen-
ta, ademds, que las Organizaciones internacionales dan origen a un Derecho inter-
nacional particular que “nace por medio de procedimientos secundarios de pro-
duccién juridica en el sentido de que tiene su base y su origen en cada uno de los
Tratados creadores de las Organizaciones internacionales, por los que se faculta
generalmente a éstas para crear normas juridicas, o bien por un acto posterior
al Tratado creador en virtud del cual los miembros de la Organizacién le conce-
den potestad de crear normas juridicas” (24).

(22) FEl Tribunal Internacional de Justicia es el 6rgano judicial principal de las Nacio-
nes Unidas, aunque, dada la independencia con que ejerce sus funciones, es un 4rgano autd-
nomo, ademds de principal. Su Estatuto es parte integrante de la Carta de las Naciones Unidas
(art. 92 de la Carta) (Cfr. DIEZ DE VELASCO, Instituciones de Derecho Internacional Pi-
blico, cit., T. IL, p. 123).

(23) DIEZ DE VELASCO, Instituciones, cit., T. I, p. 78 ss.

(24) DIEZ DE VELASCO, Instituciones, cit., T. I, p. 47.
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El Derecho particular, emanado de los érganos competentes de las Organiza-
ciones internacionales, reviste, en fin, diversas modalidades, segtin que €l poder nor-
mativo del que emana se manifieste hacia dentro de la Comuniad (Reglamentos
internos, instrucciones y recomendaciones interorgdnicas) o hacia el exterior de
la misma (Decisiones obligatorias —que no hay que confundir con las simples de-
cisiones tomadas en el seno de la Comunidad Econémica europea, de la que des-
pués nos ocuparemos—, recomendaciones intersubjetivas y preparacion de Trata-
dos y otros instrumentos internacionales) (25).

Trazado asf el repertorio fundamental de las fuentes del Derecho internacio-
nal particular, procede aislar la materia que, dentro de ellas, podemos conceptuar
como propiamente financiera.

Este método de trabajo es, precisamente, el que nos permite indagar el con-
tenido de un Derecho internacional financiero y no tan sélo de un Derecho inter-
nacional fiscal o tributario (26). Efectivamente, junto a los textos que se enca-
minan primordialmente a limitar, orientar o condicionar el ejercicio del poder
de imposicién por los Estados componentes de la Comunidad, existen otros mu-
chos que ordenan el ciclo de la actividad financiera de las Organizaciones interna-
cionales, lo que entrafia una regulacién, no sélo de los recursos disponibles, sino
también, y con muy especial cuidado, de las competencias presupuestarias de los
érganos a los que esta materia aparezca confiada en cada Organizacién. Una vez
mds —tendremos especial oportunidad de comprobarlo al tratar de las Comunidades
Europeas— el Derecho financiero aparece —esta vez en el dmbito internacional—
como integrador de un nicleo de institutos juridicos dentro del cual el tributo
queda inserto como elemento componente, pero no como exclusivo elemento de
individualizacién.

¢Qué método seguir para sistematizar minimamente el conglomerado de
problemas que suscita la materia a que acabamos de referirnos? En otros térmi-

(25) Nos remitimos a la obra citada en las notas inmediatamente anteriores (T. II, p. 47
ss.), en la que se contiene, como ya sefialamos anteriormente, una visidén panordmica muy
precisa del Derecho de las Organizaciones internacionales.

(26) Esta dltima tarea, de ambito mds restringido, es la que, por ejemplo, cumplen los
Cuahiers de Droit Fiscal international (Studies on International Fiscal Law), editados, sin in-
terrupcién, desde 1939, por la International Fiscal Association (IFA), con ocasién de sus
Congresos anuales y el Bulletin for international fiscal Documentation, publicado, también
ininterrumpidamente, desde 1946, bajo los cuidados del International Bureau of Fiscal Docu-
mentation (érgano oficial de la IFA).
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nos: ;Cémo ofrecer un esquema aproximado de lo que podrra ser el indice de
materias de un Tratado de Derecho internacional financiero? A estas interrogan-
tes no se puede dar, en el momento presente, una respuesta enteramente satisfac-
toria, ni siquiera apoyada en sélidos argumentos de autoridad, precisamente por-
que, como puede apreciarse en la Bibliografia final, la literatura, que es ciertamente
rica en monograffas sobre aspectos sectoriales de esta rama juridica, apenas ofrece
hoy obras de conjunto que contemplen la totalidad de la materia con una visién ac-
tualizada. Somos, pues, enteramente conscientes de que el esquema que mds ade-
lante habremos de sugerir no constituye, en la plenitud de la expresién, un ver-
dadero sistema de Derecho internacional financiero, pero entendemos que tal
vez no carezca de utilidad, en cuanto en él se contiene, con una incipiente arti-
culacidn, un repertorio de temas que, diseminados hoy en la literatura, habrdn de
integrar en un préximo futuro el sistema que postulamos.

Para elaborar el apuntado esquema tomamos como punto de arranque la dis-
tincién, ya apuntada por Udina, entre el tratamiento institucional, que debe nu-
trirse de los conceptos que integran la parte general, y el tratamiento, profundo y
analitico, del Derecho internacional, que acoge para la distribucién de materias,
los criterios que imperan en el seno del Derecho interno. Esta doble perspectiva
permitirfa elaborar un Tratado de Derecho internacional financiero en el que,
antes de penetrar en el examen particularizado de las instituciones que, en el pla-
no interno, integran el Derecho financiero, quedarfan dibujadas las lineas estruc-
turales de la disciplina matriz, es decir, del Derecho internacional piiblico. Cabria
resefiar, en esa primera parte, como introduccién indispensable, la naturaleza de
la Comunidad internacional, la indole de los sujetos que la componen y las fuen-
tes de esta rama juridica. En posesién de tales elementos, se estarra ya en condi-
ciones de ofrecer un cuadro de instituciones financieras en el plano internacional.

a’) Regulacion del poder impositivo entre Estados.

La primera secci6n estarfa constituida por el Derecho internacional financiero
considerado en su originaria significacién, es decir, como Derecho que rige entre
Estados nacionales. Dentro de esta primera seccién habria de contemplarse, fun-
damentalmente, la regulacién convencional —esto es, mediante tratados— del ejer-
cicio del poder impositivo por los Estados, enderazada, sobre todo, a eliminar la
doble imposicién y la pluriimposicién, as{ como la evasién fiscal, y a fomentar la
asistencia técnica entre Estados, para infundir la mayor racionalidad y eficacia
al fenémeno contributivo, contemplado con perspectiva internacional. Pero a los
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objetivos apuntados, casi exclusivos en una primera época del Derecho interna-
cinal, han venido a afiadirse, en una fase relativamente reciente, los derivados de
la tensién surgida en las relaciones entre los paises desarrollados y los paises en
vias de desarrollo. La temdtica tradicional de los Tratados a que venimos hacien-
do alusién se ha visto, en efecto, incrementada con los conflictos surgidos por la
dicotomfa de Estados a que acabamos de hacer referencia, cuya contemplacién
no puede, por el hecho de juzgarla bdsicamente econémica, eludirse en el plano es-
trictamente juridico, ya que son, en el fondo, problemas de justicia los que ese
nuevo planteamiento entrafia (27). Habria, pues, que incorporar este tema a la
primera seccibén que sugerimos.

(27) Hace justamente treinta afios, en mi calidad de Vicepresidente del Comité fiscal de
la International Bar Association, redacté una Ponencia sobze los problemas capitales del Dere-
cho Fiscal Internacional (as{ rezaba el titulo del debate sostenido en el Congreso de Madrid, de
1952) en el que, entre otras cosas, sefialé lo que literalmente reproduzco: “En términos gene-
rales, puede afirmarse que el Derecho fiscal intemnacional es la aplicacién de principios objeti,
vos del Derecho de gentes a relaciones internacionales relativas al pago de impuestos. Pero
esa definicién, de apariencia pacifica, no refleja, sin embargo, el sentir general de los doctrina.
Un examen de los conceptos formulados por los mds notables tratadistas muestra la existencia
de posiciones radicalmente antitéticas. Blumenstein ha asignado, como objeto del Derecho fis-
cal internacional, “la mutua limitacién de la soberania impositiva entre algunos Estados”™; Udi-
na entiende que bajo esa rilbrica deben examinarse “las normas juridicas internacionales en
materia tributaria®, incluyendo también, en via complementaria o secundaria, las normas ju-
ridicas internas, de cardcter tributario, referentes a las relaciones con el extranjeto; otros auto-
res —la mayorfa, tal vez— piensan que la misién del Derecho fiscal internacional es evitar la
doble imposicién y la evasién internacional del impuesto. Pero, frente a esa tendencia doctri-
nal, aparece la posicién de otros autores que, como Sampay (Cfr. Bl Derecho Fiscal Internacio-
nal, Buenos Aires, Biblioteca Laboremus, 1951, p. 63), entienden que “el Derecho fiscal inter-
nacional tiene por objeto los principios que deben regir la potestad tributaria del Estado sobre
los propietarios de riquezas pertenecientes a su soberanfa territorial, cuando el domicilio de
esos propietarios est en el extranjero, o sobre los cambios econdémicos que han hecho de esas
riquezas materia de actos juridicos cumplidos en otros Estados™.

“El contraste entre las dos tendencias aludidas —proseguia mi Ponencia— es enérgico.
Mientras unos autores destacan la funcién limitativa de la soberania estatal, que se cumple
a través de las normas del Derecho fiscal internacional, otros piensan que este Derecho tiene
precisamente como cometido concreto e inexcuxable la consagracion positiva de los princi-
pios que robustecen la potestad del Estado. El contraste no es, sin embargo, puramente doc-
trinal. Tiene taices mds hondas, de cardcter esencialmente politico. La nocién del Derecho
fiscal internacional, como limitacién de la soberanfa impositiva de los Estados, estd al servicio
de una tesis politica y econémica: la conveniencia de favorecer el comercio internacional y
1a inversién de capitales sin el riesgo de incurrir en doble imposicién. Favorece, por tanto, a
los pafses exportadores de capital. La doctrina encaminada a robustecer la potestad tributaria
del Estado est4 al servicio de una tesis politica y econdmica radicalmente contraria: la conve-
niencia de proteger a los Fstados econdmicamente débiles (sous arriérés, en la terminologfa en
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b”) Regimen financiero de las Organizaciones internacionales.

La segunda seccién comprenderia el estudio del régimen financiero (recursos,
gastos y presupuesto) de las Organizaciones internacionales. Es ésta, sin disputa,
la parte actualmente mds controvertida, y casi pudiéramos llamar dramdtica, del
Derecho internacional financiero. La humanidad ha descubierto, en efecto, que
la promocién de los intereses colectivos, la solucién a los grandes males y nece-

boga) frente a las grandes potencias y frente al capitalismo internacional. La explicacién de
este fenémeno es clara. Los problemas modernos de tributacién internacional no tienen una
simple dimensién técnica o juridica; son, como antes apuntaba, esencialmente politicos. En
efecto, el capitalismo moderno, en su proceso de médxima concentracidn, adopta formas juri-
dicas que le permiten manejar y explotar riquezas de paises de escaso desenvolvimiento po-
litico, sin caer en la 6rbita de la soberania fiscal de los Estados en los que fisicamente apare-
cen situadas tales riquezas. Los holdings y las empresas organizadas en forma de “sociedades
en cadena” son la figura juridica que permite l1a consecucién de tales objetivos. Mas como el
domicilio de esas entidades puede ser libremente elegido por ellas, el procedimiento para es-
capar a la soberania fiscal del Estado en que radican fisicamente las riquezas explotadas con-
siste, como es légico, en domiciliarse en Estados que, por su peculiar estructura social, politi-
ca y econdmica, conceden las mdximas ventajas fiscales a esta clase de entidades. La pugna
entre el principio de territoriedad —conforne al cual se someten a tributacidn en el pais de
origen los capitales y las rentas— y el principio del domicilio ~segin el que la imposicién co-
rresponde al Estado en que reside juridicamente la persona fisica o la persona explotadora de
aquellas riquezas— no es, por tanto, una pugna puramente tedrica, sino la expresion de una
dramdtica lucha entre el capitalismo internacional, que busca expansién y dominio, y la sobe-
ranfa de los llamados Estados débiles o atrasados. La misién del nuevo Derecho fiscal inter-
nacional debe consistir en armonizar ambos principios, inspirindose en criterios de justicia
internacional” (Cfr. el estudio Derecho Fiscal Internacional, en mi obra Hacienda y Derecho,
Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1955, p. 472).

Pasadas tres décadas desde que el anterior texto fue redactado, los problemas que en él
se apuntan han tomado perfiles mds complejos, aunque no menos agudos. Diversas Organiza-
ciones internacionales los han abordado con criterios y finalidades generalmente contrapues-
tos, aunque no hayan faltado intentos conciliadores. Una informacién completa sobre la ma-
teria, acompafiada de una glosa muy precisa y ponderada, puede encontrarse en la obra del
profesor Valdés Costa, Estudios de Derecho tributario internacional, Montevideo, 1978. Espe-
cial relieve ofrece, dentro de la expresada obza, el Informe que lleva por titulo Criterios para
la atribucidén de competencias entre las diversas Jurisdicciones fiscales segiin los diferentes ti-
pos de rentas, bienes y hechos gravados, en el que se recogen y comentan las Soluciones de la
Organizacién de Cooperacidén y Desarrollo Econdmico, del Grupo de Expertos de la Organi-
zacién de las Naciones Unidas, del Pacto Andino v de la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (0b. cit., p. 193). En el citado Informe mantiene el autor el principio de la fuente
como criterio prioritario y no exclusivo para la atribucién de la potestad impositiva (0b. cit.,
p. 197) vy alega —con visidn realista, pero sin dar la espalda a la justicia— que “todo tratado im-
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sidades que afectan a casi todos los pafses de la tierra —desde el mantenimiento
de la paz a la consecucién de los medios indispensables para la subsistencia— s6-
lo puede provenir, 0, al menos, impulsarse, merced a esfuerzos coordinados de los
pueblos afectados, y ha comprendido, asimismo, que esa indispensable conjun-
cién de energfas e iniciativas ha de canalizarse a través de entidades dotadas de
personalidad y de patrimonio adecuados para el cumplimiento de sus fines. Hemos
vivido, por ello, sobre todo a partir del término de la segunda guerra mundial,
varias décadas de indescriptible entusiasmo, en las que se ha llegado a pensar que
la paz, la seguridad, la salud, la cultura y el desarrollo econémico y social podfan
alcanzarse merced a la creacién de Organizaciones internacionales, tan numero-
sas y complejas que apenas puede el estudioso llegar a inventariarlas y, menos
atin, a conocer, con el rigor indispensable, sus especificos objetivos y problemas.
Pero, como siempre, la cobertura de necesidades en forma concertada ha generado
drduos problemas econémicos y, junto a ellos, tensiones por razones de justicia
en el reparto de los costes. “La evolucién de la organizacién internacional —es-
cribe Langrod— se caracteriza, a lo largo de todo nuestro siglo, por la espectacu-
lar contradiccién entre un permanente aumento del coste de las diversas empre-
sas en curso de realizacién, de una parte, y la modicidad relativa de los recursos
frente a las incensantes iniciativas de los Estados miembros y el crecimiento nu-
mérico de estos ultimos™ (28). De aht que “la crisis financiera de la organizacion”
constituya un fenémeno casi permanente, a pesar de cuentas recomendaciones
se formulan para la instauracién de sanas prdcticas administrativas. Se impone, en
suma, una “expansién controlada’ de la accién internacional, con el fin de mode-
rar la fiebre operativa de los cuerpos deliberantes, que no saben adaptar los pro-
yectos a los medios disponibles, y cuyos dispendios rebasan todos los limites y

plica necesaijamente soluciones conciliatorias y reciprocas concesiones. No puede preten-
derse, pues, por ningn Estado contratante, la consagracién integral de sus pretensiones y la
renuncia consiguiente de la contraparte. La posicién del Estado como negociador es esencial-
mente diferente de la del Estado como legislador en el 4mbito nacional. Por lo tanto, la con-
sideracién realista del tema de los Tratados en una Conferencia intetnacional en la que actilan
paises con distintas posiciones, requiere una actitud comprensiva y atlin transaccional, si es que
se desea avanzar en el terreno del entendimiento con intenciones de celebrar acuerdos en el
futuro” (Ob. cit., p. 196).

Sobre el tema enunciado puede también consultarse con fruto la obra de la profesora
Alegria Bortds, La Doble Imposicion: Problemas juridico-internacionales, Madrid, Inst. Est.
Fisc., 1974, especialmente interesante por la informacién que ofrece en punto a la evolucién
histérica de la lucha contra la doble imposicién y a la doble imposicién en las principales Or-
ganizaciones internacionales actuales.

(28) En el Prefacio a 1a obra de SZAWLOWSKI que se resefia en la nota 30 de este tra-
bajo (Cfr. p. D).
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previsiones (29). No es, por tanto, exagerado decir que el porvenir inmediato y
a medio plazo de las Organizaciones internacionales —sin excluir, por supuesto,
a las propias Naciones Unidas— depende, en gran parte, de su situacién financie-
ra 'y del mejoramiento de sus pricticas presupuestarias.

Formuladas las anteriores consideraciones, resalta con evidencia la impor-
tancia suma alcanzada por la institucion presupuestaria dentro del marco del
Derecho internacional financiero. Y, siguiendo la pauta marcada por Udina —aun-
que éste, en su obra, la circunscriba al dmbito tributario— nada mejor que estudiar
el Presupuesto de las Organizaciones internacionales con arreglo a los criterios
comunmente adoptados en el Derecho interno para el andlisis de dicha institu-
cion. Se hace, pues ineludible estudiar las cuatro fases cldsicas de elaboracién,
aprobacidén, ejecucién y control de los Presupuestos de las diversas Organizacio-
nes internacionales, incluyendo, dentro de éstas, a los organismos especializados
de las Naciones Unidas. Este método expositivo lleva, naturalmente, aparejada,
como operacién paralela, el examen de las competencias financieras de cada Or-
ganizacion.

Cabe plantearse el problema del lugar en que, con criterio sistemdtico, debe
producirse el andlisis de los recursos de las Organizaciones internacionles. ;En
seccidn independiente? ;Con ocasién del examen del estado de ingresos del Pre-
supuesto? Dado que, por lo general, las Organizaciones internacionales no ejercen
—salvo las Comunidades europeas— competencias impositivas con efectos directos

(29) Con fina ironfa, no exenta de real preocupacidn, resume LANGROD algunas de
las recomendaciones formuladas por los 61ganos directivos de las Organizaciones internaciona-
les para frenar el torrente de gastos que éstas desencadenan, ‘“‘Seria necesaria una biblioteca
entera —escribe— para reunir las resoluciones respectivas, a saber: las que tienden a disminuir
el niimero de documentos publicados que, a despecho de su indiscutible valor, rebasan por su
volumen la capacidad de los funcionarios internacionales y de los gobiernos —en particular
la de los pafses pobres— para asimilatlos o, simplemente, para leerlos; las que preconizan la re-
duccién del ntimero de reuniones, conferencias o seminarios, cuyo estado actual alcanza pro-
porciones criticas; las de las diversas operaciones de caracter técnico, como, por ejemplo, la re-
produccidn, la traduccién y la distribucidn de textos de toda indole; las de reduccién del cos-
te de personal, cuyo niimero crece constantemente; en fin, las de la propia coordinacién, ya
que constituye una ironfa comprobar que la proliferacién de los organismos que se ocupan de
la coordinacién merece por si misma una coordinacidn de estos Gltimos. En vista de que los
resultados de estas medidas son mediocres, hay que recurrir fatalmente a diversos expedientes
tales como la emisién de obligaciones, préstamos de diversa indole e incluso pricticas de cari-
dad (es decir, contribuciones voluntarias). Aunque estas medidas permiten, de vez en cuando,
cerrar brechas a corto plazo, la situacidén financiera general sigue siendo precaria y se impone
una reforma.” (Préface, cit., p. II).
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en el territorio de los Estados miembros, no hay inconveniente en acoger la segun-
da férmula expositiva (30), ya que los recursos utilizados no ofrecen la riqueza de
problemas tedricos que caracterizan al instituto del tributo, y que justifican su
tratamiento auténomo, esto es, separado del Presupuesto, en el marco del Derecho
interno. No obstante, juzgamos que en un Tratado de la disciplina el estudio
general de los recursos de las Organizaciones debe producirse en Caprtulo autd-
nomo, es decir, sin supeditarse a los limites y condicionamientos que deriven del
Presupuesto de cada Organizacién particular. En el andlisis de los Presupuestos
singulares —materia propia de la parte especial— 1a referencia a los recursos habrd,
en cambio, de poner el acento en las peculiaridades que cada uno de esos recursos
pueda ofrecer en el seno de la Organizacién que se analice y, en concreto, en el
volumen de ingresos que en ella procuren.

Queda un punto por dilucidar. Nos referimos al lugar en que deben situarse,
dentro de un tratamiento sistemdtico del Derecho internacional financiero, los
llamados “‘convenios-tipo” o “modelos de convenios™ para evitar la doble impoesi-
cidén en materia de impuestos sobre la renta y sobre las sucesiones. Caben dos so-
luciones. Consiste una de ellas en encuadrar el tema dentro de la primera de las
dos secciones a las que en consideraciones precedentes nos hemos referido, es
decir, en la consagrada al estudio de la regulacién, en el plano internacional, del
ejercicio del poder de imposicién de los Estados. Consiste la otra, en situar esta
materia dentro de la seccién segunda, destinada al examen de la actividad de las
Organizaciones internacionales en materia financiera, en atencion a la circunstan-
cia de que una de las manifestaciones de tal actividad, de notoria relevancia, ha
consistido precisamente —y cabe pensar que asi continuard ocurriendo— en elg-
borar esos proyectos o modelos de convenios y en recomendar su adopcién por
los Estados miembros. Nuestro criterio es favorable a la primera solucién, ya
que con ella se alcanza, a nuestro juicio, una visién mds articulada de los pro-

(30) As{ lo hace, por ejemplo, Richard SZAWLOWSKI, en su excelente obra Les Fi-
nances et le Droit Financier d’une Organisation Internationale Intergouvernementale, Paris,
Editions Cujas, s. a. (1970). Efectivamente, integrados bajo una rdbrica unitaria, alusiva al Pre-
supuesto ordinario de la Organizacién, se contienen en ella dos Capitulos sucesivos destinados,
el primero, a los gastos (les dépenses) y, el segundo, a los ingresos (les recettes). Pero esta il-
tima expresion no se refiere s6lo a los flujos monetarios efectivos que tienen entrada en la Or-
ganizacién (a los que nosotros llamamos ingresos, en sentido estricto) sino 1. bién u los insti-
tutos juridicos generadores de tales ingresos (a los que nosotros lamamos recursos). El Capi-
tulo correspondiente se inicia en términos inequivocos: “Les recettes des organisations inter-
nationales intergouvernementales proviennent de différentes sources...) Ob. c¢it., p. 102). Aqui
el vocablo sources se emplea como equivalente a “recursos™, que son, efectivamente, estudiados
en cuanto tales, es decir, como fuentes de ingresos, dentro del marco presupuestario.
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blemas que suscita la imposicién doble o plural en el plano internacional. No obs-
tante, como los convenios a que venimos refiriéndonos son normalmente elabora-
dos por Organizaciones cuya composicién y funcionamiento no serian estudiados,
en el plan que sugerimos, hasta la segunda parte de la exposicién, el criterio pe-
dagdgico mds recomendable parece consistir en que se trace un esmerado cuadro
de remisiones que permitan al lector discurrir con una clara orientacién en esta
compleja materia.

Nos proponemos ofrecer, como recapitulacién de lo expuesto, un esquema
sistemdtico de las materias que integran el Derecho internacional financiero. Pero
antes de hacerlo resulta ineludible aludir, con alguna holgura, a un tipo de Orga-
nizaciones —las Comunidades europeas— que ofrecen un perfil singular, no sélo
por razén de sus objetivos fundacionales y de su estatuto juridico, sino también,
y de modo muy acusado, por su peculiar régimen financiero. En opinién de un
amplio sector de la doctrina —respaldado por algunos fallos jurisprudenciales— la
vida de tales Organizaciones ha dado origen a un nuevo Derecho ~Derecho co-
munitario~ que debe distinguirse, no sélo de los Derechos nacionales de los Es-
tados miembros, sino también del Derecho internacional publico. Frente a ese
criterio —muy extendido, repetimos—, consideramos que el llamado Derecho
comunitario sigue enmarcado —por razones que oportunamente expondremos—
dentro del Derecho internacional publico, aunque ofrezca rasgos especrficos que
si bien lo singularizan no llegan a emanciparle de la disciplina matriz, a cuyos
principios, técnicos y conceptos permanece -a nuestros juicio, por fortuna—
enteramente adscrito. Es razonable, por tanto, que al esquema que antes hemos
hecho referencia se incorpore la temdtica propia del Derecho comunitario, lo que
aconseja una indagacién previa de este ultimo. La misma razén aconseja que el
resumen de la literatura del Derecho internacional financiero, que asimismo de-
seamos offecer, se sitte al término de esta exposicion.

C) El Derecho comunitario financiero.

a) Presupuestos historicos y doctrinales.

Cuando, en epigrafes anteriores, abordamos el estudio del Derecho internacio-
nal financiero, juzgamos imprescindible hacer unas brevisimas alusiones a sus pre-
supuestos histéricos y doctrinales. Ello fue asi porque no imaginamos mds via de

acceso a esa parcela del mundo juridico que la que conducifa, al propio tiempo, a
explicar el origen y desenvolvimiento de los sujetos que en él se organizan y rela-
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cionan. Tales sujetos —ya lo hemos visto— fueron, en una primera y larga etapa,
tan s6lo los Estados nacionales, y, mds adelante, sobre todo en la actual centuria,
las organizaciones internacionales. De ahf que al abordar ahora un sector muy pe-
culiar del Derecho internacional funanciero, que, con sus continuas exigencias y,
a veces, dramdticas crisis, parece no dejar respiro para vacar a otras atenciones y
menesteres, sigamos pensando que s6lo estaremos en condiciones de aproximar-
nos 2 él desvelando previamente la indole de los sujetos que lo protagonizan. Se
trata —ya lo hemos advertido— del llamado Derecho comunitario financiero y son,
por tanto, cierto tipo de “Comunidades” las que lo han generado y las que lo sus-
tentan. En concreto, dada el drea en que vivimosy a la que primordjalmente se cir-
cunscriben nuestras reflexiones, son las “Comunidades europeas”, aunque, por
principio, no puede excluirse para el futuro la aparicién de otros Derechos com-
nitarios, surgidos a impulso de movimientos de integracion internacional —o su-
pranacional, segdn se prefiera— de dmbito extraeuropeo.

;Qué son, pues, las Comunidades europeas? ;Como se ha gestado su apari-
cién? Contestar a estas preguntas con plenitud de fundamento y aportacién de da-
tos rigurosos y completos supondria tanto como esctibir la historia politica, cultu-
ral y econémica de Europa. Algo, por tanto, inasequible en un estudio como el pre-
sente, y, por afiadidura, perturbador a la hora de formular un simple “esquema’”’
—que s a lo que aspiramos— de una rama del Derecho piblico proyectada en par-
te sobre la materia financiera. Pero si un andlisis prolijo y erudito de la historia
europea, o de sus soportes fundamentales, no es posible ni s justifica en un lugar
como éste, si viene exigido, en cambio, dibujar, bajo el signo del esquematismo
que nos preside, la trayectoria de algunos acontecimientos e ideas que han hecho
germinar las Comunidades a que acabamos de aludir.

La ruptura de la unidad politica de la Cristiandad, que durante el Medioevo
hab{a venido representando el Sacro Romano Imperio, dio origen, como ya sefia-
lamos, a la aparicién de los Estados modemos, y, con ellos, a la de la Comunidad
inter-nacional, ya que para que esto ocurriera habfa sido necesario que surgiera
antes, v se hiciera paulatinamente operativa, la realidad de las naciones politica-
mente organizadas. El paso siguiente —ya lo hemos advertido también— han sido
las organizaciones internacionales. Pero éstas, en su gran mayoria, no han tenido,
tras de si, un fundamento histérico y cultural del que sean participes los pueblos
que en ellas se aglutinan, y que trate asi de mantenerse y vigorizarse, sino que apun-
tan, mds bien, hacia el logro de objetivos inéditos, hacia la satisfaccién de necesi-
dades muy definidas que s6lo en forma coordinada pueden colmarse. En ocasio-
nes, a la inversa, las metas son tan genéricas y el &mbito de actuacion tan dilatado,
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que los vinculos unitivos se muestran extremadamente laxos y los logros harto
precarios, o, cuando menos, a remota distancia de los objetivos propuestos. (Pi€n-
sese, por ejemplo, en la Organizacién de las Naciones Unidas.) Frente a este tipo
de organizaciones —o0, mds precisamente, a diferencia de ellas— han surgido las
Ilamadas Comunidades europeas, que, sin renuncia a la consecucién de metas bien
definidas, de contenido sustancialmente econémico, que incluso las definen e in-
dividualizan, aspiran,ademds, aunque vagamente, a infegrar, con mayor plenitud,
a los Estados componentes y a sus respectivos pueblos, dando a ese anhelo inte-
grador el sentido de culminacién de un proceso histérico al que se sienten —o, al
menos, asi lo declaran— irremisiblemente vinculadas. En concreto, se conciben
como férmula instrumental que facilita el trdnsito hacia la unidad polftica euro-
pea. Y, como siempre ocurre, el apuntado fendémeno de transformacién del orden
politico se ha visto asociado a un fenémeno paralelo de transformacién financie-
ra. De donde resulta que, en sintesis, los presupuestos histéricos y doctrinales del
Derecho comunitario financiero vendrian a ser estos: 1.° La conciencia de un sus-
trato cultural o de unos valores espirituales compartidos por los pueblos del Occi-
dente europeo y servidos por sus respectivos Estados; 2.0 La conviccién de que ese
basamento espiritual puede conducir a un fenémeno de integracién politica, que se
proclama como meta final y 3.2 La creencia de que los instrumentos de una po-
Iftica econdmica v financiera, de signo comunitario, puede, en forma inmediata,
mejorar el nivel de vida de ese conglomerado de pueblos, y, a mds largo plazo, si-
tuarlos en el marco de una organizacién politica destinada a superar el actual mo-
delo del Estado nacional.

Ciertamente, ninguno de esos presupuestos puede acogerse sin sustanciales re-
servas, y asi lo comprobaremos mds adelante. Pero de ellos se ha de partir para cap-
tar la significacién del Derecho comunitario financiero, para identificar sus insti-
tutos juridicos mds notables y para advertir el papel que verosimilmente estd lla-
mado a desempefiar en las préximas décadas. Un andlisis rigurosamente juridico,
como el propuesto, ofrece, ademds, la ventaja de clarificar la verdadera entidad de
las realizaciones hasta ahora alcanzadas en el plazo politico que, con notoria fre-
cuencia, se ve enturbiado por la presencia de vacuas declaraciones retéricas o, lo
que es mds grave, de encubiertos intereses hegemdnicos.

Para estructurar adecuadamente nuestro breve estudio formularemos tres ti-
pos de precisiones: 1.9 Las que afectan al origen y desarrollo del “ideal europeo”
0, si se prefiere, de la “unidad europea”, entendidos, uno y otra, tanto en su senti-
do mds amplio como en su mds limitada acepcién politica; 2.0 Las que se refieren
a la idoneidad de los instrumentos de la politica econdémica y financiera para el
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logro de esa meta y 3.0 Las que concretamente apuntan al estatuto juridico y al
régimen financiero de las Comunidades europeas ya existentes. Al enfrentarnos
con ese triple niicleo de cuestiones lo haremos con un propésito estrictamente in-
formativo, esto es, ajeno a cualquier intento de valoracién. Esta dltima serd, en
cambio, insoslayable para justificar una afirmacién que ya hemos adelantado en
epigrafes anteriores y que se concreta en la insercién del llamado Derecho comu-
nitario —general o estrictamente financiero— en el amplio marco del Derecho in-
ternacional publico. Podrd legftimamente mantenerse un criterio distinto, atribu-
yendo sustantividad al Derecho comunitario en el mundo juridico; mds nosotros
hemos de razonar el emplazamiento que propugnamos, porque constituye uno de
los puntos de sustentacion del propdsito sistematizador que alienta en este estudio.

a’) Elideal de la unidad politica europea.

Se ha escrito que “Europa es una sintesis cultural y una tradicién espiritual
formada por la triple aportacién de los valores especificos grecolatinos, germdni-
cos y cristianos™ (31). Y en una linea similar de pensamiento se ha afirmado que el
principio unitario no es ni geogrdfico, ni racial, ni polftico, sino *“un principio
espiritual que se ha impuesto por encima de toda la diversidad de pueblos y cul-
turas que se han agrupado en torno a una fe comin, transformandose en una nueva
comunidad espiritual, poseedora de unos valores morales comunes y de una co-
mun cultura intelectual (32). Estas afirmaciones no necesitan ser demostradas con
argumentos intelectuales, destinados a mostrar la sustancia de ese principio espi-
ritual unitivo y vivificador, porque su evidencia se ha mostrado a lo largo de va-
rios siglos —en definitiva, desde el inicio de la época moderna— en “un repertorio
comun de ideas, maneras y entusiasmos (33). Cabria decir, como sintesis supre-
ma de estos razonamientos, que Europa, desde sus albores, ha sido una forma de
vida. Ahora bien, la paradoja europea —que constituye, de otra parte, su mayor
riqueza y atractivo— es que, junto al micleo de valores morales comunes, a que
antes hacfa alusién, que infunden unidad al conjunto de naciones que constituyen
ese ente al que denominamos Europa, no es posible desconocer la existencia de pe-

(31) Cfr. FRAGA IRIBARNE, Forma politica de In unidad europea, en Arbor, 1962,
niims. 201-202, p. 8 in fine,

(32) Cfr. DAWSON (Chr.), Situacion actual de la cultura europea, Madrid, Coleccién

““Q crece o muere”, 1951, p. 12.

(33) Cfr. ORTEGA Y GASSET, Prélogo para franceses, que figura como introduccidn
a su obra La rebelibn de las masas. Recogido posteriormente, de modo fragmentario, en Me-
ditacién de Europa, Madrid, Rev. Occ., “Obras inéditds™, 1960, p. 32.
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culiaridades profundas, de dmbito nacional. Es, en efecto, dificil encontrar, en el
relativamente pequefio espacio geografico que denominamos la Europa occidental,
una mds acusada diversidad de caracteres, de estilos, de preferencias intelectuales
y artfsticas y de estructuras socio-econdmicas. Tan profunda es esa variedad de
rasgos especificos —los propios de cada nacién— que ha llegado a ponerse en duda
la existencia de un verdadero “espiritu europeo”, y, consiguientemente, la posibi-
lidad de que Europa sea protagonista de un determinado destino histérico. Los
avatares de las tltimas décadas —sobre todo los posteriores a la primera guerra
mundial— han puesto, sin embargo, de relieve que una rabiosa y desorbitada vigo-
rizacion de las discrepancias y peculiaridades, fruto de nacionalismos exaltados,
podia poner en grave peligro Ia subsistencia, no sélo de las ideas y creencias co-
munes, en las que se asienta la realidad europea, sino también la vida espiritual y
material de las naciones que la integran, lo que ha generado, en el propio seno de
estas ultimas, unas nuevas corrientes integradoras. El que ha venido a llamarse
“movimiento europeista” no es, en el fondo, sino un conjunto de iniciativas, pro-
gramas y proyectos, sugeridos tanto por politicos como por pensadores y hom-
bres de ciencia, dirigidos al logro de un objetivo fundamental, consistente en la
salvaguardia de Europa y, con ella, de la legitima autonomia de cada una de las
naciones que la componen. De ahi que se haya escrito, con certera vision, “que
si el destino comiin manda superar las divergencias y las pugnas nacidas de in-
comprensiones, la integracién en una unidad superior no significa hacer de Euro-
pa una nacién uniforme, lo que seria una monstruosidad histérica, sino cumplir
ese destino comtin respetando las diferencias naturales e hist6ricas de cada na-
cién” (34).

(Es posible conciliar esa duplicidad de propésitos? ;Existen f6rmulas que ase-
guren la pervivencia de Europa y, al propio tiempo, sin dolorosas e irreparables
amputaciones, la de los cuerpos nacionales que la integran? ;De qué naturaleza
habrin de ser, si fueren posibles, esas formulas conciliadoras? ;Politicas o econé-
micas? ;Simultdneas o sucesivas? En las respuestas que a esas preguntas se dan
—respuestas, por supuesto, muy variadas y en modo alguno definitivas— conflu-
yen, con uno u otro contenido, todas las modalidades que el “movimiento euro-
peista”, a que antes aludiamos, ha adoptado en los ultimos sesenta afios, es decir,
desde poco después de la firma del Tratado de Versalles. Parece, pues, ineludible
pasarles revista, en forma meramente enunciativa, atin cuando sélo sea para tener
en cuenta el “clima histérico” en el que se ha producido la constitucién de las lla-
madas Comunidades europeas y, consiguientemente, el desarrollo de sus métodos
de financiacién y del ordenamiento juridico que los rige.

(34) FRAGA, Forma politica de la unidad europea, cit., p. 19.
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El primer intento de articulacién de Europa se atribuye, por la generalidad
de los autores, al conde Richard Coudenhove Kalergi, personaje singular que,
como ha escrito Fraga, parecia simbolizar en su propia persona —nacido en Tokio,
hijo de una japonesa y un austriaco de origen greco-holandés, formado como uni-
versitario en Viena y austriaco de nacionalidad, pero luego checo, después del Tra-
tado de Saint-Germain y naturalizado francés mds tarde, en 1939, aunque domici-
liado en Suiza, y, en fin, profesor durante la segunda guerra mundial en la Uni-
versidad de Nueva York— el ideal de la unidad del mundo (35). No obstante, como
ha observado Miaja de la Muela, “la concepcién europea de Kalergi es limitada;
para él, ni Inglaterra, ni Rusia, forman parte de Europa; aquélla es cabeza de un Im-
perio mundial, ésta de una comunidad cuya mayor parte es asidtica. Una Europa
organizada federalmente, sin Rusia ni la Gran Bretafia, formarfa un bloque com-
pacto, susceptible de aprovechar los beneficios de los imperios coloniales de varios
de sus miembros, y con una doble capacidad de produccién y de consumo, sufi-
ciente a competir ventajosamente, pero siempre de una manera pacifica, con Amé-
rica, Britania y las Reptblicas soviéticas. Se remonta a 1923 la publicacién de la
obra Paneuropa, de Coudenhove Kalergi, quien, con el mismo titulo, publicé una
Revista que hizo una amplia propaganda de las ideas paneuropeas” (36). El mo-
vimiento suscitado por estas publicaciones tuvo buena acogida en determinados
circulos politicos y financieros, pero, como la mayorfa de los autores subrayan,
fue sobre todo una obra personal, apenas influyente en el plano de la efectiva ac-
tuacién internacional.

El otro gran esfuerzo de los afios de la entreguerra fue también, como sefiala
Fraga, expresién de otra fuerte personalidad: la de Aristides Briand. Su proyecto
de unién europea, propuesto inicialmente en 1929 y perfilado en el Memoran-
dum dado a conocer el 1 de mayo de 1930, proclama la necesidad de crear un
lazo federal entre los Estados europeos, que habria de articularse en un organis-
mo con una asamblea, un comité director y una secretarfa, andlogamente a la So-
cidad de las Naciones. “No se delimita en é1 lo que debe entenderse por Europa
con la objetividad que lo habia hecho Kalergi, pero se condiciona la ejecucion del
proyecto a que se realice dentro del marco de la Sociedad de Naciones, lo que ex-
cluye a dos Estados no pertenecientes a ella en aquel momento, Rusia y Turquia.
Otra nota distintiva del Memorandum de Briand era la primacia de los problemas
politicos sobre los econ6micos, con lo que aparecia en primer plano la preocupa-

(85) Forma politica de la unidad europea, cit., p. 19.
(36) Introduccion al Derecho internacional piblico, Madrid, Ediciones Atlas, 3.2 Ed.,
1960, p. 513.
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cion francesa por la seguridad” (37). “Las contestaciones de los diferentes Gobier-
nos, llegadas rdpidamente al Quai d’Orsay, ponen de relieve —subraya Miaja de la
Muela— una oposicién fundamental en la mayorfa de ellas. Casi todas hacen la re-
serva de que la proyectada organizacién habiza de dejar a salvo su soberanfa. En
algunas se pretende descartar, o relegar a segundo término, el aspecto politico y
buscar Unicamente soluciones para problemas econémicos, que se dibujan como
apremiantes al empezar a percibirse a este lado del Atldntico los efectos de la
crisis iniciada en el otofio de 1929 en los Estados Unidos” (38). A lo expuesto
hay que afiadir las reservas opuestas por determiandos Estados, por sus especiales
vinculaciones con otras naciones del orbe. Asi, Inglaterra alegé no poder acceder
a nada que supusiera el debilitar los vinculos que la unian con sus Dominios y Es-
pafia manifest6 su propdsito de dejar a salvo sus relaciones con los pafses de su es-
tirpe. Todos estos datos, tan significativos, revelan la falta de operatividad de es-
quemas puramente tedricos, de gabinete, poco atentos a las reales e insoslayables
exigencias de la realidad politica y al legado de vinculos gestados a lo largo de la
historia. Por afladidura, como advierte Fraga, las propuestas hasta aqui resefiadas
—luego veremos que no escapan por entero a la misma critica las formuladas con
posterioridad— adolecen de imprecisién sobre un punto capital, a saber: las rela-
ciones entre los entes soberanos miembros y la propia comunidad. “Sin demasiada
molestia —escribe— se habla como de cosas compatibles de la intangibilidad de
las soberanias y del vinculo federal. Esta imprecision de base encuentra su refle-
jo en la terminologia con que se alude a la naturaleza juridica de la unién europea:
mera asociacién, unién federal, federacién, unién...” (39). Una observacién que,
lejos de perder actualidad, apunta, como luego veremos, a uno de los problemas
mds agudos de las actuales Comunidades.

Todo este comjunto de circunstancias determiné que el proyecto Briand no
plasmara en realizaciones operativas, limitando su eficacia a despertar el interés
hacia posibles f6rmulas de integracidn politica europea.

Los afios siguientes a las iniciativas resefiadas no fueron, ciertamente, propi-
cios para el nacimiento de ningln lazo unitivo de tipo general entre los Estados
europeos. Lo impidié un ctimulo de acontecimientos que infundieron especial in-
certidumbre y dramatismo al porvenir politico, cultural y econémico del Viejo
Continente. De un lado, la profunda sima abierta entre concepciones socio-po-
liticas tan dispares como las imperantes en la Rusia soviética y en los pafses occi-

(37) Introduccion al Derecho internacional piblico, cit., p. 514.
(38) Introduccidn al Derecho internacional piblico, cit., p. 514.
(39) Forma politica de la unidad europea, cit., p. 21.
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dentales; de otro, la aparicién, en el propio occidente europeo, de nacionalismos
exaltados, movidos por resortes raciales y de expansién; en fin, la presencia de
las dos grandes superpotencias —los Estados Unidos de Norteamérica y la Unién
de Reptblicas Soviéticas— que, con su abrumador protagonismo politico (40),
hicieron desaparecer, durante mds de una década, todo proyecto de integracién
europea. S6lo al inicio de la segunda guerra mundial —en junio de 1940 se dejé
ofr la voz de otro preeminente politico, proponiendo una limitada férmula de
unién. El premier briténico, Winston Churchill, se dirigi6 al Gobierno francés
para hacerle flegar un proyecto de declaracién, en el que se decfa: “Los dos Go-
biernos declaran que Francia y Gran Bretafia no serdn desde ahora dos naciones,
sino una Unién franco-britdnica. La Unidn instituird 6rganos comunes para la
defensa, la polftica exterior, las finanzas y la economifa. Todo ciudadano francés
gozard inmediatamente de la calidad de ciudadano de la Gran Bretafia y todo stib-
dito britdnico serd ciudadano francés.” Pero es claro que este proyecto de decla-
racién, elaborado bajo el peso de una agobiante situacién bélica, y sin una pre-
via y sosegada meditacién de sus profundas implicaciones de todo tipo, no puede,
en rigor, incorporarse al repertorio de proyectos que integran lo que comunmente
se entiende por “movimiento europeista”. Fue, a lo sumo, la reafirmacién de una
alianza defensiva, ya anteriormente pactada, y el anuncio de una futura coordi-
nacién de actuaciones. En un afdn de otorgar mayor trascendencia a la declara-
cién, Fraga ha subrayado que lo que importa de esta iniciativa britdnica “es que
con cardcter oficial un Gobiemo propone a otro Ia creacién de una autoridad
superior juridicamente organizada (41). Algo —reiteramos nosotros— demasiado
trascendente para que pudiera otorgdrsele cualquier tipo de validez en las angus-
tiosas circunstancias en que se produjo y, menos aun, si se consideran las profun-
das diferencias de toda fndole que separaban —y ain separan— a las dos grandes
naciones.

(40) DIEZ DEL CORRAL escribe: “De esta suerte, flanqueada por dos nuevas, inmen-
sas estructuras polfticas supranacionales, dotadas de ideales universalistas de uno u otro signo,
se entregaria Europa ciegamente a una nueva contienda bélica de nacionalismos, extremados
en su virulencia por simplificaciones de tipo racial. Las dos potencias supranacionales acaba-
r4n implicadas en la contienda, triturando con sus manos colosales, con sus mbdulos desorbi-
tados, con sus ideologias universalistas, la compleja y ponderada estructura nacional de Euro-
pa. La conciencia revolucionaria de clase disolveria en muy buena medida la reciente concien-
cia v realidad nacional del Oriente europeo. Por el otro lado, a través del Atlintico, aplicar{an-
se a FEuropa categorias bélico-politicas rigurosas, moralistas, incondicionadas, vilidas acaso
para una guerra civil, pero desconocedoras del complejo y deticado mecanismo de tradiciones,
fronteras, formas concretas de poder, rivalidades y hermandades, que venia a ser el mundo de
1as naciones europeas” (El Rapto de Europa, Madrid, Revista de Occidente, 1954, p. 278).

(41) Cfr. Forma politica de la unidad de Europa, cit.,p. 22.
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Pasados algunos afios, en la inmediata postguerra, el propio Churchill insis-
ti6 en la idea unificadora, pero en términos mds amplios —superada, pues, la idea
de una estricta unién franco-britdnica— y con sefialamiento de un instrumento
adecuado para llevarla hacia adelante. En un discurso pronunciado en Zurich, en
1946, el politico britdnico manifesté: “Si se unieran los paises europeos, sus ires-
cientos o cuatrocientos millones de habitantes conocerfan, como fruto de una
herencia comun, una prosperidad, una gloria y una felicidad sin limites... El pri-
mer paso a dar esla creacién de un Consejo europeo” 42).

Fueron muiltiples, a partir de entonces, las iniciativas y propuestas dirigidas
al logro de la unién europea. Un hito fundamental estuvo marcado por el Congre-
so de La Haya, celebrado en 1948, en el que los criterios se encontraron divididos,
en materia politica, en torno a las cuatro siguientes tesis: la “fusionista”, la “unio-
nista”, la “federalista integral” y la “federalista internacional” (43). La resolu-
cién politica del Congreso representd, como advierte Fraga, un compromiso entre
las tesis unionistas y la federalista. El articulo 3.° reconocfa: “Ha llegado, para
las naciones de Europa, la hora de transferir algunos de sus derechos soberanos
para ejercerlos en adelante en comtin” y en el articulo 4.0 se proclamaba la volun-
tad de reunir una Asamblea europea en la que estuvieran representadas las fuer-
zas vivas de todas las naciones. Del compromiso entre las dos tesis encontradas
surgié el Consejo de Europa, y de aquif las razones de las crisis que éste ha sufri-

(42) FEl texto se recoge en la obra colectiva dirigida por GANSHOF VAN DER
MEERSCH, Droit des Communautés européennes, Bruxelles, Lacier, 1968, pp. 4-5.

(43) FRAGA resumen el sentido de las expresas tesis en los siguientes términos: “La
tesis “fusionista”, la de menos fuerza, contemplaba la creacién de un super-Estado, en el que
quedaran eliminadas las diversidades nacionales, y cuya falta no éxito no puede sorprender.

La tesis “unionista”, de tipica filiacién britdnica, rechazaba una Unién funcionando con
instituciones de cardcter federal y propugnaba que, respetindose integramente la soberania
de los Estados, no se plantéase ninglin problema institucional, aunque, con un criterio empi-
rico, se desarrollasen las instituciones internacionales ya existentes y los acuerdos multilate-
rales.

La tesis “federalista integral”, defendida por un sector de la Unidn europea de federalis-
tas, que de acuerdo con los demds federalistas en la creacién de una Asamblea europea, se dis-
tingufa por exigir que esa Asamblea fuese representativa de las comunidades “‘naturales, pro-
fesionales y espirituales” que componen la colectividad nacional y procediese a designar sus
miembros con arreglo a este criterio corporativista, en el que pervive el ideario de Proudhon.

La tesis “federalista internacional”, para la que lo esencial era que los Estados europeos
establecieran entre si, como base de su unién, un vinculo federal, eliminando la comparti-
mientacién econémica, para constituir un solo espacio econdmico y, consiguientemente y
principalmente, creando Grganos comunes de cardcter supranacional, a los que los Estados
miembros hiciesen transferencia de una parte de su soberania” (Cfr. Forma politica de la uni-
dad de Europa, cit., p. 26).
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do a lo largo de su historia (44). Lo cierto, sin embargo, es que tanto el Consejo
de Europa (45) como la Organizacién Europea de Cooperacion Econdmica, crea-
da asimismo en 1948, y transformada mds tarde en Organizacién de Cooperacion
y Desarrollo Econdémico (46), se asemejan mds —como ha escrito Dionisio Mar-
tinez— a las organizaciones internacionales cldsicas, en que se desenvuelve una
mera actuacién de “cooperacién” entre naciones, que a las llamadas “organizacio-
nes de integracién” que se benefician de un alto grado de institucionalizacién y
a cuyos 6rganos “‘se atribuyen poderes reales a los que han de renunciar los Es-
tados asociados” (47). Mds adelante intentaremos puntualizar qué clase de “po-
deres” son esos que dicen transferirse a las llamadas organizaciones de integracién
y qué consecuencias tiene esa transferencia para el nacimiento del llamado Dere-
cho comunitario europeo. Lo que por ahora interesa resaltar es que uno de los
presupuestos doctrinales de este dltimo Derecho —y, consiguientemente, de su ra-
ma financiara— consiste precisamente en ese criterio, muy extendido en la doc-
trina, segtin el cual al tipo cldsico de las organizaciones de cooperacién —que,
por supuesto, subsisten— viene a afiadirse, precisamente en el inicio de la segunda
mitad de esta centuria, un nuevo modelo de organizaciones que no aspiran sélo
a coordinar determinadas actuaciones de los Estados miembros, dejando intacta
su soberanfa, sino a superar el modelo politico nacional que ellos encarnan y a
sustituirlo por otro de fndole supracional. Es ineludible, por tanto, ofrecer una
escueta informacién sobre el nuevo tipo de organizacién a que acabamos de hacer
referencia (48) y sobre los métodos que se han propugnado para hacerlas surgir,

(44) Cfr. SIERRA NAVA, J. M.2: EI Consejo de Europa, Inst. Est. Pol. Madrid, 1957.

(45) El Estatuto del Consejo de Europa fue suscrito en Londres el 5 de mayo de 1949,
quedando fijada la sede del organismo en Estrasburgo. Sus 6rganos son el Comité de Ministros
y la Asamblea Consultiva. Ninguno de los dos puede adoptar resoluciones obligatorias para los
Estados componentes. Por ello, la doctrina es undnime al calificar al Consejo como organiza-
cién de cooperacién y al negar que la entrada en el mismo implique para los Estados ninguna
merma de soberania.

(46) La transformacién se produjo por el Tratado suscrito el 14 de diciembre de 1960,
En dicho convenio se establecen los métodos de trabajo tipicos de las organizaciones de co-
operacidn: junto a los “informes” y “consultas™ se hace expresa referencia ala “cooperacién”
en la medida en que sea necesaria para llevar a cabo una “accién coordinada”.

@47) Cfr. MARTINEZ MARTINEZ, D.: El sistema de financiacion de las Comunidades
Europeas, Madrid, Inst. Est. Fisc., 1974, p. 8.

(48) La distincién entre “organizaciones de cooperacién” y “organizaciones de integra-
cién”, formulada por Paul REUTER en su obra Orgenisations européennes, Paris, Presses Uni-
versitaires de France (cfr. 4.2 Ed., 1970, p. 35 ss.), ha tenido amplia acogida en las obras y es-
tudios dedicadas al estudio de esta materia. Por lo que a la literatura espafiola respecta, se ha-
cen especial eco de ella TRUYOL SERRA, La integracion europea, Madrid, Ed. Tecnos, 1972;
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para asegurar su mantenimiento y, lo que es mds problemdtico, para robustecer
su poder y ensanchar sus fines cara a un futuro que, en algunos sectores, se anun-
cia como proximo. Se trata, como en pdginas anteriores hemos sefialado, de
las llamadas “Comunidades europeas”, concebidas como instrumento puesto al
servicio del ideal de la unidad politica europea.

b*) La presunta idoneidad de los instrumentos econdmicos y financieros para
el logro de la unidad politica.

El primero de los presupuestos doctrinales en que se apoya el Derecho comu-
nitario es, como acabamos de ver, 1a eficacia instrumental de las llamadas “orga-
nizaciones de integracién”, que no se limitan a coordinar las acciones de los Esta-
dos miembros, sino que elaboran un Derecho nuevo que se impone y supraordina
a los Derechos nacionales, con el objetivo final de alcanzar su aglutinacién en el
seno de una organizacién politica nueva; en concreto, en ¢l marco de una Europa
politicamente unida o, para los mds ilusionados, de una Europa federal o incluso
unitaria. Someteremos mds adelante a critica el valor de este presupuesto que, no
obstante, hemos de acoger ahora, como un dato objetivo e inesquivable, en esta
parte informativa de nuestra exposicién.

Nos corresponde, pues, abordar ya, con ese mismo designio informativo, el se-
gundo de los presupuestos doctrinales a que venimos haciendo referencia. Se
trata de la conviccién —sustentadas por muy destacados artifices del Derecho
comunitario europeo— de que la mision inmediata de las organizaciones de inte-
gracion —es decir, de las llamadas “Comunidades”— consiste en alcanzar ciertas
metas econdmicas y financieras, dentro del dmbito comunitario, como paso pre-
vio e ineludible para la ulterior consecucion de la union politica. (Sobre la deno-
minacién y estructura de esa final unién no se ha salido atin, como después vere-
mos, del terreno de las conjeturas o de los deseos y se carece por completo de
certidumbre juridica.)

El planteamiento a que acabamos de hacer referencia, del que pueden encon-
trarse, desde fechas ya remotas, ligeros atisbos, se atribuye, sin embargo, en su
formulacién mds nitida y terminante, a Robert Schuman, Ministro de Asuntos Ex-
teriores de Francia, quien, con su famosa y divulgada Declaracién de 9 de mayo

MARTINEZ MARTINEZ, El sistema financiero de las Comunidades europeas, cit., p. 8 y

SIMON TOBALINA, J. L. de: La unidad de Europa y los nacionalismos, Madrid, Fundacidn
Vives de Estudios Sociales, 1980.
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de 1950, puso en marcha el proceso fundacional de las Comunidades europeas.
Contiene dicha Declaracién (49) puntualizaciones muy concretas en torno a los
objetivos que en ella se formulan, dentro del dmbito de la produccién y sumi-
nistro del carbdn y del acero. Mds no son esas concreciones las que interesa reco-
ger a los fines de este estudio, sino las ideas cardinales, que sirven de sustentacién
doctrinal al conjunto de la Declaracién y al proceso comunitario abierto con ella.
Las recogemos a continuacién, en su formulacién literal, y en el propio orden en
que se enuncian, Son éstas: 1.2 “La contribucién que una Europa organizada y
con vida propia puede aportar a la civilizacién es indispensable para el manteni-
miento de las relaciones pacificas.” 2.2 “Europa no se hard de golpe ni en una
construccién de comjunto: se hard mediante realizaciones concretas, creando
primero una solidaridad de hecho.” 3.2 “El Gobierno francés propone colocar el
conjunto de la produccién franco-alemana del carbén y del acero bajo una alta
autoridad comin en una organizacién abierta a la participacién de los demds pai-
ses de Europa.”” 4.2 “La puesta en comun de las producciones de carbén y acero
asegurard inmediatamente el establecimiento de bases comunes de desarfollo
econdémico, primera etapa de la federacién europea.” 5.2 “As{ se realizard simple
y rdpidamente la fusién de intereses indispensable para el establecimiento de una
comunidad econdmica y se introducird el fermento de una comunidad mds ancha
y mds profunda entre pafses mucho tiempo opuestos por divisiones sangrientas.”

Las ideas que acabamos de enunciar pueden perfectamente ajustarse al esque-
ma de presupuestos histéricos y doctrinales del Derecho comunitario que ya avan-
zamos en pdginas anteriores. La Declaracién de Schuman proclama, en efecto:
1.9 La dimensién cultural de una Europa organizada y con vida, de la que pueden
surgir obras de paz. 2.0 La posibilidad de establecer una fusién de intereses que
se configure como comunidad econdémica, y 3.0 La idoneidad de esa comunidad
econdmica para alcanzar otra mds ancha y profunda —la federacién europea— a
la que se le sirva de base. Para proseguir la realizacién de los objetivos as{ defini-
dos, la Declaracién propone la institucién de una “Alta autoridad”, que si bien se
circunscribe, de momento, al sector econémico al que la Declaracién se contrae,
estd concebida como instrumento politico —de poder— que pueda actuar paula-
tinamente en otiras esferas, fomentando asf la aparicién de una solidaridad de he-
cho que preceda a la construccién de conjunto que se anhela.

El pensamiento contenido en la Declaracién de Schuman ha estado presente,
como seguidamente vamos a comprobar, en los Predmbulos de los Tratados que

(49) El texto integro, en versidn espafiola, se recoge en la monografia de TRUYOL, La
integracion europea, cit., p. 104.
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han instituido las Comunidades, en algunos Convenios que los han modificado y
en no pocas decisiones de los drganos comunitarios y declaraciones de ministros,
de Jefes de Estado y de Embajadores en las Comunidades. Ahora bien, ante ese con-
junto de ideas y de anhelos —no siempre bien diversificados— caben dos tipos de
actitudes intelectuales, a saber: 1.9 La actitud valorativa, que indaga las ventajas
¢ inconvenientes del movimiento de integracién europea o, simplemente, sus po-
sibilidades actuales o futuras de desenvolvimiento y de plasmacién en realizacio-
nes importantes —ésta suele ser la actitud adoptada en el dmbito de la politica
y en el de la cultura, y 2.0 La actitud de andlisis del fenémeno integrador, contem-
plado con estricto respeto a las reglas de la 16gica juridica y a la vista de los textos
que lo configuran y encauzan. Ciertamente, en los escritos y declaraciones no se
separa casi nunca con rigor esa dualidad de actitudes, lo que es comprensible porque
todo sujeto que se enfrenta con una realidad social tiende a conocerla, pero tam-
bién a aproximarla a sus preferencias o propésitos. No obstante, es aconsejable,
en el plano de la indagacion juridica, trazar la linea divisoria, de tal suerte que
en el estricto y neutral andlisis de las normas no se interfiera el repertorio de pre-
ferencias politicas o de valoraciones culturales de quien las estudia y expone.

Guiados por ese designio delimitador, expondremos muy sumariamente, en
los inmediatos apartados, la estrutura bdsica, positiva, del Derecho comunitario,
con especial atencién a su proyecién sobre la materia financiera, y compendiare-
mos, en un epigrafe final, nuestra personal valoracién de su trayectoria y de sus
perspectivas futuras.

b) Las Comunidades europeus.
a’)  Fundacion, objetivos y estatuto juridico. El Derecho comunitario.

Las materias que se enuncian en la nibrica de este apartado abarcan, en pu-
ridad, todo el contenido del ordenamiento juridico comunitario, cuyo estudio no
puede comprenderse, como es obvio, en un trabajo como el presente, en el que
se aspira a ofrecer tan s6lo un “esquema” del Derecho internacional financiero.
No obstante, para delimitar con rigor el esquema al que aspiramos es ineludible
conocer la configuracion del ordenamiento comunitario ya que éste, como vere-
mos, forma parte del Derecho internacional publico, y, en parte sustancial, se
proyecta sobre la materia financiera. De ahi que los datos que a continuacién se
ofrecen sean los estrictamente indispensables para levar mds adelante a cabo la
funci6n delimitadora apuntada, dentro del esquema del Derecho internacional
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financiero con el que cerramos este estudio. Tales datos son los referentes a los
Tratados de constitucién de cada una de las Comunidades existentes, a los objeti-
vos bdsicos que a éstas se les asignan y a las fuentes del Derecho por el que se
rigen.

Los Tratados constitutivos han sido objeto de modificaciones por convenios
posteriores, que han afectado a la estructura institucional de las Comunidades y,
en materia financiera, al cuadro presupuestario. No obstante, en la exposicién
que inmediatamente sigue preferimos ajustarnos a un estricto orden cronolégico
de los textos, que esclarece la frayectoria comunitaria, sin perjuicio de ofrecer
después, dentro ya de nuestro dmbito, un panorama sistematizado y actualizado
que permite fundamentar nuestro criterio sobre la actual naturaleza del Derecho
comunitario financiero y nuestra valoracién sobre su previsible futuro.

El proceso de creacion de las Comunidades se inici6 con el Tratado suscri-
to en Parfs el 18 de abril de 1951, por el que quedo instituida la Comunidad Eu-
ropea del Carbén y del Acero (CECA). El Predmbulo recoge literalmente varios
fragmentos de la Declaracién del Ministro Schuman, a la que anteriormente he-
mos hecho amplia referencia. Quedaron asi consagrados, en el marco formal y
solemne de un Convenio internacional, los criterios y convicciones inspirado-
res de la citada Declaracién, a saber: la idoneidad de los mecanismos econdmi-
cos —instauracién de una comunidad de la expresada naturaleza— para establecer
los cimientos de una comunidad mds amplia y profunda, que garantice, a su vez,
el mantenimiento de relaciones pacificas. Pero existe, en ese Predmbulo, una frase
que no figuraba en la Declaracién del Ministro francés y que, sin duda, fue incor-
porada como prudente anuncio de una unién politica que entonces se crefa mds
préxima que en la actualidad. Se dice, en efecto, que la fusién de intereses esen-
ciales entre los paises asociados habria de contribuir a “sentar las bases de insti-
tuciones capaces de orientar desde ahora un destino compartido”. El Tratado fue
suscrito por los representantes de la Republica Federal Alemana, de Bélgica, de la
Repiiblica francesa, de la Reptiblica italiana, del Gran Ducado de Luxemburgo y
de los Paises Bajos. En el articulado se establece que la Comunidad instituida que-
dard “basada en un mercado comun, en objetivos comunes y en instituciones
comunes”. Todo ello, claro estd, dentro del sector acotado por el Convenio, es
decir, en el de la produccién del carbén y del acero. A la Comunidad se le otorga
personalidad juridica, tanto en la esfera internacional como en el 4mbito de cada
uno de los Estados miembros. Los érganos de la Comunidad fueron —después nos
referiremos a su modificacién— cuatro: una Alta Autoridad, una Asamblea Co-
min, un Consejo Especial de Ministros y un Tribunal de Justicia. “La institucién
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angular de la CECA —escribe Martinez Martinez— es un érgano independiente,
supranacional, término que literalmente se utiliza por dos veces en el articulo 9
del Tratado de Parfs, refiriéndose a la Alta Autoridad. La Alta Autoridad es un
érgano colegial, elegido por los Gobiernos nacionales que, con total independen-
cia de éstos, ha de dirigir sus actuaciones a la consecucion de sus fines y a la de-
fensa de los intereses comunitarios.” “La Alta Autoridad —prosigue el citado
autor— no es un Secretariado, ni un equipo de expertos, es un auténtico poder
politico” (50). Mds adelante apreciaremos el valor de este tipo de declaraciones,
que se prodigan en la literatura producida en torno a las Comunidades. Sefiale-
mos, no obstante, desde ahora, que los articulos 9 al 13 del Tratado CECA fueron
derogados por el articulo 19 del llamado Tratado de Fusi6n, de 8 de abril de 1965,
al que muy pronto habremos de referirnos, por lo que la valoracién de las nor-
mas contenidas en ellos sélo tiene interés para apreciar el sentido de la evolucidn
del Derecho comunitario, muy especialmente en el aspecto institucional. La Asam-
blea habia de estar “compuesta por representantes de los pueblos de los Estados
miembros de la Comunidad y ejercerd los poderes de control que se le atribuyen
por el presente Tratado” (articulo 20). Los parlamentos de los Estados habfan de
designar de entre sus miembros un nimero de delegados diferente en cada pafs. En
fin, a la Asamblea se le conferian importantes funciones de control, en cuanto que
ante ella habfa de discutirse el Informe general que le fuera remitido por la Alta
Autoridad, quedando, ademds, facultado para debartir una mocién de censura so-
bre la gestion que, en caso de ser aprobada, daria origen al abandono colectivo de
sus funciones por los miembros de la Alta Autoridad. El Consejo tenfa como mi-
sién primordial armonizar la actuacién de la Alta Autoridad y la de los gobiernos
responsables de la politica econdmica general de sus paises, a través de un inter-
cambio de informacién y de consultas reciprocas. El Tribunal, en fin, habia de
garantizar el respeto del Derecho en la interpretacién y aplicacién del Tratado y
de los reglamentos de ejecucidn.

Por lo que atafie a las fuentes de produccidn del Derecho, el articulo 14 esta-
blece lo que sigue: “En ejecuciéon de las misiones que le sean confiadas y en las
condiciones previstas en el presente Tratado, la Alta Autoridad tomard decisio-
nes, formulard recomendaciones y emitird dictimenes. Las decisiones serdn obli-
gatorias en todas sus partes. Las recomendaciones serdn obligatorias en cuanto a
los fines que determinen, pero dejardn en manos de sus destinatarios la eleccién
de los medios apropiados para alcanzar esos fines. Los dictdmenes no serdn vin-
culantes.” Del articulo 33 del Tratado se desprende que tanto las decisiones como

(50) Kl sistema financiero de lns Comunidades europeas, cit., p. 10.
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las recomendaciones pueden ser “individuales” o “generales”, lo que genera cierta
confusién, al no quedar bien deslindado el campo de las decisiones “generales”
del que corresponde a los reglamentos. Pero sobre estos extremos se ha produci-
do una reaccién critica a la que aludiremos cuando nos ocupemos de las fuentes
del Derecho comunitario reconocidas en los Tratados de Roma, de 1957.

El Tratado CECA contiene, ademds, un nicleo importante de Dispociones
Econémicas y Sociales, cuya mencién o resumen resultan innecesarios para di-
lucidar nuestro objeto de estudio. En cuanto al aspecto financiero, sefialaremos,
como adelanto, que el articulo 49 estableci6 que la Alta Autoridad “podrd pro-
curarse los fondos necesarios para el cumplimiento de su misién estableciendo
gravdmenes sobre la produccién de carbén y acero y concertanto empréstitos”.
Mas esta materia serd abordada con criterio sistemdtico cuando nos ocupemos,
en posteriores apartados, del Derecho comunitario financiero.

La institucién de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero fue, sin
duda, un paso notable dentro del proceso general de integracién que venimos
examinando. Pero con ella se establecié tan sélo —sin restarle por ello impor-
tancia— lo que los autores denominan una integracién “funcional” y de “tipo
sectorial”. Europa, como conjunto, no estaba atin contemplada como escenario
de una politica econdémica general, regida por algunos principios rectores comiin-
mente aceptados. Esta fue, en cambio, la significacion primordial que se atribuye
a 1a creacién de la Comunidad Econémica Europea, instituida por un Tratado sus-
crito en Roma, el dia 25 de marzo de 1957, por los mismo Estados que afios an-
tes habfan firmado el Tratado constitutivo de la CECA. Lo cierto, sin embargo,
es que, en el orden politico, el nuevo Tratado fue, en cierto modo, mds timido,
o més cauto, que el Tratado de Parfs, de 1951. Efectivamente, en el Predmbulo
del nuevo Convenio se contienen extensisimas declaraciones de tipo. econémico
y se enuncian reglas muy precisas y concretas sobre los métodos de la politica
econémica comunitaria y sobre la armonizacién de las politicas econémicas na-
cionales. Pero a la integracién de los Estados en una organizacién polftica supra-
nacional apenas si se contiene alguna vaga o indirecta alusién. Asf, el Predmbulo
se inicia con la declaracién de que los firmantes del Convenio estdn “dispuestos
a crear las bases de una unién cada vez mds estrecha entre los pueblos europeos”
—adviértase que no se habla de la unién, federativa o de otra indole, entre los
Estados— y se cierra con una invitacién a los demds pueblos a asociarse al esfuer-
zo empredido. Todo ello con la mirada puesta en dos objetivos primarios: 1.9 El
progreso econémico y social de los paises;y 2.0 La salvaguardia de la paz y de la
libertad. Hacemos estas advertencias, no para restar valor a los compromisos
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adquiridos por los Estados signatarios del nuevo Tratado, sino para reconducir
a sus exactos términos el valor de las declaraciones politicas que, como sucesi-
vamente veremos, no muestran, en el marco de los Tratados —aunque si’ en los
comentarios de muchos de sus exégetas— una linea de ‘progresiva integracién’,
sino, mds bien, una Ifnea zigzagueante, en la que se alternan los mds exaltados
entusiasmos con las mds interesadas cautelas.

Conforme al articulo 2.° del Tratado, la Comunidad “tendrd como objetivo,
mediante el establecimiento de un mercado comin y el acercamiento progresivo
de las politicas econdmicas de los Estados miembros, promover un desarrollo
arménico de las actividades econdémicas en el conjunto de la Comunidad, una ex-
pansién contfnua y equilibrada, una estabilidad creciente, una elevacién acelera-
da del nivel de vida y relaciones mds estrechas entre los Estados que la componen”.
A los fines enunciados en el articulo anterior, la accién de la Comunidad llevard
consigo, segin las condiciones y ritmos previstos por el Tratado: 1.° La elimina-
cién, entre los Estados miembros, de los derechos de Aduana y restricciones cuan-
titativas a la importacién y exportacion de mercancias, asi como de cualesquiera
otras medidas de efecto equivalente. 2.° El establecimiento de un Arancel co-
min y de una politica comercial comin respecto a terceros Estados. 3.9 La abo-
licién entre los Estados miembros de los obstdculos a la libre circulacién de per-
sonas, servicios y capitales. 4.° El establecimiento de una polftica comin en el
sector de la agricultura. 5.° El establecimiento de una polftica comfin en el sec-
tor de los transportes. 6.© El establecimiento de un régimen que garantice que la
competencia no serd falseada en el mercado comin. 7.0 La aplicacién de proce-
dimientos que permitan coordinar las politicas econdmicas de los Estados miem-
bros y evitar desequilibrios en sus balanzas de pagos. 8.° La aproximacién de las
legislaciones nacionales en la medida necesaria para el funcionameinto del mer-
cado comin. 9.° La creacién de un Fondo Social Buropeo con el fin de mejorar
las posibilidades de empleo de los trabajadores y contribuir a la elevacién de su
nivel de vida. 10.° La creacién de un Banco Europeo de Inversiones, destinado a
facilitar la expansién econémica de la Comunidad mediante la creacién de nuevos
recursos. 11.° La asociacién de los pafses y territorios de Ultramar, a fin de in-
crementar los intercambios y proseguir en comin el esfuerzo del desarrollo eco-
némico y social (articulo 3).

Fl desarrollo de cada uno de estos objetivos es objeto de un conjunto muy
extenso y trabado de normas, que no nos corresponde examinar aqur. Bastard
insistir en el contenido econdmico social de todos los fines propuestos y en la
ausencias de alusiones directas a metas polrticas, de fndole extraeconémica; toda

51



la accién de la Comunidad se orienta, por el contrario, al aseguramiento de las
Itamadas cuatro libertades fundamentales: libre circulacién de mercancias, per-
sonas, servicios y capitales (51). La soberania de los Estados miembros perma-
nece intangible. Sobre este punto capital formularemos ulteriores observaciones,
al referirnos a posteriores textos y al abordar el tema del encuadramiento del
Derecho comunitario financiero en el ancho campo del Derecho publico.

Donde el Tratado CEE ofrece muy particular interés es en la parte referente
a las Hamadas “instituciones” de la Comunidad —que son, en rigor, sus Organos
de actuacién— ya que, ain cuando han sido objeto de parcial unificacién en el
llamado Tratado de Fusién, al que enseguida aludiremos, va en ella incorporado
el sefialamiento de las fuentes del Derecho comunitario, que constituyen un pun-
to de arranque ineludible para identificar la naturaleza de este Derecho y, consi-
guientemente, de su rama financiera.

El Tratado constitutivo de la CEE reprodujo el esquema orgdnico que,"para
la CECA, habra establecido el Tratado de Parfs, de 1951. Se mantuvieron, pues,
aunque con alguna variante terminolégica ~no exenta, por ofra parte, de signifi-
cacién politica y conceptual— los cuatro érganos creados por el Tratado de Parfs,
a saber: una Asamblea, compuesta por representantes de los pueblos que integran
la Comunidad (articulo 137); un Consejo, que proveerd a la coordinacién de las
politicas econémicas generales de los Estados miembros y dispondrd de poder de
decisién (articulo 145); una Comision —en vez de la Alta Autoridad, prevista pa-
ra la CECA en 1951— cuyo cometido primordial es garantizar ¢l funcionamiento
y desarrollo del mercado comin en la Comunidad y un Tribunal de Justicia, que
garantizard el respeto del Derecho en la interpretacién y aplicacién del Tratado
(artrculo 164).

Bajo la ribrica de ‘Disposiciones comunes a varias instituciones™, el Trata-
do CEE contiene el nicleo de preceptos en los que se enumeran y definen las
fuentes del Derecho comunitario, a salvo, claro estd, los propios Tratados que
constituyen la fuente bdsica y originaria, a la que todas las demds quedan subor-
dinadas, en calidad de Derecho derivado. El articulo 189 establece lo que sigue:
“El Consejo y la Comisién, para el cumplimiento de su misién y cn las condicio-
nes previstas por el presente Tratado, adoptardn reglamentos y directrices, toma-
rdn decisiones y formulardn recomendaciones o dictdmenes. El reglamento tendrd

(51) Sobre la tutela de esas cuatro libertades en el marco del Tratado y su comentario
por la doctrina, cfr. DIEZ DE VELASCO, Derecho internacional pitblico, cit., II, p. 325.
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alcance general. Serd obligatorio en todos sus elementos y directamente aplica-
ble en todo Estado miembro. La directriz obligard a todo Estado miembro des-
tinatario en cuanto al resultado a alcanzar, dejando a las instancias nacionales
la competencia en cuanto a la forma y medios. La decision serd obligatoria en
todos sus elementos para los destinarios que designe. Las recomendaciones y los
dictdmenes 1o serdn vinculantes.”

Los autores han puesto de manifiesto la mejora técnica que esta enumera-
cién y definicién de fuentes representa respecto a las contenidas en el articulo 14
del Tratado CECA. Efectivamente —escribe Medina— la terminologfa de la CECA
resultaba confusa, pues “recomendar” no significa obligar y, ademds, la palabra
“recomendacién” ha adquirido en el derecho de las organizaciones internaciona-
les un significado preciso como decisién no obligatoria. También —afiade— la
expresiéon “‘decisién” resultaba ambigua, sobre todo aplicada a las “decisiones ge-
nerales”, de marcado cardcter normativo (52).

El cuadro de fuentes no se agota, sin embargo, con lo expuesto. Existen, efec-
tivamente, otras categorias de actos normativos reconocidas por los Tratados,
tales como los Reglamentos de régimen interior de la Asamblea, del Tribunal
de Justicia y del Comité Econémico y Social. Y, en fin, dentro de este dmbito
juridico, se suscitan interesantes cuestiones en torno al valor de la costumbre, de
la Jurisprudencia y de los principios generales del Derecho. Mds todo ello cae
fuera del dmbito de cuestiones que hemos considerado ajenas a nuestra especial
indagacién, ya que, cualquiera que sea el criterio que sobre las mismas se man-
tenga, no se altera por ello el encuadramiento del Derecho comunitario financiero,
que es lo que primordjalmente tratamos de esclarecer.

Mayor interés ofrece la falta de referencia que los Tratados hacen a “la ley”’,
como fuente del Derecho comunitario. jAcaso no existen “leyes” de Derecho co-
munitario? El problema apenas lo hemos visto tratado en las obras sobre la ma-
teria, pero en alguna que lo hace se contienen reflexiones de alto interds. Asf,
Medina escribe lo que sigue: “En el Derecho comunitario no existen ‘leyes”, a
no ser que consideremos como tales el contenido de los Tratados. Los autores
de los Tratados de Paris y Roma parece que han pretendido, con esta definicién
modesta —el autor se refiere a los reglamentos—, subordinar al legislador comu-
nitario el contenido de los Tratados. Pero, en definitiva —prosigue— salvando las

(52) Cfr. MEDINA, M.: La Comunidad europea y sus principios constitucionales, Ma-
drid, Tecnos, 1974, p. 114.
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limitaciones generales de los Tratados a las instituciones comunitarias, éstas go-
zan de un amplio dmbito discrecional en la promulgacién de reglamentos, y no
hay nada que distinga a éstos de la ley desde el punto de vista material. Mds ade-
cuada habria sido, probablemente, una denominacién que tomara en cuenta el
cardcter de “ley fundamental o constitucional” de los Tratados de Parfs y Roma
y se refiriera a los actuales ‘reglamentos’ como auténticas ‘Jeyes’ comunitarias
de rango ordinario. Esta distincién tiene todavia mayor sentido si tenemos en
cuenta que en el marco de la CEE tanto el Consejo como la Comisién tienen la
facultad de dictar reglamentos, y que los reglamentos que adopta la Comisién se
suelen aplicar en virtud de reglamentos del Consejo. Desde este punto de vista
—concluye Medina— habria resultado acertado denominar ‘leyes” a los regla-
mentos del Consejo y reservar el término “reglamento’ para las disposiciones
normativas de la Comisién.” (53) Hemos indicado antes que son las que ante-
ceden reflexiones de alto interés, porque tienen la virtud de llamar la atencién
sobre un punto que puede ser muy esclarecedor del proceso comunitario y, pa-
ralelamente, del Derecho que le configura y encauza. No puede, en efecto, des-
cartarse que los redactores de los Tratados de Parfs y Roma hayan querido eli-
minar el vocablo “ley”, al trazar el elenco de las fuentes positivas de &mbito co-
munitario, precisamente por la intensa fuerza caracterizadora del término como
expresion de la forma mds genuina y pura de produccién del Derecho en el 4m-
bito interno de los Estados nacionales. Si el repertorio de fuentes del Derecho
comunitario se hubiera trazado conforme al esquema —por otra parte, tan su-
gestivo— que el citado autor apunta, hubiera podido percibirse una perfecta si-
metria entre los cuadros formales del ordenamiento juridico estatal y del orde-
namiento jurfdico comunitario, sin mds cambio que situar al Tratado fundacional
en la posicibn de la Constitucién estatal. Pero ello hubiera, sin duda, chocado
frontalmente con los esquemas del Derecho constitucional de los Estados miembros
y con grandes corrientes de opinién de los pueblos. En el tiempo en que los Tra-
tados fueron elaborados —y pienso que también hoy— no se concebia que pudie-
ran imponerse leyes a los ciudadanos de los Estados mds que si habfan sido ela-
boradas por sus respectivos Parlamentos o Asambleas legislativas. Por eso, sin duda,
quiso, en cierto modo, rebajarse el rango de las normas comunitarias derivadas
—Jlamédndolas, a lo sumo, reglamentos— y situar la clispide normativa en el marco
de Tratados, es decir, de acuerdos entre Estados soberanos. Mas sobre este punto
insistiremos en las conclusiones de nuestra indagacién.

(53) MEDINA, M.: La Comunidad europea 'y sus principios constitucionales, cit., p. 115.
Cfr. la literatura a la que el tratadista espafiol se remite.
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Compartimos, en cambio, plenamente las consideraciones de Medina en cuan-
to se refiere a la prelacién de fuentes en el marco del Derecho comunitario. Efec-
tivamente, la enumeracién que se contiene en el articulo 189 del Tratado CEE
no indica necesariamente una prelacién. “Si los Tratados CEE comunitarios —es-
cribe— parecen prevalecer sobre las restantes fuentes —aunque quizd no sobre
los principios generales— y los reglamentos del Consejo prevalecen por lo gene-
ral sobre los reglamentos de la Comisién, el Derecho comunitario no establece
jerarquia normativa entre reglamentos y.directrices, ni entre los reglamentos in-
ternos de los diferentes Grganos, que sélo aparecen subordinados a los Tratados.
Ademds, los principios generales comunes a los derechos de los Estados miembros
tampoco parecen estar subordinados a las otras fuentes del Derecho comunita-
rio, con la posible excepcién de los Tratados. En muchos supuestos, por tanto,
en caso de silencio del Tratado, la prelacién sélo podrd encontrarse en el princi-
pio de la lex posterior, de modo que una directriz posterior del Consejo puede
derogar a un reglamento anterior. Cuando se trata de reglamentos adoptados por
diferentes dérganos, si los Tratados no establecen un orden expreso de prelacién,
como suele ocurrir entre los reglamentos generales del Consejo y los reglamentos
que dicta la Comisién en aplicacién de los anteriores, habrd que presumir su si-
multdnea validez, y la interpretacién de los diferentes textos habrd de resolver
1a cuestién en cuanto fuentes de igual valor normativo™ (54).

Siguiendo la trayectoria de los textos bdsicos que han configurado las Co-
munidades europeas, hemos de hacer una breve referencia a otros dos Conve-
nios que, como el creador de la CEE, fueron suscritos en Roma el dia 25 de marzo
de 1957. El primero de ellos es el que instituye la Comunidad Europea de la Ener-
gia Atémica (Tratado Euratom); el segundo, el Convenio relativo a ciertas ins-
tituciones comunes de las Comunidades europeas.

En el Predmbulo del Tratado-Furatom no se contiene alusién alguna al pro-
ceso de integracién polftica europea. Tan sélo la declaracién de que la energfa
nuclear constituye el recurso esencial que garantizard el desarrollo y acrecenta-
miento de las producciones y “permitird el progreso de los trabajos en pro de la
paz”. En la parte dispositiva se acentda, incluso, el cardcter intersubjetivo de las
relaciones que se contemplan, en cuanto se establece que la Comunidad ‘“‘tendrd
por misién contribuir, mediante el establecimiento de las condiciones necesarias
para la formacién y rdpido crecimiento de las industrias nucleares, al aumento
de nivel de vida en los Estados miembros y al desarrollo de los intercambios con

(54) La Comunidad europea y sus principios constitucionales, cit., p. 116.
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los demds pafses” (articulo 1.°). La realizacién de las tareas confiadas a la Comu-
nidad corresponderd a una Asamblea, un Consejo, una Comisién y un Tribunal
de Justicia (articulo 3.°). El Consejo y la Comisién serdn asistidos por un Comité
Econémico y Social que ejercerd funciones consultivas (articulo 3.0, apartado 2).
Se conserva, pues, el esquema orgdnico establecido para la CECA en el Tratado
de Parfs. En cuanto a las fuentes, el articulo 161 coincide literalmente con el ar-
ticulo 189 del Tratado constitutivo de la CEE, de tal suerte que para ambas Co-
“munidades el Derecho derivado qued$ constituido —y sigue estdndolo— por re-
glamentos, directrices, decisiones, recomendaciones y dictdmenes, cuya signi-
ficacidn juridica es igualmente idéntica en los dos dmbitos.

Fl Convenio relativo a ciertas instituciones comunes de las Comunidades
curopeas fue también suscrito en Roma, como antes hemos sefialado, el dia 25
de marzo de 1957. Dicho Convenio fue concluido con el deseo —declara su Predm-
bulo— de “evitar la multiplicidad de las instituciones llamadas a cumplir misiones
andlogas en las Comunidades Europeas ya instituidas”. Con la expresada fina-
lidad fueron creadas para dichas Comunidades ciertas instituciones unicas, a sa-
ber: La Asamblea, el Tribunal de Justicia y el Comité Econdémico y Social. La
técnica adoptada consistié en atribuir a la Asamblea y al Tribunal de Justicia de
nueva creacién los poderes y competencias que ya les habran sido conferidos por
los anteriores Tratados, y que habrdn de ejercer en las condiciones previstas res-
pectivamente por dichos Tratados, modificando al efecto los articulos correspon-
dientes del Tratado-CECA, que diferfa en algunos aspectos de los suscritos en
1957 para las otras dos Comunidades.

Un paso de mayor trascendencia, tanto en el camino de unificacién del mo-
delo orgdnico de las tres Comunidades, como en el de formulacién de propdsitos
de unidad politica, fue dado por el “Tratado que instituye un Consejo wnico y
una Comisién tnica de las Comunidades europeas”, hecho en Bruselas el 8 de
abril de 1965 y suscrito por los seis Estados miembros. En este Convenio —cono-
cido como Tratado de Fusién— se reanuda, pudiéramos decir, la costumbre, inicia-
da en los comienzos del moviemiento europeista, de anteponer a la parte articulada,
un elenco de resonantes y ambiciosas declaraciones “integracionistas”. Asf, los
signatarios proclaman, ante todo, encontrarse “resueltos a progresar en el cami-
no de la unidad europea”. No ya, como en otros acuerdos anteriores, de pro-
fundizar en la coordinacién de polrticas econdmicas, sino de progresar en un tipo
de uni6n al que no se le sefialan especificaciones y que no puede se otra, por tanto,
que la surgida de un nuevo tipo de organizacién polrtica de Europa, cimentada
en valores morales y culturales que se invocan con frecuencia. Para el logro del
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objetivo propuesto, que aparece como meta final, se manifiesta asimismo la de-
cisién de “proceder a la unificacién de las tres Comunidades™ —etapa que, en el
marco de esta concepcién, nos atrevemos a calificar de intermedia— y, en fin,
los firmantes se declaran conscientes “de la contribucién que supondrd para esta
unificacién la creacién de instituciones comunitarias tnicas”. La unificacion se
refirid, en esta ocasién, al Consejo y a la Comision —es decir, a los 6rganos eje-
cutivos— ya que, como antes vimos, la Asamblea y el Tribunal de Justicia habfan
sido unificados por un Convenio suscrito en Roma en 1957.

Por lo que atafie al Consejo, el Tratado estableci6, en sintesis, lo que sigue:
1.0 Estard formado por los representantes de los Estados miembros; cada Go-
bierno delegard en €l a uno de sus miembros, ejerciéndose la presidencia por rota-
cién; 2.9 Un Comité, compuesto por representantes permanentes de los Estados
miembros, tendrd por misién preparar los trabajos del Consejo y llevar a cabo las
tareas que le sean confiadas por éste; 3.° El Consejo ejercerd los poderes y com-
petencias otorgados a los érganos que se fusionan por los Tratados en que se ins-
tituyen las tres Comunidades existentes. La novedad mds significativa consiste
en la creacién del Comité de representantes permanentes (cfr. articulo 4.° del
Tratado) ya que —como ha destacado Diez de Velasco— la “‘gran actividad del
Comité y la aplicacién préctica de la regla de la unanimidad en el Consejo repre-
setan factores sintomdticos de un desplazamiento del equilibrio institucional
originariamente previsto por los Tratados en el sentido de una mayor preponde-
rancia de los métodos intergubernamentales” (55). (La frase en letra cursiva la
destacamos nosotros.)

Por lo que se refiere a la Comision, son de destacar los puntos que siguen:
10 Se refunden en ella los 6rganos de igual denominacién que venian funcionan-
do en las Comunidades existentes, incluida la Alta Autoridad de la CECA; 20
Ejercerd los poderes y competencias atribuidos a los 6rganos fusionados en sus
respectivos Tratados, asi como los que le asigne el propio Tratado de Fusidn;
3.0 Estard compuesta por miembros elegidos en razén de su competencia gene-
ral, quienes ejercerdn sus funciones con absoluta independencia y en interés ge-
neral de las Comunidades, sin solicitar ni aceptar instrucciones de ningin gobier-
no ni de ningén organismo; 4.° El nombramiento de los miembros de la Comi-
sion se producird de comin acuerdo por los gobiernos de los Estados miembros

(55) Instituciones de Derecho internacional publico, 11, cit., p. 315. El desplazamien~

to de competencias de la Comisién al Consejo es destacado también por MARTINEZ MARTI-
NEZ, E! Sistema financiero de las Comunidades europeas, cit., p. 17.
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y la duracién del mandato serd de cuatro afios, y 5.° El Consejo y la Comisién
procederdn a realizar entre sf consultas recfprocas y establecerdn, de comin acuer-
do, las modalidades de su colaboracién.

El Tratado de Fusién no se limité a unificar los 6rganos de ejecucién de las
Comunidades, ya que introdujo, ademds, importantes disposiciones presupues-
tarias, de las que nos ocuparemos seguidamente en los apartados que consagra-
mos al Derecho comunitario financiero.

En la trayectoria histérica de las fuentes del Derecho comunitario son va-
rios los Tratados y muchos los reglamentos, decisiones y directrices que, con
posterioridad al Tratado de Fusi6n, marcan reformas importantes y deben por
ello ser recogidos en este relato sumario que venimos efectuando. No lo hace-
mos, sin embargo, precisamente aqui porque los textos mds salientes se refieren
a la materia financiera, de la que vamos a ocuparnos en los apartados que siguen.
Es, no obstante, imprescindible hacer una mencién de los instrumentos por los
que s¢ ha llevado a cabo la ampliacién de las Comunidades, sustituyendo a la ori-
ginaria “Europa de los Seis” por la “Europa de los Diez”. Con fecha 22 de enero
de 1972 se formalizé (56) la adhesién a las tres Comunidades de Inglaterra, Di-
namarca, Irlanda y Noruega, si bien esta Ultima no Ilegd a ratificarla como con-
secuencia del resultado negativo del referéndum. En fin, la adhesién de Grecia
tuvo lugar a través de un proceso que ha producido sus efectos con fecha 1 de
enero de 1981.

b") La aparicion del Derecho comunitario financiero, '
a’) Concepto, contenido y fuentes.

El Derecho internacional financiero aparece cuando, dentro del ancho campo
de la subjetividad internacional, acotamos aquel sector de relaciones que son ma-
terialmente financieras, y aislamos, en consecuencia, para su aplicacién y estudio,

(56) Con la fecha expresada se firmaron los siguientes instrumentos: 1.9 La Decisién
del Consejo de Ministros aceptando las peticiones de adhesién; 2.° El Tratado de adhesién a
la CEE v al EURATOM; 3.° La Decisién del Consejo sobre la adhesién a la CECA; 4.9 El Acta
conteniendo las condiciones de adhesién a que hacen referencia los anteriores documentos.
El Acta en la que se contienen las condiciones de adhesién v la adaptacion a los Tratados con-
sagra sus articulos 127 a 132 a fijar las condiciones en que deber aplicarse a las Comunidades
ampliadas la Decisién de 21 de abril de 1970.
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las normas por las que tales relaciones se rigen. Pues bien, la individualizacién, den-
tro del 4mbito internacional, de organizaciones de integracién, dotadas de érganocs
susceptibles de engendrar un cierto tipo de Derecho —Derecho comunitario— nos
permite, a su vez, aislar el sector financiero de ese Derecho. Esa operacién indivi-
dualizadora es la que nos consiente hablar, en sentido metaférico, de la aparicion
del Derecho comunitario financiero. Razonamientos ampliamente expuestos hasta
aquif nos autorizan a darle esa denominacién, en lugar de la de Derecho financiero
comunitario o Derecho europeo comunitario, que con frecuencia se utilizan.

Fl1 contenido del Derecho comunitario financiero deriva, asimismo, de cuan-
to en el apartado precedente hemos expuesto sobre la fundacién, objetivos y
competencias de las Comunidades europeas. Estas necesitan, efectivamente, como
la organizaciones politicas nacionales, un repertorio de recursos que les procuren
los ingresos necesarios, tanto para la cobertura de sus gastos administrativos, co-
mo para el despliegue de sus politicas de intervencién en la vida social y econé-
mica dentro del dmbito comunitario. La institucién presupuestaria surge, ademds,
como marco indispensable para la articulacién de los ingresos y gastos comuni-
tarios.

En fin, las fuentes del Derecho comunitario financiero han de situarse dentro
del cuadro mds amplio de las fuentes del Derecho comunitario y del Derecho in-
ternacional publico. Existe, pues, un Derecho comunitario financiero de naturale-
za bdsica u originaria —el contenido en los Tratados— y un Derecho comunitario
financiero de cardcter derivado —integrado por normas emanadas, en el ejercicio
de sus competencias, de los 4rganos comunitarios—. Ahora bien, dentro de este
ltimo sector del Derecho derivado existe, por cuanto a la materia financiera se
refiere, una modalidad especifica de fuentes que son los llamados ‘“Reglamentos
financieros”. Efectivamente, el articulo 209 del Tratado CEE y el articulo 183
del Tratado Buratom disponen, con ligeras variantes derivadas de la estructura
peculiar de cada una de esas dos Comunidades, que el Consejo: a) “Aprobard los
reglamentos financieros, que habrdn de especificar, en particular, las modalidades
relativas a la elaboracién y ejecucién del presupuesto y a la rendicién y censura
de cuentas; b) Determinard las modalidades y el procedimiento segin los cuales
deberdn ponerse a disposicién de la Comisién las contribuciones de los Estados
miembros, v ¢) Determinar4 las normas y organizard el control de la responsabili-
dad de los interventores y contables.” Por su parte, el articulo 21 del Tratado de
Fusién dio nueva redaccién al artfculo 78, 7.° del Tratado CECA, en forma que
guardara armonia con los preceptos citados de las otras dos Comunidades.
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las contribuciones de los Estados fundadores y, de otro, por el afin de crear un
sistema de recursos propios, que diera a las Comunidades una clara autonomia
financiera, poniéndolas, en lo posible, a salvo de criterios fluctuantes de los Go-
biernos de los Estados miembros.

No puede, sin embargo, decirse, con estricto rigor, que a una primera etapa,
caracterizada por una exclusiva financiacién a través de contribuciones estatales,
haya seguido una segunda caracterizada por la Unica presencia de recursos pro-
pios. En realidad, la combinacién en el tiempo de las contribuciones y los recur-
sos —prescindiendo ahora de otros ingresos de menor significacion— ha estado
marcada por la indole de cada una de las Comunidades, de una parte, y por el
mayor o menor recelo que, en las diferentes fases, han experimentado sus fundado-
res hacia el nacimiento de efectivos poderes supranacionales en el drea financiera.
Ello no es obstdculo para que, en el momento presente —es decir, pasadas tres
largas décadas desde el inicio del proceso— si pueda afirmarse que el medio nor-
mal de financiacién ha dejado de ser el de las contribuciones de los Estados miem-
bros —ya desaparecidas, y sin probable retorno— para dejar paso a una estructura
tributaria de 4mbito europeo (61).

Lo expuesto adquiere clara evidencia observando la trayectoria de las dispo-
siciones financieras de los Tratados y de las decisiones del Consejo, y captando el
sentido de las mds recientes “reflexiones” —no plasmadas ain en propuestas de-
finidas— de la Comisién.

Los hitos fundamentales del camino seguido son los que a continuacién se
sefialan. ‘

Ante todo, es sorprendente el “arranque’ del Derecho comunitario financie-
r0. Lo encontramos en el articulo 49 del Tratado CECA. Establece este precepto
lo que sigue: “La Alta Autoridad estd facultada para procurar los fondos nece-
sarios al cumplimiento de su misién: Fijando impuestos sobre la produccién de
carbén y acero. Emitiendo empréstitos. Puede también recibir donaciones.” De
este precepto se desprende que en la primera Comunidad europea, surgida muy
pocos afios después del término de la segunda guerra mundial, no se contemplan
las contribuciones de los Estados como medio de financiacién, y se autoriza, en

(61) Cfr., especialmente por su actualidad y rigor, el trabajo de CARLI (C. C.): La mo-
dena individuazione di un Diritto tributario della Comunitd europea: origini, sviluppi, pros-
pettive, en Riv. Dtto. Fin. Sc. Fin., 1982, n. 1, p. 115.
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cambio, a la Alta Autoridad —que por muchos se concibe como un auténtico po-
der supranacional— para que establezca impuestos sobre la produccién de carbén
y acero, es decir, para que ejercite un poder impositivo concebido en forma muy
amplia, lo que histéricamente sélo ocurre en el seno de organizaciones politicas
muy definidas y vigorosas. Las razones de esta aparente anomalfa se captan, sin
embargo, a poco que se reflexione sobre los objetivos fundacionales de la CECA
y sobre el clima ideoldgico, de ferviente europeismo, imperante en el momento
en que esta Comunidad fue instituida. “La’ Comunidad —precepttia el articulo 2.0
del Tratado fundacional— deberd ir creando progresivamente las condiciones
que aseguren por si mismas la distribucién mds racional de la produccién al ni-
vel més alto posible de productividad, evitando, al mismo tiempo, provocar per-
turbaciones fundamentales y persistentes en las economfas de los Estados miem-
bros y garantizando la continuidad del empleo”. Esta meta fundamental es obje-
to, en el propio Tratado, de especificaciones muy prolijas —que no es pertinente
reproducir aquf con detalle— que afectan al abastecimiento regular del mercado,
al acceso a las fuentes de produccién, a la fijacién de precios, a la expansién empre-
sarial, a la explotacién racional de los recursos naturales y a la mejora de las con-
diciones de vida y de trabajo de la mano de obra. Era légico, en consecuencia,
que los fondos necesarios para el cumplimiento de tales tareas, asi como para la
cobertura de los gastos administrativos inherentes a ellas, fueran obtenidos con
impuestos fijados sobre la produccién del carb6n y del acero, en cuyo dmbito
estricto habfan de desplegar sus actuaciones las instituciones de la comunidad, y
con empréstitos, exclusivamente utilizados para la concesién de préstamos (cfr. ar-
ticulo 51 del Tratado). Se ha dicho que, gracias a la existencia del impuesto a que
venimos refiriéndonos, “la Comunidad ha podido evitar los peligros de pardlisis
que supone un sistema de financiacién dependiente de los Estados miembros”
y, al propio tiempo, “ha apoyado en este gravamen su crédito, aspecto impor-
tante para quien ha de solicitar empréstitos en el mercado financiero” (62). Es-
tas observaciones que, por supuesto, son certeras, porque toman en especial con-
sideracién los objetivos y la peculiar fisonomfa de la CECA, no bastan, sin embar-
go, para explicar la insélita aparicién de un mecanismo de financiacién tan ale-
jado, a la vez, de los poderes impositivos de los Bstados nacionales y de cualquier
sistema de contribuciones més o menos supeditadas a criterios fluctuantes de los
miembros de la Comunidad. Su aparicién ha de explicarse acudiendo, ademds,
como antes apuntdbamos, al fervor europeista de la década inme diatamente pos-
terior a la gran hecatombe bélica. El vivo recuerdo de ésta y el afdn de superar

(62) MARTINEZ MARTINEZ, EI Sistema financiero de las Comunidades europeas, cit.,
p. 9%4.
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los antagonismos invencibles que la desencadenaron, determiné que los Estados
signatarios del Tratado de Parfs, en 1951, no pusieran obstdculos a la creacién
de una “Gran Autoridad” —la expresion es bien significativa— que, actuando por
encima de competencias de dmbito nacional, pudiera ejercitar facultades imposi-
tivas que, con muy escasas trabas, se le conferian.

Sin embargo, el mecanismo de financiacién descrito, y su trasfondo polf-
tico, tardaron poco tiempo en evolucionar. Efectivamente, los Tratados de Roma,
de 1957, en los que se instituyeron las otras dos Comunidades, establecieron
para éstas el medio de financiacién cldsico en las organizaciones internacionales,
es decir, las contribuciones de los Estados miembros. Asf, el articulo 200 del Tra-
tado CEE estableci6 que “los ingresos del presupuesto comprenderdn, sin per-
juicio de otros ingresos, las contribuciones financieras de los Estados miembros”,
determinadas con arreglo a unas claves de reparto que el propio precepto estable-
cia. Y ese mismo mecanismo se establecié en el Tratado Euratom (cfr. articulo
172), si bien estableciendo distintas claves de reparto segln se tratara de contri-
buciones destinadas al presupuesto de funcionamiento o al de investigacién e in-
versién. Se autorizé, ademds, al Consejo para que pudiera modificar, por unani-
midad, los criterios de reparto de las contribuciones correspondientes a cada uno
de los Estados miembros.

La financiacién de las Comunidades por el método de las contribuciones es-
tatales y la desaparicién ulterior de la Alta Autoridad de la CECA, en virtud del
Tratado de Fusién de ejecutivos de 1965, cambié, pues, de modo sustancial, la
configuracién polftica y financiera de las Comunidades europeas, aproximdndo-
las, en alguna medida, a las “organizaciones de cooperacién”, aunque sin perder
por ello sus metas de “integracién”, especialmente puestas de manifiesto en la
subsistencia de las cuatro instituciones comunes —Asamblea, Comisién, Consejo
y Tribunal— y en la elaboracién de un derecho comiin derivado de los Tratados
fundacionales. El proceso ulterior, al que inmediatamente vamos a referimos,
de creacién de recursos comunitarios de tipo impositivo, y los mecanismos actua-
les de funcionamiento de las instituciones resefiadas, permitird comprobar en qué
medida las Comunidades siguen siendo organizaciones de uno u otro tipo y hasta
qué punto pueden reputarse germen de una organizacién polftica inédita de dm-
bito europeo.

b™) Los recursos propios de las Comunidades. Significacion de los tributos
comunitarios.

la financiacién de las Comunidades mediante recursos tributarios propios
y el abandono simultdneo del régimen de contribuciones de los Estados tiene
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su fundamento jurfdico en los Tratados fundacionales, aunque su efectiva y pau-
latina aplicacién se haya producido en virtud de reglamentos y decisiones ampa-
rados por aquéllos. No es propésito nuestro analizar aqui con detalle la estructu-
ra y el procedimiento aplicativo de esos tributos, mas es necesario determinar
con precisién el origen jurfdico de cada uno de ellos y, en concreto, el grado de
participacién de los Estados miembros en su establecimiento, porque s6lo asf
estaremos en condiciones de saber si deben situarse en el dmbito del Derecho
internacional —como seguimos creyendo— o en el de un Derecho distinto, al que
en forma muy generalizada se califica como supranacional. (Mds adelante inten-
taremos explicar en que sentido un ordenamiento supranacional no tiene nece-
sariamente que exceder el 4mbito de lo internacional.)

El punto de arranque del proceso apuntado se encuentra en el articulo 201
del Tratado-CEE y en el articulo 173 del Tratado-Euratom. El primero de esos
preceptos establece lo que sigue: “La Comisién estudjard las condiciones en las
que las contribuciones financieras de los Estados miembros a que se refiere el
artfculo 200 podrdn ser sustituidas por recursos propios y, especialmente, por
ingresos procedentes del arancel comin cuando éste haya sido definitivamente
implantado. A este efecto, la Comision presentard propuestas al Consejo. El Con-
sejo podrd decidir, por unanimidad, previa consulta a la Asamblea, sobre estas
propuestas, las disposiciones cuya adopcién recomienda a los Estados miembros
conforme a sus respectivas normas constitucionales.” El segundo de los menciona-
do preceptos aparece redactado como sigue: “Las contribuciones financieras de
los Estados miembros previstas en el articulo 172 podrdn ser sustituidas, total
o parcialmente, por el producto de los gravdmenes percibidos por la Comunidad
en los Estados miembros. A este fin, la Comisién presentard al Consejo propues-
tas relativas a la base imponible, al modo de determinar las cuotas y a las moda-
liades de percepcién de los gravimenes. El Consejo podrd decidir, por unanimi-
dad, previa consulta a la Asamblea sobre estas propuestas, las disposiciones cuya
adopcién recomienda a los Estados miembros conforme a sus respectivas normas
constitucionales.”

Los dos preceptos transcritos habilitaron un mecanismo a través del cual el
método de financiacién mediante contribuciones estatales podria ser sustituido
por la atribucién a las Comunidades de recursos propios. Pero ese mecanismo es-
taba lleno de requisitos y cautelas, derivadas, no s6lo de insoslayables dificultades
técnicas, sino de una falta creciente de fe en Ia posiblidad de armonizar las exigen-
cias de las politicas econémicas nacionales con las del cuadro presupuestario de las
Comunidades. Transcurrieron, pues, varios afios sin que en el método de financia-
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cién instaurado en los Tratados fundacionales se introdujeran cambios significa-
tivos. El primer intento de dar un paso adelante —ha escrito Helen Wallace— (63)
“surge a mediados de los afios sesenta, cuando en 1964-1965 1a Comision de la CEE
esbozé un conjunto de propuestas para la financiacion a largo plazo de la politica
agricola comunitaria. En su memordndum de marzo de 1965, entre otras cosas,
proponia, de acuerdo con el articulo 201 del Tratado de Roma, que la CEE debe-
rfa disponer de ingresos directos (64). El objetivo —aclara la citada autora— era
doble: ganar independencia financiera frente a los gobiernos y acceder a instrumen-
tos fiscales de aplicacién relativamente flexible, sobre todo porque el peso de los
ingresos directos recaerfa bastante mds sobre unos Estados que sobre otros. El
plan era, por tanto, que los derechos de aduana y las exacciones sobre la agricul-
tura se convirtieran en ingresos directos de la CEE, aunque, de acuerdo con las
estimaciones de la Comisién, generarfan mds renta que las solicitudes de gasto pre-
vistas. El excedente se redistriburirfa entre los Estados miembros de acuerdo con
valoraciones de politica econémica “teniendo en cuenta la situacion econdmica
y social de las diferentes regiones comunitarias y la necesidad de asegurar que las
cargas son equitativamente compartidas en el seno de la Comunidad. La filosofia
subyacente —concluye Wallace—, reflejo de lo que ya era prdctica nacional, habria
conferido a las Comunidades europeas el potencial necesario para asignar recur-
sos de manera discriminatoria en atencién a las necesidades de lo que, en jerga co-
munitaria, son diferentes regiones, pero que en la préctica no son sino los distin-
tos Estados miembros” (65). La propuesta de la Comisi6n suscit6 una profunda cri-
sis en el seno de la Comunidad, segin han puesto de relieve todos los autores, debi-
da, sobre todo, a la radical oposicién del Gobierno francés, que, tras laboriosas nego-
ciaciones, se reservé el derecho a vetar los acuerdos que amenazasen sus intereses.
“E] resultado —comenta Wallace—, por lo que a las finanzas comunitarias se refie-
re, reflej6 estas tensiones. Se alcanzd un compromiso financiero mucho mds limi-
tado basado en contribuciones nacionales directas, susceptibles de ser suplementa-
das con los derechos sobre las importaciones agricolas, pero sin que pudiese sur-
gir ningtin excedente de ingreso sobre las previsiones de gasto.” (66).

Tras este primer intento, fallido, de crear recursos tributarios para la finan-

(63) Cfr. WALLACE, H.: Las Finanzas de las Comunidades europeas, Madrid, Inst.
Est. Fisc., 1982, p. 103.

(64) Proposicién sometida por la Comisién al Consejo el 31 de marzo de 1965: Finan-
ciacién de la politica agricola comunitaria. Ingresos independientes. Mds amplios poderes para
el Parlamento europeo en Boletin de la CEE, Suplemento, n. 5, 1965, pp. 2-11.

(65) Cfr. WALLACE, cit., p. 105.

(66) Reglamento del Consejo 130/11/CEE de 26 de julio de 1966, Cfr. WALLACE,
cit., p. 106.
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ciacién de las Comunidades, transcurtieron otros seis afios con el régimen de contri-
buciones financieras de los Estados, sin que por ello dejaran de hacerse proyectos y
estudios para la creacién de “recursos propios” de tipo comunitario (67). Esta fue,
al fin, la medida adoptada en la Comisién del Consejo —que la literatura exalta
como culminacién del Derecho comunitario financiero— de 21 de abril de 1970.
Nada mejor que la referencia directa a su texto para captar su significacion juri-
dico-politica y, paralelamente, juridicofinanciera. Se contienen en el Predmbulo
las siguientes afirmaciones capitales: 1.2 La sustitucién integral de las contribucio-
nes financieras de los Estados miembros por recursos propios sélo podrd realizar-
se de forma progresiva; 2.2 La financiacién de la politica agricola comin, para el
estadio del mercado Gnico, lleva consigo la aplicacién a los gastos comunitarios de
los ingresos procedentes de los gravdmenes agricolas; 3.2 El Tratado fundacional
de la CEE prevé expresamente, entre los recursos propios susceptibles de sustituir
las contribuciones financieras de los Estados miembros, los ingresos procedentes
del arancel comtn cuando éste haya sido establecido definitivamente; y 4.2 Los
ingresos procedentes de los gravdmenes agricolas y de los derechos de aduana no
son suficientes para garantizar el equilibrio del Presupuesto de las Comunidades,
por lo que es conveniente atribuir asimismo a las Comunidades ingresos fiscales,
siendo los mds adecuados los que proceden de la aplicacién de un tipo tnico sobre
la base del Impuesto sobre el Valor Afiadido, determinada de manera uniforme para
los Estados miembros.

Pasando, pues, a la parte dispositiva de la Decisién de 21 de abril de 1970,
destacamos en ella los siguientes preceptos: 1.0 Serdn atribuidos a las Comunida-
des recursos propios con el fin de garantizar el equilibrio del presupuesto; 2.0 Se
atribuirdn al presupuesto comunitario, a partir de 1 de enero de 1971, los ingresos
procedentes: a) De los gravimenes, primas, cantidades suplementarias o compen-
satorias, cantidades o elementos adicionales y de los demds derechos establecidos
0 que se establezcan para las instituciones de las Comunidades sobre los intercam-
bios con pafses no miembros, en el marco de la politica agricola comiin, asi como
las cotizaciones y otros derechos previstos en el marco de la organizacién comin
de mercados en el sector del aziicar, denominados en lo sucesivo “gravimenes agri-
colas”; b) De los derechos del arancel comin y de otros derechos establecidos o
que se establezcan por las instituciones de las Comunidades sobre los intercambios

(67) El Reglamento n. 25 del Consejo de 4 de abril de 1962, relativo a la financiacién
de la politica agricola comin, ya lo habia previsto asf (cfr. art. 2, ap. 1). Pero las diferentes
interpretaciones del precepto reglamentario, alimentadas por las pugnas entre los intereses na-
cionales de algunos Estados miembros, habian blogueado su aplicacion.
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con pafses no miembros, denominados en lo sucesivo “derechos de aduana” (cfr.
articulo 2.0); 3.0 Los ingresos procedentes de los gravdmenes agricolas serdn atri-
buidos en totalidad al presupuesto de las Comunidades a partir de 1 de enero de
1971; los ingresos procedentes de los derechos de aduana serdn atribuidos pro-
gresivamente en los porcentajes previstos en la Decisién (cfr. articulo 3.0); 40 A
partir de 1 de enero de 1975 el Presupuesto de las Comunidades serd integramente
financiado por recursos propios de las mismas —sin perjuicio de otros ingresos—
que comprenderdn los resefiados anteriormente, “as{ como los provenientes del
Impuesto sobre el Valor Afiadido y obtenidos por la aplicacién de un tipo que no
puede pasar del 1 por 100 de una base determinada de una manera uniforme para
los Estados miembros, segiin reglas comunitarias. Este tipo se fija en el marco del
procedimiento presupuestario. Sin embargo, si al comienzo de un ejercicio atin no
se ha aprobado el presupuesto, el tipo precedentemente fijado sigue siendo apli-
cable hasta la entrada en vigor del nuevo tipo™ (68).

Junto a los preceptos que acabamos de enunciar, de contenido jurfdico-nila-
terial, la Decisién que estamos estudiando contiene otros dos de fndole formal,
altamente interesantes, a saber: 1.° Los recursos comunitarios resefiados se per-
ciben por los Estados miembros conforme a las disposiciones legislativas, regla-

(68) En términos generales, es aconsejable el manejo directo de los textos en las lenguas
oficiales de las Comunidades. De no ser ello posible, puede utilizarse con fruto, en cuanto afec-
ta a los temas institucionales, la correcta versién incorporada a la “Coleccién Fuentes del De-
recho Comunitario europeo”, publicada por el Consejo Superior de Investigaciones Cienti-
ficas, Madrid, 1976. Debe, en cambio, desecharse esa traduccidén en la parte que atafie a las
Disposiciones financieras de los Tratados y Decisiones, por haberse deslizado en ella errores
notables derivadas de un manejo deficiente del 1éxico tributario. Asi ocurre en el texto que
esa coleccién ofrece de la Decisién de 21 de abril de 1970. Se alude, en efecto, en ella (cfr.
Considerando 5.°) a “la aplicacién de un impuesto inico sobre la base del impuesto sobre el
valor afiadido”, lo que resulta ininteligible y es consecuencia de haber traducido el vocable
“taux™ con la acepcién de “impuesto” y no con la de “tipo de gravamen”, que es la que co-
rresponde. Mds confusa resulta atin la traduccidén del art. 4.° de la Decisién en la que se
declara que los recursos propios de las Comunidades “comprenden los previstos en el art. 2
asf como los procedentes del impuesto sobre el valor afiadido y los obtenidos por la aplicacién
de una fasa que no podrd sobrepasar el 1 por 100 de una base determinada de manera unifor-
me para todos los Estados miembros™. Del texto transcrito resultaria que en vez de un grava-
men serfan dos, ya que se emplea indebidamente la conjuncién copulativa ¥ seguida del ar-
ticulo los, siendo asi que, en verdad, se trata de un solo gravamen del 1 por 100.

Para el estudio en lengua espafiola de las fuentes del Derecho comunitario financiero es
insustituible la excelente versibn que se contiene en el Codigo financiero europeo, elaborado
por el profesor Mariano ABAD, Madrid, Inst. Est. Fisc. 1977. En la citada obra puede consul-
tarse la exacta traduccion de la Decision de 21 de abril de 1970.
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mentarias y administrativas nacionales, que, caso necesario, quedan modificadas
a estos efectos, y 2.° Los Estados miembros ponen estos recursos a disposicion
de 1a Comisién. Nos limitamos, por ahora, a sefialar que lo que, en rigor, se pone
a disposicién de la Comisién no son los recursos —cuya titularidad corresponde
“ab origene” a la Comunidad— sino el producto recaudado, que pasa asf a incor-
porarse, como ingreso, a los fondos comunitarios. :

Bs ineludible formular algunas advertencias finales sobre el dmbito de los
llamados “‘recursos propios”. La Decision de 21 de abril de 1970, recogiendo
una expresién que ya habia sido formulada en el Tratado fundacional de 1a CEE
(cfr. articulo 201, ap. 1) y que se habia divulgado en la literatura, emplea la deno-
minacién de “recursos propios” para referirse a los que se asignan por el Consejo
a las Comunidades ejercitando las facultades que le habian sido conferidas en el
citado precepto del Tratado y por el procedimiento que el mismo sefiala. Puede
parecer, en consecuencia, que el medio de financiacién comunitaria se limita, en el
4rea tributaria, a los impuestos que la citada Decisién menciona. A ese error
puede, asimismo, contribuir la formula literal del artfculo 1.° de la Decisién,
en el que se establece que “se atribuyen a lus Comunidades recursos propios pa-
ra asegurar el equilibrio de su presupuesto”, lo que puede inducir a creer que,
antes de esa atribucién, las Comunidades carecian por entero de recursos propios
de naturaleza tributaria. Semejante conclusién no seria correcta. Efectivamente,
desde el inicio del proceso comunitario han existido figuras tributarias —autén-
ticos impuestos— cuya titularidad y producto recaudatorio ha correspondido a
las Comunidades. No vamos tampoco a examinarlos aqur en la plenitud de sus
aspectos, sino tan sélo a enunciarlos y a sefialar su origen jurfdico, como presu-
puesto légico de las conclusiones que nos proponemos formular respecto a la
naturaleza ius-internacionalista del Derecho comunitario financiero. Los impues-
tos a los que nos referimos son €stos: 1.° Fl impuesto sobre la produccién del
carbén y del acero; 2.° El Impuesto sobre los sueldos y salarios de los funciona-
rios y 3.° La contribucién de los funcionarios al régimen de pensiones. Diremos
unas palabras sobre cada uno de ellos a los fines estrictamente perseguidos.

El impuesto sobre la produccién del carbén y del acero fue previsto —ya lo
vimos oportunamente— como medio para que la Comunidad pudiera procurarse
los medios necesarios para el cumplimiento de sus fines. Aparece regulado bdsi-
camente en los articulos 49 y 50 del Tratado de Parfs, de 1951, y en algunas De-
cisiones de la Alta Autoridad. (Recordemos que ésta fue suprimida por el Trata-
do de Fusién de los 6rganos ejecutivos de las Comunidades, de 8 de abril de 1965))
;Fue directamente establecido el impuesto por el Tratado fundacional? ;Se limito,
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por el contrario, el Tratado a autorizar a la Alta Autoridad para que fuera ella
misma la que, en uso de las autorizaciones conferidas, llevara a cabo dicho es-
tablecimiento? El tema ha sido debatido en la doctrina (69), pero cualquiera que
sea la solucién técnicamente mds correcta, el hecho indubitable es que, como se-
fiala Cartou, la Comunidad dispone (70) del impuesto para la cobertura de los
fines previstos en el Tratado fundacional, y que es éste, en consecuencia, la fuen-
te mediata o inmediata del tributo.

El impuesto sobre los sueldos, salarios y emolumentos de los funcionarios tu-
vo su origen en los protocolos sobre privilegios e inmunidades de los funcionarios,
anejos a los Tratados constitutivos de la CEE y del Euratom, que decretaron la
exencién de impuestos de las citadas retribuciones dentro del d4mbito de los terri-
torios nacionales de los Estados miembros, pero establecieron, a cambio, la obli-
gacién de tales Comunidades de establecer un impuesto sobre las mismas. Una
precaucién semejante no habia sido, en cambio, establecida en el Tratado-CECA,
que se liniité a decretar la exencién en los términos expresados. En cumplimiento
de la antedicha obligacién, se publicé en el Journal Officiel de las Comunidades,
de 14 de junio de 1962, el Reglamento 32-CEE y 12-CECA, con aplicacién re-
troactiva a contar de 1.° de enero del mismo afio, en el que “se establecian las
condiciones y el procedimiento de aplicacién del impuesto establecido en eje-

(69) DAUSSIN, A.: Le régime financier des Communautés (inserto en la obra dirigida
por Ganshof der Meersch, Droit des Communautés européennes, Bruxelles, Lacier, 1968,
p. 468) sostiene la tesis de que en el Tratado no se atribuye a la CECA una verdadera compe-
tencia fiscal pues ello supondria una libertad de accidn de la que carece. En opinidn del citado
autor, la Comunidad es finicamente la acreedora de un tributo cuyo establecimiento se agota en
el Tratado. Frente a esta tesis, MARTINEZ MARTINEZ (cfr. El Sistema financiero de las Co-
munidades europeas, cit., p. 94) estima que el gravamen CECA no se establece en el Tratado de
Paris, sino en las decisiones generales de la Alta Autoridad. De tal suerte que, segln el autor
espafiol, no existe en el Tratado el establecimiento de un gravamen “sino la concesién de po-
deres para que tal establecimiento pueda Hevarse a cabo”. Cfr. Ob., cit., p. 95. Entendemos
nosotros que este segundo criterio es técnicamente mds correcto que el anterior y tinicamente
nos permitimos advertir —aqui creo que existe una singularidad en el gravemen CECA— que
la Comunidad no queda simplemente facultada para establecer el impuesto, sino impelida juri-
dicamente a hacerlo, como se desprende de las minuciosas previsiones que el Tratado (Cfr.
art. 50, ap. 2) contiene en torno al hecho imponible, base y tipo de gravamen, y el empleo
del verbo no en tiempo futuro o condicional, sino en tiempo presente: “Les prélévements
“sont” assis annuellement sur les différents produits en fonction de leur valeur moyenne sans
que le taux en puisse excéder 1 p. 100...”. (Cfr. Traités instituant les Communautés euro-
péennes, Luxemburgo, 1978, p. 58).

(70) CARTOQU, L.: Droit financier et fiscal européen, Paris, Dalloz, 1972, p. 20. Refi-
riéndose a la CECA escribe: “Mais elle “dispose” surtout du “‘prélévement” pergu sur la produc-
tion de charbon et d’acier”,
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cucién del articulo 12.1 de los protocolos sobre los privilegios ¢ inmunidades de
la Comunidad Econémica Europea y de la Comunidad Europea de la Energfa
Atémica” (71). Mds adelante, el Tratado de Fusion, de 8 de abril de 1965, dero-
g6, en los protocolos antes mencionados, e incorporé un nuevo “Protocolo sobre
los privilegios e inmunidades de las Comunidades Europeas’ en cuyo articulo 13
se dispuso lo que sigue: “Los funcionarios y demds agentes de las Comunidades
estardn sujetos en beneficio de estas ultimas (la letra cursiva es nuestra), a un im-
puesto sobre los sueldos, salarios y emolumentos pagados por las Comunidades,
en las condiciones y segiin el procedimiento establecido por el Consejo a propues-
ta de la Comisién. Estardn exentos de impuestos nacionales sobre los sueldos, sa-
larios y emolumentos pagados por las Comunidades.” El Reglamento que deter-
mina “las condiciones y el procedimiento de aplicacién del impuesto establecido
en beneficio de las Comunidades europeas” (nimero 260/68, del Consejo, de 21
de febrero de 1968) es el texto regulador de este tributo (72).

Hemos incluido anteriormente la contribucién de los funcionarios de las Co-
munidades al régimen de pensiones dentro del cuadro de figuras tributarias que,
fuera del marco de los “recursos propios” a que se refiere la Decisién del Con-
sejo de 21 de abril de 1970, constituyen, no obstante, un medio de financiacién
de las atenciones establecidas a cargo de las propias Comunidades. El debate sobre
la naturaleza, tributaria o no, de la participacién de ciertas personas en un régi-
men de pensiones o de seguridad social, no tiene encaje sistemdtico en este lugar.
En rigor, estamos aqui en presencia, dentro de un dmbito internacional, de un
tema dogmdtico ain no enteramente resuelto en el seno del Derecho financiero
interno de los Estados. Lo que es obvio es que se trata de contribuciones obli-
gatorias (asf lo establece el Estatuto de funcionarios de las Comunidades) cuyo
fundamento juridico ha de buscarse en un texto positivo —el Estatuto— aproba-
do por un 6rgano comunitario —el Consejo— que ha de atenerse, a su vez, en su
actuacién, a la normativa bdsica u originaria contenida en los Tratados funda-
cionales.

Con lo expuesto se estd en posesién del cuadro de recursos “propios™ de las
Comunidades, entendida esta expresién tanto en su sentido estricto —recursos tri-
butarios establecidos en aplicacién de los articulos 201 del Tratado-CEE y 173 del

(71) Para una informacién precisa y detallada de esta evolucién legislativa, Crf. MARTI-
NEZ MARTINEZ, El Sistema financiero de las Comunidades europeas, cit., p. 113.

(72) El texto integro del Regl. 260/68, del Consejo, de 21 de febrero de 1968, aparece
integramente incorporado al Cédigo financiero europeo, cit., p. 83.

71



Tratado-Euratom, a través de la Decisién de 21 de abril de 1971 —como en su sen-
tido amplio —los recursos tributarios antes enunciados, mds los que ya existfan
al amparo de otros preceptos fundacionales de las Comunidades.

Importa ahora conocer, con el esquematismo que preside toda esta exposi-
cién, la estructura y la significacién politica y financiera de la institucién presu-
puestaria en el marco del Derecho comunitario europeo. Quedard asi dibujado
el perfil de su rama financiera.

¢’y El Presupuesto comunitario.

Vayan por delante, como vamos haciendo en todo este trabajo, los datos in-
formativos esenciales, porque justamente en torno a la existencia de un Presupuesto
comunitario y, sobre todo, a los poderes —asf suele decirse— de los érganos en-
cargados de elaborarlo y aprobarlo se aglutinan los criterios mds significativos
en cuanto se refiere a la génesis de una presunta Hacienda federal europea, sopor-
te, a su vez, de una presunta unidad polftica. Pero no valoremos atin y atengdmonos
al momento institucional presente, tal como los textos positivos lo muestran.

El primer paso lo da, como siempre, en esta materia, el Tratado fundacional
de la CECA, de 1951. Pero con una curiosa particularidad. Asf como en materia
de recursos €l expresado Tratado se sitda, desde el primer momento,en lo que pu-
diéramos Ilamar la vanguardia del Derecho comunitario financiero, por cuanto en
¢l se establece el primer tributo supranacional, o, mds exactamente, el primer
recurso tributario de una Comunidad —nos referimos al impuesto sobre la produc-
cidén del carbén y del acero—, en materia presupuestaria su significacién es noto-
riamente mds pobre. No existe en el Tratado, en su texto primitivo, una regula-
cién de un verdadero presupuesto, como instrumento de prevision de ingresos
y de autorizacién de gastos. S6lo por efecto de Tratados comunitarios ulterio-
res cambi6 dicha situacién. Basta, pues, sefialar que, en su primera etapa,la CECA
contd tan sélo con un estado de previsién de los gastos administrativos, quedan-
do los de otra naturaleza recogidos en el Informe general que la Alta Autoridad
ha de presentar a la Asamblea, ante la que aquélla responde.

La trayectoria de la institucién presupuestaria propiamente dicha se abrid,
en el dmbito comunitario, con los Tratados de Roma que instituyeron la Comu-
nidad Econémica Europea y la Comunidad Europea de la Energfa Atémica. En di-
chos tratados fueron, como ya hemos indicado, importantes y numerosas las Dis-
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posiciones de contenido financiero, modificadas, a su vez, de modo sustancial,
en cuanto al Presupuesto se refiere, por Tratados ulteriores, como consecuencia,
de una parte, de la sustitucién del régimen de contribuciones de los Estados por
el de recursos propios de las Comunidades y, de otro, por cambios sobrevenidos
en el plano institucional, tales como la fusién de los 6rganos ejecutivos y el robus-
tecimiento de las competencias de la Asamblea o Parlamento (73).

Por regla general, los autores que se ocupan de esta materia invocan los pre-
ceptos de los Tratados aplicables tal como en la actualidad aparecen redactados
0, a lo sumo, con una sucinta alusién a la evolucién de su contenido. Trataremos
nosotros, en cambio, de hacer algunas precisas referencias a las sucesivas redac-
ciones de los preceptos, porque s6lo de ese modo puede el lector, sin obligarle a
la consulta directa de las fuentes, captar el sentido de la apuntada evolucién.

El primer dato que ha de destacarse consiste en que, en los primeros afios de
su existencia, cada una de las Comunidades tuvo su propio presupuesto, regulado
en su respectivo Tratado fundacional. Hubo, pues, una pluralidad de Presupuestos,
derivada, no sélo de la existencia de tres Comunidades, sino, dentro de dos de
ellas, de diversos documentos presupuestarios. La CECA, como ya sefialamos, se
desenvolvié con un estado de previsién de gastos administrativos y con lo que
algunos autores, como Strasser, llaman un “presupuesto operacional”, aunque
reconociendo que la denominacién empleada no es correcta, ya que lo existente
no era un presupuesto sino una actividad operacional a fondo perdido (74). E1 EU-
RATOM contd, en sus primeros afios, con un presupuesto de funcionamiento y otro
de investigacion e inversién. Sélo la CEE tuvo, desde su origen, un solo presupuesto,

Al producirse, en virtud del Tratado de Fusién, de 8 de abril de 1965, la uni-
ficacion de los 6rganos ejecutivos de las tres Comunidades, hubo de Uevarse a la
prdctica, asimismo, la unificacién presupuestaria, tanto por razones de procedi-
miento —existencia de una Comisién y de un Consejo vinicos, que absorbieron,

(73) Es importante destacar que ni en los Tratados fundacionales de las Comunidades,
ni en los que los han modificado, se emplea el término Parlamento. Se hace siempre referencia
a la “Asamblea”. El dato es significativo, porque revela que la organizacién politica en la que
las Comunidades aparecen insertas carece de un drgano que se asemeje a lo que constituye un
Parlamento en el seno de los Estados. Es también significativo que haya sido la Asamblea
la que por s{ misma haya decidido (Resolucién de 30 de marzo de 1962) denominarse “Par-
lamento”, sin que ninguno de los Tratados posteriores se haya hecho nunca eco de tal deno-
minacién.

(74) Cfr. STRASSER, La Hacienda Europea, cit., p. 2.
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légicamente, las competencias financieras que antes correspondifan a diversas Co-
misiones y Consejos— como por la propia estructura del documento presupues-
tario —necesidad de reflejar en €l los gastos de los nuevos Srganos ejecutivos—.
Por impulso de esas necesidades, el articulo 20 del Tratado que acabamos de
mencionar dispuso lo que sigue: “Los gastos administrativos de la Comunidad
Europea del Carbdn y del Acero y los ingresos relativos a los mismos, los ingresos
y los gastos de la Comunidad Econémica Europea, los ingresos y los gastos de la
Comunidad Europea de Energia Atémica, con excepcién de los que corresponden
a la Agencia de suministro, a las empresas comunes y de aquellos que deben ser
inscritos en el presupuesto de investigacién e inversién de la Comunidad Europea
de Energia At6mica, serdn recogidos en el Presupuesto de las Comunidades euro-
peas en las condiciones previstas respectivamente en los Tratados que crean estas
tres Comunidades.”

Adviértase, pues, que el Tratado de 1965 dejé inalteradas las normas sobre
procedimiento y competencias presupuestarias que habfan sido establecidas en
los Tratados fundacionales, concretamente en el articulo 203 del Tratado C. E.E.
y en el 177 del Tratado EURATOM de contenido similar. Se trata de preceptos
extensos en los que se describe con detalle el mecanismo presupuestario. No he-
mos de reproducirlos mtegramente aquf, pero si juzgamos 1til ofrecer el resumen
que de ese inicial procedimiento presupuestario ofrece Strasser, porque en €l se
destacan con nitidez las notas caracterizadoras mds salientes. “Cada una de las
instituciones de la Comunidad —escribe— establece un estado de previsiones de sus
gastos, que la Comisién agrupa en un anteproyecto de presupuesto, agregindole
un dictamen que puede constar de previsiones divergentes, y lo transmite al Con-
sejo a mds tardar el mes de septiembre del afio anterior al de su ejecucién. E1 Con-
sejo consulta a la Comisién y, en su caso, a las demds instituciones ‘interesadas,
cada vez que considera que se aparta de este anteproyecto, y luego, decidiendo
por mayorfa calificada, establece el Proyecto de presupuesto y lo transmite segui-
damente al Parlamento lo mds tarde el 31 de octubre. Este tiene el derecho de
proponer al Consejo modificaciones al proyecto de presupuesto. Si, en un plazo
de un mes después de la comunicacién del proyecto de presupuesto, da su aproba-
¢ién, o no transmite un dictamen al Consejo, el Proyecto de presupuesto es conside-
rado definitivamente aprobado. Si, en este plazo, propone modificaciones, el
proyecto de presupuesto asi modificado es transmitido al Consejo. Este delibera
al respecto con la Comisién y, en su caso, con las demds instituciones interesa-
das y aprueba definitivamente el presupuesto decidiendo por mayorfa calificada
respecto a cada una de las modificaciones propuestas por el Parlamento. Como el
presupuesto ha de estar en equilibrio, y los gastos estdn constituidos por contri-
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buciones de los Estados miembros, la suma de los ingresos se adapta a la suma
aprobada de los gastos (75). Por nuestra parte, entendemos que importa resaltar
las competencias presupuestarias y el mecanismo para el logro del equilibrio, en
una primera y larga etapa de la vida de las Comunidades —que comprende, como
veremos, de 1957 a 1971—, poniendo muy de relieve estos puntos significativos:
1.° Compete a la Comision elaborar el anteproyecto; 2.° Compete al Consejo
elaborar el proyecto; 3.° Compete al Parlamento proponer modificaciones al
proyecto; 4.° Compete al Consejo aprobar el presupuesto, si no lo hubiere hecho
el Parlamento, o éste hubiere presentado propuestas de modificacion; 5.9 Bl equi-
librio se alcanza adaptando el volumen de las contribuciones de los Estados al
importe de los gastos aprobados. Este extracto puede, en rigor, condensarse atn
mds, con esta formulacién: la competencia decisoria suprema, en materia presu-
puestaria, correspondi6, en esta primera fase, al Consejo. La Comisién tuvo una
competencia preparatoria y ejecutiva; el Parlamento contribuy6 a racionalizar el
mecanismo a través de propuestas modificativas, que no podfa, sin embargo, im-
poner al Consejo.

Un nuevo paso en la evolucién del Derecho presupuestario de las Comuni-
dades fue el dado por el Tratado de Luxemburgo de 21 de abril de 1970 (76) que
fue consecuencia, a su vez, de la Decisién del Consejo de la misma fecha, rela-
tiva a la sustitucion de las contribuciones financieras de los Estados miembros
por recursos propios de las Comunidades europeas, y de la consiguiente necesi-
dad de robustecer la competencia financiera del Parlamento europeo. El expresa-
do Tratado dio nueva redaccién al artfculo 20 del Tratado de Fusion de 1965 (uni-
ficando definitivamente el Presupuesto de las tres Comunidades y suprimiendo,
consiguientemente, el Presupuesto especial de investigacién e inversion del Eura-
tom) v a los articulos 203 del Tratado C. E. E.y 177 del Tratado EURATOM que,

(75) La Hacienda Europea, cit., p. 3.

(76) El Tratado de Luxemburgo se cita por lo general asigndndole la fecha de 22 de abuil
de 1970, es decir, la siguiente a la Decisién del Consejo por la que se asignaron “‘recursos pro-
pios” a las Comunidades. La expresada fecha aparece, incluso, mencionada en el volumen titu-
lado “Traités instituant les Communautés économiques européennes”, editado por la Oficina
de Publicaciones de las Comunidades, al que ya hemos hecho reiteradas referencias. Sin embar-
g0, STRASSER ofrece esta informacién: “El 14 de diciembre de 1976, el Ministro italiano de
Asuntos exteriores, depositario del Tratado, rectificé un error de fecha que se habia cometido:
la fecha de 22 de abril de 1970, citada hasta entonces, debia ser sustituida por la de 21 de
abril de 1970 (Cfr. La Hacienda Europea, cit., p. 13, nota 2). En vista de la autoridad de
quien efectfia la-rectificacidn, acogemos nosotros la fecha exacta cada vez que citamos el Tra-
tado en esta obra, pero hacemos la precedente observacién para evitar la desorientacion posi-
ble de los lectores.
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como antes hemos visto, regulaban las competencias y el procedimiento presu-
puestario. Las modificaciones sustanciales introducidas en estos ultimos precep-
tos se advierten contrastando el nuevo procedimiento presupuestario, que vamos
seguidamente a resumir, con el que antes imperaba, y del que hemos ya dado
cuenta, Ha de advertirse, sin embargo, que el Tratado de 1970 establecié una
etapa transitoria, correspondiente a los Presupuestos de 1971 a 1974, ambos
inclusive, a la que no vamos a referirnos, por haber quedado ya cerrada y no ha-
ber dejado huella perdurable. El procedimiento de que vamos a ocuparnos es, por
tanto, el establecido para los Presupuestos elaborados a partir de 1975, que si
engarza, como en seguida veremos, con el actualmente vigente.

El recorrido al que hubo de someterse el Presupuesto, a partir del ejercicio a
que acabamos de referirnos, fue, en sintesis, el siguiente: 1.° Elaboracién del an-
teproyecto por la Comisién, sirviéndose de los estados de previsién de gastos que
le son remitidos por cada uno de los 6rganos de la Comunidad, y afiadiéndole
la prevision de ingresos; 2.° Remisién por la Comisién al Consejo del anteproyec-
to antes referido y de un dictamen elaborado por la propia Comisién, que puede
contener previsiones divergentes; 3.9 Elaboracién del proyecto por el Consejo,
aplicando un régimen de mayorfa calificada; 4.° Remisién del proyecto por el
Consejo a la Asamblea; 5.° Estudio del proyecto por la Asamblea, que puede te-
ner alguno de los siguientes desenlaces: 1.° Que la Asamblea se pronuncie en fa-
vor del proyecto, en forma expresa, en cuyo caso queda el presupuesto definiti-
vamente aprobado; 2.° Que la Asamblea no se pronuncie sobre el proyecto, dejan-
do transcurrir cuarenta y cinco dias sin presentar enmiendas ni propuestas de
modificacién, en cuyo caso el Presupuesto se considera igualmente aprobado
en forma definitiva; 3.° Que la Asamblea, en el plazo antes expresado, formule
enmiendas al proyecto (por enmiendas se entienden las referidas a gastos no obli-
gatorios, es decir, que no aparezcan como consecuencia necesaria de las cldusulas
de los Tratados o de las normas que de ellos deriva) o sugiera modificaciones al
mismo (entendiéndose por tales las referentes a gastos de tipo obligatorio, deri-
vados con tal cardcter de los Tratados o de los actos producidos en aplicacidn
de los mismos), en cuyo supuesto la Asamblea remitird el proyecto, acompafiado
de las enmiendas o propuestas de modificacién, al Consejo; 6.° Nuevo estudio
del proyecto por el Consejo, que conduce a alguno de los siguientes resultados:
1) Que el Consejo, previa deliberacién con la Comisién o cualquier otro 4rgano
interesado, se pronuncie favorablemente sobre las enmiedas o propuestas de mo-
dificacién que le haya remitido la Asamblea, en cuyo caso el presupuesto se reputa
definitivamente aprobado; 2) Que el Consejo modifique una o mds de las enmien-
das adoptadas por la Asamblea o no acepte las propuestas de modificacién pre-

76

sentadas por ésta, en cuyo supuesto el presupuesto se remite de nuevo a la Asam-
blea, ddndole a conocer el resultado de las deliberaciones del Consejo; 7.° Nuevo
estudio del proyecto por la Asamblea, teniendo a la vista el resultado de las deli-
beraciones del Consejo a que acabamos de hacer referencia, lo que puede condu-
cir a alguno de estos resultados: 1) Que en el plazo de quince dias no se produzca
pronunciamiento alguno por parte de la Asamblea, en cuyo caso el presupuesto
se reputa definitivamente aprobado; 2) Que en el mismo plazo la Asamblea de-
cida, por mayoria calificada, sobre las modificaciones introducidas en sus enmien-
das por el Consejo, quedando asf aprobado el presupuesto.

A la vista del complejo procedimiento a que acabamos de referirnos, se ad-
vierte que, en materia de gastos la competencia presupuestaria del Parlamento
fue ampliada por el Tratado de Luxemburgo de 1970, en los siguientes términos:
1.9 Adquiri6 el derecho a ser informado por el Consejo de la decisién adoptada
por éste respecto a las propuestas de modificacién que el Parlamento haya previa-
mente formulado en materia de gastos obligatorios, aunque carezca de atribucio-
nes para reaccionar frente a dicha decisién; 2.° Obtuvo el derecho, no sélo a for-
mular enmiendas sobre los gastos ‘“no obligatorios” —ya sefialamos antes el con-
tenido de esta expresién—, sino, ademds, y esto fue la novedad sustancial, a impo-
ner dichas enmiendas, en la redaccién definitiva del presupuesto, si el Consejo
hubiera discrepado de ellas. Dicho en otros términos: el Parlamento tuvo, a partir
del ejercicio de 1975, la facultad decisoria suprema en materia de aprobacién de
los gastos no obligatorios. Esta facultad no debe, sin embargo, reputarse en ex-
ceso importante: 1.0 Porque el concepto de “gastos no obligatorios” se ha recor-
tado considerablemente a través de interpretaciones emanadas del Consejo y
2.2 Porque el propio Tratado de Luxemburgo, al dar nueva redaccién a los ar-
ticulos 203 del Tratado-CEE y del articulo 177 del Tratado-EURATOM ha fijado,
en términos rigurosos, un tipo miximo de aumento de tales gastos respecto a los de
la misma naturaleza del ejercicio anterior, con previsiones muy prolijas que no
hemos de reproducir aqui (77).

En materia de recursos, el Tratado de Luxemburgo se limita, en su Predm-
bulo, a considerar: 1.° Que las Comunidades dispondrdn de recursos propios que
habrdn de ser utilizados para la cobertura del conjunto de sus gastos, y 2.° Que
la sustitucién de las contribuciones financieras de los Estados miembros por recur-
sos propios de las Comunidades demanda una ampliacién de los poderes presu-

(77)  El texto integro del Tratado de Luxemburgo apatece incorporado al volumen “Trai-
tés instituant les Communautés économiques europénnes”, cit., pp. 855 ss.
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puestarios de la Asamblea. En el articulado del Tratado, ese incremento de com-
petencias presupuestarias se refleja en el esquema de procedimiento que hemos
ofrecido anteriormente, més no existe una sola norma que otorgue atribuciones
al Parlamento para el establecimiento de nuevos recursos tributarios ni para la
modificacién de los existentes. Antes al contrario, al dar nueva redaccién a los ar-
ticulos 203 del Tratado-CEE y 177 del Tratado-EURATOM se incluye en ambos
preceptos un nuevo apartado —el tltimo, nimero 9— en el que literalmente se
dispone lo que sigue: “Cada institucién ejerce los poderes que le son conferidos
por el presente articulo con respecto de las disposiciones del Tratado y de los ac-
tos producidos en virtud de éste, especialmente en materia de recursos propios
de las Comunidades y de equilibrio de ingresos y gastos.” Consiguientemente, la
eventual atribucién de nuevos recursos habrd de ajustarse al procedimiento con-
figurado en los Tratados fundacionales, que ya ha sido sumariamente descrito
como fundamento de la Decisién del Consejo de 21 de abril de 1970. En apoyo
de esta afirmacién sefialaremos que el articulo 4 de esta dltima Decisién determi-
na que el tipo de gravamen del recargo sobre los Impuestos sobre el Valor Afiadido
que, como recurso propio, se asigna a las Comunidades, habrd de fijarse “en el
marco del procedimiento presupuestario”, lo que supone que el Parlamento, res-
petando el principio de equilibrio presupuestario, estd facultado para modificar
dicho tipo por via de enmienda. Precisamente, el poderlo hacer ast, en ese solo
supuesto, es decir, respecto a ese unico gravamen, revela que la Asamblea carece,
en otras dreas, de facultades impositivas. '

En una enumeracién cronoldgica de las fuentes del Derecho comunitario,
por lo que a la materia presupuestaria se refiere, no puede omitirse, aunque haya
sido sustituido por otro posterior, una referencia al Reglamento financiero del
Consejo de 25 de abril de 1973, aplicable al Presupuesto general de las Comuni-
dades europeas (78). Inserto, por su propia naturaleza, en el 4mbito del Derecho
derivado, no puede alterar las normas de los Tratados ni afiadir otras de cardcter
bdsico. Ofrece, sin embargo, una visién de conjunto del Derecho presupuestario en
la que aparecen integradas y articuladas las normas vigentes en el momento de su
entrada en vigor, lo que no carece de utilidad para el estudioso, habida cuenta de las
modificaciones producidas a partir de los Tratados de Roma. Tiene, ademds, por su
estructura y terminologia, interés para el estudioso del Derecho presupuestario
interno de cualquier Estado.

(78) El texto integro aparece inserto en la recopilacién titulada Cédigo financiero eu-

ropeo”, cit., p. 169 ss.
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En fin, para cerrar la trayectoria de la normativa a que venimos aludiendo,
hemos de referirnos al dltimo Tratado con directa proyeccién en el dmbito presu-

‘puestario. Nos referimos al Tratado, firmado en Bruselas el 22 de julio de 1975,

“sobre modificacién de ciertas disposiciones de los Tratados constitutivos de las
Comunidades europeas y del Tratado constitutivo de un Consejo tnico y de una
Comisién tnica de las Comunidades europeas. En su Predmbulo se considera lo
que sigue: 1.0 Que desde 1.0 de enero de 1975 el Presupuesto de las Comunidades
se financia integramente, por recursos propios de las Comunidades; 2.° Que la
sustitucién integral de las contribuciones financieras de los Estados miembros
por recursos propios de las Comunidades requiere un incremento de los poderes
presupuestarios de la Asamblea y 3.° Que es importante, por el mismo motivo,
intensificar el control de la ejecucién del presupuesto.

Las novedades esenciales introducidas por el Tratado de 1975 en el marco
del Derecho presupuestario se produjeron con la técnica, ya utilizada anteriormente
por el Tratado de Luxemburgo, de dar nueva redaccién a los articulos de los Trata-
dos fundacionales de cada una de las tres Comunidades que se refieren a la elabora-
¢ién y aprobacién del presupuesto. En concreto, quedaron redactados de nuevo
los articulos 78 del Tratado CECA, 203 del Tratado CEE y 177 del tratado EU-
RATOM. No hemos de reiterar todas las fases del procedimiento presupuestario
que el Tratado de 1975 dejé intactas y que se refieren a los primeros pasos del
procedimiento, es decir, a la elaboracién y aprobacién del anteproyecto por la Co-
misién y a la redaccién y aprobacién del proyecto por el Consejo. Las noveda-
des sustanciales se producen a partir del momento en que, estudiado el proyecto
por la Asamblea, decide ésta, en vez de aprobarlo, formular enmiendas o propues-
tas de modificacién. (Es util recordar que las primeras se refieren a los gastos
“no obligatorios”, en tanto que las segundas afectan a los gastos “obligatorios”,
es decir, a los dimanantes de las cldusulas de los Tratados o de actos derivados
de éstos.) Pues bien, las nuevas normas se resumen asi: 1.° Se reconoce a la Asam-
blea el derecho a formular, por mayorfa de los miembros que la componen, en-
miendas al proyecto recibido y a proponer al Consejo, por mayoria absoluta de los
sufragios expresados, modificaciones al proyecto en lo concerniente a los gastos
obligatorios. 2.° El proyecto se remite de nuevo al Consejo con las enmiendas o
las propuestas formuladas por la Asamblea. 3.° El Consejo puede, por mayoria
calificada, modificar cada una de las enmiendas adoptadas por la Asamblea. 4.°
En lo que atafie a las propuestas de modificacién cabe distinguir estos supuestos:
1) Que la modificacién propuesta por la Asamblea no tenga por efecto aumentar
el importe global de los gastos de una institucién, especialmente por el hecho de
que el aumento de gastos que entrafie se compense expresamente por una o varias
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modificaciones propuestas que impliquen una disminucién correspondiente de
los gastos, en cuyo caso se estima que la propuesta queda aceptada si no se pro-
duce, por mayorfa calificada, una decisién de rechazo. 2) Que la modificacién
propuesta por la Asamblea tenga por efecto modificar el importe global de los
gastos de una Institucién, en cuyo caso el Consejo puede, decidiendo por mayo-
ria calificada, aceptar la modificacién propuesta, pero entendiéndose que se recha-
za en defecto de una decisién de aceptaciéon. 5.9 Si, en aplicacién de las normas
antes enunciadas, el Consejo ha rechazado una propuesta de modificacién, puede,
decidiendo por mayorfa calificada, bien mantener el importe que figure en el pro-
yecto de presupuesto administrativo, bien fijar otro importe. 6.2 El proyecto de
presupuesto administrativo se modifica en funcién de las propuestas de modifica-
cién aceptadas por el Consejo. 7.9 Si en un plazo de quince dias el Consejo no ha
modificado ninguna de las enmiendas adoptadas por la Asamblea y si las propues-
tas de modificacién presentadas por ésta han sido aceptadas, el presupuesto ad-
ministrativo se considera definitivamente aprobado, lo que se comunica a la Asam-
blea. 8. Si en el plazo antes sefialado el Consejo ha enmendado una o varias de
las enmiendas adoptadas por la Asamblea o si las propuestas de modificacién pre-
sentadas por ésta han sido rechazadas o modificadas, el proyecto de presupuesto
administrativo modificado se transmite de nuevo a la Asamblea, dando a ésta
cuenta de las deliberaciones producidas. 9.9 1.4 Asamblea, informada de la nueva
redaccién del proyecto, puede, decidiendo por mayorfa de los miembros que la
componen y de los tres quintos de los sufragios expresados, enmendar o rechazar
las modificaciones realizadas por el Consejo a sus enmiendas y aprobar, en con-
secuencia, definitivamente (la letra cursiva es nuestra) el presupuesto administrati-
vo. En defecto de decisién de la Asamblea, el presupuesto se considera también
definitivamente aprobado. La aprobacién se declara en ambos supuestos por el
Presidente de la Asamblea.

Las normas que hemos destacado muestran que la Asamblea tiene la facultad
decisoria suprema en materia de gastos no obligatorios —siempre, claro estd, den-
tro de los limites globales de aumento que, como mdximo, se sefialan por la Co-
misién al iniciarse el procedimiento, de acuerdo con lo previsto en los Tratados—
y que, ademds, el mecanismo de aprobaci6n de las propuestas de modificacién de
los gastos obligatorios se hace mis dgil, sobre todo en el supuesto de que no exista
incremento global del gasto por existir adecuadas compensaciones, en los térmi-
nos que hemos descrito.

La gran innovacién en las competencias de la Asamblea, introducida por el
Tratado de 1975, consistié, sin embargo, en facultarla para rechazar en bloque
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el proyecto de presupuesto. “La Asamblea, decidiendo por mayoria de los miem-
bros que la componen y de dos tercios de los sufragios expresados, puede, por
motivos importantes, rechazar el proyecto de presupuesto administrativo y pe-
dir que le sea presentado un nuevo proyecto.” (En tales términos queda redac-
tado el apartado 8 de los artfculos antes resefialados de los Tratados fundaciona-
les, reformados por el Tratado de 1975.)

Sin desconocer la trascendencia juridico-politica del precepto transcrito,
no pude dejar de subrayarse la cautela (inoperante, por otra parte, desde la pers-
pectiva juridica) con que los Estados miembros han otorgado esta nueva com-
petencia a la Asamblea. Advertir que el rechazo global del presupuesto sélo puede
llevase a cabo “pour des motifs importants” constituye una declaracién que, ca-
rente de toda eficacia juridica —la importancia de los motivos serd sopesada por
las mayorfas que han de apreciarla, sin que ninguna otra instancia pueda enjui-
ciarla— revela, sin embargo, un innegable trasfondo politico. Los Estados firman-
tes del Tratado quieren, con esa pretendida limitacién, advertir a la Asamblea de
la precariedad de sus poderes: quedarfan éstos, en la materia a que nos referimos,
suprimidos o recortados si, en su ejercicio, se pusiera de manifiesto la presencia
de motivos poco importantes. S6lo la experiencia pondrd de manifiesto si el robus-
tecimiento del poder presupuestario de la Asamblea se consolida frente a eventua-
les motivos de oposicién de los Estados.

Sefialemos, en fin, que el Reglamento financiero de 21 de diciembre de 1977
vino a completar la normativa presupuestaria, Dicho Reglamento “‘describe con
detalle los principios y normas que rigen el Presupuesto general de las tres Comu-
nidades, amplia algunos de los detalles técnicos mencionados en el Tratado y
aclara las relaciones entre las diversas instituciones” (79).

¢) Encuadramiento del Derecho comunitario europeo en el dmbito del Derecho
publico.

a") Aproximacion al tema.
A lo largo de todo este trabajo, hemos reiterado que el propdsito final era ofre-
cer un esquema del Derecho intemacional financiero. Para poderlo hacer, nos

ha parecido indispensable mostrar sus fundamentos, asf como el niicleo esencial

(79) Cfr. WALLACE, Las Finanzas de las Comunidades europeas, cit., p. 141.
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de institutos juridicos en los que se manifiesta. Terminada esa labor, advertimos
que se alza ante nosotros un tipo de Derecho —el llamado Derecho comunitario—
que, tanto por los impulsos que le han dado vida, como por las metas hacia las
que da muestras de proyectarse, puede generar perplejidades a la hora de encua-
drarlo en el seno del total ordenamiento juridico. Y, sin embargo, ese encuadra-
miento resulta indispensable, ya que de él depende que podamos o no insertarlo
en el marco del Derecho internacional, y, consiguientemente, que su rama finan-
ciera forme o no parte del Derecho internacional financiero. Nuestro criterio, que
anticipamos, es favorable a esa insercién, pero juzgamos ineludible dar cuenta del
razonamiento en que se sustenta. Vayamos por partes.

Aceptada la distincién entre un Derecho ptiblico y un Derecho privado, como
summa divisio del orden juridico, e integrado el Derecho internacional —en sus
dos ramas, de Derecho internacional piblico y de Derecho intemacional priva-
do (80)— dentro del Derecho publico, la primera pregunta a la que habrd que dar
respuesta es ésta: ;En ctial de esos dos grandes 6rdenes habrd de encuadrarse
¢l Derecho comunitario? Nos parece obvio que no constituye una rama del De-
recho privado, porque no concurren en él ninguna de las notas que individualizan
a este ultimo. Se trata, pues, de una rama del Derecho piblico. Ahora bien, par-
tiendo de esta premisa, ;tiene encaje el Derecho comunitario en alguno de los sec-
tores en que tradicionalmente se ha dividido el Derecho ptblico? Se trata, por el
contrario, de un érden jurfdico nuevo, irreductible al esquema cldsico de las ramas
de Derecho? Teéricamente, sdlo caben dos soluciones, a saber: 1.2 Situarlo den-
tro del dmbito del Derecho internacional publico, como rama particular suya, o,
para expresarlo con mayor exactitud, como un Derecho internacional particular
—expresién cuyo significado ya ha quedado definido en pdginas anteriores—, y
22 Atribuirle una propia sustantividad, esto es, concebirlo como un orden juri-
dico supraestatal, pero no integrado en el Derecho internacional. Ya hemos ade-
lantado que, en nuestro sentir, es la primera de las apuntadas soluciones la co-
rrecta, esto es, la que, por razones histéricas y 16gicas que mds adelante subraya-
remos, procura mejor explicacién de la génesis del Derecho comunitario y —lo que
mds importa— de las funciones ordenadoras a las que auin se constrifie. (Mds ade-

(80) GUASP razona ampliamente la presencia objetiva de los dos sectores bdsicos del
Derecho internacional: *“el llamado Derecho internacional piblico, mejor dicho, internacio-
nal de los Estados, v el lamado Derecho internacional privado, mejor, Derecho internacional
de los particulares” (cfr. Derecho, Madrid, 1971, p..482). Particular interés ofrecen las con-
sideraciones destinadas a la determinacién del Derecho internacional privado como entidad
objetiva singular. (Cfr. Ob. cit., p.481))
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lante ofreceremos algunos vaticinios sobre su futuro). Pero es obligado reconocer
que este criterio nuestro, bastante apegado a lo que hemos llamado un esquema
“cldsico” de divisién del Derecho, que no encontramos razones para abandonar,
entra en colisién —al menos, aparente, como veremos— con un apreciable sector
de la doctrina que, a impulso de anhelos polfticos mds que de severos criterios
de logica juridica, postula, con aire “innovador”, el reconocimiento de la sustan-
tividad del Derecho comunitario, situdndolo, por tanto, a extramuros del Dere-
cho internacional y emancipado de él. Es claro, por tanto, que la defensa razona-
da de nuestro criterio sélo puede producirse dando antes cuenta, con la inevitable
parquedad, de la tesis a Ia que se contrapone.

b’) La tesis de la sustantividad del Derecho comunitario.

Desde que, en el plano doctrinal y politico, comenzé a postularse la “unién
europea” -y ya hemos comprobado que. tiene ésta viejas rafces— la idea subya-
cente fundamental ha sido siempre la misma, aunque expresada bajo formas dis-
tintas y con una infinita variedad de matices. Esa idea no ha sido otra que la de la
necesidad de construir una “organizacién politica supranacional”. Efectivamente,
se habfan conocido hasta entonces, en el ancho campo del Derecho publico, tres
esferas de actuacidén: la estatal, la supraestatal y la infraestatal. Prescindiendo de
ésta ultima, que no se conecta con el tema que examinamos, la delimitacién de
las dos primeras no habfa ofrecido graves problemas de delimitacién: la esfera es-
tatal estaba constituida por aquel 4mbito geogrdfico —territorio— y humano —pue-
blo— al que se extendrfa con, jurisdiccién propia y excluyente, un poder soberano,
creador de derecho, aunque también sometido a €l, bien con invocacién de cri-
terios racionalistas de autolimitacién, bien por el imperativo ético de acatamiento
a normas y principios trascendentes; la esfera supraestatal se identificaba, en cam-
bio, con la internacional, que si bien se extendia, en principio, a todos los pueblos
de la tierra, quedaba, sin embargo, circunscrita, por imperativos histéricos, al nd-
cleo de pueblos que, en cada época, aparecfan unidos por vinculos de afinidad cul-
tural y politica. La comunidad internacional quedd asi constituida, en el inicio
de la época moderna, por los Estados nacionales surgidos de la ruptura o fragmen-
tacién del Sacro Romano Imperio, a los que vinieron a unirse, en etapas sucesivas,
otros Estados-nacién, es decir, como ha escrito Buchmann, pueblos animados por
una voluntad de convivencia y por la conciencia de unos valores compartidos,
organizados politicamente bajo forma estatal.(81). Pero esa esfera que hemos lla-

(81) BUCIHMANN, J.: La naturaleza politica de la integracion europea, en Doc. Adm.,
1980, n, 185, p. 31 ss. cansidera que es posible y necesario distinguir diversos tipos de inte-
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mado supraestatal vino, en cierto sentido, a complicarse al aparecer en el gmbito
de las organizaciones internacionales las llamadas organizaciones de “‘integracién”,
concebidas como instrumentos idéneos para encarnar y dar efectividad a la idea
de “supranacionalidad”, como distinta y, en alguna medida, superadora, de laidea
de “internacionalidad”. De esta suerte, se ha abierto camino la idea de que en el
seno del Derecho piblico supraestatal no cabe admitir tan sélo la presencia del
Derecho internacional —concebido como Derecho regulador de relaciones inter-
subjetivas y de organizaciones de ‘‘cooperacién”— sino, ademds, la de otros r-
denes juridicos —llamados comunitarios—, caracterizados por dos notas individua-
lizadoras, a.saber: 1.# La de extender su drea de aplicacién no sélo a una pluralidad
de pueblos y de territorios, organizados. en forma de Estados, sino también, a los
propios ciudadanos de tales Estados, incluso con primacia sobre los ordenamientos
juridicos propios de cada organizacién estatal y 2.2 1a de emanar de un poder
politico situado por encima de los poderes estatales, y no —como en el Derecho
internacional acaece— de meros acuerdos o convenios entre Estados nacionales.

gracién polftica y que dicha tipologfa es aplicable, a la vez, a las estrategias imaginadas y a los
procesos realmente seguidos. En el pasado —sefiala— tres tipos distintos de integracién han
permitido la creacién de los principales sistemas polfticos histéricos: 1.© La integracion im-
perial, o integracién por dominacién, cormresponde al deseo latente de todo imperialismo de
asegurar al mismo tiempo la perennidad y la legitimidad de su obra, transformando a los pue-
blos dominados en partes integrantes del Imperio; 2.° La integracion regalista, o integracion
por fusién, responde a la necesidad de concentracidn territorial consiguiente a la parcelacién
feudal. En ella se produce la constitucién de los primeros Estados-Nacidn, es decir, sociedades
mds o menos homogéneas en que un Estado principesco primero y representativo despuds,
gjerciendo su soberanfa sobre el territorio “nacional” engendra progresivamente una Nacidn,
es decir, un pueblo animado por una voluntad de convivencia y por la conciencia de unos
valores compartidos; 3.° La integracién nacionalitaria, que prolonga histéricamente en Europa
el proceso regalista, pero viene curiosamente a invertirlo en su légica, de suerte que en vez
de ser el Estado el que ctea la Nacién es ésta la que en lo sucesivo crea el Estado, sobre la ba-
se de un principio progresivamente reconocido por el Derecho internacional: el de national self
determination o “derecho de los pueblos a disponer de si mismos™. No obstante, al margen
de las corrientes citadas, y por oposicidn a ellas, la Humanidad tiende —prosigue Buchmann—
a un tipo de integracién diferente, a base de igualdad de las partes contratantes y de conviven-
cia de sus respectivas autonomifas en el seno de un orden superior de participacién: la inte-
gracién federativa. Iniciada esta {iltima bajo la férmula conjfederal —que concierne sobre todo
a l1a seguridad interna y externa de la comunidad y a la puesta en comiln de la politica exte-
rior—, desemboca generalmente en la forma del estado federal, Pero —advierte Buchmann —
la estrategia inventada y seguida por los iniciadores de la Europa comunitaria es de otro tipo:
se trata de la estrategia funcionalista, caya impotencia para alcanzar el plano politico demues-
tra a través de sutiles consideraciones. (Ob. cit. pp. 35 a 37 y 48 a 54). No nos detenemos
aqui en la exposicién que hace Buchmann del método de integracidén politica de las Comuni-
dades europeas, porque habremos de referirnos a él en una nota ulterior del texto.
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Las llamadas ‘“‘Comunidades europeas” y el Derecho que, como ya hemos expli-
cado, ellas mismas elaboran, han venido a situarse en ese dmbito peculiar y no-
visimo de la supranacionalidad. De ahi que, sin mayor requisito ni miramiento,
se intente sustraer al campo del Derecho internacional la esfera jurfdica del Ila-
mado “Derecho comunitario” o “Derecho europeo comunitario”, dando por des-
contado que se trata de un “‘Derecho supranacional”, emanado en el seno de una
organizacién polftica de esa misma naturaleza, y, consiguientemente, dotado de
sustantividad e irreductible, como antes apuntamos, a los esquemas cldsicos de las
ramas juridicas. Un Derecho, en suma, que, por no ser estatal, ni propiamente
internacional, reclama un encaje propio y auténomo en el amplio marco del De-
recho supraestatal.

Ahora bien, si del terreno ideol6gico, de credos politicos y socioldgicos —no
me refiero, al expresarme asf, a la auténtica ciencia politica o sociolégica— pa-
samos al terreno rigurosamente juridico, menos propicio al juego de la fantasia y
del libre ensayo, nos apremia la necesidad de comprobar si en el llamado “Derecho
comunitario europeo” concurren realmente esas notas individializadoras que con-
ducirfan a emanciparle del 4mbito de la “internacionalidad”, para elevarle, valga
la expresion, a la esfera de la “supranacionalidad”, rompiendo de ese modo las
limitaciones, condicionamientos y ataduras de toda fndole que lleva inexorable-
mente consigo su adscripcién, con todos los particularismos que se deseen, ala es-
fera del Derecho internacional piblico. En concreto: jPuede, con fundamento,
aseverarse que existe yz en Europa una organizacién politica supranacional y,
consiguientemente, un Derecho de esa misma naturaleza? (82). A demostrar la
validez de una respuesta afirmativa han dedicado denodados esfuerzos los mds
destacados propulsores de la tesis que nos ocupa. La literatura alineada en torno
a ella, para mantenerla, es realmente abundante, tal vez porque a los juristas de
profesién —distinguidos, algunos de ellos— han venido a unirse, aliadas en un co-
miin empefio, otras plumas brillantes, habitualmente adscritas al cultivo de otras
disciplinas o a la crénica periodistica de relieve.

(82) Con legitimo optimismo, que juzgamos, no obstante, prematuro, escribid SEGRE-
LLES CHILLIDA, en 1962, lo que signe: “Lo cierto es que en estos momentos en que se al-
zan por doquier voces pesimistas hablindonos con insistencia de la crisis, de la decadencia,
e incluso de la muerte del Derecho. Europa ha dado un claro ejemplo al mundo, dendo vida
2 una nueva rama del Derecho, pujante y prometedora, al estilo de la famosa frase de Ripert:
“hagamos Derecho antiguo sobre objetos nuevos™. (Cfr. Introduccion al nuevo Derecho Euro-
peo’’, Madrid, Reus, 1962, p. 70.) Al margen del ilusionado y vehemente ‘‘europeismo’® que
destila todo el volumen —perfectamente legitimo, por otra parte—, el libro, en su parte infor-
mativa sobre fuentes positivas y doctrinales, ofrece notable interés para el estudioso de la gé-
nesis del ordenamiento jur{dico comunitario.
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Para no discurrir por terrenos ajenos a la ciencia juridica, hemos elegido, den-
tro de esa rica literatura, una breve pero sustancial monografia, que al rigor de sus
datos y a la claridad de sus razonamientos, asocia una legftima y no disimulada
adscripcién a la tesis autonomista del Derecho comunitario. Nos refeximos a un
reciente trabajo de Jean-Victor Louis, buen conocedor de las Comunidades eu-
ropeas —a las que ha consagrado valiosos estudios— sobre el “ordénamiento juri-
dico comunitario” (83). Recogidas, en sintesis, las ideas cardinales en que dicha
monograffa se sustenta, puede tenerse la certidumbre de poseer el armazén con-
ceptual bdsico en que se apoya la doctrina a que venimos haciendo referencia. Ese
mismo esquema de conceptos nos ayudard, después, a exponer, por contraste, los
puntos de apoyo de nuestro diferente criterio sobre la acfual configuracién del
Derecho comunitario y sobre su previsible futuro. El trabajo de Louis se endere-
za, en su parte mds atractiva, a describir los rasgos esenciales que confieren al
ordenamiento jurfdico comunitario su cardcter especifico. Se aglutinan, en opi-
nién del autor, en torno a estos puntos cardinales: 1.° Atribucién de competen-
cias a las instituciones de las Comunidades; 2.° Sistema institucionalizado dé
creaci6n de normas; 3. Existencia de una “Comunidad de derecho’”; 4.° Flexi-
bilidad y rigor en la adaptacién de la Constitucién comunitaria; 5.9 Personalidad
juridica intemacional de las Comunidades; 6.° Efecto directo del Derecho comu-
nitario;y 7.° Primacfa del Derecho comunitario.

Lo que a continuacién exponemos son las ideas del autor en torno a estos
siete niicleos de cuestiones. Omitimos en este apartado toda reflexién critica,
que reservamos para el siguiente. Las referencias bibliogrificas serdn las estric-
tamente indispensables para orientar al lector que desee contrastar en su propia
fuente la doctrina que nos proponemos resumir. :

El fenémeno esencial de la atribucién de competencias a las instituciones
de la Comunidad y de la limitacién correlativa de poderes —y, por lo tanto, de
la limitacion de soberania que légicamente supone para los Estados miembros—
ha sido puesto de relieve por el Tribunal de Justicia y por las jurisdicciones na-
cionales en una serie de sentencias de importancia fundamental. Asf, en la Sen-
tencia del Tribunal de 15 de julio de 1964 se declara que “‘al crearse una Comu-
nidad de duracién ilimitada, dotada de instituciones propias, de personalidad,
de capacidad juridica, con capacidad de representacién internacional y, mis con-
cretamente, de poderes efectivos que emanan de una limitacién de competencia

(83) LOUIS, 1. V.: El ordenamiento jurtdico comunitario. Luxemburgo, Oficina de las
Publicaciones oficiales de las Comunidades europeas, 1980.
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o de una transferencia de atribuciones de los Estados a la Comunidad, éstos l-
timos han limitado, aunque en esferas delimitadas, sus derecho soberanos y crea-
do, de esta forma, un derecho aplicable tanto a sus nacionales como a ellos mis-
mos”. En opinién de Louis, el Tribunal reanuda con esta sentencia los orfgenes
del movimiento europeo de la posguerra y recuerda, en apoyo de esta afirmacién,
que el Congreso de la Haya, de 1948, declard, en su resolucién politica, lo que
sigue: “la hora ha llegado para las naciones de Europa de fransferir algunos de
sus derechos soberanos, para ejercerlos en comtn con vistas a la coordinacién y
al desarrollo de sus recursos.” Insistiendo en esta idea, Louis pone de manifiesto
que tanto la sentencia citada como la declaracién del Congreso acogen la idea in-
novadora de “divisibilidad de la soberanfa, que se contrapone a la nocién tradicio-
nal y abstracta de la soberania como cualidad casi-metafisica, individual e inalie-
nable”, tal como la teoria del Estado la habia desarrollado hasta entonces. Todo
lo expuesto, en suma, evoca el fendmeno de “‘desposeimiento” que comporta la
atribucién de competencias a las Comunidades (84).

Bajo la expresién de sistermas instituzionalizado de creacion de normas, Louis
se refiere a los instrumentos juridicos que los Tratados confieren a las instituciones
de las Comunidades (Comisién, Consejo, Asamblea y Tribunal) para la creacién de
reglas de Derecho y para su aplicacién (85). No se contiene, en este apartado de la
monograffa, ninguna ides fundamental para justificar la tesis autonomista del
Derecho comunitario. Se invocan tan sélo los preceptos que, dentro de los Tra-
tados, permiten a las instituciones ensanchar el 4&mbito de la normativa comunitaria.
Pensamos que esta labor ya ha sido realizada por nosotros en pdginas anteriores y
no estimamos necesaria su reiteracion.

La expresion comunidad de derecho —recuerda Louis— fue utilizada por el
presidente Walter Hallstein como referencia a la de Estado de derecho (Rechtss-
tant) para calificar a la Comunidad. En efecto —prosigue—, no solamente la
Comunidad es una creacion del Derecho por basarse en Tratados internacionales,
sino que apenas existen otros detentadores del poder piblico que sean tan tri-
butarios del derecho para cumplir sus funciones. “La Comunidad no tiene poder
directo de coercién; no tiene ni ejército, ni policfa. Tiene una infraestructura ad-
ministrativa limitada y debe, también en este aspecto, basarse en gran parte en
la de sus Estados miembros. No es un Estado, y sus armas son el Derecho que

(84) El Ordenamiento juridico comunitario, cit.,pp. 9 a 11.
(85) El Ordenamiento juridico comunitario, cit., p. 14 ss.
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crea.” (86) De ahf la trascendental misién del Tribunal de Justicia. Constituye
éste un elemento esencial para el proceso de integracién. Su tarea primordial
consiste en asegurar el respeto del dereho en la interpretacién y aplicacion del
Tratado.

Por regla general, las instituciones de la Comunidad no pueden disponer de
las reglas de los Tratados, aunque hay, en ellos normas especificas que prevén
la posibilidad de modificar la carta constitutiva en algunos puntos particulares.
De todos modos, los procedimientos de revisién prevén, ademds de la participa-
cién de las instituciones, la intervencién necesaria de todos los Estados miem-
bros. Son éstos los que tienen la Gltima palabra en el procedimiento de revision.
Sin embargo, como el procedimiento implica la intervencién de las instituciones,
Louis estima que puede proclamarse la flexibilidad y rigor en la adaptacion de
la Constitucion comunitaria (87).

Las normas fundacionales establecen que cada una de las Comunidades dis
pone de capacidad para ejercer sus derechos y asumir sus obligaciones, con respec-
to a todos los objetivos enunciados en sus correspondientes tratados. Pero ha de
reconocerseles, ademds, personalidad juridica internacional. Los atributos cldsicos
de la personalidad internacional son el derecho de concluir acuerdos, el derecho
de promover una accién en justicia o, de forma mds general, el de constituirse
en parte de los procedimientos de arreglo pacffico de controversias, y la respon-
sabilidad internacional, tanto activa como pasiva (88). La conclusién que se al-
canza, a la vista de los Tratados, de sus Protocolos y de acuerdos de sus institu-
ciones es que las Comunidades, en una u otra medida, reinen los expresados atri-
butos. ‘

Por efecto directo del Derecho comunitario se entiende que las normas que
lo constituyen son aplicables a los Estados miembros o a los particulares —bien
en sus relaciones con el Estado a que pertenecen, bien en sus relaciones entre si—
sin necesidad de otras normas interpuestas que les atribuyan efectividad. El autor
que venimos comentado hace un andlisis minucioso de los supuestos en que los
Tratados, los reglamentos y las decisiones provocan efectos directos. No es ne-

(86) El Ordenamiento juridico comunitario, cit., p. 21.

(87) El Ordenamiento juridico comunitario, cit. , p. 30.

(88) “La Comunidad se presenta en la escena internacional no como mandatario de
los Estados, sino como una entidad auténoma con respecto a éstos, susceptible de defender su
propio interés y que tiene la competencia y los medios para hacerlo.”” (Cfr. El Ordenamiento ju-
ridico comunitario, cit., p. 39.)
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cesario hacer aquf una mencién muy detallada de tales supuestos, ya que lo deci-
sivo es retener esa nota caracteristica —efecto directo— como individualizadora del
Derecho comunitario, dentro de la tesis que nos ocupa. Algunos ejemplos pueden,
no obstante, mencionarse, con una finalidad estrictamente orientadora. Asf, en
la esfera de los Tratados, se destaca que el Tribunal se ha pronunciado en favor
del efecto directo de las disposiciones que impongan una obligacion de absten-
cién de los Estados miembros y de las relativas al derecho de establecimiento y
de libre circulacién de las mercancias; y, con referencia a las relaciones entre par-
ticulares, se mencionan, entre otros, los supuestos de aplicacién directa de las
reglas de competencia aplicables a las empresas o las relativas a la abolicién de
toda discriminacién basada en la nacionalidad en lo referente a las actividades asala-
riadas. Por lo que atafie a los reglamentos, ha de tenerse en cuenta el contenido
del articulo 189 del Tratado-CEE, segiin el cual tales textos son directamente apli-
cables en todo Estado miembro. Con invocacién de este precepto, el Tribunal re-
conocid, en su Sentencia de 14 de diciembre de 1971 que “debido a su naturale-
za misma y a su funcién en el sistema de las fuentes de derecho comunitario, el
reglamento produce efectos inmediatos y, como tal, confiere a los particulares
una serie de derechos que las jurisdicciones nacionales tienen la obligacion de
proteger” (89). Esta afirmacién de principio se ve corroborada por diversos casos
jurisprudenciales que no es necesario mencionar. En fin, por lo que se refiere a
las decisiones dirigidas a los Estados miembros y a las directivas, el Tribunal de
Justicia se ha pronunciado por el efecto directo, lo que ha sido también confir-
mado en varios casos suscitados en el drea tributaria.

En fin —concluye Louis— la primacia es el corolario de la concepcién que el
Tribunal tiene del ordenamiento jurfdico comunitario “integrado al sistema ju-
ridico de los Bstados miembros” y ‘‘que se impone a sus jurisdicciones”. La con-
secuencia de este principio es clara: “todo juez nacional, competente en una ma-
teria determinada, tiene la obligacién de aplicar ntegramente el derecho comu-
nitario y proteger los derechos que éste confiere a los particulares, dejando sin
aplicacién toda disposicién eventualmente contraria a la Ley nacional anterior
o posterior a la regla comunitaria.” (90) La primacfa llega al extremo de que
sobre el Derecho comunitario no puedan prevalecer los criterios constituciona-
les de los Estados miembros. El Tribunal ha declarado que ‘Ja invocacién de las
violaciones de los derechos fundamentales formulados en la Constitucién de un
Estado miembro asi como de los principios de una constitucién nacional, no

(89) El Ordenamiento juridico comunitario, cit. p. 82.
(90)  EI Ordenamiento juridico comunitario, cit., p. 92,
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podria afectar a la validez de un acto de la Comunidad o su efecto sobre el terri-
torio de dicho Estado” (91). 4

Cuando, terminada la exposicién de las notas caracteristicas del ordenamien-
to juridico comunitario, Jean-Victor Louis se plantea la conveniencia de llegar a
una “Conclusién” en torno a la naturaleza de este Derecho, observamos que la mds
prudente cautela gufa su pluma. A diferencia de lo que en otras obras se hace, esto
es, de la proclamacién del Dérecho comunitario como “rama auténoma’ o “in-
dependiente” o “emancipada del Derecho internacional”, las reflexiones finales
acusan un marcado cardcter ecléctico. “El ordenamiento juridico comunitario
_escribe— presenta importantes analogfas con un ordenamiento interno, pero
constituye también una manifestacién avanzada del derecho de las organizaciones
internacionales.” Y, tras poner de relieve las razones que avalan esta doble afir-
macién, reconoce: “Pero la Comunidad no es un Estado. Carece de la fuerza ma-
terial para imponer su voluntad al miembro que violara el Derecho comunitario

y no dispone del poder de aumentar sus competencias mediante el funcionamien-’

to de sus propias instituciones.” En fin, una afirmacién capital: “Las Comunida-
des europeas han desarrollado caracteristicas que ya existfan en otras organizacio-
nes y pueden, por su existencia misma, contribuir al progreso de la Organizacién
internacional” (92).

Pensamos que las palabras finales de Jean-Victor Louis, que acabamos de
transcribir, nos sitdan ya abiertamente ante la necesidad de reconducir toda esta
doctrina autonomista —frigil y prematura— hacia posiciones que, en sentido me-
taférico, podrfamos calificar de mds conservadoras. No, ciertamente, adscritas
hacia un conservadurismo politico, de dimensién internacional, anclado en es-
quemas rigidos e inmutables —lo que no es histéricamente posible—, sino fieles a
una actitud de respetuosa conservacién de esquemas légicojuridicos, cuyo preci-
pitado y frivolo abandono —la experiencia lo pone a diario de manifiesto, en la
esfera de la vida politica interior y exterior, no genera s6lo —como tantas veces
se dice— tormentos mentales a los juristas, sino incalculables dafios a las realida-
des sociales y econdémicas subyacentes. Queremos, en resumen, destacar, por lo
que 2 nuestro objeto de estudio se refiere, que para iluminar la realidad comuni-
taria de la hora presente, su real identidad, y para prever su posible o deseable
evolucién, es més fecundo contemplarla hoy enmarcada en el dgmbito del Dere-
cho internacional publico, al que debe su existencia y las técnicas de su mante-

(91) El Ordenamiento juridico comunitario, cit., p. 93.
(92) El Ordenamiento juridico comunitario, cit., p. 126.
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nimiento, que en el de un hipotético Derecho supranacional, surgido de la en-
trafia de una organizacién politica igualmente supranacional, y alimentada por las
“parcelas” de soberania sustrafdas a los Estados miembros. Ese es, en sintesis,
nuestro punto de vista, cuya simple enunciacién demanda con urgencia razona-
mientos complementarios y puntualizaciones indispensables. Trataremos de con-
densarlos al mdximo.

b’) Nuestro criterio: Reconocimiento de la singularidad del Derecho comu-
nitario europeo actual dentro del Derecho internacional publico.

La ribrica de este apartado muestra, a las claras, que nuestro criterio en pun-
to de encuadramiento sistemdtico del Derecho comunitario dentro del orbe juri-
dico se articula en torno a dos proposiciones bdsicas : 1.2 El Derecho comunitario
aparece adscrito al campo del Derecho intemacional publico, 2.2 Dentro de ese
area, el Derecho comunitario ofrece rasgos especificos muy notables que, sin re-
levancia suficiente para emanciparle de su “internacionalidad”, permiten subrayar
su enérgica singularidad. La justificacién de este criterio requiere, ademds, que se
formulen dos puntualizaciones: 1.2 Nos ocupamos sélo del Derecho comunitario
euopeo; y 2.2 Nuestras reflexiones se circunscriben a la configuracién actual de
ese Derecho. Queda asi abierto el campo para cualquier tipo de meditacién sobre
las posibles, problables o deseables mutaciones que ese Derecho pueda experimen-
tar en un futuro mds o menos proximo.

Insistiendo en nuestra preocupacién metodolégica, advertiremos, una vez mds,
que nuestra indagacién sobre los temas propuestos —ajenos, en rigor, al drea de
nuestra especializada dedicacién— obedece a la doble necesidad de encuadrar
sistemdticamente el Derecho comunitario financiero en la mds amplia esfera del
Derecho internacional financiero, y, consiguientemente, en la de fijar el conteni-
do fntegro de esta dltima rama juridica.

Las dos proposiciones en que, como hemos sefialado, se articula nuestro cri-
terio, requieren una justificacién que, en nuestro sentir, deriva de las siguientes
operaciones 16gicas: 1.2 Eliminacién de aquellas expresiones que la doctrina em-
plea con frecuencia para mostrar la presunta existencia de un ordenamiento ju-
ridico comunitario europeo; 2.2 Enjuiciamiento de las razones que ese mismo sec-
tor doctrinal alega para mantener la naturaleza supranacional, y no meramente
internacional, del Derecho comunitario, y aportacién de puntualizaciones en
cuanto se refiere a la posible conciliacién de ambas calificaciones, rectamente for-
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muladas; 3.2 Consideracién de los motivos que permiten sustentar, en términos
positivos, la pertenencia del Derecho comunitario al Derecho internacional, y 4.2
Enunciacién de las razones que justifican que se proclame la singularidad del De-
recho comunitario dentro del Derecho internacional piblico.

a”) Eliminacion de expresiones que inducen a confusion de conceptos.

En la literatura del Derecho comunitario ~y, por supuesto, en la literatura
sobre la configuracién politica europea— encontramos con harta frecuencia tres
expresiones, de fndole estrictamente jurfdica, que, en ocasiones, se emplean con
un plausible propdsito la simplificacién expositiva, y, en otras, con dnimo de que
se abran camino determinadas tesis politicas. En cualquiera de los dos supuestos,
inducen a confusién, al menos entre no especialistas, y merece la pena enunciar-
las y desaconsejar su empleo, a no ser que éste resulte 1til para el despliegue de
ciertos razonamientos. Son éstas: 1.2 “La Comunidad europea’; 2.2 “El Parla-
mento europeo” y 3.2 “El Tratado”.

Ante todo, la alusién a la Comunidad europea, en singular, carece de todo
rigor juridico y, por supuesto, no responde a ninguna realidad de tal naturaleza.
Puede inducir a la creencia de que Europa estd ya constituida como Comunidad,
que es “una Comunidad”. Por supuesto, si al expresarse asi quiere indicarse, sim-
plemente, que Europa forma parte de la Comunidad internacional, que es un sec-
tor de ella, acotado por ciertos rasgos especificos, de tipo cultural o econémico,
no hay reparo sustancial que oponer. Pero si lo que se pretende es mostrar que
de los Tratados de Parfs y de Roma ~de 1951 y 1957, respectivamente—, con las
ulteriores reformas unificadoras introducidos en ellas, ha surgido una sola Comu-
nidad (93), donde antes habfa tres, el intento debe ser rechazado. No existe, en
Derecho, fundamento alguno para acoger esa tesis unitaria. Bn efecto: 1.° Pese
a la fusién de los 6rganos ejecutivos, llevada a cabo por el Tratado de Bruselas de
1965, y al establecimiento de un Presupuesto unico, cada una de las tres Comu-
nidades originarias —la CECA, la CEE y el EURATOM- conserva inalterada

(93) Asf, por ejemplo, en el reciente trabajo de PESCATORE, P.: La Estructura jur(di-
ca de las Comunidades europeas, en Doc. Adam., n. 185, 1980 se escribe que a partir del Tra-
tado de Fusién de 1965 ‘Tresulta mds propio hablar simplemente de una Comunidad europea,
regida por tres Tratados, uno de los cuales tiene 4mbito general, miemtras los otros dos se
refieren a sectores especificos™. (Ob. cit., p. 17.) Entendemos, por el contrario, que es mds
propio hablar, en términos juridicos, de las Comunidades, aunque el singular se utilice en el
lenguaje usual.
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su personalidad juridica, se rige por su Estatuto particular —tanto originario como
derivado—, se dirige a la consecucion de sus objetivos especificos y hasta tiene,
y puede llegar a tener, recursos diferenciados, sin perjuicio de la ulterior integra-
cién de los ingresos en un Presupuesto comiin; 2.° Por tratarse de Comunidades
juridicamente diferenciadas, cada una de ellas constituye una “organizacion inter-
nacional” (94), con personalidad interacional propia y capaz, en consecuencia,
de asumir obligaciones y responsabilidades individualizadas, y 3.° La propia vida
de las Comunidades tiene, por imperativo de los respectivos Tratados fundaciona-
les, una duracién distinta: cincuenta afios la CECA (cfr. articulo 97 del Tratado
de Parfs) y tiempo ilimitado la CEE y el EURATOM (cfr. articulos 240 y 208
de sus respectivos Tratados).

En segundo término, la denominacién de ‘Parlamento europeo’ no es sino
el reflejo de una “aspiracién” politica, alentada por los propios miembros de esta
institucién, y carente, seglin sefialamos en su momento oportuno, de cualquier
respaldo jurfdico-positivo. El nombre que le asignan los Tratados es el de “Asam-
blea”, que es el que realmente refleja las atribuciones de este érgano comunitario,
carente de las atribuciones bdsicas que caracterizan a la institucién parlamentaria
en el seno de los ordenamientos constitucionales de los Estados miembros. El
pretendido Parlamento —sin subestimar por ello sus actuales funciones, o las que
eventualmente asuma en el futuro— sigue siendo, pese a su actual eleccién por su-
fragio directo, una cualificada Asamblea consultiva, que ni legisla ni apenas con-
trola, a la que se le han “concedido”, tras reiteradas reivindicaciones, ciertas com-
petencias financieras, como la de rechazar en bloque el Presupuesto.

En tercer lugar, la referencia al “Tratado”, como fundamento juridico de
la “Comunidad”, debe ser desechada por las mismas razones que no juzgamos
pertinente la referencia a esta ultima, es decir, por existir tantos Tratados como
Comunidades, y ello, no solo en la fase fundacional, sino pasado mds de un cuar-
to de siglo de haberse instituido.

(94) Ya sefialamos oportunamente que algunos autores, como STRASSER (cfr. La Ha-
cienda Europea, cit., p. VII) afirman que las “Comunidades no son organismos internacionales
vy rehusan serlo en razén de originalidad de las relaciones entre los Estados que las componen™.
Pero es evidente que las categorias juridicas se identifican por los rasgos estructurales y fun-
cionales que el ordenamiento, por principio, les asigna, sin que puedan, por tanto, alterarse
o tehusarse en cada supuesto particular por quienes —personas fisicas o jur{dicas—, puedan
verse afectadas por ellas. Una organizacién internacional lo es porque actia como protago-
nista, con personalidad propia, en el seno de la Comunidad intemacional, de tal suerte que Ia
“orginatidad” de las relaciones entre los Estados que la componen lo tnico que traerd consigo es
1a originalidad de la propia organizacién, mas no la pérdida de su identificacién como tal.
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Junto a las tres expresiones a que acabamos de aludir, de cardcter, como ya
apuntamos, netamente jurfdico, existe otra, de significacién distinta —geogréfi-
ca, cultural y politica— que tampoco contribuye a infundir claridad en el andli-
sis del fenémeno comunitario. Nos referimos a la continua referencia a la “unidad
europea”, a la “Comunidad europea” o al “Derecho europeo”. ;Con qué sentido
de Ia realidad pueden emplearse estas expresiones en las postrimerias del siglo XX?
;C6mo puede hablarse de la unidad europea en un tiempo histérico en que Europa
es todo menos unidad? Ciertamente, todos los Estados nacionales que han ido in-
tegrdndose en las Comunidades “forman parte” de lo que fue Europa, estin en Eu-
ropa, pero no son Europa (95). Por muy sabido que esto sea, es ineludible recor-
darlo, porque sélo asi podrd calibrarse en qué medida y con que sentido serd po-
sible enlazar los actuales proyectos de integracién europea con la idea y la realidad
europeas heredadas del Medioevo. Cabe intuir —aunque de vaticinios nos ocupare-
mos mds adelante— que si, en rigor, llega a constituirse una organizacién politica
propiamente dicha por los Estados que hoy componen las Comunidades, habrfa
que calificarla de algin modo que refleje con mayor precisién que el vocablo “euro-
pea” sus verdaderos confines geograficos y culturales.

b”) Puntualizaciones sobre el empleo del término “supranacional” para la
calificacién del Derecho comunitario.

La alegacion de que el Derecho comunitario es un Derecho supranacional
constituye el argumento bdsico que un sector de la doctrina alega para extraerlo
del 4mbito del Derecho internacional. No se trata —se dice— de un Derecho que
regula vinculos entre Estados macionales —es decir, entre Naciones que han ac-
cedido a la categorfa jurfdico-polftica de Estados—, como consecuencia de Trata-

(95) Recuérdese que el conde Richard Coudemhove Kalergi, en su obra Paneuropa, pu-
blicada en 1923, exclufa tan sélo del bloque europeo a Inglaterra y a Rusia: la primera, por
ser cabeza de un imperio mundial, la segunda, por ser asidtica su mayor parte. El imperio bri-
tinico ya no existe, e Inglaterra ha entrado a formar parte de las Comunidades; Rusia ha in-
corporado a su drea de influencia a una pluralidad de naciones europeas, que, naturalmente,
10 se han integrado en el mundo comunitario occidental. Pero, (c6mo seguir llamando Euro-
pa o calificando como europeo, sin mds, a un bloque de pafses del que no forman parte ni
Rumanfa, ni Polonia, ni Hungrfa, ni Checoslovaquia, cuya ciencia, arte y formas de vida han
dejado huella indeleble en el espiritu de lo que “fue” la vieja Europa? ;Cémo llam'ax Euro-
pa a una Comunidad en la que de Alemania sélo queda una mitad? Preferimos, ademads, no re-
ferirnos a la “actitud intelectual y moral” en que, desde hace bastantes afios, se debate la adhe-
sién a ese Ambito politico de la mds vieja Nacién de Occidente.
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dos o Convenios libremente concluidos por ellos, sino de un Derecho que aparece,
de un lado, supraordinado al Derecho interno de cada Estado, y, de otro, integra-
do por un conjunto de normas —normas comunitarias— elaboradas por los 6rga-
nos de las Comunidades dotados de competencia normativa. De tal suerte que,
una.vez instituidas las Comunidades, por sus respectivos Tratados fundacionales,
el Derecho elaborado por ellas ya no queda supeditado en su aplicacién a la exis-
tencia de nuevos acuerdos o convenios entre los Estados interesados, sino que se
les impone ineludiblemente. Por esa via —se afiade— el Derecho comunitario se
desgaja, por as{ decirlo, del Derecho internacional, y se convierte en un ordena-
miento juridico nuevo y distinto, plenamente auténomo, que despliega su eficacia
no sélo sobre los Estados sino también, en forma directa, sobre los particulares
integrados en la “organizacién comunitaria”. Tan alto es el rango de ese nuevo
ordenamiento —se concluye— que, una vez insertos en su dmbito de aplicacién,
los Estados miembros se ven compelidos a aceptar y cumplir los disefios de poli-
tica econémica y financiera que él les marque, sin posibilidad de retorno a su ori-
ginaria libertad de accién, precisamente porque el avance del proceso integrador
les ha privado o desposefdo paulatinamente, y de modo irreversible, de aquellas
“parcelas de soberanfa” —expresién muy en boga— que serfan precisamente las
que, adecuadamente ejercitadas, les permitirfan sustraerse a su esfera de vigencia.
En armonfa con este razopamiento, se proclama que los Tratados que instituyen
las Comunidades operan como si se fueran verdaderas Constituciones, cuya revi-
sién exige la unanimidad de los Estados miembros. Quedan éstos, en consecuen-
cia, prisioneros de ese nuevo estatuto juridico-constitucional, y mermados en su
soberanfa en la misma medida en que el traspaso o enajenacién de sus poderes
se haya producido por los mecanismos comunitarios (96). Mds aquf reside preci-
samente, a nuestro juicio, la quiebra total de esta frigil e insostenible construc-
cién. Diremos brevisimamente porqué.

En primer término, la atribucidn de competencias a las Comunidades no
supone, en modo alguno, una cesién total ni parcial de soberania. Los Estados

(96) La idea del traspaso “‘irreversible” de competencias, como rasgo caracterfstico de
lo “supranacional”, es continuamente reiterada por un nicleo de la doctrina y tiene, quizd,
su mds conocido punto de arranque en palabras escritas por el Ministro Schuman, cuya sig-
nificacién, como politico impulsor de la integracién europea, ya la hemos anteriormente
puesto de relieve. En su Prélogo a una obra del profesor REUTER sobre la CECA (Paris 1953),
el polftico francés se expresaba asi: ‘“‘La institucidn supranacional no posee las caracteristicas
de un Estado; pero detenta y ejerce ciertos poderes soberanos. Es independiente con relacién
a los Gobiernos nacionales, dentro de los limites del Tratado, y esta independencia es irrevo-
cable, como lo es el traspaso de competencias que le da vida.”
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miembros conservan la titularidad de su poder soberano, aiin después de integrar-
se en las Comunidades, por la razon esencial de que los Tratados no preven ninguna
merma del poder politico de aquellos. Por el contrario, los Tratados se ocupan de
delimitar con todo rigor cada una de las competencias cuyo ejercicio se conffa a los
6rganos comunitarios. Tales competencias son las que conducen al cumplimiento de
Ias tareas confiadas a cada Comunidad, todas ellas enmarcadas en el dmbito de la
polftica econémica y de sus perfiles técnicos, mas no en la transformacién de la
estructura polftica de los Estados miembros, ni, por tanto, en lo que atafie a los
elementos primordiales de toda organizacién polftica estatal: temitorio, pueblo y
poder politico o soberanfa (97). Observese a este respecto —ya lo hemos destacado
en la parte informativa de este estudio— que la “unién europea” o la “‘progresiva
integracién” de los Estados signatarios son expresiones que aparecen en los Predm-
bulos de los Tratados, como declaracién de intenciones, o, tal vez, como recor-
datorio estimulante de los impulsos que inicialmente pusieron en marcha los me-
canismos comunitarios, pero no se incorporan después, bajo la forma de normas
vinculantes, a la parte dispositiva de tales Convenios. De tal suerte, que en Tos
Tratados fundacionales estd latente la idea de que una actuacién econdémica o
financiera comin de los Estados, o una armonizacién de sus sistemas tributarios,
puede ser un paso previo para una ulterior férmula de unién politica, y con tal
designio preparatorio se conciben las tres Comunidades. Pero estas Comunidades no
son, por s{ mismas, la formalizacién jurfdica de tal unién, que no aparece ni mi-
nimamente esbozada. En términos de Derecho, no tiene sentido pensar que unos
compromisos dirigidos al establecimiento de un Mercado comin y a la configu-
raci6n de los instrumentos técnicos que le sirven de punto de apoyo, puedan #rans-
formarse por st mismos, sin ulteriores actos fundacionales, en la Constitucién de
una organizacién polftica de indole supranacional o multinacional (98). Siendo

(97) “La doctrina modema atribuye al poder del Estado —escribe PEREZ SERRANO —
las carasterfsticas de onmicompresivo, excluyente, perdurable y soberano, como expone BUR-
GESS, razonando su atribucién en el sentido de que no hay persona ni asociacién que quede
fuera de su Srbita, ni cabe coparticipacién en su ejercicio, ni hay posibilidad de crearlo un dia
para suprimirlo al siguiente, ni se concibe finalmente supeditado a cualesquiera limitaciones que
desplazarfan su titularidad en favor de quien pudiera establecer tales limitaciones.” Cfr. Tra-
tado de Derecho politico, Madrid, Civitas, 1976, p. 122). Ciertamente, ¢l texto que antecede fue
escrito cuando adn no estaba en boga la doctrina que acepta la divisibilidad dela soberanfa y 1a
posibilidad de efectuar traspasos parciales de ella. Sin embargo, cualesquiera que sean las
piruetas intelectuales que se realicen para depreciar el valor de ese concepto y para admitir su
fragmentacién, parece indubitable que la transferencia de ciertos poderes decisorios supremos
conduce, no a la fragmentacién de la soberanfa, sino a un desplazamiento fmtegro de su titu-
laridad.

(98) Un amplio razonamiento en tal sentido se contiene en el trabajo de Buchmann,
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esto, a nuestro juicio, tan evidente, no podemos dejar de preguntarnos cudles han
sido las razones alegadas para fundamentar la tesis opuesta a la que sustentamos.
Pues bien, repasada la literatura, encontramos en ella dos argumentos a los que,al
parecer, se concede primordial importancia. Son estos: 1.0 La existencia, en las
Constituciones de los Estados signatarios, de normas que permiten la atribucién de
competencias legislativas, administrativas y jurisdiccionales a Organizaciones in-
ternacionales, y 2.2 La circunstancia de que los Tratados en los que se instituyen
dos de las Comunidades —la CEE y el EURATOM- les asignan una duracién iki-
mitada. Del juego de estos dos elementos pretende extraerse la consecuencia de
que las competencias —o poderes, como se dice— transferidas a las Comunidades
han quedado. sustrafdas a los Estados transferentes, y, ademds, la de que el com-
promiso de cesidén es irrevocable, por ser ilimitada la duracién de los Tratados.
Pero ambos argumentos son por completo inconsistentes, o, mds precisamente,
no son eficaces para infundir validez a la tesis que con ellos se mantiene.

En primer término, la existencia, en las Constituciones internas, de normas
que permitan la atribucién de competencias a las Comunidades no significa, sin
mads, que tal atribucién implique un traspaso a estas Organizaciones de ‘partes”
o “fragmentos” del poder politico. Efectivamente, algunas de tales disposiciones
constitucionales existfan antes del fenémeno comunitario —lo que revela que
no pudieron medir el alcance jur{dico-politico del traspaso a unas entidades ine-
xistentes, de objeto desconocido— y “otras han sido adoptadas —escribe Louis—,
a veces con gran retraso, con objeto de ‘regularizar” la participacion del Estado
en las Comunidades.” (99) Ahora bien, cuando ha sido esto iltimo lo ocurrido,
el argumento se vuelve contra la tesis a cuyo servicio se pone, porque, conocido
ya el estatuto jurfdico de las Comunidades, los Estados que han efectuado atri-
bucién de competencias estaban en situacion de saber que con ellas no transfe-
rfan ninguna parcela de poder politico, ya que los Tratados fundacionales ni pre-
vén un traspaso de tal naturaleza ni, en rigor, hubieran podido asimilarlo, dada
la estructura y funcionamiento de los drganos comunitarios, que atienden al in-
terés general de las Comunidades con buen cuidado de no lesionar el de ninguno

La naturaleza politica de la integracion europeu, cit., p. 37, donde se pone de manifiesto la
insuficiencia de la estrategia funcionalista que aspira vanamente a “ilegar a lo politico dando
un rodeo por lo funcional, o, dicho de otra forma, mediante una transferencia gradual de com-
petencias econémicas y técnicas esencialmente”. Fl lector interesado, puede encontrar en este
trabajo elementos valiosos para la comprensién del proceso que habria de seguir, en su caso, la
instauracién de una Federacién politica europea.

(99) El Ordenamiento juridico comunitario, cit., p. 94.

97



de los Estados miembros. Las conferencias en la cumbre, institucionalizadas en el
Consejo europeo, s¢ cuidan bien de negociar las férmulas de conciliacién de esos
posibles intereses contrapuestos. Cabrfa, por hip6tesis, alegar que algin texto
constitucional, destacadamente “progresivo”, prevé que el Estado “‘puede de-
legar, por medio de una ley, derechos soberanos en organismos interestatales™
(cfr. articulo 24 de la Ley Fundamental de Bonn). Pero resulta: 1.° Que si el
traspaso se efectiia por una ley de delegacion, nada impide que ésta sea ulterior-
mente derogada, y 2.9 Que las Comunidades europeas no han demandado a los
Estados fundadores ni a los posteriormente adheridos la cesién de derechos so-
beranos, sino, simplemente, la atribucién de unas competencias, para regir una
esfera de intereses econdmicos y financieros. El precepto de la Constitucion ale-
mana puede considerarse, en su caso, como instrumento que podria ser idéneo
para que la Federacién alemana pudiera integrarse, en el futuro, en algin “or-
ganismo” interestatal dotado de un contenido polftico, que estd ausente de las
actuales Comunidades. A las razones expuestas habria que afiadir otra, a nuestro
juicio decisiva, para negar relevancia a las normas constitucionales a las que vehi-
mos refiriéndonos como manifestacién de un proceso de creacion de un Derecho
supranacional impuesto de modo irreversible a los Estados. Efectivamente, no
debe olvidarse que las normas aludidas contemplan el supuesto de atribucién de
competencias a ‘‘organizaciones internacionales”. Ahora bien, éstas son formas
“societarias” de organizacién, y, por tanto, sujetas en su nacimiento, vida y ex-
tincién a la voluntad de sus miembros (100). No existen en Derecho —piblico
ni privado— férmulas constitutivas de signo “societario” que vinculen a perpetui-
dad a los sujetos que las asumen. El “germen” de esas formas societarias es siem-
“pre un acuerdo de voluntades —Convenio, Tratado, contrato de sociedad, acuerdo
constitutivo—, lo que, por supuesto, no impide —antes bien, exige— que ese ger-
men se institucionalice, se estructure, se corporeice de algin modo, dando origen
a un “estatuto” por que el grupo social rija su vida. Ese estatuto o constitucién
sirve de soporte a la vida de la organizacion social, al tipo de actuacién colectiva
en que ésta se traduce, ya que, junto al soplo inicial que le dio vida, es ineludible
un entramado de normas —escritas o consuetudinarias; leyes o usos— que deter-
mine la composicién y el funcionamiento de los érganos sociales. Ahora bien,
aclarado esto, volvamos a la idea que antes apuntamos. La pertenencia al “‘gru-
po social organizado”, o, en el plano internacional, a la “organizaci6n internacional
societaria” no ahoga nunca —no puede ahogar— la facultad de los miembros que

(100) La caracterizacién de las organizaciones internacionales como “sociedades inter-
nacionales” ha sido ciertamente destacada por DIEZ DE VELASCO, Derecko internacional
piblico, cit.,T.1.,42 Ed., 1978, p. 53. .
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la componen —Estados o particulares— de recuperar su libertad originaria, aquella
de que disfrutaban antes de entrar a formar parte de la organizacién. De ahi, que
en el Derecho privado —civil o mercantil— se regulen las vias de salida de las so-
ciedades, civiles o mercantiles; que en el Derecho administrativo se habiliten tam-
bién formulas para el abandono de las asociaciones y, en fin, que en el Derecho
internacional se deje siempre a salvo la facultad de los Estados de acordor la di-
solucién de las Organizaciones a las que pertenecen o de salir de ellas a titulo in-
dividual. Surge asf, la figura de la denuncia del Tratado fundacional, que puede,
ciertamente, estar sujeta a requisitos variadisimos, y dar origen, incluso, a respon-
sabilidades, en los supuestos de infraccidn, pero sin cuya presencia la figura del
Tratado serfa inconcebible como método de creacién de “‘organizaciones socie-
tarigs”. (Debe tenerse buen cuidado en no confundir éstas con las “organizacio-
nes politicas”, reconocidas, como tales, desde su origen y nacidas de actos cons-
tituyentes tipicos e inconfundibles.)

Aclarado lo que antecede, se explica que se ponga especial énfasis en el se-
gundo de los argumentos a que antes me he referido, esto es, en la circunstancia
de que los Tratados fundacionales de las Comunidades europeas no hayan sefia-
lado —salvo el de la CECA, pactado por cincuenta afios— un plazo de duracién.
Efectivamente, los Tratados CEE y EURATOM tienen duracion ilimitada (cfr.
los articulos 240 y 208, respectivamente). De donde algtin autor —Louis— extrae
esta aventurada y, a nuestro juicio, infundada conclusién: “Los autores de los Tra-
tados de Roma han querido de esta forma dar un cardcter irrevocable a su compro-
miso. Si no llegaron hasta afirmar el cardcter indisoluble de la Comunidad fue debi-
do a que, en la perspectiva de la progresiva integracién, la Comunidad es una
etapa ciertamente importante, pero parcial, de la unién europea. Lo que si han
excluido es la denuncia individual.” (101) Y el propio autor destaca que la Ju-
risprudencia del Tribunal se hace eco de estos principios cuando declara que “la
transferencia del orden juridico interno de los Estados en beneficio del ordena-
miento juridico comunitario, as{ como de los derechos y obligaciones que corres-
ponden a las obligaciones del tratado, implica..., una limitacién “‘definitiva” de
sus derechos soberanos en contra de lo cual no podrd prevalecer una accién uni-
lateral posterior incompatible con la nocién de Comunidad” (102).

Estimamos que tanto el texto de Louis como la declaracién del Tribunal es-
tan mds inspirados en una “fe comunitaria” ~Ifcita, pero insuficiente— que en un

(101) El Ordenamiento juridico comunitario, cit., p. 42.
(102) El Ordenagmiento juridico comunitario, cit., p.42.
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frio andlisis juridico. Se quiere que el ordenamiento comunitario permanezca como

‘algo “definitivo™, pero para que ello sea asf no basta desearlo, no es suficiente de-
clararlo, es ineludible que esté, ademds, asi instituido. Y este es precisamente el re-
quisito esencial que estd ausente. Porque los pactos, negocios, tratados, convenios
y cualesquiera otra clase de situaciones juridicas surgidas de una conjuncién de vo-
luntades para el logro de unos fines especificos, con el empleo de medios determi-
nados, pueden, en cuanto al tiempo, revestir dos modalidades: 1.2 Ser a plazo fijo
o determinado; y 2.2 Tener una duracién indefinida o ilimitada. Esta iltima moda-
lidad elimina ciertamente, el “vencimiento de un término”, que es propia de la pri-
mera, y, excluye por tanto, la necesidad de “prérroga”, para que la situacion creada
pueda prolongarse cuanto tiempo se juzgue Util o conveniente. Pero carece de apo-
yo jurfdico la identificacion entre duracién “ilimitada” —como establecen los Tra-
tados de Roma— y existencia “definitiva” o “lirreversible” como declara parte de la
doctrina y algin fallo del Tribunal. Para que las Comunidades fueran *‘definitivas™
y el traspaso de poderes —como se dice— “irreversible”, hubiera sido necesario
un pacto expreso en tal sentido —y aun as{ hubiera sido d'idosa su licitud en el
marco de un Tratado de contenido econémico— sin que basten interpretaciones
basadas en programas polfticos, en anhelos de fugaces gobernantes o en deseos de
impacientes comentaristas.

Ocurre, adem4s, que el trasfondo ideol6gico sobre el que han sido estable-
cidas las Comunidades tampoco sirve de apoyatura a la tesis que combatimos.
Efectivamente, tanto de la Declaracién de Schuman —elevada al rango de autén-
tico credo polftico— como en los Predmbulos de los Tratados, se insiste en laidea
de la “progresividad” del proceso integrador, de la “dindmica” de initerrumpida
ascension al ideal de consolidacién polftica de Europa merced a su apretada uni-
dad econémica. Ahora bien, lo que ese proceso revela, desde la perspectiva que
ahora nos interesa, es precisamente la necesidad de recorrer sucesivas etapas, cada
una de las cuales tendria que aparecer solemne y formalmente consagrada en tér-
minos juridicamente inequivocos. Ast se explica el vehemente deseo de los Esta-
dos de que cada medida, cada paso, cada concesion en la linea de robustecimiento
del proceso comunitario, que engendre compromisos, obligaciones o eventuales
responsabilidades para ellos, aparezcan muy definidos y acotados, estrictamente
dirigidos al objetivo concreto que en cada caso se persiga, sin posibilidad de ge-
nerar interpretaciones a través de las que pueda estimarse que se ha producido
un traspaso de las 1ltimas instancias decisorias. Estas quedan siempre, con unos
u otros resortes, reservadas a los Gobiernos o a otros rganos constitucionales de
los Estados miembros. Para adquirir certidumbre sobre este punto, basta obser-
var la historia de las Decisiones del Consejo de las Comunidades y, como dato
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complementario, la necesidad, nunca esquivada, de acudir a conferencias “en la
cumbre” —expresién bien significativa—, aunque con ella se aluda ahora a las reu-
niones del Consejo a las que acuden los Jefes de los Gobiernos o de los Estados.
Todo acuerdo de trascendencia en materia monetarfa, comercial, agricola o fi-
nanciera ha de ser resuelto en alguna de esas cumbres, sin que, por otra parte, se
haya mermardo un adarme en ellas el poder decisorio de cada Estado. El desen-
lace de los més arduos enfrentamientos ha sido siempre el mismo: la transaccion.
Nunca la imposicién de un poder politico supranacional o supraestatal.

Desechada, por estas razones, la naturaleza supranacional del Derecho comu-
nitario, en cuanto emanado de un poder supraordinado al de los Estados, cabe,
no obstante, utilizar esa calificacion si con ella lo que se pretende es tan s6lo mos-
trar que el Derecho comunitario derivado constituye un ordenamiento que des-
pliega de modo directo su eficacia en el territorio de una pluralidad de Estados,
dentro de los cuales vincula a los drganos jurisdiccionales, a las autoridades ad-
ministrativas y a los particulares. Mas este aspecto de la cuestién no es sino una
muestra de la “singularidad” que, dentro del Derecho internacional publico, ofrece
el Derecho de las Comunidades. En uno de los siguientes epfgrafes resaltaremos
las restantes manifiestaciones de esa sin gularidad.

¢”) Pertenencia del Derecho comunitario al Derecho internacional publico.

Todo lo expuesto en los dos apartados anteriores, revela que, siendo supra
estatal, no es el Derecho comunitario, en su fundamentacién, en sus técnicas y en
sus principios sino una manifestacién “sui generis” del Derecho internacional pd-
blico.

Lo es en su fundamentacién. Ya hemos puesto reiteradamente de relieve que
los Tratados constituyen el Derecho originario de las Comunidades. En este pun-
to, la doctrina es undnime. Los autores, uno tras otro, asi lo subrayan. Ahora bien,
los Tratados constituyen la fuente bdsica del Derecho internacional. De ellos se
alimenta sustancialmente esta rama del Derecho. No cabe objetar, frente a esta
observacién, que los Tratados fundacionales de las Comunidades no se limitan a
crear relaciones interestatales, porque instituyen un tipo de Organizaciones a las
que sirven de marco o fundamento constitucional. También eso ocurre en las Or-
ganizaciones de ‘“cooperaciéon”. Por otra parte, la finalidad “integradora” que se
asigna al proceso comunitario ofrece.interés directo y primordial para el historia-
dor o para el politélogo, pero apenas tiene relevancia para el jurista. Este ha de
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valorar los “efectos” que una finalidad de ese tipo genera en las relaciones interes-
tatales, y al proceder asi, comprueba que en ella no va inmediatamente subsumida
una voluntad de conformacién politica de los Estados distinta a la que tenfan an-
tes de suscribir los Tratados. Descubre, por el contrario, una voluntad de crear
un. clima propicio para que, en su momento, se aborde un auténtico proceso de
integracién “pelitica”, que, por el momento, sélo queda auspiciada.

Fl derecho comunitario es, también, internacional por sus técnicas aplicati-
vas. Por muy complejas y exiensas que sean las normas del Derecho derivado, to-
das ellas han de conectar con las del Derecho originario, de suerte que, en dltima
instancia, la validez de los reglamentos, de las decisiones y de las directivas del
Consejo y de la Comisién queda subordinada a su armonfa con las cldusulas de los
Tratados. La revisién de éstos requiere, a su vez, el acuerdo undnime de los Es-
tados miembros. No hay, consiguientemente, camino alguno que transforme los
procedimientos de atribucién de competencias a los érganos comunitarios ya
previstos en los Tratados. Cualquier acuerdo sustancial de cambio del estatuto
comunitario sélo puede acometerse con el empleo de las técnicas caracteristicas
del Derecho internacional: Tratados, acuerdos, conferencias, negociaciones.

Al Derecho comunitario son, en fin, aplicables los principios generales del
Derecho internacional, que tanto la jurisprudencia como la doctrina invocan como
integrantes de su repetorio de fuentes.

d°) Singularidad del Derecho comunitario.

Adscrito, por razones ya expuestas, al Derecho internacional, no cabe, sin
embargo, desconocer la “singularidad” que, en su seno, ofrece el Derecho comu-
nitario. En rigor, todas las razones que la doctrina y la jurisprudencia han desple-
gado para emanciparle del marco internacional y situarle en una superior esfera,
a lo que, en rigor, conducen es a demostrar la singularidad a la que nos referimos.
Asf, por ejemplo, las razones aducidas por Jean-Victor Louis, ya enunciadas ante-
riormente, a las que se adhieren o en las que coinciden otros comentaristas, para
destacar la autonomifa del Derecho comunitario en el orbe jurfdico, sélo alcanzan
a probar las caracterfsticas especificas de este sector del Derecho internacional.
Efectivamente: 1.0 La atribucién de competencias a las instituciones de las Co-
munidades es especialmente intensa, pero no exclusiva de este tipo de Organiza-
ciones, ya que también en otras el fendémeno se da o puede darse, sin desdibujar
su naturaleza internacional; 2.9 /El sistema institucionalizado de creacién de nor-
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mas constituye un rasgo preeminente del ordenamiento comunitario, pero ese
sistema ha sido establecido y se mantiene porque los Estados estdn de acuerdo
en conformar, de ese modo, un nicleo de relaciones de interés comn; ningtin poder
supranacional podrfa imponerles ese mantenimiento si alguno de los Estados
decidiera, en el ejercicio de poderes soberanos, segregarse de la Comuniad; 30
La calificacién de la Comunidad europea —ya hemos demostrado que atin no se
ha llegado a la unificacién, aunque se desee —como ‘“‘comunidad de derecho’ es,
si cabe, el mds fuerte argumento demostrativo de la ‘internacionalidad” del De-
recho comunitario, dado que la ausencia de “poder directo de coercién”, que
destaca Walter- Hallstein, aleja a las Comunidades del esquema de cualquier or-
ganizacién propiamente “polftica” en la que el poder es ingrediente ineludible;
4.0 La atribucién de “personalidad juridica internacional’” a las Comunidades
ni siquiera es rasgo especifico de ellas, dado que también la poseen otras muchas
Organizaciones internacionales de “cooperacién”, y 5.9 El efecto directo de las
normas comunitarias y su primacfa sobre las del ordenamiento interno de los
Estados son, sin duda, los rasgos singulares mds salientes de este Derecho, pero
no excluyen su “raiz” internacional, en cuanto derivan de Tratados de esta -
dole. Por otra parte, la eficacia directa del Derecho comunitario en el dmbito
interno no es regla general y existen supuestos de importancia —precisamente
en orden a la creacién de recursos tributarios, como enseguida veremos— en los
que la participacién de los 6rganos constitucionales internos es necesaria.

Compartimos, en suma, el criterio de Dfez de Velasco, para quien “‘el Dere-
cho comunitario europeo es un Derecho internacional particular, cuyos caracteres
no vienen determinados por esta calificacién, sino por su contenido”. Por otra
parte, como advierte el propio autor, “la prdctica ha acentuado el cardcter in-
terestatal del proceso de adopcién de decisiones” (103).

e”) El Derecho comunitario financiero de la hora presente concibido como
sector del Derecho internacional financiero.

La insercién del ordenamiento juridico comunitario, contemplado en su con-
junto, dentro del dmbito del Derecho internacional piblico, trae aparejada una
consecuencia inevitable, cual es la concepcién del Derecho comunitario financiero
como sector o parcela del Derecho internacional financiero. Mas no es un razona-
miento puramente abstracto y formal el que nos lleva a esa conclusion. Por el

(103) Derecho Internacional piiblico, cit., T.11, p. 352,
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contrario, son los propios contenidos reales del Derecho comunitario financiero
hasta ahora producido los que mds claramente evidencian la nota de “internacio-
nalidad” que le caracteriza. Efectivamente, los recursos de las Comunidades no han
sido, en ningGn momento, creados e imperativamente establecidos por ningin
poder comunitario, superior a los poderes estatales, sino directamente pactados
por éstos —tal es el caso de las contribuciones financieras previstas y reguladas en
los Tratados fundacionales— o establecidos merced a una via procedimental —la
prevista en el articulo 201 del Tratado CEE y en el articulo 173 del Tratado-EU-
RATOM~— en la que €l acuerdo interestdtal asume un papel decisivo: no existe
posibilidad de crear recursos comunitarios de fndole tributaria si el Consejo —inte-
grado por los delegados de los Gobiernos, es decir, por representantes de los Estados
miembros— no acuerda por unanimidad, acogiendo las propuestas que le formu-
le la Comisién, y previa consulta a la Asamblea, decidir las disposiciones cuya
adopcién recomendard a los Estados miembros de conformidad con las respec-
tivas reglas constitucionales. Es, en verdad, diffcil imaginar un procedimiento que
asegure de modo mds radical la soberanfa ‘tributaria de los Estados miembros
en el seno de las Comunidades. Ain cuando las decisiones del Consejo en la ma-
teria quieran contemplarse como emanacién de un poder comunitario (104),
no puede desconocerse que, desde su origen, la fisonomia del Consejo es la de un
6rgano destinado a la defensa de los intereses nacionales de los Estados miembros
en el seno de estas Organizaciones; por otra parte, las decisiones del propio Con-
sejo, calificadas como recomendaciones, y sometidas a ulterior aprobacion de
los érganos constitucionales internos para que surjan su plenitud de efectos, evi-
dencian el afin de que la vida comunitaria pueda proseguir su desarrollo sin merma
de las suprema facultades decisorias de los propios Estados.

Todo lo expueso no debe, sin embargo, inducir a la creencia de que el De-
recho comunitario financiero se limita a regular las relaciones interestatales en
forma similar a como lo hacen los Tratados del que pudiéramos llamar Derecho
internacional cldsico. Asi como dijfimos que el Derecho comunitario, considera-

(104) Cfr. ABAD, El poder financiero de las Comunidades europeas, en la obra “Estu-
dios de Derecho Internacional publico y privado”, Libro-Homenaje al profesor Sela Sampil,
p. 454, No obstante, el despliegue de esta tesis se orienta mds a la determinacidn de la efica-
cia de ese poder que a su origen, este ltimo no puede ser otro que los Tratados, insertos en
el Derecho internacional. Pero el autor capta que las Comunidades quedan integradas “en un
derecho distinto tanto del internacional como del politico cldsico.” Viene asi a subrayar la
“forma original”’ de manifestacién de este poder. En el fondo, al sustraerlo del 4dmbito del De-
recho internacional “cldsico”, se aproxima a nuestra tesis de la “singularidad” de este orden
jurfdico.
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do en su conjunto, ofrece rasgos especificos muy acusados que permiten sefialar
su “singularidad” dentro del Derecho internacional piblico, podemos ahora afia-
dir que esa misma singularidad debe predicarse del Derecho comunitario en su
proyeccion sobre la materia financiera. Efectivamente, los objetivos de unifica-
cién politico-econdmica que presidieron el inicio del proceso comunitario y que,
con alzas y bajas inevitables, atin se procaman como deseables, han influido nota-
blemente en la configuracién de los institutos juridico-financieros de las Comu-
nidades. Podemos sefialar como mds destacados los siguientes: 1.9 El empleo de
las directivas, como método de armonizacién de los sistemas tributarios de los
Estados miembros; 2.0 El paulatino robustecimiento.de las iniciativas y decisio-
nes de los érganos comunitarios, que si bien no pueden crecer por propio impulso,
en el terreno estrictamente juridico —por estar subordinados en su forma y con-
tenido a las normas de los Tratados, configuradas por la voluntad de los Estados—
si pueden presionar politicamente, con acrecida intensidad, haciendo mds dificil
a los Gobiernos la adopcién de actitudes discrepantes, aun en aquellas materias
en las que rige el principio de unanimidad para la adopcién de acuerdos y 3.9
La lenta aproximacién del ordenamiento financiero comunitario al modelo de
un ordenamiento de tipo- federal, aunque —ésto es importante subrayarlo— esa
creciente similitud no es signo, en absoluto, de un paralelo proceso politico. El
Derecho financiero viene predeterminado, a lo largo de la Historia, por los prin-
cipios inspiradores de los diferentes tipos de organizacién politica, pero no puede,
a la inversa, afirmarse que la adopcién de férmulas financieras caracterfsticas de
un modelo politico transforma, por sf sola, a la entidad que las adopta, en una or-
ganizacion que encame el modelo referido. La razén es clara: el poder politico
configura a la Administracién y a la Hacienda; pero los rasgos formales de un or-
denamiento financiero no transforman la estructura politica de una Comunidad.
Fl caso de las Comunidades europeas es, en este sentido, un claro exponente: la
Federacién europea —si algin dfa llega a producirse— no serd nunca el resultado
de un ordenamiento financiero inspirado en el mddulo federal, sino de un acto
constituyente, de entrafia polftica, que asuma ese esquema organizativo.

No es posible terminar estas breves reflexiones sobre el Derecho comunitario
financiero sin aludir al momento en que se encuentra la financiacién de las Comu-
nidades. Con fecha 4 de febrero del presente afio 1983, la Comisién ha dirigido
al Consejo y al Parlamento (este es el vocablo que emplea) una comunicacién so-
bre el tema. Se la denomina Libro Verde y en ella no se contienen propuestas
especificas sino diversas consideraciones o ideas preliminares que habrdn de trans-
formarse en verdaderas propuestas una vez conocidas las reacciones del Consejo
y del Parlamento. Trazaremos, dada su marcada provisionalidad, un brevisimo
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apunte. El punto de arranque consiste en la comprobacién de que la Comuni-
dad (se opta, en el documento, por el empleo del singular) *vive ya bajo la ame-
naza del agotamiento de sus actuales recursos financieros”, por lo que resulta in-
dispensable que “disponga de una cierta reserva de recursos que le permita pre-
servar la seguridad y la continuidad de todas sus politicas en un cuadro presu-
puestario global”. Es ineludible —prosigue la Comisién— “mostrar a los europeos
que un aumento de los recursos comunitarios no arrastra automdticamente una
carga suplementaria para el contribuyente europeo y que en muchos casos, por
el contrario, un aumento de los gastos comunitarios deberfa tener como corola-
rio una reduccién de los gastos a nivel nacional”. Con este punto de partida, la
Cormisién estudia en el Libro Verde la posibilidad de que se establezca un siste-
ma de recursos financieros mejor diversificado, dando por supuesto que los ac-
tualmente existentes permanecerdn intactos, aunque ampliados en su volumen.
Ante todo se estima indispensable elevar el tope del 1 por 100 establecido ahora
para el gravamen comunitario dentro del marco del Impuesto sobre el valor afia-
dido. Este debe seguir siendo, a largo plazo, la piedra angular de la autonomia
financiera de la Comunidad. Pero la Comisién se pregunta también si no serfa
deseable y posible introducir un elemento de progresividad en el sistema de los
ingresos comunitarios. La introduccion de tal concepto armonizarfa bien con la
idea de equidad que es fundamental en todos los sistemas de finaciacién publi-
cos. Polfticamente, con esta medida se avanzarfa modestamente en el sentido de
modular, hacia arriba o hacia abajo, la contribucién de cada Estado miembro en
funcién de su nivel de prosperidad. Esto implicarfa que los Estados miembros si-
tuados por encima de la media de riqueza —atendido el producto interior bruto
por habitante— habrian de contribuir mds que los Estados miembros con menor
grado de prosperidad. La Comisién contempla dos modos principales de introdu-
cir esq elemento de progresividad: 1.° Incorporando un elemento de progresivi-
dad en el sistema del Impuesto sobre el valor afiadido y 2.° Gravando a los Esta-
dos miembros de una manera progresiva sobre la base del producto interior bruto.
Esta segunda férmula tendria el inconveniente de que pudiera considerarse como
un paso atrés en el plano politico, es decir, como un retorno parcial al sistema de
las contribuciones financieras. El incremento recaudatorio obtenido con una u
otra formula no tendrfa afectacién especifica a un capftulo determinado del pre-
supuesto: se destinarfa en su integridad a financiar la totalidad de los gastos co-
munitarios. El Libro Verde contempla también la posibilidad de crear recursos des-
tinados a polfticas especificas. Mas no hemos de internarnos en ese terreno, que
nos alejarfa demasiado de nuestro objeto de estudio. Lo que sf hemos de pregun-
tarnos es esto: ;Qué repercusiones jurfdicas y polfticas tendrds estas “reflexiones”
de la Comisién? Ella misma las intuye. Se cifran en estas consideraciones: 1.2
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La comisién “mantiene su punto de vista segin el cual, para que la Comunidad
se convierta en una entidad polftica y econdémica viable, es necesario que sus ins-
tituciones gocen de un grado mds amplio de independencia en cuanto se refiere
a sus poderes para la exaccién de ingresos. Cualesqueira que sean las nuevas fuen-
tes de ingresos,.deberfan por naturaleza asegurar el desarrollo de la Comunidad
durante un perfodo suficiente sin que sea automdticamente necesario recurrir a
los procedimientos de ratificacién nacional” y 2.2 “Todo nuevo desarrollo del
sistema de financjacién comunitario debe reflejar y promover la misién del Par-
lamento europeo elegido por sufragio directo, en su calidad de rama de la auto-
ridad presupuestaria.”

Las dos dltimas consideraciones de la Comisién son altamente expresivas de
la situacién financiera y juridico-politica de las Comunidades en el momento ac-
tual. Insuficiencia de recursos, de un lado; insuficiencia de competencias, de otro.
Ni lo uno ni lo otro podrd ser resuelto mas que por las vias del Derecho interna-
cional. jModificacién de los Tratados? ;Atribucién por los Estados de nuevas
competencias al Consejo? No pasardn muchos meses —quizds semanas— antes de
que estas incognitas se despejen. En cualquier caso, ningiin poder supranacional
—hasta ahora inexistente— podrd immponer las soluciones.

d’) Visién de futuro. Vaticinios.

Pudiera creerse, a la vista de lo expuesto, que en este trabajo se contiene un
alegato o un punto de vista opuesto por principio a la creacién de un Derecho co-
munitario de fndole supranacional, esto es, producido y hecho valer por un poder
de la expresada naturaleza. Pero seria por entero inexacta esa apreciacién. Todo lo
que antecede es fruto de una reflexién que ha querido ser sencillamente fiel a exi-
gencias de tipo l6gicojuridico, aunque, claro estd, entendidas de un modo personal,
como es inevitable que ocurra en un émbito de fronteras imprecisas y atin sin con-
solidar,

Cabe, sin embargo, hacerse una pregunta: ;Debe un jurista, para ser fiel a su
técnica, inhibirse del contorno politico-social y del mundo de los valores al ela-
borar sus construcciones? Tal vez sean lfcitas dos actitudes: la de estricta neutra-
lidad y 1a de beligerancia en favor de unas u otras soluciones. Ahora bien, si opta
por esta segunda actitud, lo que serd ineludible exigirle es que en su investigacién
y en sus escritos distinga con rigor las lineas de coherencia conceptual de la cien-
cia que cultiva, de sus intimos deseos o preferencias. He procurado, hasta aqui,
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cumplir la primera exigencia. Permitaseme, pues, que, en brevisimas lineas, trace
un apunte de mis personales valoraciones sobre la dimensién extrajurfdica —bsi-
camente, moral y politica— del ordenamiento de 1a vida europea.

Con notorio acierto ha sefialado Ortega —cuyo primer centenario se celebra
este afio— que “‘es un estricto error pensar que Europa es una figura utdpica que
acaso en el futuro se logre realizar. No; Europa no es solo ni tanto futuro como
algo que estd ah{ ya desde un remoto pasado. Mds ain, que existe con anteriori-
dad a las naciones hoy tan claramente perfiladas. Lo que st serd preciso es dar a
esa redlidad tan vetusta una nueva forma” (105). Mas ocurre que esta iltima ase-
veracién —la necesidad de encontrar una forma nueva a esa vieja realidad—, que de
modo tan vivo y acuciante penetra en el dnimo del lector, nollegé a tener respues-
ta en los Gltimos escritos del egregio pensador. En su larga Meditacién sobre Europa
nos vemos arrastrados, y hasta subyugados, por mil insinuaciones y sugerencias, en-
vueltas, a veces, en deslumbrantes metdforas, que elevan al mdximo rango el placer
de 1a lectura. Pero el insaciable apetito de férmulas conformadoras de la realidad
socio-politica, que inevitablemente acomete al jurista al penetrar en un campo
como el que transitamos, no se ve, por desdicha, satisfecho en esta ocasién. La
nueva forma que Ortega reclama para Europa no se esboza siquiera en su Medita-
cién. Hay, sin embargo, para ser justos, que resaltar la fecha y la ocasién en que el
gran maestro reclamd esa tarea conformadora. Corrfa el afio 1949 y hablaba Ortega
en la Universidad libre de Berlfn. No pudo, por tanto, conocer la forma asumida
por las Comunidades europeas ni pronunciarse sobre ellas. Aventuremos que, de
haberlas conocido, su juicio hubiera sido mds benévolo que el emitido a propésito
de 1a soi-disant “Sociedad de Naciones”, contemplada por €l como un “enorme
y craso error, oriundo lisa y llanamente de la més elemental ignorancia en quie-
nes lo cometieron”.

“El “espfritu” que impulsé hacia aquella creacién, el sistema de ideas filosé-
ficas, histéricas, sociologicas y jurfdicas de que emanaron su proyecto y su figura
estaba ya historicamente muerto, en aquella fecha pertenecia al pasado y lejos de
anticipar el futuro era ya arcaico” (106). Pensamos que, en presencia de las Comu-
nidades, un juicio semejante no hubiera podido ser emitido porque lo que indujo
a Ortega a emitir un parecer tan condenatorio como el transcrito fue precisamente
su idea de que habfa de acometerse de inmediato una labor enérgica ‘‘para proce-

(105) Meditacién de Europa, Madrid, Revista de Occidente, “obras Inéditas”, 1960,

pigina 36.
(106) Meditacién de Europa, cit., p. 48.
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der, paso a paso, con calma y previo un andlisis perspicaz y completo de los pro-
blemas positivos y negativos que ello trae consigo a articular las naciones europeas
en una unidad polftica supra o ultranacional (que es lo contrario de toda inter-
nacionalidad)” y esa finalidad es precisamente, la que se proclama como meta final
de las Comunidades por sus mds conspicuos promotores. Pero no hay que deternese,
sin embargo, en la superficie de las cosas. Pensamos —y seguimos moviéndonos en el
terreno de las mds aventuradas conjeturas— que tampoco hubiera arrebatado a Orte-
ga de entusiasmo la idea de que Europa pudiera algin dfa llegar a alcanzar esa nueva
forma de supranacionalidad que é1 habfa antes postulado con una mera estrategia de
mercado. Todo su pensamiento estd penetrado, en el terreno en que ahora nos mo-
vemos, de una idea cardinal: la de que Europa, en su historia, ha estado fundamen-
tada en un repertorio de ideas y creencias profundas, de las que participaban todos
sus componentes. ‘Habia en el mundo —escribe— una amplisima y potente socie-
dad -la sociedad europea— que a fuerza de sociedad estaba constituida por un
orden bdsico debido a la eficacia de ciertas instituciones unicas: el credo intelec-
tual y moral de Europa. Este orden que, por debajo de todos los superficiales de-
sérdenes, actuaba en los senos profundos de Occidente, ha irradiado durante ge-
neraciones sobre el resto del planeta y puso en €1, mucho o poco, todo el orden
de que ese resto era capaz” (107). Pero es el caso que cuando el pensador es-
pafiol extiende su mirada, en sus afios postreros, hacia el mundo que le rodeaba
—el mundo, no lo olvidemos, de hace mds de treinta afios— se pregunta “por qué
se ha volatilizado el sistema tradicional de ‘“‘vigencias colectivas™ y si, a despacho
de las apariencias, conserva alguna de éstas latente vivacidad”. Y concluye: “Euro-
pa estd hoy “desocializada” o, lo que es igual, faltan principios de convivencia que
sean vigentes y a que quepa recurrir. Una parte de Europa se esfuerza en hacer
triunfar unos principios que considera “nuevos”, la otra se esfuerza en defender
los tradicionales. Ahora bien, esta es la mejor prueba de que ni unos ni otros son
vigentes y han perdido o no han logrado la virtud de ser instancias™ (108). Frente
a esa desdichada situacién no brinda férmulas salvadoras.

Recapitulemos y tratemos de hilvanar algunas ideas personales, muy entecas,
ciertamente, pero ancladas en hondasy firmes convicciones.

Ante todo, la unidad politica europea, sin merma de su fundamentacion eco-
némica y financiera, ha de tener una mas profunda cimentacién moral e intelec-

tual. Sin ella, todo serd construir sobre arena. Hoy existen fosos culturales pro-

(107) Meditacién de Europa, cit., p. 99.
(108) Meditacién de Europa, cit., p. 100.
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fundos, no sélo entre lo que ha dado en llamarse la Furopa del Este y del Oeste,
sino entre los mismos pueblos del sector occidental. Ante varias docenas de cues-
tiones trascendentes, que afectan a la misma realidad humana, a las bases de una
pacifica y fecunda convivencia, las respuestas son variadas. A veces, radicalmente
contrapuestas. Sigue careciéndose, en mi sentir, de ese sistema de “vigencias co-
lectivas” en que ha de anclarse cualquier proceso de supranacionalidad politica.

Afiadamos que una unificacién, inspirada en primordiales criterios defensivos,
en robustecimiento de una fuerza bélica, puede engendrar una “alianza”, mas no
una integracién profunda y perdurable.

Moviéndonos en el estricto marco de la politica econémica y financiera, la
prictica —y no sélo la declamatoria proclamacién— de criterios de solidaridad,
constituye presupuesto inexcusable de mais altas empresas unificadoras. En este
terreno, los crueles egoismos siguen imponiendo su ley. Muchos de los aparentes
avances hacia el “bien comiin europeo” no son sino puntos de coincidencia de in-
tereses encontrados, lo que no puede sosprender en un mundo de mercado.

En el terreno polftico, la creacién de una instancia supranacional, no puede
arrastrar la disolucién de las naciones. En este punto, Ortega ha sido siempre
clarividente. El viejo y barato “internacionalismo” —escribe—, que ha engendra-
do las presentes angustias pensaba que los pueblos, que las naciones no existen.
Hay, pues, que contar con que “eso que son las naciones constituye una formida-
ble realidad situada en el mundo y con que hay que contar”. Era un curioso in-
ternacionalismo aquel que en sus cuentas olvidaba siempre el detalle de que hay
naciones (109). Ortega repudiaba, pues, como insuficiente o inadecuada la idea de
“internacionalidad”, no rectamente entendida —esto es, como relacién entre nacio-
nes— sino en esa versién de falso “internacionalismo™ que tanta pujanza como esca-
sos frutos tuvo en el periodo de entreguerras.

No es, por fin, posible desconocer —afiadimos nosotros— los derechos adqui-
ridos por las naciones por la via de usos y costumbres multiseculares. Derechos
que, por supuesto, pueden tener sustancial proyeccién econdémica y cuyo menos-
precio es signo revelador de profunda insolidaridad.

Todo ello, como puede verse, muy diffcil y complejo. Pero es claro que, si
quiere construirse algo s6lido, no basta desearlo; es necesario, ademds, “contar con
las condiciones que nuestro deseo exige para que sea posible”.

(109) Meditacién de Europa, cit., p. 110.

110

Hagamos por tanto, una pregunta final: ;Estd a la vista una organizacién po-
litica europea, con poder soberano y, consiguientemente, con ordenamiento finan-
ciero propio, no supeditado a acuerdos interestatales? No vemos préxima esa rea-
lidad. Pero sf creemos posible o, mas precisamente, lo inico por lo que es hoy po-
sible, el mejoramiento de los actuales esquemas comunitarios. Esquemas no tefii-
dos de vago y falso “internacionalismo” sino anclados en el 4mbito de un Derecho
que, por ser internacional, no ha de revestir una faz tan hosca como la que hoy
ofrece. Que sea, en suma, Derecho, y no, como hoy, mortificante consolidacién de
poderes e intereses hegeménicos. Con frase de Szalewski, digamos que la via que
hoy se ofrece es la de una “cooperacion internacional institucionalizada”. Solo as{
las naciones mds débiles podrdn seguir respirando “a su aire” y no en la férrea pri-
sién de una organizacién politica regida por los mds audaces e intransigentes.

D) Recapitulacion,
a) Esquema del Derecho internacional financiero.

Hemos observado, a lo largo de todo este trabajo, las diversas fases histéricas
que ha atravesado el Derecho internacional financiero desde su nacimiento, en los
albores de la época moderna, hasta nuestros dras. Ese recorrido nos ha permitido
comprobar que en los primeros siglos de su evolucién su contenido ha sido muy
escaso, dada la ausencia de graves conflictos de intereses entre los Estados en el
dmbito financiero y tributario. El siglo XIX marca el inicio de trabajos sistemd-
tios de la disciplina y revela que el contenido esencial de esta rama juridica quedé
centrado en la solucién de los antagonismos producidos entre los poderes impo-
sitivos de los Estados integrantes de la Comunidad internacional. Esa temdtica
es la que domina también en el primer tercio del siglo XX,

Al término de la segunda guerra mundial, subsiste la problemdtica derivada
de la doble imposicién internacional, pero se hace mds rica y compleja como con-
secuencia de los conflictos, a veces dramaéticos, suscitados entre paises desarrolla-
dos y pafses en vias de desarrollo, que penetran en las férmulas juridicas que pre-
siden los Tratados suscritos entre una y otra clase de Estados. Pero el Derecho
internacional financiero se enriquece de modo importante con la presencia de
las lamadas Organizaciones internacionales, que plantean una temdtica hasta en-
tonces casi inédita, centrada fundamentalmente en torno al tema de los recursos
—normalmente contribuciones de los Estados miembros— y del cuadro presupues-
tario. Finalmente, la aparicion de las Comunidades europeas da origen al Derecho
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comunitario financiero, concebido, por razones antes expresadas, como parcela
del Derecho internacional financiero.

Por todo ello, el indice de materias de un posible Tratado de Derecho inter-
nacional financiero podrifa esborzarse del siguiente modo:

INTRODUCCION

1.—Origen del Derecho internacional piblico.
2.—Origen del Derecho internacional financiero.
3.—Fuentes del Derecho internacional financiero.

11

REGULACION DEL EJERCICIO DEL PODER IMPOSITIVO
DE LOS ESTADOS

1.—El fenémeno de la doble imposicién o de la pluri-imposicién internacional.

2.—Fstructura y principios inspiradores de los Tratados para evitar la imposi-
¢ién miltiple.

3._Andlisis de los Tratados-tipo en materia de doble imposicién.

4 —Principios inspiradores de los Tratados de doble imposicién suscritos en-
tre Estados desarrollados y Estados en vias de desarrollo.
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REGIMEN FINANCIERO DE LAS ORGANIZACIONES
INTERNACIONALES DE COOPERACION

1.—Concepto de las Organizaciones internacionales de cooperacion.
2.—Recursos de estas Organizaciones. ’

3.—Estructura del presupuesto de las Organizaciones.

4.—Convenios de las Organizaciones internacionales con otros sujetos dotados
de personalidad juridica internacional en materia financiera y tributaria.
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v

REGIMEN FINANCIERO DE LAS ORGANIZACIONES
INTERNACIONALES DE INTEGRACION

1.—Origen del Derecho comunitario.
2.—El Derecho comunitario europeo.
3 —Disposiciones financieras de los Tratados constitutivos de las Comunidades
europeas.
a) Régimen inicial de contribuciones financieras de los Estados miem-
bros.
b) Nacimiento y significacién de los recursos propios de las Comunida-
des.
c) El presupuesto comunitario.
4 —Fundamento de la insercién del Derecho comunitario financiero en el cua-
dro del Derecho internacional financiero.

v
VISION DE FUTURO

1.—Métodos para detectar los avances o retrocesos de la integracion financiera.
2.—Paralelismo entre el régimen financiero de las Comunidades y la organiza-
cién politica europea.

b) Evolucién de Iz literatura cientifica del Derecho internacional financiero.
Remision a ln bibliografia.

El apunte bibliogrifico incorporado a este trabajo y confeccionado por orden
cronolégico, ofrece, en sus rasgos esenciales, la evolucién de la literatura cienti-
fica del Derecho internacional financiero. No se ha incorporado a esta lista de fuen-
tes doctrinales la literatura general del Derecho comunitario que, l6gicamente,
debe buscarse en los manuales generales de Derecho internacional piblico.

* ok ok
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FINAL

Al terminar la redaccién de este trabajo, no he podido evitar el recuerdo de
la propuesta que Jan Tinbergen, el conocido economista holandés, formulé hace
casi treinta afios: “En vista de la superproduccién de la literatura cientifica —es-
cribié el ilustre investigador—, parece deseable que cada autor pueda indicar por
s{ mismo, en el Prélogo o en el resumen de toda publicacién, lo que €l considera
que constituye una aportacién nueva en su obra. Con esto se facilitaria en gran
medida su lectura.” (110).

Me llena de zozobra esta propuesta del notable tratadista, por dos razones.
Una, de fndole general: ;Sabe, acaso, un autor la aportacién nueva de cualquier
obra suya? Es posible que en el dmbito de ciertas técnicas o de cierto tipo de sa-
beres, rigurosamente definidos y acotados, ese sefialamiento sea posible. Dudo mu-
cho, sin embargo, que pueda afirmarse otro tanto en el ancho campo de las hu-
manidades, donde cualquier tesis solemne y engolada puede a la postre carecer
de relieve y adquirirlo, en cambio, una leve insinuacién, acaso desapercibida para el
propio autor.

La otra razén, que me inquieta mds aun, es de tipo muy personal. Créanme
ustedes que me expreso con entera sinceridad al decirles que apenas encuentro
nada nuevo en el trabajo que les ofrezco. Pero no quisiera desatender por entero
el consejo de Tinbergen y haciendo cuanto me ha sido posible para complacerle,
he caido en la cuenta de que mi estudio sobre el Derecho internacional financie-
ro contiene una posible y Unica novedad, cual es la de mostrar aquellos puntos
controvertidos sobre los que, quienes hagan labores mds extensas y profundas,
puedan, efectivamente, brindar nuevas aportaciones. Me consuelan en este trance
unos versos de Unamuno que, curiosamente, han venido también a mi memoria
al acabar mi humilde trabajo. Son estos:

“Huye de lo perfecto,
de lo acabado;

no, nada que se acabe,
nada ya lleno.

jCudnto des sea germen
de algo mds alto!” (*)

(110) TINBERGEN, J.: Economic Policy: Principles and Design, Amsterdam, 1956 ®ré-

logo).
(*)  Rimas de Dentro, Valladolid, 1923 (Edicién no venal de cien ejemplares), p. 5.
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Bien sé que lo que hoy he ofrecido no es perfecto, ni podria serlo; bien sé
que, atin dentro de su grave imperfeccién, tampoco estd acabado; pero jqué honda
alegria si me hubiese, al menos, acercado a la noble exhortacién que se contiene
en los dos dltimos versos del Rector salmantino. Haber ofrecido un estudio que
pueda ser germen de algo més alto. Eso pido, sobre todo, a los jovenes, que me
han escuchado hoy con gentileza que tanto agradezco: que si los afanes de la vi-
da se lo permiten, se acuerden algiin dia con afecto de estas palabras y que con
noble y generoso impulso las hagan crecer y fructificar en algo que s{ sea valioso y
estimable!

De nuevo, gracias a todos y la reiteracién de mi honda gratitud.

115



APUNTE BIBLIOGRAFICO
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(*) En trance de redactar este sucinto trabajo, juzgué fitil completar mi repertorio bi-
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“CURRICULUM” ACADEMICO
DEL PROFESOR FERNANDO SAINZ DE BUJANDA

A) Estudios y labor docente e investigadora

Nace en Granada el 30 de octubre de 1915.

Cursa estudios de Bachillerato en el Instituto Nacional de Segunda Ensefianza
de Granada (1925-1931).

Estudios de la Licenciatura de Derecho en la Universidad de Madrid (1931-
1936).

Estudios superiores de lengua y literatura francesa en el “Institut de la Tourai-
ne” (Tours), de la Universidad de Poitiers (Veranos de 1934 y 1935).

Lector de lengua y literatura espafiola en el Distrito Universitario de Toulouse
(curso 1934-1935), con residencia en Albi (Tarn).

Curso monogrifico de Derecho comparado, en el “Institut de Droit Compa-
ré”, Universidad de Paris (primavera de 1935).

Doctorado en Derecho en la Universidad de Madrid (curso 1939-1940).
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Ayudante de Derecho Mercantil (Cétedra de don Joaquin Garrigues) durante
los cursos 1939 a 1944.

Premio Extraordinario nimero 1 del Doctorado (19 de mayo 1944).

Profesor Adjunto por oposicién de Derecho Mercantil (1944), en la Universi-
dad de Madrid.

Ampliacién de estudios de Derecho financiero y tributario en el Bureau de Do-
cumentation Fiscale, de Amsterdam (bajo la direccién del profesor P. J. A. Adriani)
y en el Seminario de Politica financiera de 1a Universidad de Tubinga (bajo la di-
reccién del profesor C. Brinkman), en 1949.

Conferencias en el “Institut de Droit Comparé”, de Paris, invitado por el pro-
fesor Henry Laufenburger (mayo de 1950).

Incorporado a la International Fiscal Association (Ifa) y al Institut Internatio-
nal de Finances Publiques (junio de 1950).

Ha participado en multiples Congresosinternacionales de ambas Asociaciones.

Profesor Adjunto de Hacienda Puablica, por oposicién, de la Facultad de De-
recho de la Universidad de Madrid (13 de junio de 1955).

Catedrdtico de Hacienda Pdblica (2.2 Cétedra), por oposicion, de la Facultad
de Derecho de Ia Universidad de Madrid (16 de diciembre de 1957).

Por desdoblamiento de Cétedras, quedd adscrito, como titular, a la primera
Citedra espafiola de Derecho Financiero y Tributario (Orden de 30 de noviembre
de 1970), que sigue regentando en la actualidad (Universidad Complutense de Ma-
drid).

Académico de nimero de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién.
(Discurso de recepcion: 16 de febrero de 1970.)

Invitado a los actos conmemorativos del XXX Aniversario de la Fundacién
del Tribunal Fiscal de la Federacién Mejicana, ha pronunciado conferencias en la
Universidad Nacional Auténoma de México, en la de San Luis Potosi y en el propio
Tribunal Fiscal (agosto de 1966).
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B) Distinciones académicas extranjeras

Socio “Honoris causa” del Instituto Brasileiro de Direito tributario (Univer-
sidad de Sao Paulo) (26 de marzo de 1976).

Miembro Honorario del Instituto Uruguayo de Estudios Tributarios (19 de
marzo de 1979).

C) Fundaci6n y direccién de Revistas juridicas

Socio fundador de la Revista de Derecho Mercantil, presidida por el profesor
Joaquin Garrigues y dirigida por el profesor Rodrigo Uria (1945).

Socio fundador de la Revista de Derecho financiero y de Hacienda publica, de
la que ha sido Director (1951-1957) y Presidente del Consejo de Redaccion (1967-
1970).

Socio fundador de Civitas. Revista Espafiola de Derecho Financiero, cuyo
Consejo de Redaccién preside desde su fundacién (1973).

D) Publicaciones

a)  Libros de Derecho Financiero

1.—El Impuesto del Timbre en la Industria y el Comercio, Madrid, Edi-
torial Revista de Derecho Privado, 1944, XXVII, 475 péginas.

2.—Hacienda y Derecho, Tomo 1, Madrid, Instituto de Estudios Poli-
ticos, 1 2 Bd., 1955 (2.2 Edicién, 1962), 505 péginas.

3.—Hacienda y Derecho, Tomo II, Madrid, Instituto de Estudios Poli-
ticos, 1962, 510 pdginas.

4 —Hacienda y Derecho, Tomo III, Madrid, Instituto de Estudios Poli-
ticos, 1963, 691 pdginas.

5.—Hacienda y Derecho, Tomo IV, Madrid, Instituto de Estudios Poli-
ticos, 1966, 635 pdginas.

6.—Hacienda y Derecho, Tomo V, Madrid, Instituto de Estudios Poli-
ticos, 1967, 662 pdginas.
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7 .—Hacienda y Derecho, Tomo VI, Madrid, Instituto de Estudios Poli-
ticos, 1973, 532 pdginas.

8 —Lecciones de Derecho financiero, Madrid, Universidad Complu-
tense, 1979, 510 paginas; (2.2 Edicién, 1982, 542 péginas).

9.—Sistema de Derecho Financiero, Tomo I, Volumen 1.°, Madrid,
1977, 530 pdginas.

10.—Notas de Derecho Financiero (Como Director), Seminario de Dere-

cho Financiero, Universidad de Madrid, Vol. 2, 1976, 755 pdgs. (1.2
Ed., 1967); Vol. 3, 1975, 864 pdgs. (1.2 Ed., 1972).

b) Libros y estudios literarios

1.~Clausura de un Centenario. Guia bibliogrdfica de Azorin, Madrid,
Revista de Occidente, Coleccién “Selecta”, 1973, 283 pdginas.

2.—FEl autor y sus letras, Presentacién a la obra “Surcos”, de Juan Igle-
sias, Madrid, Editora Nacional, 1978, 246 pdginas. :

¢) Articulos de Revista y estudios monogrdficos (Seleccién)

1.—La compraventa mercantil y el Impuesto del Timbre, en Rev. Dro.
Priv., 1943,n.318, p. 630.

2.—Naturaleza del Impuesto sobre Negociacién de Valores Mobiliarios
en Rev. Dro. Priv., 1944, n. 33, p. 908.

3.—Concepto y contenido del Derecho financiero, en Rev. Dro. Priv.,
1945,n.336,p. 162.

4.—La prima de emisién de acciones (Estudio juridico mercantil y tribu-
tario), en Rev. Gral. Dro., 1945,n.13,p. 552. '

5.—La reduccién del capital social y el Impuesto sobre Valores mobi-
larios, en Rev. Dro. Priv., 1945, n. 345, p. 686.

6.—E1 Impuesto de Timbre en la contratacién del Seguro, en Bol. Of.
Seg., 1946, enero, p. 21.

7 —La extincién de las sociedades y el Impuesto de Derechos reales, en
Rev. Dro. Priv., 1946, n. 346, p. 29.

8.—Una etapa fundamental en la evolucién del Derecho fiscal mercan-
til, en Rev. Dro. Merc., 1946,n. 1, p. 165.

9.—Una cuestién préctica: la prérroga de sociedades, en Rev. Dro.
Merc., 1946, n. 2, p.349.

10.—Canje y conversién de valores mobiliarios mercantiles, en Rev. Dro.

Merc., 1946, . 5, p. 151.

11 —Introduccién al Derecho financiero, en Rev. Dro. Merc,, 1948,
n.15,p.313.

12.~1a codificacién fiscal en Espafia, en Rev. Dro. Merc., 1949, n. 21

. 447,

13 .—I;El factor financiero en la unidad europea, en Rev. Adm. Pub., 1950,
n.2,p.239.

14 .—Determinacién de la base impositiva y concurrencia de gravimenes
cuando en un documento se comprenden dos o mds actos sometidos
a tributacién por timbre, en Rev. Adm. Pub., 1950, n. 2, p. 181.

15.—Los rendimientos declarados por el contribuyente y la realidad de
los hechos econémicos en la Contribucién general sobre la renta,
en Rev. Adm. Pub., 1950,n.2,p. 171.

16.—Repercusiones fiscales de la despreciacion monetaria, en Rev. Dro.
Merc., 1950, n. 29, p. 269.

17.—Une Réforme fiscale espagnole: 1“iposition sur les valeurs mobi-
liéres, en Rv. Sc. Leg. Fin,, Paris, 1950,n. 1, p. 118.

18.—Estado de Derecho y Hacienda ptblica, en Rev. Adm. Pub., 1951,
n.6,p.193.
19 —Fl1 nuevo Derecho fiscal, en Rev. Dro. Fin. Hac. Pub., 1951, n. 2,
L211.
20.—pLa Réforme du Budget espagnol, en Rv. Sc. Leg. Fin., 1951, n. 3,
.560.
21 .—pL “imp6t sur le revenu des personnes physiques en Espagne, en Ann.
Fin. Pub., 1951, n. XI-XII, p. 107.
22.—Timbre de publicidad, en Rev. Dro. Fin. Hac. Pub., 1952, n. 6.
.225.
23 .——psmtesis y Comentario de los trabajos realizados en la I Semana de
Estudios de Derecho financiero, Madrid, Sem. Est. Dro. Fin, 1953.
24 .—Régimen financiero municipal, en el Volumen ““Cétedra de Madrid”,
Editado por el Ayuntamiento de Madrid, 1953.
75._1a Reforma de las Haciendas locales, en Rev. Adm. Pub., 1954, n.
13,p.23.
26.—Principios constitucionales financieros, en Sem. Est. Dro. Fin., Vol.
II, Madrid, 1954, p. 87.
77.—L’idée des finances publiques et la Science des Finances, en Pub.
Fin., 1954,n.4,p. 394
28.—Aportacién espafiola a la teoria juridica del Presupuesto, en Sem.
Est. Dro. Fin., Vol. 111, 1955, p. 154.
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29 —Bonificaciones fiscales en la Ley de proteccién a la Flota Mercante
Espafiola, en Rev. Dro. Fin. Hac. Pub., 1956, n. 23, p. 397.

30.—-Une nouvelle conception de 17activité financiére, en Rv. Sc. Fin.,
1956,n.2,p.247.

31.—Sujetos responsables en el Impuesto del Timbre, en Sem. Est, Dro.
Fin., Vol. IV, 1956, p. 169.

32.—Derecho financiero y politica fiscal, en Rev. Dro. Fin. Hac. Pub.,
1956,n.22, p. 215.

33.—Sujetos responsables en el Impuesto del Timbre, en Sem. Est. Dro.
Fin., T. IV, 1956, p. 169.

34.—E1 Derecho instrumento de politica tributaria, en Sem. Est. Dro.
Fin,, 1958, v. VI, p. 193.

35.—La dutonomia del Derecho Financiero en el Cuadro de disciplinas
de las Facultades de Derecho, en Rev. Fac. Dro., 1958, n. 3, p. 7.

36.—La interpretacion, en Derecho espafiol, de los convenios internacio-
nales para evitar la doble imposicién, en Rev. Dro. Fin. Hac. Pub.,
1960,n.38, p. 273.

37.—Impuestos directos e Impuestos indirectos (Andlisis juridico de una
vieja distincién), en Mem. Asoc. Esp. Dro. Fin., 1960, p. 247.

38 —Estructura juridica del sistema tributario, en Rev. Dro. Fin. Hac.
Pub.,1961,n.41,p.9.

39 —Notas sobre la naturaleza juridica de la infraccidn tributaria, en
Sem. Est, Dro. Fin., 1961, v. IX, p. 217.

40.—La ensefianza del Derecho tributario a universitarios, a funcionarios
y a contribuyentes, en Rev. Dro. Fin. Hac. Pub., 1962, n. 48, p. 817.

41.—Hacia una ordenacién juridica del régimen de amortizaciones y re-
gularizacién de balances, en Mem. Asoc. Esp. Dro. Fin., 1962
(Apéndice), p. 111.

42 —Reflexiones sobre un sistema de Derecho tributario espafiol, en Rev.
Fac. Dro. (Madrid), 1963,n. 16-17,p. 7.

43 ~La gran paradoja de la ey General Tributaria, en Rev. Dro. Fin.
Hac. Pub., 1964,n. 54, p. 269.

44 —Teorfa juridica de la exencién tributaria, en Sem. Est. Dro. Fin.,
1964, v.XI, p. 363.

45.—El nacimiento de la obligacién tributaria, en Rev. Dro. Fin. Hac.
Pub., 1965,n. 58, p. 243.

46 .—Concepto del hecho imponible, en Rev. Dro. Fin. Hac. Pub., 1965,
n.60,p.769.

47 .—Teorfa de la educacién tributaria, en Rev. Fac. Dro., 1965, n. 24,
p.343.

48 —Fundamento del hecho imponible, en Rev. Dro. Fin. Hac. Pub.,
1966,n.61,p.37.

49 .—Naturaleza del hecho imponible, en Rev, Dro. Fin. Hac. Pub., 1966,
n.62,p.343.

50.—Los presupuestos juridicos de la politica fiscal agraria, en Men.
Asoc. Esp. Dro. Fin., 1965, p. 373.

51.—Juicio sobre la actual legislacién tributaria espafiola, en Mem. Asoc.
Esp. Dro. Fin., 1965, p. 483.

52.—1a capacidad juridica tributaria de los entes colectivos no dotados
de personalidad, en Rev. Fac. Dro. (Madrid), 1966, n. 27, p. 623.

53.—1a elaboracién corporativa de las disciplinas financieras, en Rev.
Dro. Fin. Hac. Pub., 1967,n.70, p. 609.

54.—En torno al concepto y contenido del Derecho penal tributario, en
An. Dro.Pen., 1968, T. XXI,n. 1, p. 77.

55.—1a responsabilidad tributaria en régimen de solidaridad, en Ec.
Fin. Esp., 1969, n. 30, p. 6.

56.—Reflexiones sobre el valor formativo del Derecho financiero, en Rev.
Fac. Dro. (Madrid), 1970, n. 38-39, p. 455.

57.—Las Fuentes del Derecho tributario en la doctrina y en el Derecho
espafiol, en Sem. Est. Dro. Fin., 1972, v. XIX, p. 89.

58.~Ia Justicia administrativa tributaria (Presentacién de un nimero
monogrdfico sobre el tema), en Hac. Pub. Esp., 1972,1.16,p. 3.

59.—Los métodos de determinacién de bases imponibles y su proyeccién
sobre la estructura tributaria (Discurso de recepcidn en la Real Aca-
demia de Jurisprudencia y Legislacién), Madrid, 1970.

60.—En torno a la tesis de la unidad dialéctica entre ciencia de la Hacien-
day Derecho Financiero, en Hac. Pub. Esp., 1977, 1. 47, p. 147.

d) Prologos

1.—Al libro “El ordenamiento tributario espafiol” del profesor don Ma-
tias Cortés Dominguez.

2.—Al libro “El control de los gastos ptiblicos™ del profesor don Ignacio
Bayén Mariné.

3.—Al libro “El sistema financiero de las Comunidades europeas” de
don Dionisioc Martinez Martinez, Inspector Técnico Fiscal y Ayu-
dante de Cdtedra.
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4.—Al libro “El proceso econémico-administrativo de suslensién en el
Derecho espafiol” de don Julio Nieves Borrego, Abogado del Estado.

5._Al libro “Curso de Derecho financiero espafiol” del profesor don
José Ferrerio Lapatza,

6.—Al volumen “La justicia tributaria en Espafia” editado por el Insti-
tuto de Estudios Fiscales. Madrid.

7 —A la obra en tres volimenes titulados “Estudios de Derecho Tribu-
tario”, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1979.

e) Traducciones
a) Libros

En 1957 tradujo, de la 72 edicién italiana, las Istituzioni di Diritto

tributario, del profesor Achille Donato GIANNINI, que constituye una de las obras,

capitales de la literatura juridicofinanciera contemporénea. Para la version caste-
llana, el traductor redact6 un amplio estudio preliminar.

b) Estudios monogrificos.
a’ Delalemdn

1.—“Politica econémica y financiera de la Alemania Occiden-
tal”, del prof. C. BRINKMANN, en Rev. Dro. Fin., Madrid,
1952. ,

b’ Delinglés

9 1 a tributacién en los Estados Unidos”, del prof. HARRIS,
en Rev. Dro. Fin., 1952, dic., pdg. 535.

3 .—“F] desarrollo presupuestario en los Estados Unidos en el
afio 19557, del prof. L. HARRIS, en Rev. Dro. Fin., 1955,
dic. pdg. 533.

¢’ Delfrancés

4 —“El sector publico y el sector privado en la Economia”,
del prof. LAUFENBURGUER. En Rev. Dro. Fin., 1951,
mayo, pig. S.
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d’

5.—“La contabilidad piblica en Portugal”, de los profesores
A. PAIVA CORREA y J. SOTTY. En Rev. Dro. Fin., 1951,
sept. pdg. 165.

6.—“Ensayo de delimitacién del Derecho tributario”, del prof.
L. TROTABAS. En Rev. Dro. Fin., 1954, enero, pag. 7.

7.—“Los proyectos de reforma tributaria en Francia”. Una
nueva clasificacién de los impuestos, del prof. H. LAU-
FENBURGER, en Rev. Dro. Fin., 1954, junio, pég. 199.

8.—“Tributacién y financiacién industrial”, del prof. L. LAU-
FENBURGER. En Rev. Dro. Fin., 1955, marzo, pdg. 5.

9.—“El presupuesto nacional”, del prof. A. ANGELOPOU-
LOS. En Rev. Dro. Fin., 1955, marzo, pag. 17.

" 10.—“Impuesto politico y rebelién del contribuyente”, del

prof. H. LAUFENBURGER. En Rev. Dro. Fin., 1955,
sept., pdg. 389.

11.—“Contabilidad nacional y contabilidad piiblica”, del prof.
M. MASOIN. En Rev. Dro. Fin., 1956, pdg. 5.

Del italiano

12 —“La Hacienda italiana en los veinte ultimos afios”, del
Prof. F. REPACI. En Rev. Dro. Fin., 1956,n. 22, pdg. 357.

13.—“El principio “Solbe et repete” en Italia y Espafia”, del
Prof. G. ZINGALI, en Rev. Dro. Fin., 1956, sept., pdg. 387.

14 —“La influencia en el Derecho tributario del domicilio, Ia
residencia y la nacionalidad”, del prof. V. UCKMAR. En
Rev. Dro. Fin., 1956, dic.
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