ELABORACION Y APROBACION DEL PRESUPUESTO
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS

PILAR DiAzZ CARNERERO *

I. PRESENTACION

El trabajo que presentan estas lineas Gnicamente constituye una aproxi-
~ macién al Derecho Comunitario, en cuanto a la elaboracién y aprobacion
del presupuesto de las Comunidades Europeas como partes integrantes del ci-
- ¢lo presupuestario, cuyo proposito es ofrecer una descripcion y un analisis de
dichas fases, compuestos por un encuadramiento en el marco del presupuesto
general, origen, evolucién y tratamiento actual, asi como régimen juridico en
el que se insertan instituciones (6rganos) que participan, contenidos y, final-
‘mente, conclusiones.

- No obstante, no se ha pretendido realizar un estudio exhaustivo de los
recedentes y de la legislacion comunitaria en esta materia, como tampoco se
3 querldo perseguir con un especial detenimiento la huella que ha dejado en
as jurisprudencias y legislaciones de los Estados miembros. Sobre el particu-
i, en efecto, puede encontrarse una amplia bibliografia en castellano, de la
¢ se da cumplida referencia a lo largo de las paginas siguientes, al menos
e aquélla probablemente mas relevante. Se ha omitido, pues, la cita de trabajos
iblicados en otros idiomas, debido a una gran ignorancia por mi parte en el
mocimiento de lenguas extranjeras, aunque sobradamente superado por la
unda cia de informacion espafiola, facilmente localizable y harto conocida para

ya que concita la atencion de preguntas de futuro y presiente la conti-
J de otros esfuerzos posteriores, sin menoscabo, por supuesto, de un paseo
¢l tiempo.

.3‘ cultad de Derecho (Departamento de Derecho Financiero y Tributario), Universidad
plutense de Madrid.

19



En fin, hechas las aclaraciones oportunas, me dispongo a abordar un nuevo
reto en mi vida, como es el presente estudio a realizar; naturalmente, la respon-
sabilidad del resultado de lo que aqui se diga sera sélo mia.

II. INTRODUCCION
1. Consideraciones generales
1.1. La integraciéon de Espaia en las CCEE'

Tras un largo periodo de negociacién, Espafia ingresa en las CCEE
en virtud de sendas decisiones del Consejo de las CCEE, de 11 de junio de
1985: Adhesion de Espafia a la Comunidad Europea del Carbon y del Acero
(CECA) y admision de Espafia en la Comunidad Econ6mica Europea
(CEE) y en la Comunidad Europea de la Energia Atémica (CEEA).

A partir de ese momento, Espaifia es un Estado miembro de la Comuni-
dad que forma participacion en el presupuesto comunitario.

1.2. El presupuesto general de las CCEE y su ciclo

El Presupuesto es un documento que refleja la planificacion de la activi-
dad econémica de las CCEE y contiene las reglas juridicas relativas a gastos
e ingresos (...).2

Hasta 1968 existieron cinco presupuestos que recogian el conjunto de
operaciones realizadas por las mismas (presupuesto administrativo de la CECA,
presupuesto operacional de la CECA, presupuesto de la CEE, presupuesto de
funcionamiento de la CEEA y presupuesto de investigacion e inversiones de la
CEEA).

A partir del 12 de enero de 1968 se refundieron en un solo presupuesto,
el presupuesto administrativo. de la CECA, el presupuesto de la CEE y el pre-
supuesto de investigacion e inversiones de la CEEA, siendo ésta la situacion
actual, en la que existen dos presupuestos en el seno de las instituciones co-
munitarias (el presupuesto general de la CCEE y el presupuesto operacional
de la CECA).

El presupuesto, en su desarrollo, atraviesa una serie de fases: prepara-
cién del proyecto, aprobacion, ejecucion y control de su ejecucion. A esto se
le denomina Ciclo Presupuestario. No obstante, también comprende el periodo
de tiempo en que se desarrolla el presupuesto.

! Sobre el ingreso de Espafia en las CCEE, vid. J. SANCHEZ REVENGA, Presupuestos
generales del Estado y aspectos bdsicos del presupuesto general de las CCEE., 1* ed.,
Ariel, Barcelona, 1989, capitulo VI, pp. 150 ss.

* Diccionario Bdsico Juridico, Ed. Comares, 4* ed., Granada, 1994.
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El planteamiento del plan econémico para un ejercicio determinado es dificil
por la cantidad de intereses que entran en juego y, aun cuando sean posibili-
dades econdmicas, las opciones son politicas y en funcion de ellas se elabora
el presupuesto.’

Para Bayona de Perogordo y Soler Roch,' el presupuesto comunitario
también existe un significativo caracter politico, refiriéndose a la pugna exis-
tente entre los poderes del Parlamento Europeo (que va ganando terreno) frente
al Consejo.

2. Caracteristicas de las fases de elaboracion y aprobacion
en el procedimiento presupuestario

Hasta este momento, se ha seguido un panorama amplio del presupuesto
comunitario para comprender su significado y alcance. Pero se trata de centrar
el tema objeto de investigacion, por lo que después de hacer las consideracio-
nes previas, que han resultado oportunas, cabe proceder a esbozar en lineas
generales las caracteristicas de las fases que centran la atencién del presente
estudio, para mas adelante, realizar un profundo analisis de la cuestion.

Continuando con Bayona de Perogordo y Soler Roch,’ la elaboracion y

- aprobacion del presupuesto comunitario se caracterizan por la:

— intervencion de tres 6rganos: Comisioén, Consejo y Parlamento;
— relevancia juridica que tiene la distincion entre gastos obligatorios (GO)
y gastos no obligatorios (GNO).

* Hay diversos intereses que entran en juego:

— los de las instituciones, que cada vez desean detentar mayor poder;

~ los propios de los Estados miembros.

- En la actualidad, prevalecer a unos paises en detrimento de otros es un arma politica

peligrosa, por lo que se requiere un gran entendimiento por parte de los paises miembros

de los datos econdmicos, para construir mediante opciones justas, presupuestos acertados.

J. M. ADAN CARMONA, El régimen presupuestario de la CEE, HPE, IEF, N 96, 1985,

pp. 495 ss.

* La pugna politica entre ambas instituciones no es, como en los presupuestos nacionales,

un conflicto entre Ejecutivo-Legislativo, sino entre Consejo (detenta el poder normativo)-

Parlamento (se le atribuye el poder presupuestario); ademas, hay un trasfondo en dicho

conflicto que afecta a los intereses supranacionales, asumidos por el Parlamento Europeo.

J. J. BAYONA DE PEROGORDO y M.T. SOLER ROCH, Compendio de Derecho Finan-

- ciero, 1* ed., Libreria Compas, Alicante, 1991, pp. 644 ss.

~ Ademdas de compartir el contenido anterior, afiade que las normas constitucionales de los

Estado sobre la distribuciéon de poderes entre sus érganos son més concretas que las normas

- comunitarias, siendo mas complicado el procedimiento europeo, puesto que las instituciones

‘gue intervienen defienden intereses contrapuestos.

D. M. RUFIAN LIZANA, El procedimiento de aprobacién del presupuesto en la CEE. Las

- relaciones entre el Consejo y el Parlamento, Noticias CEE I, N°® 24, 1987, pp. 89-94.
Compendio de Derecho Financiero, op. cit., p. 308.
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Es imprescindible ahondar en dicha diferenciacién para pasar al procedi-
miento concreto de cada fase.

En fin, resta por decir que, tanto la evolucién histérica legislativa como
el régimen juridico al que se someten dichas fases, completan el subsiguiente
analisis.

III. FASES DE LA ELABORACION Y APROBACION
DEL PRESUPUESTO DE LAS CCEE:

1. Caracteristicas.
1.1. Instituciones: Comisién, Consejo, Parlamento ¢

A) Concepto:

* Comision:

Organo colegiado de caréicter decisorio, garante del interés de las comu-
nidades, cuyas funciones son: el poder de iniciativa en la actividad normativa,
que ejerce junto con el Consejo de Ministros; el poder de decisién sobre deter-
minados asuntos; el del control y sancién del Derecho Comunitario y el de
gestion, en cuanto es la cabeza de la administracién comunitaria.’

* Consejo:
Institucion que redne a los representantes de los Estados miembros y que
tiene el poder fundamental de decisién en los actos normativos y presupuesta-

® Diccionario Bdsico Juridico, Ed. Comares, 4* ed., Granada, 1994.

7 Composicién: 17 miembros (comisarios), debiendo comprender al menos un nacional de
cada'uno de los Estados miembros, sin que el nimero de miembros en posesién de la
nacionalidad de un mismo Estado pueda ser superior a dos. Los miembros de la Composi-
cion seran nombrados de comin acuerdo por los gobiernos de los Estados miembros. Su man-
dato durard 4 afios, renovables, y en el seno de la Comisién se nombrard un Presidente y
6 vicepresidentes. Los miembros de la Comisién ejercerdan sus funciones con absoluta inde-
pendencia, y en interés general de las comunidades. Esta independencia ha de entenderse
tanto respecto de los Estados miembros como del Consejo y de los intereses privados.
Funciones:

— Normativas: en forma de decisiones, con caricter exclusivo en el 4mbito de la CECA,
y compartido con el Consejo, en las otras dos comunidades.

— Ejecutivas: capacidad para ejecutar sus propios actos y los emanados del Consejo de
las comunidades.

— Control: la Comisién vela por el cumplimiento de los Tratados, tiene capacidad para
recurrir al Tribunal de Justicia, y tiene derecho a imponer sanciones en caso de violacién
del Derecho Comunitario.

— Ofras: referidas a la capacidad para proponer decisiones al Consejo, formular recomen-
daciones al mismo o a los Estados miembros o para emitir dictdmenes en los casos
previstos en los Tratados que, normalmente, no tendrén caracter vinculante.

J. SANCHEZ REVENGA, Presupuestos generales..., op. cit., pp. 150 ss.

22




rios de las tres comunidades. Segiin los casos decide por mayoria simple, cuali-
ficada o por unanimidad.

- * Parlamento o asamblea:

Organo cuyos miembros son elegidos por sufragio universal, directo y
secreto de los ciudadanos de los Estados miembros (democraticamente cada cinco
ailos) y cuya mision es ejercer el control politico a la Comisién y al Consejo
de Ministros, participar en la actividad normativa mediante consultas no vincu-

lantes y llevar a cabo el control sobre el presupuesto comunitario.

~ B) Antecedentes historicos:

* Comision:

Se constituye en base al Tratado de 8 de abril de 1965, sustituyendo a
- la alta autoridad de la CECA, a la Comisién de la CEE y a la Comisién de la
- CECA, ejerciendo los poderes y competencias atribuidos a las instituciones que
sustituye.®

* Relacion Consejo-Parlamento:

En 1957, la asamblea sélo tenia un poder consultivo, es decir, elaboraba
el estado previsional de sus gastos (igual que las demas instituciones) y tenia
derecho a debatir y proponer modificaciones al proyecto de presupuesto, que
era aprobado definitivamente por el Consejo. Mas tarde, fueron provocando un
incremento de sus poderes presupuestarios, al promover la sustitucion de con-
tribuciones financieras de los Estados miembros por recursos propios de las
comunidades.” La asamblea se convirtié, debido a dos modificaciones sucesi-
vas de las disposiciones financieras originarias (Tratados de Luxemburgo del

* Sobre el particular, no es necesaria mayor incidencia, ya que la Comisién sélo actda al ini-
cio del procedimiento presupuestario (elabora el anteproyecto de presupuesto), no teniendo desde
el punto de vista juridico la condicién de propuesta legislativa. (No obstante, constituye la
expresion del poder de iniciativa de la Comision en lo que respecta a las implicaciones
financieras de las politicas comunitarias). En realidad, desde el punto de vista juridico, en el
procedimiento presupuestario interesan dos momentos fundamentales:

1. La adopcién del proyecto de presupuesto por el Consejo (apertura formal);

2. La aprobacion del presupuesto por el Parlamento Europeo, tras su segunda lectura (clausura).
Por ello, se tratar4n en profundidad Consejo y Parlamento, haciendo una timida mencién
de la Comision.

® Art. 201 Tratado de Roma, de 26 de marzo de 1957 (constitutivo de la CEE), también, Art.
173 del TCEEA para el EURATOM. Sobre recursos propios, vid. A. YABAR STERLING,
Politica presupuestaria de las Comunidades Europeas, Madrid, 1992, pp. 8 ss.

También, A. DE LA FUENTE SANTORCUATO, (Subdirectora General del presupuesto
comunitario), Las relaciones presupuestarias entre Espafia y la CEE, Sesion de Doctorado,
UCM-IEF (Derecho presupuestario), de 21 de febrero de 1996, coordinador: Prof, M. A. MAR-
TINEZ LAGO, primera parte (Sistema de financiacion del presupuesto comunitario).
También, Comisién Europea, Las finanzas piiblicas de la Unién Europea, Luxemburgo, 1995,
pp. 83 ss.

Bibliografia més reciente,
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22 de abril de 1970 y de Bruselas del 22 de julio de 1975), en codetentadora
de la autoridad presupuestaria.'®

El equilibrio institucional del régimen financiero de la comunidad, tal como
se habia alcanzado a mediados de los afios setenta, fue progresivamente deca-
yendo durante la década siguiente.

El Consejo ejercié solo el poder presupuestario hasta el presupuesto de
1974. Desde el presupuesto de 1975, el Parlamento compartié dicho poder,
abriendo numerosas lineas presupuestarias, naciendo un enfrentamiento entre el
Consejo y el Parlamento que influyé en gran medida en los ejercicios de 1975
a 1982.

Esta situacion dio lugar a que las instituciones implicadas (incluida la
Comision, que quedd en el centro de dicho enfrentamiento) buscaran una via
de conciliacion, mediante la declaraciéon comin de 30 de junio de 1982."

C) Situacién actual

La declaracion comin de 30 de junio de 1982 habia abierto ya el camino
para una conciliacion y desde esa fecha se ha logrado una mayor profundizacion
en este tema. No obstante, para Guy Isaac,'? se traté de un “éxito limitado”,
siendo el acuerdo interinstitucional de 29 de junio de 1988, sobre disciplina
presupuestaria y mejora del procedimiento presupuestario, el que ha permitido
la “paz presupuestaria” entre las dos ramas de la autoridad presupuestaria.

Con motivo de Ia renovacién en 1993 del acuerdo institucional, las partes
en el mismo confirmaron su adhesion a los principios enunciados en esta materia en
la declaracion comin de 1982 y se comprometieron a mejorar su aplicacion.'

Y es que aparece como inevitable que exista entre las dos ramas de la
autoridad presupuestaria un cauce de didlogo fluido que permita llegar a pun-
tos de acuerdo que superen las ambigiiedades y lagunas de procedimiento que
se desprenden del art. 203 TCEE. Este cauce de didlogo ha desembocado en
la practica en el mecanismo de concertacion presupuestaria,' mediante el cual

" El Tratado de Luxemburgo de 1970 reconocié al Parlamento Europeo el poder de. aprobar
el presupuesto.

El Tratado de Bruselas de 1975 representé una etapa suplementaria y fijé las normas
actualmente vigentes, en cuanto que el poder de decisién en materia presupuestaria lo
comparten el Consejo y el Parlamento, que constituyen desde entonces las dos ramas de la
autoridad presupuestaria.

Comisién Europea, Las finanzas..., op. cit., p. 15. )

Cfi: E. GARCIA DE ENTERRIA; J. D. GONZALEZ CAMPOS, S. MUNOZ MACHADO,
Tratado de Derecho Comunitario Europeo, vol. I, Ed. Civitas, Madrid, 1986, p. 764.

" Cfr. G. ISAAC, Manual de Derecho Comunitario General, 3* ed. (actualizada segin el
Tratado de Maastricht bajo la supervision de German-Luis Ramos Ruano), Ed. Ariel,
Barcelona, 1995, p. 81.

"2 Ibid., p. 81.

3 Apéndice 4.

" Sobre el particular, ampliar mas en L. M., CAZORLA PRIETO; EI procedimiento presu-
puestario de concertacion en la CEE, Noticias CEE, N° 24, 1987.
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y a lo largo de todo el procedimiento presupuestario se han implantado una
serie de reuniones conjuntas entre el Consejo y una delegacion del Parlamento
y que incluso se ha ampliado a un auténtico tridlogo en el que participa tam-

bién la Comision.
1.2. Distincion entre gastos obligatorios (GO) y gastos no obligatorios (GNO)

Siguiendo a Bayona de Perogordo y Soler Roch, es necesario tratar esta
distincion de los diferentes gastos debido a la relevancia juridica que tiene en
el procedimiento presupuestario y, en concreto, en las fases de elaboracion y
- aprobacion del presupuesto comunitario.

~ A4) Concepto:

— GO: aquéllos que se deducen directamente de las normas fundacionales
o de las disposiciones derivadas de las mismas, las cuales deben ser incluidas
en el presupuesto, sea cual sea el nivel de ingresos.

— GNO: los no comprendidos en el grupo anterior, estando sometidos a
“un tipo maximo de crecimiento, respecto del ejercicio precedente, que sera fi-
jado por la Comision, calculando la media aritmética entre la evolucion del PNB
la comunidad, la variacion media del presupuesto de todos los Estados
iembros y la evolucion del coste de la vida en el curso del altimo ejercicio.
“ste tope debera ser respetado por todas las instituciones, en sus previsiones

gastos.
Son relevantes, porque reflejan las decisiones sobre nuevas politicas de
sto asumidas en el ambito comunitario.
Esta distincion es esencialmente politica. Esta relacionada intimamente con

el reparto del poder presupuestario entre el Parlamento y el Consejo."

B Antecedentes historicos:

La evolucion de esta distincion es expresion del conflicto por el poder
resupuestario entre las ya mencionadas instituciones.

Dicha distincion aparece en los apartados 4 y 9 del art. 203 TCEE, tal y
»mo fue modificado por el Tratado de Luxemburgo de 1970.

El objetivo de este Tratado era aumentar las competencias presupuesta-
%as del Parlamento, a través de un derecho de enmienda que le permitia no
do ejercer un control sobre los gastos, sino también expresar sus prioridades

liticas propias.

- Esta clasificacion del gasto es especifica del presupuesto comunitario y de caracter esen-
gialmente politico, denominéndose “institucional” por distinguir los gastos en funcion de la
competencia que ejerce sobre el mismo cada una de las ramas de la autoridad presupuestaria
~ (Consejo y Parlamento).

. A. YABAR STERLING, Politica presupuestaria..., op. cit., p. 21.
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El Tratado establecia un periodo transitorio de cuatro afos, apareciendo
nueva clasificacion por primera vez en el presupuesto del ejercicio de 1975.
En el texto faltaba una definicién suficientemente precisa de los concep-

tos de GO y GNO, lo que ha incidido en una serie de conflictos entre ambas
ramas de la autoridad presupuestaria.'®

La profesora Yabar Sterling'” hizo, en este sentido, una enumeracion de

los GO y GNO, en base al Tratado, resultando:

el

* GO:

— los gastos del FEOGA garantia,

— una parte de los gastos de cooperacién en cuanto provengan de com-
promisos internacionales,

— la parte de gastos de pesca que responden a dichos compromisos,

— aproximadamente un tercio de los créditos del FEOGA orientacién, y

— las pensiones, como Unica ribrica de los gastos de personal.

» GNO:

— casi toda la politica estructural (salvo aquella pequeiia parte del FEOGA
o que son GO),

— las politicas interiores (investigacién y desarrollo tecnolégico, educacion-
formacion, redes transeuropeas, cultura, comunicacion),

— la parte de los gastos de cooperacion que no provengan de compromi-
sos internacionales, y

— la mayor parte de los gastos de funcionamiento y de personal (salvo
pensiones).

El Consejo ha intentado extender el campo de los GO y el Parlamento,
de los GNO.
A decir de Falcén y Tella (en referencia directa con Arnaldo Alcubilla y

Montejo Velilla,'® las competencias del Parlamento Europeo en relacion con el

16
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Art. 203.4 TCEE:

“La asamblea tendra derecho a enmendar, por mayoria de los miembros que la componen,
el proyecto de presupuesto y a‘proponer al Consejo, por mayoria absoluta de los votos emi-
tidos, modificaciones al proyecto respecto de los gastos distintos de los que resulten obliga-
toriamente del Tratado o de los actos adoptados en virtud de éste.”

Art. 203.9 TCEE:

“Cada aflo se fijard para el conjunto de gastos que resulten obligatoriamente del Tratado o
de los actos adoptados en virtud de éste, un tipo maximo de aumento en relacién con los
gastos de la misma naturaleza del ejercicio en curso.”

El juego de ambos articulos de la “Gltima palabra” en los GNO al Parlamento.

Ibid., p. 21.

A pesar de la claridad de lo expuesto, la imprecision de la redaccién del Art. 203 TCEE,
ha originado numerosos conflictos.

Ibid., p. 21.

En Derecho Comunitario, la autoridad presupuestaria no es el Parlamento, sino que la in-
tegran el Parlamento y el Consejo. Sin embargo, es verdad que la funcion presupuestaria




ocedimiento de elaboracion y aprobacién de los presupuestos, pese al refor-
iento sustancial de las mismas (con los Tratados de Luxemburgo de 1970
selas de 1975) son reducidas si se comparan con las reconocidas for-
slmente en los parlamentos nacionales.
- Hasta el ejercicio presupuestario de 1982, aiin con discusiones entre Con-
> y Parlamento sobre la aplicacién de esta clasificacion, se fueron logrando
merdos (las crisis presupuestarias de este periodo no se deben a las disensiones
| esta materia).
- Con fecha 30 de junio de 1982 se consigui6 un enfoque comin en la
keclaracion comin del Parlamento, del Consejo y de la Comisién sobre dife-
ites medidas de garantizamiento de un mejor desarrollo del procedimiento
supuestario”, segln la cual se definen los GO como “aquellos en que la
foridad presupuestaria esta obligada a consignar en el presupuesto, para que
‘comunidad pueda respetar sus obligaciones, internas o externas, tal como
de los Tratados o de los actos adoptados en virtud de los mismos.”
s demds seran GNO. Ademas, como anexo, hay una lista de todas las li-
@S presupuestarias existentes en ese momento, divididas en GO y GNO.
- Por tanto, el problema se plantea en las nuevas lineas presupuestarias y
d las que han modificado su base juridica. Para resolver esto, se fija un nue-
' procedimiento, denominado “trilogo” (didlogo tripartito entre los presidentes
¢ las tres instituciones, que implica que la Comisién proponga una clasifica-
pn de los gastos en su anteproyecto de presupuesto y que, en caso de des-
merdo por alguna de las ramas de la autoridad presupuestaria, los presiden-
| Se reinan en reunion tripartita y procuren resolver la cuestion antes de la
iboracion del proyecto de presupuesto).
A pesar de la Declaracion Comdn de 30 de junio de 1982, la clasifica-
on de los gastos continué siendo un problema hasta el presupuesto de 1989,
mgue el instrumento del “trilogo” se prestigié como instrumento de dialogo y
solucion de litigios.

E

L)

)

‘Biende a declinar en los sistemas nacionales, mientras que el Parlamento Europeo aumenta sus
atribuciones, unido a la inexistencia de partidos politicos que dota una importancia mayor.
r otra parte, deben examinarse separadamente sus poderes en los ingresos y en los gastos,
stinguiéndose a su vez, los GO de los GNO:

= ingresos: carece de competencias;

= GO: s6lo puede proponer modificaciones al Consejo;

- GNO: verdadero poder de decision, aunque limitado (tipo méximo de incremento fijado
la Comisién).

R FALCON Y TELLA, Introduccién al Derecho Financiero y Tributario de las Comuni-
‘ades Europeas, coeditado por el Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de
42 Universidad Complutense y Civitas, Madrid, 1988, pp. 373 ss,

£ ARNALDO ALCUBILLA, y S. MONTEJO VELILLA, E! poder Jinanciero del Parlamento
Europeo, Revista de las Cortes Generales, N® 9, 1986, pp. 101 ss.

Ofra materia que también ha provocado numerosos conflictos entre el Parlamento y el
Jonsejo es la aplicacion del tipo maximo de incremento de los GNO, ya que aunque este

lite opera respecto de todas las instituciones, tiene mayor relevancia en las competencias
el Parlamento.

FALCON y R. TELLA, Introduccién dl..., op. cit., p. 375.
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C) Situacion actual

Los acuerdos interinstitucionales de 1988 y 1993 reducen los proble
planteados por la clasificacién de los GO y GNO. Se vacian de sentido la
distincion entre GO/GNO, en cuanto al tipo de aumento, dejando sin utiliza-
cion el art. 203.9 TCEE. Ambas categorias de gastos se hallan sujetas a pers-
pectivas financieras (previsiones), pasando de una limitaciéon normativa a un
limite politico en materia de gastos.

Asi, el Consejo y el Parlamento aceptan rebasar el tipo maximo de aumen-
to, con la condicion de que se respeten los diferentes limites maximos de las
previsiones financieras. Es decir, con arreglo a dichas perspectivas, los GNO
disfrutan de una proteccién contra una posible expansion de los GO.

Finalmente, el procedimiento de concertacion establecido en 1993 permite
al Parlamento Europeo dialogar con el Consejo sobre la cuantia de los GO,
aunque éste tenga la Gltima palabra.

En definitiva (como ya se indicase en la introduccién), el planteamiento
del procedimiento presupuestario resulta dificil debido a los intereses existentes
entre los organos comunitarios; tensién que no es facil de resolver desde el punto
de vista juridico y que es evidente entre el Consejo y el Parlamento, pues éste
quiere ver acrecentado sus poderes. Por tanto, aunque se trata de posibilidades
econdmicas, las opciones son politicas y se requiere un gran entendimiento por
parte de los paises miembros de los datos econémicos para construir, mediante
opciones justas, procedimientos acertados.”

2. Régimen juridico aplicable en las fases de elaboracion y aprobacion
del presupuesto de las CCEE

El procedimiento presupuestario (fases por las que atraviesa el presupuesto
desde su primera redaccion hasta su definitiva entrada en vigor, que incluye el
reparto competencial entre las distintas instituciones comunitarias) estd regula-
do en los art. 78 a 78 nono T. CECA, 203 ss. TCEE y 177 ss. T. CEEA, en
el reglamento del Parlamento (Art. 50 ss. y anexo IlI) y en la declaracion comun
del Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién de 30 de junio de 1982,
relativa a ciertas medidas para asegurar un mejor desarrollo del procedimiento
presupuestario.

3. Calendario

3.1. Oficial:

En el art. 203 TCEE y 177 TCEEA (segun la redaccion dada a los mis-
mos por el Tratado de 22 de julio de 1975) se fija formalmente un calendario

2 J. M. ADAN CARMONA, El régimen presupuestario..., op. cit., p. 375.
D. M. RUFIAN LIZANA, El procedimiento..., op. cit, pp. 89 ss.
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a cada una de las fases del procedimiento presupuestario; estd concebido de
manera que el presupuesto pueda aprobarse normalmente antes del 1°
enero de cada aio.”

. Pragmatico:

Pese a la claridad reflejada en el texto del art. 203 respecto a los plazos
s sefiala para cada fase presupuestaria, desde el principio no se pudo poner
practica. En efecto, segiin ha sefialado Adan Carmona,* existieron dos cla-
s inconvenientes del calendario de dicho precepto, como fueron el desequili-
10 entre el tiempo de que disponen el Consejo (45 dias) para el estableci-
‘miento de su proyecto en primera lectura y el desequilibrio entre el tiempo
disponible para las primeras fases y las finales.
b Asi, con el doble objetlvo de facilitar el estudio correcto del proyecto de
_presupuesto y aprovechar al maximo la utilizacion del tiempo de que dispone
:-|= autoridad presupuestaria, se introdujo posteriormente una cierta flexibilidad,
 mediante el adelantamiento de los plazos prefijados en dicho articulo a través
,gk la propuesta presentada por la Comisidn (existié previamente un acuerdo
_imterno entre el Parlamento, el Consejo y la Comision) en carta de 19 de marzo
de 1975, cuyo fundamento fue las dificultades de cumphr con los plazos pre-
vistos en el art. 203 (plazos mas faciles de respetar si oficiosamente las insti-
~ fuciones se pusieran de acuerdo en transmitirse los distintos documentos —es-
~ tados previsionales, anteproyectos y proyectos— con anterioridad a los plazos
‘establecidos oficialmente, haciendo un me_;or uso de los meses veraniegos).

La protesta fue aceptada en la primavera de 1976, sucesivamente, por el
- Consejo y el Parlamento y el nuevo calendario * ha sido el seguido en la ela-
- boracion de los presupuestos desde 1977, salvo en los ejercicios de 1980 y de
1981, debido al rechazo del primero por parte del Parlamento y el consiguien-
- e rechazo en los plazos del segundo.

# Es aqui donde se proyecta el principio de anualidad, aplicable al presupuesto comunitario
coincidente con el afio civil; es decir, el ejercicio presupuestario comienza el 1 de enero y
acaba el 31 de diciembre. Sin embargo, para que el presupuesto nazca en esa fecha y a
partir de ella pueda empezar a ser ejecutado y gestionado, debe estar establecido en debida
forma y para ello sometido a un procedimiento estricto de elaboracion previo regulado en
los sucesivos apartados del art. 203 TCEE: ’

F. J. FONSECA MORILLO, El presupuesto de las comunidades europeas: Andlisis juridico,
IEF, Madrid, 1987, pp. 448-449.

A pesar de existir un compromiso para la terminacion del presupuesto antes del comienzo
del cjercicio siguicnte (Declaracion de 30 de junio de 1982), por ejemplo, en el presupuesto °
para el gjercicio de 1980 y, también, en el de 1985, no se ha logrado.

J. M. ADAN CARMONA, El régimen presupuestario..., op. cit., pp. 945 ss.

2 Ibid.

# Cuadro de adaptacién previsto por la Comisién en su carta de 15 de marzo de 1975. Los
plazos previstos en el art. 203 TCEE constituyen unicamente un limite méximo, que no
puede sobrepasarse, pero si adelantarse.
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En consecuencia, el calendario practico es un remedio que avanza las
fechas de las fases primeras e introduce una distincion entre envio oficioso
(efectuado antes) y envio oficial; asi, el Consejo y el Parlamento tiene 45 dias
para el examen de la primera lectura y 28 dias para el examen de la segunda
lectura.

Dicho de otra manera, este nuevo calendario “pragmdtico” consiste en
anticipar los plazos oficiales mediante la remision oficiosa de los documentos a
cada una de las instituciones implicadas antes de los plazos previstos en el
art. 203, con lo que sin dejar de respetarse la letra de este articulo, los plazos
de que disponen en la practica el Consejo y el Parlamento durante cada una de
las etapas del procedimiento presupuestario se han alargado sensiblemente.

3.3. Exposicion grafica:

Operaciones: Calendario oficial/real

Presentacion del AP

por la Comision Hasta: 1-sep./15-jun.

1* lectura del Consejo Hasta: 5-oct./31-jul.

1* lectura del Parlamento Hasta: 19-nov./oct.

2% lectura del Consejo Hasta: 4-dic./fin de nov.

2% lectura del Parlamento Hasta: 19-dic./dentro de la 1*

quincena de dic.

4. Procedimiento presupuestario

En los dos proximos bloques que van a tratarse a continuacién se van a
ver, por un lado, la fase de elaboraciéon del presupuesto europeo con un por-
menorizado andlisis de su alcance y contenido examinando sus respectivas
subfases y, por otro lado, un estudio en idénticas dimensiones acerca de la
aprobacion, consecuencia de lo anterior.

Cabe advertir que existen autores que tratan ambas etapas conjuntamente,
si bien distinguen varias subfases que abarcan, en unos casos, desde la fija-
cion por la Comision del tipo maximo de incremento de los GNO y comuni-
cacion a las restantes instituciones comunitarias ** o, en otros casos, desde la
elaboracion del anteproyecto por la Comision,” hasta la aprobacion del presu-

# Ejemplos:
M. A. MARTINEZ LAGO, Manual de Derecho Presupuestario, Ed. Colex, Madrid, 1992.
Adan Carmona, J.M., El régimen presupuestario de las Comunidades Europeas, HPE,
N? 96, 1985, pp. 489 ss.

¥ Ejemplos:
J. SANCHEZ REVENGA, Presupuestos Generales del Estado y aspectos basicos del
Presupuesto General de la CEE, Ed. Ariel, Barcelona, 1989.

30




puesto por el Presidente del Parlamento, o bien, incluyen el rechazo.”” De esta
forma, no hay un nimero concreto de fases (o subetapas), pudiendo aparecer
entre cinco y siete, segin las distintas gbras.

Sin embargo, el presente estudio pretende desmembrar cada fase en sus
respectivas subetapas, de modo independiente (sin tratamiento unitario), tal vez
para particularizar y ahondar més, si cabe, en sus adentros.

Concluyendo, se trata de otro enfoque, sin danimo de negar la eficacia de
otros; simplemente, es una cuestion de gustos.

IV. FASE DE ELABORACION DEL PRESUPUESTO:

1. Fijacion del tipo mdximo de aumento de los GNO:

Cada aiio, la Comision, previa consulta al Comité de Politica Econdémica,

fija un tipo maximo de incremento de los GNO, en funcion de la evolucidn
- del PNB de la comunidad, de la variacion media de los presupuestos de los
Estados miembros y de la evolucion del coste de la vida durante el Gltimo
_gjercicio, y se comunica antes del 1? de mayo a todas las instituciones de la
comunidad, que quedan obligadas a respetarlo durante el procedimiento presu-
‘puestario, salvo en dos excepciones (Art. 203.9 TCEE):
- — Si el Consejo, en primera lectura, decide un incremento de los GNO
superior a la mitad del tipo maximo, el Parlamento puede aumentar atn di-
chos gastos en la mitad del tipo maximo, aunque la suma de uno y otro incre-
mento sobrepase el mencionado tipo. Este mecanismo se conoce como “margen
maniobra” del Parlamento y se caracteriza por su automatismo,

— Cuando el Parlamento, el Consejo o la Comisién estimen que es preci-
> superar el tipo maximo de incremento de los GNO, es posible fijar un nuevo
ipo mediante acuerdo entre el Consejo (por mayoria cualificada) y ¢l Parla-

ento (por mayoria de sus miembros y tres quintos de los votos emitidos). Esta
posibilidad es compatible con la anterior.

En la practica, el plazo indicado se adelanta hacia finales del mes de febrero.

. Elaboracion del anteproyecto (AP):
1. Estado de previsiones de todas las instituciones:

Conforme al art. 203 TCEE, corresponde a cada institucion ?* elaborar su
pectivo estado de previsiones de ingresos y gastos.

- G. ISAAC, Manual de Derecho Comunitario general, 3* ed. (actualizada segin el Tratado
~de Maastricht bajo la supervision de German-Luis Ramos Ruano), Ed. Ariel, Barcelona,
194 5.
Ejemplos:

M. A. MARTINEZ LAGO, Manual de...

J. M. ADAN CARMONA, El régimen presupuestario...

.4 expresién normativa del Tratado no individualiza el término “instituciones” en ¢l art.
203, por lo que hay que remitirse al art. 4 del texto, en el que se expresan cudles son
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En la practica, cada institucion establece sus procedimientos de examen y
aprobacion de su correspondiente estado de previsiones, no exigiéndose unifor-
midad.”

La Comisién elabora su propio estado de previsiones y recibe los estados
de las demas instituciones antes del 1 de julio y los reagrupa en un AP de
presupuesto, que constituye la prevision global de ingresos y gastos de un
determinado ejercicio.™

Conforme al art. 203.2 TCEE, la Comision puede manifestar su desacuerdo
con uno o mas estados de previsiones, adjuntando una prevision alternativa.

No obstante, no es frecuente y suele prevalecer el principio de autonomia
institucional.

En el calendario pragmatico, esta fase se realizard hacia el 1° de mayo.

2.2. Naturaleza juridica del AP de presupuesto

Se trata de saber si se trata de una “propuesta” de la Comision a los
Estados miembros (como en realidad hay ésta por parte de la Comision al
Consejo). Si bien se trata de un acto de ese contenido, las consecuencias juridi-
cas son diferentes. Por tanto, no es una propuesta, debido a las siguientes razones:

— Contenido innecesariamente prefijado de las previsiones de los Estados
miembros, respecto de las cuales la Comision sélo puede discrepar mediante
un dictamen separado y motivado.

— El Consejo necesita unanimidad para discrepar el contenido de una
propuesta de la Comisién. En cambio, en el presupuesto el Consejo determina-
ra libremente el proyecto por mayoria cualificada.

éstas: asamblea, Consejo, Comisién y el Tribunal de Justicia. Junto a ellas, aparece el
Comité Econémico y. el Tribunal de Cuentas (considerado también institucion).

E. GARCIA DE ENTERRIA; J. D. GONZALEZ CAMPOS; S. MUNOZ MACHADO,
Tratado de..., op. cit., p. 758.

“Autonomia presupuestaria”, Cada una de las instituciones aparecerd reflejada en el pre-
supuesto en una seccion independiente.

No obstante, autonomia bastante reducida, pues conviene recordar que estd limitada por el
incremento anual de los gastos y por muchos aspectos de su autoadministracion (personal,
retribuciones...), prefijado por el Consejo.

Ibid, pp. 758-759.

El primer paso es determinar el montante de las contribuciones de los Estados miembros,
mediante:

— Cdlculo de ingresos: los Estados miembros estin obligados a facilitar a la Comision los
datos necesarios para obtener las previsiones de recursos propios correspondientes al ejercicio
cuyo anteproyecto del presupuesto se estd elaborando. La Comisién realiza la previsién y
se la comunica al Comité Consultivo de Recursos Propios, ¢n €l que se encuentran repre-
sentados los Estados miembros, siendo objeto de discusion por los Estados miembros de
donde se obtienen las previsiones definitivas a los simples efectos de su inclusion en el
anteproyecto, ya que posteriormente las mismas pueden ser modificadas en todo el proceso
subsiguiente de discusién presupuestaria.

— Prevision de gastos: no puede superar la de ingresos. J. SANCHEZ REVENGA,
Presupuestos Generales..., op. cit, pp. 169 ss.
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— El AP tiene efectos juridicos que se proyectan hacia el procedimiento
presupuestario, sin posibilidad de alteracion por el Consejo y el Parlamento como
autoridades maximas en sucesivas fases.

2.3. Procedimiento de elaboracion del AP en la Comision:
'23.1. Recogida de las solicitudes de los servicios de la Comision:

- — Mitad de enero: Reunion del director general de Presupuestos con los
‘demas directores generales con objeto de extraer una vision global sobre la
turaleza de las solicitudes de gastos de los servicios.
— Fin de enero/principios de febrero: El director general de Presupuestos
~envia una circular que indica, por un lado, la informacién y justificaciones de
cada linea presupuestaria que se presente en apoyo de solicitudes de crédito y,
por otro, el marco y los pardmetros de la programacion financiera de los tres
0s siguientes al ejercicio a que se refiere el AP

— Segunda quincena de febrero: Recepcion por parte de la Direccion Ge-
meral de Presupuestos, tras la circular presupuestaria, de la cuantia de gastos
solicitada por los servicios.

23.2. Preparacion de los arbitrajes interservicios:

~ — Primera quincena de marzo: Celebracion de los hearings presupuesta-
mos entre la Direccion General de Presupuestos y los demaés servicios. El exa-
men de las solicitudes se basa en la prioridad que deba concederse a las dis-
tintas actividades a financiar, en la evolucién previsible de las necesidades * y
el coste/eficacia de los medios necesarios para alcanzar los objetivos previstos.

23.3. Diélogo tripartito sobre las prioridades presupuestarias

— Abril: Fase introducida por el acuerdo interinstitucional en 1993. Reu-
mion de los representantes del Parlamento, Consejo y Comisién, con objeto de
debatir las prioridades previsibles para el presupuesto del ejercicio siguiente.

Previsiones financieras plurianuales, que se desglosan por categorias de gasto. Si éstas
sobrepasan considerablemente las previsiones, la Comision informara al Consejo y le pre-
sentard propuestas adecuadas. Sin embargo, en la practica representan un mero ejercicio
- propuesto por la Comisi6n, al que el Consejo concede escasa atencién. Por ello, para mejo-
- rar la disciplina presupuestaria, la Comisién propuso convertir dichas previsiones en un
mstrumento de gestion a medio plazo, es decir, con carécter quinquenal y que se aprobasen
por el Parlamento y el Consejo antes de examinar el anteproyecto de presupuesto.
FALCON y R. TELLA, Introduccién al..., op. cit, p. 369.

s LC
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2.3.4. Aprobacion y remision del AP de presupuesto

La Direccion General de Presupuestos elabora un documento de sintesis
y presenta al Colegio de Comisarios su propuesta de AP.

— Mitad de mayo: El Colegio adopta una decision. Después de la apro-
bacion de dicho documento, la Comision publica una vision de conjunto de las
principales orientaciones del AP.

— Mitad de junio: Una vez elaborado el AP por la Comisién, es remitido
a la autoridad presupuestaria en todas las lenguas de la comunidad.

Segin el art. 203.3 TCEE y el art. 13.1 del Reglamento Financiero, se
dispone que la Comision remita el AP al Consejo antes del 1? de septiembre.
En el calendario pragmatico, el plazo es hasta el 15 de junio. El Parlamento
recibe también este AP a modo de informacion.

2.4. Notas rectificativas

La Comisién puede presentar, por propia iniciativa o a instancias del
Parlamento Europeo, del Consejo, del Tribunal de Justicia o del Tribunal
de Cuentas, mediante nota rectificativa, propuestas de modificacion del AP de
presupuesto en base a elementos nuevos que desconocia en el momento de su
elaboracion.

Sin embargo, salvo en circunstancias realmente excepcionales, la Comi-
sion debera presentar al Consejo tal nota al menos 30 dias antes de la primera
lectura del proyecto de presupuesto por parte del Parlamento; el Consejo, con
15 dias antes (Art. 14.2 del Reglamento Financiero).

El objetivo de las notas rectificativas es ajustar las previsiones a los di-
ferentes cambios importantes que se han producido entre la elaboracion del AP
y la primera lectura del proyecto de presupuesto por parte del Parlamento.

3. Aprobacion del proyecto de presupuesto por el Consejo (1 lectura)

El art. 203 TCEE y sus correlativos en las demas organizaciones esta-
blecen:

“La Comision presentara al Consejo el AP de presupuesto, a mas tardar
el 1 de septiembre del afio que preceda al de su ejecucion.

El Consejo consultard a la Comisién y, en su caso a las demas institu-
ciones interesadas, siempre que pretenda apartarse de este AP.”

En estos términos se condensa en el Tratado la regulacion de esta fase
del ciclo, que ahora se va a proceder a “desmenuzar” con sumo cuidado.

3.1. Calendario

En la practica, se adopta el calendario pragmatico. Asi, el Consejo recibe
el AP de presupuesto el 15 de junio, lo aprueba antes del 31 de julio y lo
remite al Parlamento Europeo en la primera quincena del mes de septiembre.
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3.2. Naturaleza juridica del proyecto

Es una “propuesta de presupuesto” (en su globalidad). Se diferencia del
AP elaborado por la Comisién en que sirve para producir un acto definitivo.?

Efectos de la propuesta:

a) El proyecto determina el volumen de ingresos procedentes de recursos
propios que los Estados miembros han de poner a disposiciéon de las comuni-
dades en la entrega correspondiente al primer mes del afio.

b) En cuanto a los gastos, si se da la prérroga automatica del presupues-
1o, el proyecto condiciona el importe de las doceavas partes mensuales que puede
disponer la Comision.

¢) En los GNO, respecto al importe maximo del incremento que pueden
experimentar en un ejercicio econdmico, el proyecto consume una parte de ese
~ incremento méaximo de manera que las enmiendas y modificaciones posteriores
solo podran incrementar gastos hasta el volumen total determinado por la Co-
mision.’*

3.3. Competencia

Corresponde al Consejo, pero el Tratado impone la necesaria consulta que
ha de tener con las restantes instituciones interesadas cuando el Consejo pre-
- tenda apartarse del AP. El caricter de dichas consultas es la de ser tramites
preceptivos cuyo contenido no es vinculante para el Consejo.*

- 3.4, Contenido

Este aparece en los arts. 15 y 16 del Reglamento Financiero, distinguien-
do lo que el presupuesto “comprende” (contenido esencial) y “refleja” (otros
datos que actiian como meros informes o explicaciones). Resumiendo, el pri-
- mero esta integrado por el estado general de ingresos, las secciones de cada
mstitucion (con sus correspondientes ingresos y gastos), y el conjunto de ope-
raciones de empréstito y préstamo de las comunidades.
Dicha distincién es importante a efectos de separar el contenido estricto
- del secundario.

- 3.5. Reglas de la votacion

-' La aprobacién del proyecto de presupuesto requiere la mayoria cualifica-
~da del Consejo (Art. 148.2 TCEE), lo que, tras la ampliacién a 15 Estados

= Remision a “Naturaleza juridica del AP”, p. 14.
* Arts. 203.9 TCEE.
*# Art. 13 del Reglamento financiero de 1977: no obstante, necesidad del Consejo de unir al
proyecto una exposicion de motivos para razonar el apartamiento del AP de presupuesto.
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miembros, supone 62 votos favorables, de al menos once Estados miembros,
de un total de 87 votos.*

Las reglas del voto posibilitan la constitucién de “minorias de bloqueo”,
cuando al menos tres Estados totalizan 26 votos (incluso, cinco Estados que
no lleguen a los 26 votos).?’

Si el Consejo no alcanza la mayoria requerida (no consigue aprobar el
presupuesto), antes de la fecha tope (ya indicada en el calendario), el Parla-
mento o la Comisién podrén recurrir al Tribunal de Justicia interponiendo un
recurso de carencia (también, recurso por omisién), segin art. 175 TCEE.*

3.6. Desarrollo

— EI comité presupuestario del Consejo, compuesto por los agregados fi-
nancieros de las representaciones permanentes, elaboran las decisiones del Con-
sejo, examinando el AP de presupuesto. Después, lo examina el COREPER
(Comité de representantes permanentes adjuntos).

— Se elabora luego el proyecto de presupuesto modificando el AP, por los
ministros y secretarios de Estadopara el presupuesto, reunidos por el Consejo
de presupuestos.

Dicho Consgjo va precedido de una reunién de concertacién con una delega-
cién del Parlamento sobre los GO, conforme al Acuerdo Interinstitucional de 1993.

Esta concertacion constituye, junto con la reunién tripartita sobre las priori-
dades presupuestarias celebrada antes de la remisién del AP de presupuesto, el
segundo aspecto del nuevo procedimiento de colaboracién instaurado en el {lti-
mo acuerdo.

* Para ver la evolucién, tras la ampliacion de los Estados miembros, Adian Carmona, en su
tercera fase del procedimiento presupuestario establecfa la mayoria cualificada del Consejo
en 45 votos de los Estados miembros, con la siguiente ponderacion: Alemania, Francia,
Italia y Reino Unido, 10; Bélgica, Grecia y Holanda, 5; Dinamarca e Irlanda, 3 y Luxem-
burgo, 2.

J. M. ADAN CARMONA, El presupuesto..., op. cit, pp. 495-499.
En 1992, eran 54 votos de 76.

A. YABAR STERLING, Politica presupuestaria..., op. cit., p. 29.
Finalmente, en 1995, el reparto es el siguiente:

Estados miembros Niimero de votos Numero total de votos
D, F, I, UK 10 40

E 8 8

B, GR, NL, PT 5 20

AT, SE 4 8

DK, IRL, FI 3 9

@ 5 2

Total: 87

Comision Europea, Las finanzas..., op. cit., p. 105.

3 Cfi: A. YABAR STERLING, Politica presupuestaria..., op. cit. p. 29. En 1992, eran 23 votos.
% Supra. ME o
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La concertacion se refiere a los GO, que se entabla a iniciativas del
Parlamento Europeo o del Consejo, en especial cuando el Consejo pretende
apartarse del AP de presupuesto. El objetivo es conseguir un acuerdo entre
ambas ramas de la autoridad presupuestaria.’®

4. Envio del proyecto al Parlamento para su examen (1°¢ lectura)
Segln el art. 203.4 TCEE: %

“El proyecto de presupuesto deberd presentarse a la asamblea, a mas tardar, el
5 de octubre del afio que preceda al de su ejecucién.”

Si el Parlamento da su aprobacion en un plazo de 45 dias* desde la
comunicacion de dicho proyecto, el presupuesto queda definitivamente aprobado.

Si, en ese plazo, el Parlamento no hubiese enmendado el proyecto ni propo-
ne modificaciones, el presupuesto se considera definitivamente aprobado.”

Si, en ese plazo de 45 dias, el Parlamento hubiese aprobado enmiendas o
propuesto modificaciones, el proyecto de presupuesto asi enmendado o acom-
pafiado de las propuestas de modificacién, se remite al Consejo.

El plazo oficial para su remision al Consejo expira el 19 de noviembre,
aunque la fecha limite oficiosa esta en torno al 25 de octubre.

Es necesario aclarar, tras lo que se acaba de indicar, que el Tratado y el
reglamento financiero no mencionan el derecho de examen del Parlamento y s6lo
se refieren a la facultad de enmendarlo.*

¥ Se desarrolla en dos fases:

— se celebra una reunién tripartita entre el Presidente en ejercicio del Consejo de presu-

puestos, el Presidente de la Comision de presupuestos del Parlamento Europeo y el miembro

de la Comisién responsable de presupuestos, y

— la concertacion formal, entre el Consejo y una delegacién del Parlamento Europeo con

participacion de la Comisién, se efectia en principio el dia fijado por el Consejo para la

elaboracién del proyecto de presupuesto. En este caso, se trata, pues, de que las instituciones
confirmen los resultados de la reunién tripartita o, en su defecto, de perseguir los trabajos
para conseguir un acuerdo sobre la cuantia de los GO. A falta de acuerdo, el procedimiento
presupuestario no se detiene: en este caso, cada institucién recobra todas sus competencias.

Comisién Europea, Las finanzas..., op. cit, p. 105.

Conviene recordar los “Antecedentes histéricos”, es decir, el origen de la expansion de los

poderes presupuestarios del Parlamento.

Vid, 1V.1.1B): Antecedentes histéricos de las instituciones que intervienen en las fases de

elaboracién y aprobacién del presupuesto de las Comunidades Europeas, pp. 3-4.

# La realidad es otra, normalmente 20 dias antes.

A. YABAR STERLING, Politica presupuestaria..., op. cit., p. 29.

2 Esta situaciéon s6lo se dio una vez en el proyecto de PRS 1/1987: el Parlamento se neg6 a
asociarse al procedimiento presupuestario y con esta postura expresé su descuerdo en cuanto
al fondo.

Comisién Europea, Las finanzas..., op. cit, p. 106.

4 Aunque la una presupone la otra, sin embargo, es conveniente mencionarlo, pues es una
facultad tan importante como cualquier otra, en la que ademéas se ponen en evidencia las
funciones de control que siempre acompafian al acto de aprobacién del presupuesto.
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4.1. Desarrollo del procedimiento y reglas de la votacion

— En el Parlamento Europeo, el procedimiento interno se inicia con la
transmision, por parte del Secretario General del Parlamento, del proyecto de
presupuesto a la Comisién de Presupuestos.*

— La Comisién de Presupuestos consulta a las demés comisiones parla-
mentarias implicadas y nombra entre sus miembros a dos ponentes del proyec-
to de presupuesto (uno, para la seccion de la Comision y el segundo, para las
secciones de las demas instituciones).

— Tras la informacion y las consultas, la Comisiéon de Presupuestos pro-
pone modificaciones a los GO y enmiendas para los GNO. Tanto unas como
otras se debaten en sesion plenaria.

El Parlamento dedica una sesion plenaria a esta primera lectura a finales
del mes de octubre, en la que aprueba las enmiendas a los GNO, por mayoria
absoluta de sus miembros (al menos, 314 votos favorables) y propone modifi-
caciones para los GO por mayoria absoluta de los votos emitidos.

5. 2¢ lectura del presupuesto por el Consejo ©

5.1. Desarrollo del procedimiento

Se regula en el art. 203.4 TCEE y se desarrolla de forma muy parecida
a la primera, durante la tercera semana de noviembre, previa concertacion con
una delegacion del Parlamento.

El proyecto de presupuesto se modifica en funcién de las propuestas de
modificacion aceptadas por el Consejo:

— Si en el plazo de 15 dias a partir de la comunicacién oficial del pro-
yecto de presupuesto, el Consejo no ha modificado ninguna de las enmiendas
(a los GNO) aprobadas por el Parlamento, y se han aceptado las propuestas
de modificacién (a los GO) presentadas por el Parlamento, el presupuesto se con-
sidera definitivamente aprobado. Esto es notificado por el Consejo al Parlamento.

“ Téngase en cuenta que el Parlamento debe deliberar no sélo sobre el presupuesto propia-
mente dicho, sino también, en su caso, sobre las “cartas rectificativas” a que se refiere el
art. 12.6 del Reglamento Financiero.

FALCON y R. TELLA, Introduccion al..., op. cit., p. 371.

45 |a existencia de la 2* lectura se justifica y explica desde la perspectiva del juego ins-

titucional porque el Consejo, aunque se hayan cedido poderes decisorios méaximos al Par-
lamento, no ha dejado de ser en esta materia una de las dos autoridades principales.
En concreto, la totalidad del presupuesto ha quedado dividida entre ambas autoridades
atribuyéndose al Consejo la facultad de decidir en @ltima instancia sobre los GO, materia
sobre la que s6lo se reconoce a la asamblea una facultad de propuesta de modificacion.
Para Garcia de Enterria (...), esta participacién de materias demuestra que las relaciones
no son de codecisién, pues nunca hay un acto conjunto, en contra de lo que suele decirse.
No obstante, esta opinién data de 1986 y se ha evolucionado desde 1987 en esta cuestion.
E. GARCIA DE ENTERRI{A; J. D. GONZALEZ CAMPOS; S. MUNOZ MACHADO,
Tratado de..., op. cit., p. 766.
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— Si, transcurrido el plazo de 15 dias, el Consejo modifica una o mas
enmiendas (GNO) adoptadas por el Parlamento o si las propuestas de modifi-
cacién (GO) presentadas por este ultimo han sido rechazadas o modificadas,
el proyecto de presupuesto modificado es remitido de nuevo al Parlamento y el
Consejo comunica a este altimo el resultado de sus deliberaciones.

En principio, el Consejo informa oficiosamente al Parlamento de su deci-
sion hacia el 22 de noviembre, incluso aunque no se proceda a la comunica-
cion oficial antes del 4 de diciembre.

5.2. Reglas de la votacién

El Consejo decide, en segunda lectura, del modo siguiente:

a) En cuanto a las enmiendas (GNO), el Consejo puede modificar por
mayoria cualificada cada una de las enmiendas aprobadas por el Parlamento;

b) En cuanto a las propuestas de modificacion (GO):

— Si una modificacién propuesta por el Parlamento no supone un aumen-
to del importe global de los gastos de una institucion, porque se financia con
disminuciones de otros gastos, el Consejo puede rechazar esta propuesta de
modificacién por mayoria cualificada. A falta de esta decision denegatoria, la
propuesta de modificacién es aceptada;

— Si una modificacién propuesta por el Parlamento supone un aumento
del importe global de los gastos de una institucién, el Consejo puede aceptar
la propuesta de modificacién por mayoria cualificada. A falta de esta decision
de aceptacion, la propuesta de modificacion es rechazada;

— Si en aplicaciéon de las disposiciones de uno de los dos pérrafos ante-
riores, el Consejo hubiese rechazado una propuesta de modificacion, éste po-
dra, por mayoria cualificada, bien mantener la cuantia consignada en el pro-
yecto de presupuesto, o bien fijar otra distinta.

Las reglas del voto por mayoria cualificada han fomentado la aparicion
de “mayorias derrotadas” o de “minorias de aceptacién”, especialmente en el
momento del examen de las propuestas de modificacion de los GO (que no
implican un aumento de la cuantia global de los gastos) y de las enmiendas de
los GNO. Por lo tanto, 26 votos son suficientes para imponer un acuerdo (pues-
to que los demas Estados no disponen del nimero de voto necesarios para
rechazar esta propuesta).

Los resultados de las deliberaciones del Consejo en segunda lectura sobre
los GO llevan normalmente a una fijacién de sus cuantias definitivas. El Con-
sejo tiene, salvo rechazo global posterior del proyecto de presupuesto por parte
del Parlamento, “la tltima palabra” sobre este tipo de gastos.”

“ Infra.

“ La estructura del procedimiento recuerda a la intervencién de la Cdmara Baja en los
Parlamentos bicamerarales, tras la actuacién del Senado, para dar su conformidad al texto
definitivo propuesto por la otra asamblea. 3
E. GARCIA DE ENTERRIA; J. D. GONZALEZ CAMPOS; S. MUNOZ MACHADO,
Tratado de..., op. cit., p. 768.
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6. 2¢ lectura del presupuesto por el Parlamento

Dado que las enmiendas del Parlamento, aprobadas en su primera lectu-
ra, no alcanzan caracter definitivo si el Consejo propone posteriormente modi-
ficaciones a su contenido, se hace precisa esta segunda intervencioén de la cé-
mara, cuyo objeto se limita al examen de las decisiones del Consejo sobre los
GO y a “enmendar o rechazar” sus propuestas sobre las enmiendas aprobadas
anteriormente.*’

6.1. Desarrollo del procedimiento, calendario y sistema de votacion

El trabajo interno es casi idéntico al de la primera lectura (Art. 203.6
TCEE).

Sin embargo, como el Consejo ya se ha pronunciado sobre los GO en
segunda lectura, los trabajos se centran principalmente en los GNO, para los
que el Parlamento puede aceptar o rechaza las propuestas del Consejo.

En un plazo de 15 dias tras la comunicacién del proyecto de presupues-
to, el Parlamento puede, pues, por mayoria de los miembros que lo componen
y de las tres quintas partes de los votos emitidos, enmendar o rechazar las
modificaciones introducidas por el Consejo a sus enmiendas (GNO)* y apro-
bar, en consecuencia, el presupuesto.

Si en ese plazo, el Parlamento no toma una decision, el presupuesto se
considera definitivamente aprobado basandose en el proyecto de presupuesto
resultante de la segunda lectura del Consejo.

En funcién de los plazos que le son impuestos, el Parlamento efectiua su
lectura en la segunda semana de diciembre.

6.2. 2* lectura del presupuesto por el Parlamento y fijacion
del porcentaje de aumento de los GNO

a) Hasta 1987, la segunda lectura del presupuesto por el Parlamento daba
lugar a graves conflictos entre las dos ramas de la autoridad presupuestaria
(porque trataba del porcentaje de aumento de los GNO, fijado en el art. 203.9
TCER),

El esfuerzo del Parlamento para ampliar sus poderes presupuestarios se
ha centrado en la posibilidad de superar el porcentaje de aumento que contem-
pla dicha norma.

# Qobre el derecho de enmienda, Garcia de Enterria entiende por tal la facultad atribuida al
Parlamento Europeo de producir alteraciones con caracter definitivo en el proyecto de
presupuesto presentado por el Consejo, dentro del procedimiento y cuantia previstos
normativamente.

l.a doctrina se limita a conectar dicho derecho con los GNO, por lo que el Parlamento
s6lo dispone un poder de enmienda sobre esto. Sin embargo, la traduccién literal del art.
203-4 TCEE establece que “La asamblea tendrd derecho a enmendar... el proyecto de
presupuesto”; por tanto, hay que ver la situacién con cautela.

Supra.
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b) El Acuerdo Interinstitucional de 29 de junio de 1988 contribuyé a
propiciar la caida en desuso del concepto de “ultima palabra”, del Consejo o
del Parlamento en la forma en que se decia antes, e instaura nuevas normas
que ratifican la sustitucion de estos poderes distintos y en competencia por un
nuevo procedimiento de decision conjunta interinstitucional, dentro de los limi-
tes de las previsiones financieras 1988-1992.

V. FASE DE APROBACION DEFINITIVA DEL PRESUPUESTO
El art. 203.7 TCEE establece:

“cuando el procedimiento previsto en el presente articulo hubiere concluido, el
Presidente de la asamblea declarard que el presupuesto ha quedado definitiva-
mente aprobado”.

Esta facultad no se limita a un pronunciamiento formal, sino que implica
el examen y la calificacion de los hechos que son determinantes para su ejer-
cicio y se concreta en comprobar que el Pleno del Parlamento ha declarado su
aceptacion del proyecto y aprobado el presupuesto; en otras ocasiones, sera el
examen del transcurso del plazo previsto y la ausencia de la actividad reque-
rida para que el procedimiento presupuestario pueda continuar.

La declaracién de la aprobacion del presupuesto es un acto puente que
cierra el procedimiento de discusion de manera que la decision es irreversible,
ya que no puede haber devolucion ni retorno a la fase de proyecto.

1. Desarrollo y calendario

La declaracién de la aprobacion del presupuesto obliga a cada Estado
miembro a poner a disposicion de la Comision las cantidades debidas, con objeto
de permitirle ejecutar el presupuesto. Gracias a dicha declaracion, se posibilita
el compromiso, anticipadamente con efectos de 1 de enero, de los créditos que
figuran en el presupuesto.

Esta declaracion tiene valor de autentificacion.

A este respecto, el Tribunal de Justicia precisé en sentencia 34/86, de 3
de julio de 1986, que el Presidente del Parlamento no era una autoridad presu-
puestaria independiente, sino un mero 6rgano de una de las ramas de la auto-
ridad presupuestaria. Por consiguiente, en caso de desacuerdo entre el Consejo
y el Parlamento, el Presidente del Parlamento debe abstenerse de declarar la
aprobacién del presupuesto (esto sucedié en diciembre de 1986, al finalizar
la segunda lectura del presupuesto de 1987).

* Infra (45).
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2. Publicacion

Segun el art. 9 del Reglamento Financiero, tras la declaracion del Presi-
dente en sesion plenaria, de la aprobacion del presupuesto:

“Asegurard la publicacion en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas.”

Se trata, sin embargo, de un acto cuya aplicabilidad no es requisito par-
ticularmente necesario.

El rechazo del presupuesto y sus consecuencias.®

Si bien muchos autores lo incluyen dentro de la fase de aprobacién del
presupuesto, también se puede tratar como una particularidad de dicha fase,
tratandolo al margen. Asi, una de las competencias méas importantes del Parla-
mento es su facultad de rechazar el presupuesto. Esta regulado en el art. 203.8
TCEE, que establece que el Parlamento, por mayoria de sus miembros y los
dos tercios de los votos emitidos puede por motivos importantes, rechazar el
proyecto y pedir que se le presente un nuevo presupuesto.

Consecuencias del rechazo:

1#) Tercera lectura del presupuesto: La Comisién, tras el rechazo, pre-
senta “nuevas propuestas presupuestarias” ante el Consejo y el Parlamento, para
llegar a un acuerdo; no estd prevista formalmente en el TCEE.

2*) Régimen de las doceavas partes provisionales: Creado en el art. 204
TCEE, si al inicio de un ejercicio presupuestario no se ha aprobado aln el
presupuesto.

% En circunstancias inevitables, excepcionales o imprevistas (requisito que en la préctica se
aprecia con muy escaso rigor), la Comisién puede presentar anteproyectos de presupuestos
suplementarios (que impliquen la distribucion del gasto o disminuyan su cuantia global).
Dichos anteproyectos deben presentarse al Consejo, en principio, con antelacién a la fecha
prevista para la presentacion del AP de presupuesto para el nuevo ejercicio.

Asimismo, para permitir la adaptacion de las politicas comunes a las necesidades de cada
momento, la Comision puede presentar anteproyectos de presupuestos rectificativos, a los
que se adjuntaran los proyectos de reglamento que resultan indispensables. Las solicitudes
de presupuestos suplementarios o rectificativos que emanen de otras instituciones se re- -
mitiran por la Comisién a la autoridad presupuestaria, pudiendo adjuntarse un informe
discrepante.

Los presupuestos suplementarios y rectificativos se presentaran, examinaran, estableceran
y aprobaran definitivamente de la misma forma y con arreglo al mismo procedimiento que
el presupuesto cuyas previsiones modifiquen. Las autoridades competentes deliberaran
teniendo en cuenta su urgencia. Se publicardn en el DO a instancia del Presidente del
Parlamento.

Por tanto, es importante no olvidar la existencia de presupuestos rectificativos y suple-
mentarios.

Sobre el particular:

Vid, A. YABAR STERLING, Politica presupuestaria..., op. cit, pp. 33-34.

Vid., Cuaderncs juridicos, Las finanzas..., op. cit, p. 108.

Vid, FALCON y R. TELLA, Introduccion al..., op. cit., pp. 378-379.
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Los gastos pueden efectuarse mensualmente por capitulos u otra subdivi-
sién, dentro del limite de la doceava parte de los créditos consignados en el
presupuesto del ejercicio precedente, y siempre que no implique que la Comi-
sion disponga de créditos superiores a la doceava parte de los previstos en el
proyecto de presupuesto en preparacion. Ahora bien, el Consejo puede autori-
zar gastos superiores a la doceava parte, por mayoria cualificada.

El Parlamento ha ejercido su poder en tres ocasiones:

— diciembre de 1979 para el presupuesto de 1980,

— diciembre de 1982 para el PRS (presupuesto rectificativo y suplemen-
tario) de 1985.

CONCLUSIONES

A mi entender, respecto del contenido que hemos visto a lo largo del
presente trabajo de investigacion, relativo a las fases de elaboracién y aproba-
cion del presupuesto comunitario, se pueden extraer las siguientes consecuencias:

1¥) Para conseguir la “paz presupuestaria”, necesaria para que se pro-
duzca el pretendido equilibrio, es primordial que las instituciones comunitarias
estén en armonia, algo que se ha intentado desde siempre y que, finalmente, se
va consiguiendo. Prueba de estas buenas relaciones fue el Acuerdo Interinstitu-
cional de 1993, renovacién de la Declaracion Comun de 1982, en el que las
partes se comprometieron a mejorar los principios que se instauraron respecto
de la materia.

2%) Otro factor crucial para conseguir el éxito del procedimiento presu-
puestario es la diferenciacion de los GO respecto de los GNO, que se convierte
en una diferenciacién politica, de nuevo, entre las diferentes instituciones: Con-
sejo y Parlamento. Si bien es importante el texto del Tratado, no es totalmente
aclaratorio, pues surgen nuevas lineas presupuestas que plantean pugnas politi-
cas, que se resuelven mediante la concertacién presupuestaria o “trilogo”, es
decir, didlogo entre los Presidentes del Consejo, Parlamento y Comisién (ya que
esta siempre quedaba enmedio de los conflictos y se hizo necesaria su inter-
vencion).

3*) Cabe resaltar, por otra parte, la importancia que revisten las fechas
en que ha de desarrollarse el ciclo presupuestario, respondiendo al principio de
anualidad. Estas se fijaron oficialmente en el texto del art. 203 TCEE, apare-
ciendo claramente delimitadas. Sin embargo, en la realidad, resultd tener una
aplicacion muy rigurosa y estricta, dificil de llevar a cabo, por lo que se dul-
cificaron mediante un calendario oficioso, denominado “pragmatico”, que si bien
no podia sobrepasar los plazos oficiales, los adelantaba.

4%) La aplicacion practica de lo dicho hasta ahora, finalmente, se concre-
ta en las fases de elaboracion y aprobacion del presupuesto comunitario, del
modo que sigue a continuacién:
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— El art. 203 TCEE, en su redacciéon de 1957, s6lo acordaba a la asam-
blea un poder consultivo: como las otras instituciones, elaboraba el estado pro-
visional de sus gastos; el AP de presupuesto era preparado por la Comisién;
el proyecto de presupuesto aprobado por el Consejo se transmitia a la asamblea
que tenia derecho a debatirlo y proponer modificaciones; después, el Consejo
aprobaba definitivamente el presupuesto.

— La asamblea consiguié convertirse en codententadora de la autoridad
presupuestaria, gracias a dos modificaciones sucesivas de las disposiciones fi-
nancieras originarias (Tratado de Luxemburgo del 22 de abril de 1970 y de
Bruselas del 22 de julio de 1975), donde logré el triunfo de su tesis (la sus-
titucién de las contribuciones financieras de los Estados miembros por recur-
sos propios de las comunidades provocaba un incremento de sus poderes pre-
supuestarios). En adelante, compartié con el Consejo los poderes presupuestarios
desarrollados en el texto oscuro y desequilibrado del nuevo art. 203, pero be-
neficioso para el Parlamento. Después, sigui6 su evolucion mediante la Decla-
racion Comin de 1982 y los Acuerdos Interinstitucionales de 1988 y 1993.

— Actualmente, el Parlamento Europeo posee un simple “derecho de pro-
poner modificaciones” sobre los GO de la comunidad, lo que deja al Consejo
la Gltima palabra.

Por el contrario, y ésta es la principal novedad, adquiere un verdadero
derecho de enmienda sobre los GNO, en los que tiene la tltima palabra. En reali-
dad, no obstante, éstos son una parte reducida del presupuesto, pero que co-
rresponden a los sectores dinamicos de la actividad comunitaria (créditos del
fondo social, de fondo regional, de la politica energética, industrial...). Ahora
bien, en una segunda lectura, por la mayoria de los miembros que lo compo-
nen y por los tres quintos de los sufragios emitidos, el Parlamento puede im-
poner su voluntad al Consejo para modificar su distribucién, aumentar su vo-
lumen o crear otros nuevos. El derecho de aumentar los GNO tiene limites: se
regula en el art. 203.9 TCEE, del que resulta que el Parlamento dispone de un
“margen de maniobra” minimo, que utiliza libremente, pero que no puede su-
perar sin acuerdo del Consejo.

— Una vez expirados los plazos y terminado el procedimiento, al Presi-
dente del Parlamento le corresponde constatar la aprobacién definitiva del pre-
supuesto y asegurar su publicacidn.

— Mas el Parlamento Europeo tiene el derecho por mayoria de los miembros
que lo componen y de los dos tercios de los sufragios emitidos, de rechazar el
proyecto de presupuesto en su conjunto y de pedir que el Consejo le someta
un nuevo proyecto. Esto puede perturbar gravemente el funcionamiento de la
comunidad y s6lo se concibe para manifestar un desacuerdo politico importan-
te con el Consejo.
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IX. APENDICES
. Procedimiento presupuestario para 1996

Advertencia: se hacen referencias a los importes globales, obviandose los
latos concretos, que a modo de curiosidad se recogen en el cuadro que se
djunta seguidamente. Por otra parte, lo que se pretende con la presentacion
2l procedimiento presupuestario para 1996, recogido por ser el mas reciente,
s que se contemplen desde una Optica practica y real, las distintas fases, aten-
endo a los plazos...
El AP de presupuesto para 1996, aprobado por la Comision el 26 de abril,
inscribe en el marco de las perspectivas financieras que se decidieron en el
sjo Europeo de Edimburgo y se adaptaron tras la ampliacion. El APP
establece 86 280 millones de ecus en créditos para compromisos y 81928 mi-
Bones de ecus en créditos para pagos. Estos importes representan un aumento
gl 8.1% y del 8.6%, respectivamente, respecto de 1995, dejando al mismo
smpo subsistir, en relacion con las perspectivas financieras, un margen global
de 292.5 millones de ecus en créditos para compromisos (...).

El APP se modificé mediante dos notas rectificativas:

_ 12) Adoptada por la Comisién el 12 de julio, modifica el importe de los
astos previstos con cargo al FEOGA “Garantia”.

~ 2%) Se aprobd el 31 de octubre, la transmisién a la autoridad competente

en materia presupuestaria a peticion del Consejo y se propone crear en la sec-
#6n un nuevo capitulo relativo a cooperacion interinstitucional.

El Consejo establecié el proyecto de presupuesto el 24 de julio, durante
19 lectura. Globalmente, este proyecto muestra una neta disminucion respecto
e las propuestas de la Comision (86 020 millones de ecus en créditos para
compromisos y 81 360, en créditos para pagos) (...).

De un modo general, estas disminuciones se justificaron por una valora-
¢ién mas restrictiva de las necesidades, pero también sobre la base de un en-
foque especialmente estricto de la problematica” “fundamento juridico” (...).

El proyecto de presupuesto enmendado por el Parlamento en 1° lectura
el 26 de octubre (86 517 millones de ecus en créditos para compromisos y cré-
ditos para pagos en relacion en el proyecto de presupuesto establecido por el
Consejo de 81 896 millones de ecus) representan un aumento de aprox. 500
millones de ecus. Esto representa un incremento de unos 150 millones de ecus
en créditos para compromisos respecto del APP, aunque se mantiene 120 mi-
llones de ecus por debajo de los importes propuestos por la Comision en con-

de créditos para pagos (...).

El 17 de noviembre, en 2¢ lectura, el Consejo fij6 el importe total del
proyecto de presupuesto en 86 228 millones de ecus en créditos para compro-
misos y 81 593 millones de ecus en créditos para pagos, lo que, en relacion
con la 12 lectura del Consejo, supone un incremento de 268 y 233 millones de
ecus, respectivamente. No obstante, este proyecto sigue siendo inferior, tanto
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de los importes propuestos por la Comisién en su AP, como de los votados
por el Parlamento en su 1* lectura (...).

El 14 de diciembre, el Parlamento procedi6 a su 2¢ lectura del proyecto
de presupuesto para 1996. La votacién del Parlamento consistié fundamental-
mente en confirmar las enmiendas votadas en 1* lectura, y rechazado por el
Consgjo en noviembre. Los importes votados alcanzan globalmente la cifra de
86 525 millones de ecus en créditos para compromisos y de 81 888 millones
de ecus en créditos para pagos, lo que supone, en relacién con el presupuesto de
1995, un incremento del 8.37% y del 8.55%, respectivamente (...).

El 21 de diciembre, el Presidente del Parlamento confirmé la aprobacion
del presupuesto.

2. Propuesta de nuevo calendario presentada por la Comisién
en carta de 19 de marzo de 1975
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