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I. INTRODUCCION

El origen de los Parlamentos modernos se encuentra, como es
aceptado sin discusién, en la exigencia de los estamentos feudales
de aprobar el destino de los recursos extraordinarios solicitados
por los monarcas.

En primer lugar, se apreciaba la oportunidad de solicitar nue-
vas aportaciones y muy pronto se pasé a juzgar sobre la convenien-
cia de su utilizacién. El control presupuestario es asi el embrién
del que germinaria la funcién legislativa y la funcién de control
de los Parlamentos.

Con el tiempo, la funcién presupuestaria perdié importancia;
la complejidad de los documentos, las obligaciones ineludibles, las
restricciones a la libertad de iniciativa y de enmienda de los par-
lamentarios, convirtieron lo que habia sido piedra angular del sis-
tema parlamentario en un tramite mas, no descargado de cierto
ritual, de la actividad parlamentaria (1).

(1) Dice Pierre La LUMIERE: «Sin embargo, en la practica real presu-
puestaria los debates en el Parlamento revelan cada afio como esta teoria
esta desfasada; su supervivencia como doctrina oficial solamente puede ser
resultado de pereza intelectual. De hecho, el funcionamiento actual de las
instituciones presupuestarias delata un importante declive de la influencia
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Si esta es la evoluciéon normal de las Camaras representativas,
una notable excepcién se produce en nuestros dias. Tras numero-
sos cambios de denominacién y avatares diversos que concluyeron
con la eleccién directa de sus miembros, el Parlamento europeo
ostenta un auténtico protagonismo en la gestacién del texto pre-
supuestario. Lejos del confiado examen parlamentario del Presu-
puesto nacional, cada discusién anual de los presupuestos comu-
nitarios suele terminar en un enfrentamiento entre el ejecutivo y el
«legislativo» europeos, y a veces ese enfrentamiento «llega a ma-
yores».

En este trabajo intentaremos descubrir las claves de ese pro-
tagonismo presupuestario del Parlamento europeo, sus origenes,
la situacién presente y el previsible desarrollo del mismo. Al mis-
mo tiempo, comentaremos el ultimo item de esta acentuada ten-
sién de poderes: la sentencia del Tribunal de Justicia, de 3 de julio
de 1986.

II. EvoLUuCION

La redaccién originaria del Tratado constitutivo de la CEE con-
figuraba la intervencién de la Asamblea como una mera potestad
de proponer modificaciones al Proyecto de Presupuesto que co-
rresponderia aprobar al Consejo. En palabras de Isaac (2), se tra-
taba de un poder consultivo (3).

parlamentaria» (PIERRE LA LUMIERE, Control Parlamentario del Presupuesto
en Francia, en «El Poder Financiero del Parlamento», obra colectiva, dirigida
por David Coombes, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981).

(2) Guy Isaac, Manual de Derecho Comunitario General, Ed. Ariel-Derecho,
Barcelona, 1985.

(3) Articulo 203.

3. EIl Consejo establecerd, por mayorfa cualificada, el proyecto de presu-
puesto y lo remitira a la Asamblea. El proyecto de presupuesto deberi
ser presentado a la Asamblea, a méas tardar, el 31 de octubre del afio
que preceda al de su ejecucidn.

La Asamblea tendrd derecho a proponer al Consejo modificaciones al
proyecto de presupuesto.

4. Si, en el plazo de un mes desde la comunicacién de dicho proyecto de
presupuesto, la Asamblea hubiere dado su aprobacién o no hubiere
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Los Acuerdos de Luxemburgo de 22 de abril de 1970, que fue-
ron el resultado del acuerdo alcanzado por los Jefes de Estado y
de Gobierno en la Conferencia de La Haya (diciembre de 1969), mo-
dificaron las disposiciones presupuestarias del Tratado, en el sen-
tido de fortalecer la intervencién de la Asamblea en la aprobacién
del presupuesto.

Se entendié por los Estados firmantes que la sustitucién de las
contribuciones financieras de los Estados miembros por recursos
propios de las Comunidades, minoraba el papel de los Parlamentos
nacionales y ello debia corresponderse con una mayor participa-
cién de la Asamblea.

La reforma, como ha sefialado Apan CarMONA (4), no sélo fue
bien acogida por su calidad objetiva que algunos autores la ca-
lifican como modesta, sino porque verdaderamente marca una
inflexién en la historia de las relaciones institucionales.

En la nueva redaccién del articulo 203 del Tratado Constituti-
vo de la CEE, se reconocié a la Asamblea el 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 emitidos, modificaciones al proyecto respecto de los gastos
que resulten obligatoriamente del Tratado o de los actos adoptados
en virtud de éste.

A continuacién, el Consejo, después de haber deliberado con
la Comisién, podia, por mayoria cualificada, modificar cada una
de las enmiendas aprobadas por la Asamblea y decidir sobre las
propuestas de modificacién. En el caso de que el Consejo hubiere
modificado una o varias de las enmiendas aprobadas por la Asam-
blea o no hubiere aceptado las propuestas de modificacién presen-

transmitido su dictamen al Consejo, el proyecto de presupuesto se
considerara definitivamente aprobado.

Si, en este plazo, la Asamblea hubiere propuesto modificaciones, el
proyecto de presupuesto asi modificado sera remitido al Consejo. Este
deliberara al respecto junto con la Comisién y, en su caso, con las
demas instituciones interesadas y aprobara definitivamente, por mayo-
ria cualificada, el presupuesto.»

(4) Jost MANUEL ApaN CARMONA, El régimen presupuestario en las Comu-
nidades europeas, «Hacienda Piblica Espafiola», mim. 96.
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tadas por la Camara, ésta examinara el proyecto, en una segunda
lectura, decidiendo, por mayoria de los miembros que la integran
y de las tres quintas partes de los votos emitidos, sobre las modifi-
caciones introducidas por el Consejo a sus enmiendas.

El procedimiento previsto en la reforma de 1970 concluia con
la declaracién del presidente de la Asamblea referente a que el
presupuesto habia quedado definitivamente aprobado.

Al tiempo que la notoria ampliacién de los poderes de la Asam-
blea se establecia también un limite, precisamente para aquellos
gastos en los que la intervencién parlamentaria era decisiva y no
de mera propuesta, aquellos no derivados obligatoriamente del Tra-
tado o de los actos adoptados en virtud de éste.

El tipo maximo de crecimiento de los gastos no obligatorios
seria fijado por la Comisién después de haber consultado al Comité
de Politica Coyuntural y al Comité de Politica Presupuestaria (5).

La reforma de 1970 fue, en suma, sustancial. En primer lugar,
porque supuso poner fin a un periodo de doce afios en el que la
intervencién del Parlamento en el procedimiento presupuestario
era minima. A partir de ese momento, el Parlamento, dentro del
tipo maximo de crecimiento, decidiria sobre el montante de los gas-
tos no obligatorios. Como ha sefialado HELEN WALLACE (6), con el
Tratado de 1970 el Consejo también se ve obligado desde entonces
a tomar una decisién formal sobre los aspectos suscitados por el
Parlamento y a dialogar con él sobre los puntos en controversia a
través de lo que se ha llamado procedimiento «de concertaciéns.

No obstante, la primera cuestién que suscita el texto del Trata-
do de 1970 es a qué obedece tanta complejidad, a qué se debe la
distincién en gastos obligatorios y no obligatorios y las sucesivas
remisiones del Proyecto entre la Asamblea y el Consejo.

(5) Los indicadores prescritos en el articulo 203 para la fijacién de este
tipo maximo eran los siguientes: -
— La evolucién del producto nacional bruto de la Comunidad expresado

en volumen.
— La variacién media de los presupuestos de los Estados miembros.
— La evolucién del coste de la vida en el transcurso del dltimo ejercicio.

(6) HELEN WALLACE, Las finanzas de las Comunidades europeas, Instituto
de Estudios Fiscales, 1982.
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Pues bien, en la Confeerncia de La Haya, origen del Tratado,
se enfrentaron las tesis «parlamentaristas» defendidas por Holan-
da y las partidarias de mantener el status quo, sostenidas por
Francia. El resultado es el texto que conocemos, que no persigue
otra cosa que contentar a la parte francesa, pues los llamados gas-
tos obligatorios cuyo montante corresponde decidir al Consejo,
incluian fundamentalmente los gastos agricolas y Francia no esta-
ba dispuesta a que ninguna Asamblea europea disminuyera en el
Presupuesto comunitario la parte de los agricultores (7).

En segundo lugar, el Tratado de 1970 introduce en el procedi-
miento presupuestario un nuevo elemento, la declaracién presiden-
cial de que el Presupuesto estd aprobado, tramite que, pese a su
aparente inocencia, ha dado lugar a no pocas crisis entre la Asam-
blea y el Consejo, culminando en el litigio que provocé la sentencia
de 3 de julio de 1986 y que examinaremos mas adelante (8).

Por ultimo, el origen pactado del Tratado de 1970 conlleva una
falta de claridad en las férmulas que no ha facilitado las relaciones,
ya de por si tensas, entre el Consejo y el Parlamento, y ha propi-
ciado todo tipo de tesis enfrentadas, intentos conciliadores a tra
vés de declaraciones comunes, etc.

Debe destacarse que el Tratado de 1970 dispuso un periodo
transitorio antes de la aplicacion del sistema descrito y cuyo ré-
gimen seria aplicable a los presupuestos de los ejercicios anterio-
res al de 1975 (9).

Durante este periodo la Asamblea podia tinicamente proponer
modificaciones al Proyecto de Presupuesto, pero no enmendarlo.

(7) JeEaN-Loutrs BURBAN y PIERRE GINESTET, El aumento de los poderes,
incluido en la obra «El Parlamento FEuropeo», dirigida por Joan Subirats
vy Pere Vilanova, ed. Ariel, Barcelona, 1984.

(8) En 1980, la presidenta SiMoNE VEIL declaré aprobado el Presupuesto
de 1981 y el presupuesto suplementario de 1980, al no alcanzar el Consejo
las mayorias necesarias para rechazar las enmiendas que duplicaban los
recursos del Fondo regional y del Fondo social.

(9) Dice ApaN CARMONA: «Gracias a este sistema, que en principio pudiera
parecer modesto, el Parlamento se fue fortaleciendo, aunque era el Presidente
del Consejo-quien tenia la tltima palabra» (JosE MANUEL ApAN CARMONA, obra
citada).
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Si estas modificaciones no tuvieran por efecto aumentar el impor-
te global de los gastos de una institucion, debido a que el aumento
de unos créditos fuera acompafiado de una minoracién de otros,
el Consejo podria, por mayoria cualificada, rechazar esta propuesta
de modificacion; por el contrario, si una modificacién propuesta
por la Asamblea tuviera por efecto aumentar el importe global de
los gastos de una institucion, el Consejo deberia decidir por mayo-
ria cualificada para poder aceptar la propuesta de modificacién.
Se trataba de una férmula compensatoria al uso en los Parlamen-
tos Nacionales que fortalecia o debilitaba la situacién de la Asam-
blea segin que sus propuestas respetaran o no las dotaciones glo-
bales de las Instituciones.

No obstante, en este periodo de adaptacién no puede hablarse
de protagonismo compartido del poder presupuestario, pues en ul-
tima instancia seguia decidiendo el Consejo, y la mejor prueba
de ello es que el parrafo sexto del articulo 203 bis disponia que
cuando el procedimiento previsto hubiere concluido, el presidente
del Consejo —y no el de la Asamblea— declararia que el presupues-
to habia quedado definitivamente aprobado.

El siguiente paso fue la aprobacién del Tratado por el que se
modifican determinadas disposiciones financieras de los Tratados
Constitutivos de las Comunidades Europeas y del Tratado por el
que se constituye un Consejo tnico y una Comisién unica de las
Comunidades Europeas, firmado en Bruselas el 22 de julio de 1975.

El Tratado de 1975 incorpora la posibilidad de rechazar el pro-
yecto de presupuesto por parte de Parlamento, alegando motivos
importantes y contando con el respaldo de las dos terceras partes
de sus miembros.

En segundo lugar, por lo que se refiere al procedimiento pre-
supuestario, el nuevo texto del articulo 203 parece ser el resul-
tado del articulo 203 y del articulo 203 bis del Tratado de 1970.
En efecto, al considerar las propuestas de modificacién, introduce
la formula prevista para el periodo transitorio que endurecia o
facilitaba la toma de decisién del Consejo segtin que la propuesta de
modificacién incluyera o no un mecanismo compensatorio que no
alterara las dotaciones globales de las instituciones. Por lo demas,
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la tramitacién era semejante a la prevista en el Tratado de 1970,
distinguiendo entre gastos obligatorios y no obligatorios y entre en-
miendas y propuestas de modificacién.

En tercer lugar, como ha sefialado MARTINEZ GENIQUE (10), el
Acuerdo de 1975 aumenta las competencias parlamentarias en rela-
cién con la descarga de la ejecucién del presupuesto por la Comi-
sién y crea un Tribunal de Cuentas europeo mediante un nuevo
texto que se incluye como articulo 206 del Tratado CEE.

Paralelamente a la negociaciéon del Tratado de 1975 fue adop-
tada por los presidentes del Consejo, Comisiéon y Asamblea una
declaracién comun por la que se decidia de comun acuerdo la ex-
tension del procedimiento de concertacion a todos los actos de al-
cance general que tuvieran implicaciones financieras notables y
cuya adopcién no estuviera impuesta por actos preexistentes (11).
No obstante, como ha sefialado JeaN BouLrois (12), esta medida no
disminuyé los conflictos entre el Consejo y la Asamblea, de modo
que una nueva declaracion comun fue adoptada el 30 de junio de
1982, conteniendo diferentes medidas tendentes a asegurar un me-
jor desarrollo de este procedimiento.

A grandes rasgos, ésta ha sido la evolucién de la cobertura ju-
ridica financiera de las instituciones europeas. El Parlamento ha
pasado de desempefar un timido papel consultivo a una nada des-
preciable codetentacién del poder presupuestario junto al Consejo.
Ahora bien, no podemos decir que la «coexistencia» entre uno y
otro sea pacifica; el Consejo pugna por mantener sus prerrogativas,
la Asamblea por ampliar las suyas. En parte, ello se debe al pecu-
liar origen de ambos 6rganos, que encuentran escasos nexos de
unién para dulcificar sus relaciones, como son en los regimenes
parlamentarios modernos, el sistema de mayorias, la disciplina de

(10) ALBERTO MARTINEZ GENIQUE, Financiacién de la CEE, «Hacienda Pu-
blica Espafiola», ntim. 96.

(11) «Curioso acto, dicho sea de paso, esta «declaracién comun de la
Asamblea, del Consejo y de la Comisién» es, por lo menos delicada y donde
puede notarse ademds que en ella se habla en condicional «el procedimiento
deberia desarollarse normalmente en el curso de un lapso que no excediera
los tres meses...» (JEAN-Louls BURBAN y PIERRE GINESTET, ob. cit.).

(12) JeaN Bourois, ed. Paris, 1984. Droit Institutionnel des Communautés
Européenes. Ed. Montchrestien. Paris, 1984.
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partido, etc. Por otro lado, el sistema descrito con anterioridad
tampoco invita a la calma; la determinacién del tipo maximo de
crecimientos, la distincién entre gastos obligatorios y no obligato-
rios, la posibilidad de rechazo por el Parlamento, la declaracién
final del presidente, son todos ellos temas nada reglados y de fron-
teras difusas cuya precisiéon corresponde mas al litigio y acuerdo
consecuente que a la pacifica aplicacién de una norma.

Los ultimos acontecimientos de esta pugna han sido el rechazo
del Proyecto de Presupuesto en dos ocasiones (1980 y 1985) y la
sentencia del Tribunal de Justicia de 3 de julio de 1986 referida al
poder del Parlamento europeo de aumentar los gastos no obliga-
torios, y que ha venido a resolver una grave crisis financiera e
institucional de la Comunidad, actuando como auténtico Tribunal
Constitucional de la Comunidad.

En las paginas que siguen daremos cuenta de la citada senten-
cia de 3 de julio de 1986. Su estudio nos permitira concluir la evo-
lucién tratada en este epigrafe y, al mismo tiempo, servira de in-
troducciéon para valorar la consistencia de este poder financiern
del Parlamento europeo que estudiamos.

IFI. La SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA
DE 3 DE JULIO DE 1986

A) En el mes de abril de 1985, la Comisién en ejecucion del
parrafo noveno del articulo 203 del Tratado Constitutivo de la CEE,
comunicé al Consejo que la tasa méaxima de aumento aplicable a
los gastos publicos no obligatorios del Presupuesto de 1986 seria
del 7,1 por 100 en relacién con los de 1985.

El Anteproyecto de Presupuesto fue presentado al Consejo el
31 de julio de 1985. Se justificaba, sefialé la Comisién, sobre la base
de dos acontecimientos cuyos efectos se producirian a partir del
1 de enero de 1986; los nuevos recursos propios dentro del margen
méaximo del IVA del 1,4 por 100 y la ampliacién de la Comunidad
a Espafia y Portugal.

Por su parte, el Consejo aprobdé un aumento del 7,05 por 100
de los créditos para nuevas obligaciones y del 7,04 por 100 para
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los créditos de pagos (es decir, 578 millones de Ecus para nuevas
obligaciones y 430 millones de Ecus para pagos. Sobre esta base,
la aplicaciéon del parrafo 9 del articulo 203 (13) del Tratado per-
mitia, como maximo al Parlamento, elevar los créditos para nue-
vas obligaciones en 872 millones de Ecus y los créditos de pagos
en 647 millones de Ecus en relacion con los del presupuesto de
1975.

El 14 de noviembre de 1985 el Parlamento se pronuncié en pri-
mera lectura sobre el proyecto de presupuesto, superando amplia-
mente los limites previstos. Se aprobaron enmiendas que suponian
un aumento de 1.764 millones de Ecus para los créditos de nuevas
obligaciones y 1.784 millones de Ecus para los créditos de pago.

El Parlamento adopté una resolucién en la que se lamentaba de
que el Consejo en primera lectura no hubiera presentado al Parla-
mento un Proyecto completo de Presupuesto, actuando en violacién
de las disposiciones del Tratado aplicables al procedimiento presu-
puestario. Resultaba inaceptable, a juicio del Parlamento, que el
Consejo no hubiera hecho figurar en el proyecto todos los gastos,
violando el articulo 199 del Tratado, al no tener en cuenta la tota-
lidad de lo concerniente a los fondos estructurales, ni a los gastos
consecuentes a la ampliacién de la Comunidad, ni a los créditos
necesarios para atender obligaciones contractuales contraidas con
anterioridad (14).

En su segunda lectura, el Consejo decidié incondicionalmente
aumentar los gastos no obligatorios a 1.199 millones de Ecus para

(13) «Si, respecto de los gastos distintos de los que resulten obligatoria-
mente del Tratado o de los actos adoptados en virtud de éste, el tipo de
aumento que dimane del proyecto de presupuesto establecido por el Consejo
fuere superior a la mitad del tipo maximo, la Asamblea podr4, en el ejercicio
de su derecho de enmienda, aumentar aun el importe total de dichos gastos
hasta el limite de la mitad del tipo méaximo.»

(14) Ya en la Memoria que acompaflaba al Proyecto de Presupuesto, el
Consejo reconocfa que estaba «dispuesto a considerar los créditos relativos
al FEDER y al FSE, al tiempo de la segunda lectura del proyecto de Presu-
puesto y a asegurar en tal momento que las cantidades necesarias para res-
petar las obligaciones dimanantes de las negociaciones de adhesién relativas
a los dos nuevos Estados miembros se pongan a disposicién de los paises
afectados».
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los créditos de nuevas obligaciones y 1.251 para los créditos de
pagos.

Sucesivamente, en un intento conciliador, el Consejo propuso
al Parlamento nuevas tasas de aumento hasta llegar al 17,02 por
100 para los créditos de nuevas obligaciones y al 24,46 por 100
para los créditos de pago, siempre condicionandolo a la aceptacién
del proyecto por el Parlamento.

El Parlamento, en su sesién del 12 de diciembre de 1985, adop-
té una nueva resolucién, en la que entre otras cosas se decia que
el proyecto de presupuesto no respondia a las obligaciones contrai-
das por la Comunidad, ni a los gastos necesarios consecuencia de
la ampliacién.

Asimismo, el Parlamento aprobé enmiendas que suponian un
aumento adicional para los gastos no obligatorios del 19,5 por 100
en créditos de nuevas obligaciones y del 29,7 por 100 en créditos
de pagos.

Ante la actitud del Parlamento, el presidente del Consejo retiré
su oferta de compromiso. El procedimiento concluyé con la decla-
racién del Presidente del Parlamento de 18 de diciembre de 1985,
constatando, en aplicacién del parrafo 7 del articulo 203 del Tratado
que el procedimiento presupuestario habia terminado y que el Pre-
supuesto habia sido aprobado.

Esta resolucién fue el desencadenante del litigio y sucesivos re-
cursos presentados ante el Tribunal de Justicia contra la declara-
cién del Presidente del Parlamento de Luxemburgo, Holanda, Fran-
cia, la Republica Federal de Alemania, el Reino Unido y el Consejo.

La pretension del Consejo consistia en la anulacién parcial del
presupuesto en la medida en que, como consecuencia de las delibe-
raciones del Parlamento, celebradas el 12 de diciembre de 1985,
ciertos créditos presupuestarios habian sido incrementados en vio-
lacién de los Tratados.

El Consejo justificaba la peticién de anulacién parcial, en con-
sideracién al buen funcionamiento de la Comunidad y por eso no
solicitaba mas que a titulo subsidiario la anulacién del presupues-
to en su integridad.
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Del mismo modo, y como corolario de lo anterior, solicitaba la
anulacién del acto del Presidente por el que éste constaté la apro-
bacién definitiva del Presupuesto.

Por su parte, el Parlamento solicitaba la no admisién del re-
curso y, subsidiariamente, estimaba que en todo caso la anulacién
no podria recaer sobre una parte del Presupuesto, sino sobre su in-
tegridad, y, de otra parte, extenderse a la totalidad del procedi-
miento preparatorio del presupuesto, dadas las ilegalidades come-
tidas por el Consejo a lo largo del mismo.

Sobre la no admisibilidad del recurso, el Parlamento Europeo,
en primer lugar, negé la legitimacién del Consejo para cuestionar
la legalidad de los actos del Parlamento por la via del recurso pre-
visto en el articulo 173 del Tratado. El articulo 173 no prevé ex-
plicitamente un control de legalidad sobre los actos del Parlamento.

En segundo lugar, el Parlamento sostuvo que la declaracién del
Presidente, en ejecucién del articulo 203, parrafo 7, no era un acto
recurrible. El Presupuesto en esta fase procedimental estaria ya
aprobado por el Parlamento y al Presidente tinicamente le corres-
ponderia manifestarlo. De otro modo, estariamos ante una tercera
rama de la autoridad presupuestaria que seria auténoma de las
otras dos.

Por ultimo, el Parlamento sostuvo que el Presupuesto adoptado
al final de la segunda lectura no constituia un acto recurrible, pues-
to que se trataba de un acto mixto que emanaba conjuntamente
de las dos instituciones que integran la autoridad presupuestaria
de la Comunidad.

En contra de lo anterior, el Consejo argument6é que el hecho
de que el articulo 173 del Tratado CEE y el articulo 146 del Tra-
tado CECA no mencionaran expresamente mas que los actos del
Consejo y de la Comisién no era decisivo. Por el contrario, habia
que interpretar esta disposicién, teniendo en cuenta la extension
de los poderes del Parlamento en materia presupuestaria. En la re-
daccién original de los Tratados, el Parlamento no tenia poder al-
guno decisorio, sino simple facultad de opinién; como quiera que
los Tratados de 1970 y 1975 ampliaron los poderes del Parlamento,
siendo el poder presupuestario compartido, habria que entender,
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asimismo, que el articulo 173 permitia el control jurisdiccional
de la actuacién del Parlamento.

Por otra parte, un control de este tipo resulta indispensable,
dado que el olvido de las disposiciones comunitarias relativas al pro-
cedimiento presupuestario cuestiona el equilibrio institucional que-
rido por los Tratados.

En relacién con el fondo, el Consejo sostiene, en primer lugar,
que el Presidente del Parlamento ha violado las formas sustancia-
les al declarar terminado el procedimiento presupuestario en el sen-
tido previsto por el articulo 203, parrafo 7. El Consejo sefiala que
la declaracién del Presidente no es un acto de caracter puramente
declaratorio. El Consejo afirma que el Presidente del Parlamento
debe siempre verificar efectivamente si todas las condiciones pre-
vistas por el articulo 203 estdn cumplidas, y en particular aquélla
segiin la cual el procedimiento presupuestario ha concluido.

En segundo lugar, el Consejo afirma que el Parlamento ha in-
fringido el parrafo 9° del articulo 203 al aumentar unilateral-
mente, en la segunda lectura del proyecto, los gastos no obligato-
rios, por encima de las nuevas tasas de crecimiento resultantes del
proyecto modificado en segunda lectura por el Consejo.

El Consejo mantiene que el mecanismo de la tasa maxima de
crecimiento constituye una delimitacién necesaria del poder confe-
rido al Parlamento de regular en ultima instancia los gastos no
obligatorios. De otro modo, los Estados miembros serian los que
deberian soportar el aumento superior establecido por el Parla-
mento.

El Consejo rechaza, asimismo, la tesis, segiin la cual el Parla-
mento no estaba obligado a respetar la tasa maxima de crecimiento
porque la ampliacién de la Comunidad y las cargas presupuesta-
rias de ejercicios anteriores no eran gastos de la misma naturaleza
que los consignados en el Presupuesto de 1985. El Parlamento afir-
maba que el articulo 203, parrafo noveno, debia entenderse en el
sentido de que la tasa de crecimiento méximo lo era en relacién
con los gastos de la misma naturaleza del Presupuesto anterior,
mientras que no podia decirse esto de los gastos relativos a la
ampliacién de la Comunidad y de las cargas presupuestarlas pro-
cedentes de otros ejercicios. :
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Por su parte, el Consejo sostenia que si los autores de los Tra-
tados modificativos de 1970 y 1975 hubieran querido permitir que,
en ciertos casos, nuevos gastos no obligatorios fueran exceptuados
de la tasa maxima, lo hubieran expresado claramente.

Por ultimo, el Consejo destaca que ciertos gastos obligatorios
habian sido modificados, en segunda lectura, por el Parlamento, en
violacién de los parrafos 5 y 6 del articulo 203 del Tratado. El
Consejo destaca que, entre los créditos afectados se encuentran al-
gunos que ya habian sido considerados como gastos obligatorios en
la declaracién comun de 30 de junio de 1982 del Parlamento, del
Consejo y de la Comisién. Por su parte, el Parlamento, tras defen-
der la ya aludida tesis de la distinta naturaleza, afirma, subsidia-
riamente, que el Consejo ha actuado ilegalmente a lo largo del pro-
cedimiento. En primer lugar, porque al presentar, en primera
lectura, un proyecto de Presupuesto incompleto, el Consejo no ha-
bria respetado las disposiciones de los articulos 199 y 203, parra-
fo 10, del Tratado. En segundo lugar, no estableciendo deliberada-
mente un proyecto mas completo hasta la segunda lectura, el Con-
sejo habria eludido los poderes presupuestarios del Parlamento.
Es decir, una «subpresupuestacién», deliberada en primera lectura
por el Consejo supondria un abuso y desviacién del procedimiento
manifiesta, dado que reduciria la libertad de enmienda que el Tra-
tado garantiza al Parlamento.

Por ultimo, el Parlamento hizo constar que el Presupuesto de
la Comunidad es un acto unico y no cabe concebir una anulacién

parcial.

El Tribunal resolvié sobre la pretensién del Parlamento de no
admisibilidad, afirmando que el propio Tribunal habia ya juzgado
en su sentencia de 23 de abril de 1986 (Partido Ecologista «Los Ver-
des»), que en virtud del articulo 173 del Tratado CEE un recurso
de anulacién podia ser dirigido contra los actos del Parlamento
Europeo destinados a producir efectos juridicos con terceros.

También rechaza el Tribunal la tesis sostenida por el Parla-
mento sobre la naturaleza de la declaracién del Presidente y su no
impugnabilidad. El presidente del Parlamento, dice el Tribunal,
constata formalmente que el procedimiento presupuestario ha con-
cluido por la adopcién definitiva del Presupuesto, que adquiere asi
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fuerza vinculante. Al ejercer esta funcién, el Presidente realiza un
acto juridico propio, de caracter objetivo, no como una tercera
autoridad presupuestaria, sino en calidad de érgano del Parlamen-
to, por lo que, en ningun caso, puede hablarse de inadmisibilidad.

En cuanto al tercer motivo, el que al ser el Presupuesto un
acto comun de las dos instituciones se encontraria excluido de una
eventual anulacién. El Tribunal observa que, de acuerdo con el ar-
ticulo 203, parrafo 10 del Tratado CEE, cada institucién ejerce los
poderes que le son concedidos en materia presupuestaria, respetan-
do las disposiciones del Tratado. Por el contrario, si se descarta
la posibilidad de someter los actos presupuestarios al control del
Tribunal, las instituciones que integran la autoridad presupuesta-
ria podrian claramente sobrepasar sus competencias.

En consecuencia, el Tribunal rechazé las objeciones que se ha-
bian presentado sobre la admisibilidad del recurso.

Por lo que se refiere al fondo, el Tribunal rechazé la interpreta-
cién sostenida por el Parlamento acerca de los «gastos de la misma
naturaleza». La expresién «gastos de la misma naturaleza», dice el
Tribunal, no puede referirse mas que a los gastos que no son obli-
gatorios y el Tratado no reconoce la existencia de gastos no obli-
gatorios cuyo nivel de aumento escapara a la tasa maxima fijada.

Por lo que se refiere a la tesis del Parlamento sobre la actua-
cién ilegal del Consejo al presentar, en primera lectura, un proyec-
to incompleto, el Tribunal estima que no es su competencia el ac-
tuar de comun acuerdo en materia presupuestaria, sino que la
concertacién compete al Consejo y al Parlamento, y a ambas ins-
tituciones corresponde determinar las exigencias que deben reco-
gerse en el Presupuesto de las Comunidades, tales como la adhesién
de nuevos Estados o la carga del pasado. En consecuencia, el Tri-
bunal no juzga sobre la «limpieza o no» procedimental del Consejo.

Por ultimo, el Tribunal declara la ilegalidad del acto que el Pre-
sidente del Parlamento, de 18 de diciembre de 1985, por el que
éste afirma que el Presupuesto de 1986 habia sido definitivamente
aprobado, pues, como se demuestra en los hechos, el procedimien-
to presupuestario no habia concluido al faltar el acuerdo entre las
dos instituciones.



116 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

En cuanto a los efectos de la sentencia, la tesis principal del
Tribunal es que el procedimiento presupuestario debe reiniciarse
en el punto donde se encontraba, es decir, que la concertacién co-
rresponde al Consejo y al Parlamento y, en consecuencia, debe re-
chazarse la pretensién del Consejo tendente a anular parcialmente
el presupuesto, en aquello que el Parlamento habia superado la tasa
de crecimiento fijada.

Corolario de todo lo anterior es, de un lado, la anulacién, del
acto del Presidente del Parlamento y, de otro, la invocacion al
Consejo y al Parlamento para que reinicien el proceso de concer-
tacion en el punto en el que quedé suspendido.

Dado que el Presupuesto de 1986 habia sido ejecutado en gran
parte, el Tribunal, al amparo del parrafo segundo del articulo 174
declaré que la anulacién del acto del Presidente del Parlamento
no podia cuestionar la validez de los pagos y compromisos con-
traidos en ejecucién del presupuesto hasta el dia en el que se dicté
la sentencia.

Por ultimo, el Tribunal no se manifiesta sobre la delimitacién
conceptual de los gastos obligatorios y no obligatorios, porque ello
es materia del procedimiento de concertacién previsto por la «de-
claracién comun» del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Co-
misién, de 30 de junio de 1982, y que en ese marco debe ser re-
suelto.

B) CoMENTARIO. Si prescindimos de los aspectos particulares
del asunto en cuestién, y nos centramos en las conclusiones gene-
rales que pueden extraerse de la sentencia, debemos concluir que
una misma filosofia inspira tanto la evolucién normativa que hemos
visto en el epigrafe anterior como la sentencia de 3 de julio de 1986.

En la redaccién original de los Tratados la autoridad presu-
puestaria era tunica, el Consejo. Al Parlamento tinicamente le co-
rrespondia la facultad de opinar. Posteriormente, al hilo del au-
mento de los recursos propios, y la consiguiente disminucién del
papel de los Parlamentos nacionales, la autoridad presupuestaria
dej6é de ser monolitica para pasar a ser compartida por el Consejo
y el Parlamento.
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El sistema previsto en los Tratados de 1970 y 1975 no fue cé-
modo; exigia el continuo acuerdo de las partes intervinientes. Se
establecié una imprecisa frontera entre gastos obligatorios y no
obligatorios, correspondiendo la decisién ultima sobre los prime-
ros al Consejo, y sobre los segundos al Parlamento. Al mismo tiem-
po, se limit6 el margen del Parlamento sometiendo a una tasa de
crecimiento previamente fijada el posible aumento de los gastos
no obligatorios. Pero, en cualquier caso, la determinacién de lo que
eran gastos obligatorios y no obligatorios, la tasa de crecimiento
final y la repercusién de los actos posteriores a la aprobacién del
Presupuesto se dejaban al acuerdo de las instituciones presupues-
tarias.

Pues bien, la sentencia de 3 de julio de 1986 ha respetado este
esquema. El acto del Presidente es declarado nulo porque no se
habia llegado al requerido acuerdo entre el Consejo y el Parlamen-
to, el Tribunal no entra a considerar el limite entre gastos obliga-
torios y no obligatorios, porque debe encuadrarse en el procedi-
miento de concertacién, asimismo, no entra a juzgar sobre la ac-
tuacién del Consejo al presentar un Presupuesto minimo al Parla-
mento, para su primera lectura, pues esto no es sino un incidente
mas del reiterado proceso de concertacién y, por ultimo, no admite
la pretensién del Consejo de anular parcialmente el Presupuesto de
la Comunidad para 1986, parcialmente, porque si no ha habido
acuerdo, no cabe entender que parte del presupuesto es conforme
a derecho y parte no.

En suma, el Tribunal respeta el espiritu que animé la reforma
de los Tratados en 1970 y 1975. Es decir, la concertacién, y a la
luz de este criterio juzga la totalidad de las cuestiones planteadas.

Por lo que se refiere a las cuestionse particulares destaca la in-
terpretacion que el Tribunal hace del acto del Presidente. No se
trata, simplemente, de la constatacién de que el Presupuesto esta
aprobado, sino que el Presidente debe confirmar que todos los items
del procedimiento presupuestario sean cumplidos.

En este sentido, CaAzorLA PRIETO, comentando la sentencia de
3 de julio de 1986 (15) dice que el acto del Presidente se trata de
e RRER

(15) CazorLA PrIETO, El procedimiento presupuestario de concertacién en
la Comunidad Econdmica Europea: La Sentencia del Tribunal de Justicia
de 3 de julio de 1986 (en prensa).
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una declaracién de voluntad que no reviste naturaleza tnica, sino
hibrida. Es un acto juridico, en cuanto produce efectos juridicos
importantes. Al mismo tiempo, reviste una dimensién politica de
extraordinaria importancia. Se trata de un acto reglado, pues el
Presidente del Parlamento Europeo sélo puede declarar el Presu-
puesto definitivamente aprobado cuando el procedimiento previs-
to en el articulo 203 del Tratado hubiere concluido, y no sélo enlos
aspectos formales o procedimentales, sino también en los de fondo
o sustanciales. Se trata, ademads, de un acto que no reviste unica-
mente caracter parlamentario, dado que se encuentra inmerso en
el complejo procedimiento de concertacién. Es un acto recurrible,
al amparo del articulo 173 del Tratado y se trata de un acto re-
vestido de naturaleza constitutiva.

En las paginas que siguen consideraremos la verdadera extension
del poder financiero del Parlamento Europeo, partiendo de la evo-
lucién legislativa que hemos estudiado con anterioridad y de las
nuevas aportaciones de la sentencia del Tribunal de Justicia de 3
de julio de 1986.

IV. La EXTENSION DEL PODER FINANCIERO
DEL PARLAMENTO EUROPEO

La actividad financiera consiste en la realizacién de un doble
proceso, de un lado, la obtencién de ingresos, y de otro, la decisién
sobre el gasto. Ambos procesos revisten naturalezas distintas, pero
unicamente una consideracién conjunta de los mismos permite
hablar de actividad financiera.

Poder financiero es, en consecuencia, aquel que decide sobre
los ingresos y sobre los gastos. El intento que nos ocupa en este
epigrafe es la delimitacién del poder financiero del Parlamento
Europeo, es decir, su auténtico control sobre los ingresos y sobre
los gastos de la comunidad, para concluir afirmando o negando
la existencia de un auténtico poder financiero del Parlamento en
esta materia.

El problema puede ser abordado desde una doble perspectiva,
formalista o de fondo. Desde una consideracién formalista, se tra-
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tard de ver si el Parlamento Europeo cumple con las notas que se
atribuyen a los Parlamentos Nacionales. Desde el plano de fondo.
se tratara, en la medida de lo posible, de determinar si el Parla-
mento Europeo tiene, de hecho, mas o menos poder que un Par-
lamento Nacional.

HERMAN y LoDGE, desde una perspectiva formalista, acuden a
las conclusiones de Davip CoOOMBES sobre lo que se denomina como
«poder del dinero» de los Parlamentos occidentales, para compro-
bar si, efectivamente, se cumple en el Parlamento Europeo (16).

Dice Davip CooMBES: «¢;Qué quiere entonces decir la gente con
esta expresién? Quiza la mejor forma de interpretarlo, a nivel de
conviccién, es verlo como tres reglas independientes: En primer
lugar, en todo caso debe requerirse la autorizacion previa del Par-
lamento para todo gasto y todo ingreso propuesto por el Gobierno;
en segundo lugar, se requiere también la aprobacién previa para
toda reasignacién del gasto entre diferentes partidas, y, final-
mente, el Parlamento debe tener el derecho a aprobar las cuentas
para comprobar que el Gobierno ha actuado conforme a lo
aprobado» (17).

Sobre esta base, concluyen HERMAN y LODGE, que el Parlamento
Europeo no es, en sentido financiero, un auténtico Parlamento,
porque no ejerce el llamado «the power of the purse». En parti-
cular, no se requiere la previa aprobacién del Parlamento Europeo
para los ingresos, tampoco es necesaria la aprobacién del Parla-
mento Europeo para distinguir entre gastos obligatorios y no obli-
gatorios, o para la imputacidon de los expedientes de gasto a unos
u otros. En tercer lugar, el Parlamento no decide sobre la mayor

(16) HerMAN y LobGe. The European Parliament and the European Com-
munity. MacMillan Press Ldt. Londres, 1978. Véase en un sentido similar,
aunque reconociendo que al Parlamento Europeo corresponde la tltima pala-
bra sobre el conjunto del Presupuesto, USHER, J.A. «Las finanzas de la
Comunidad», en la obra conjunta «Treinta afios de Derecho Comunitario».
Comisién de las Comunidades Europeas. Oficina de Publicaciones Oficiales
de las Comunidades Europeas. Luxemburgo, 1984.

(17) Davip CooMmBEs, El poder financiero del Parlamento europeo, Insti-
tuto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981,
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parte de los gastos del Presupuesto comunitario, los gastos obliga-
torios. Por tutlimo, en cuanto a los gastos no obligatorios, el Parla-
mento se encuentra limitado por limites subjetivos (mayorias
exigidas), objetivos (el maximo de crecimiento) y técnicos (compro-
misos previos y obligaciones contractuales).

A nosotros nos parece que el procedimiento anterior, siendo
acertado en la indicacién de las notas concluyentes, sin embargo,
peca de formalismo. No puede juzgarse si el Parlamento Europeo
es 0 no un Parlamento por la simple concurrencia de tres notas,
por muy relevantes que sean.

Efectivamente, el Parlamento Europeo no cumple, en sentido
estricto, las exigencias requeridas, pero, y con ello avanzamos ya
el resultado de nuestras conclusiones, nos parece que en conjunto,
el Parlamento Europeo tiene un peso especifico mucho mayor que
los Parlamentos Nacionales en la aprobacién del Presupuesto.

Es cierto que las facultades del Parlamento Europeo no son
universales, y que auin la competencia del Consejo es importante
en muchas materias.

Siguiendo el esquema propuesto por ALBERTO MARTINEZ GENI-
QuE (18), en primer lugar, nos encontramos con la incapacidad
del Parlamento Europeo para ejecutar sus propias decisiones. Las
cantidades consignadas en los créditos del Presupuesto necesitan,
para su aplicacién por la Comisién, una base normativa que, el
Parlamento, al carecer de poder legislativo, no puede aprobar.

Ya decia el Informe VEDEL lo siguiente: «El poder establecer
el Presupuesto no coincide con el poder de tomar las decisiones
de politica econdmica y social que dirige el Presupuesto. Por eso,
los gastos de la Seccién garantia del FEOGA, que constituyen de
lejos la categoria mas importante de los gastos comunitarios, re-
sultan automaticamente de las decisiones tomadas antes por el Con-
sejo en materia de precios agricolas. Aunque esta automaticidad no
se encuentra en el mismo grado, los gastos trasladados al Presupues-
to de la Comunidad tienen como fuente principal decisiones ante-

(18) ALBERTO MARTINEZ GENIQUE, El Presupuesto de la CEE para 1984,
«Hacienda Publica Espafiola», nim. 85, 1983.
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riores tomadas por el Consejo y adecuados a la fijacién de maxima
o de minima, o de autorizacién dadas por el Consejo a la Comisién
para emplear con fines determinados ese volumen de recursos» (19).

Como sefiala el autor citado, el Parlamento sostiene una tesis
«maximalista»: La apertura y volumen de los créditos anuales no
pueden decidirse mas que por la autoridad presupuestaria, y una
vez figuren en el presupuesto debidamente aprobado, deben ser eje-
cutados por la Comisién, sin que el Consejo pueda poner obstaculo
alguno. El Presupuesto seria asi base legal suficiente para la eje-
cucién de los créditos, aunque en el caso de nuevas politicas de
importancia, que requieran desarrollo normativo, la ejecucién de
los créditos puede condicionarse a la aprobacién de las propuestas
de la Comisién y de las decisiones del Consejo.

Por el contrario, el Consejo mantiene una tesis minimalista, en
el sentido de que los créditos consignados en el Presupuesto son
una mera referencia contable que, para ser ejecutados, necesitan
siempre una norma que los desarrolle y los autorice.

Sobre este extremo, decia la declaracién comun de 30 de junio
de 1982 que «la ejecucién de los créditos inscritos en el Presupuesto
para toda nueva accién comunitaria significativa necesita el esta-
blecimiento previo de un reglamento de base. En el caso de que
tales créditos fueran inscritos en el Presupuesto, antes que haya
sido presentada una propuesta de reglamento, se invita a la Comi-
sién para que presente una propuesta no mas tarde de fines de
enero. El Consejo y el Parlamento  se comprometen a hacer lo po-
sible para que el reglamento en cuestién sea aprobado no maés
tarde de fines de mayo. En el caso de que esto no fuera posible, la
Comisién propondra transferencias que permitan asegurar la utili-
zacién durante el ejercicio de los créditos de que se trata».

© " En segundo lugar, el Presupuesto de las Comunidades incluye
gran parte de los ingresos, pero existen otros medios de financia-
cién importantes que quedan al margen. Entre ellos, la financia-
cién de las actividades de inversién, los empréstitos, la financiacién
realizada por la Banca Europea de inversiones y la realizada con
cargo al Fondo Europeo de desarrollo.

(19) Informe Vedel, pagina 53.
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Reiteradamente, el Parlamento ha intentado incrementar sus
competencias en esta materia, sin éxito hasta el momento.

Por dltimo, hemos tenido ocasién de comprobar los limites que
se establecen al poder presupuestario del Parlamento derivados
del articulo 203 del Tratado (gastos obligatorios y no obligatorios,
tasa de crecimiento, etc.).

Ahora bien, estas limitaciones no permiten, a nuestro juicio,
negar el creciente potencial del Parlamento Europeo en materia
financiera. Para ello, es necesario considerar no solamente los tex-
tos legales, sino sobre todo el modo en que opera en la realidad.

En los Parlamentos nacionales, resulta muy.dificil pensar en
la devolucién del proyecto de Presupuestos. El juego del sistema
parlamentario exige unas mayorias que aseguran la coincidencia
de criterios entre el Gobierno y el Parlamento, sin proceso de con-
certacién alguno.

Se ha destacado hasta la saciedad la crisis del debate presu-
puestario en el Parlamento moderno, la situacién de preponde-
rancia del Gobierno, la imposibilidad por parte de los Diputados
de afrontar las complicadas exigencias técnicas de los textos pre-
supuestarios actuales. La conclusién de todo ello es que los Presu-
puestos en los Estados Parlamentarios Europeos no difieren mucho
en su redaccién definitiva del texto inicialmente presentado por el
Gobierno (20).

Por el contrario, esa conexidn no existe en las instituciones euro-
peas. El Consejo representa a los Gobiernos nacionales, el Parla-
mento al pueblo Europeo. Los intereses son radicalmente distintos

(20) En el editorial del 6 de noviembre de 1986, el periédico «The
Wall Street Journal», decia lo siguiente: «Si el Congreso no puede controlar
por mas tiempo la economia, ¢qué mas le queda al Congreso por hacer?
Seguramente el ser congresista no va a ser tan divertide como lo era en
aquellos dias desafiantes en que ambas Cdmaras resonaban con debates sobre
cémo modificar la periodicidad del manejo de los asuntos. El Congreso, en
el sentido econdémico, empieza a parecer una irrelevancia, y la dltima cosa
en el mundo a la que semejante institucién puede dar la bienvenida es a ia
irrelevancia.

Y como reza el dicho, lo desconocido no puede dafiarnos.»
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y las vinculaciones de un sistema de gobierno parlamentario ine-
xistentes (21).

Consecuencia de todo lo anterior es que en el sistema disefiado
por el Tratado de 1975, el Parlamento no sélo interviene sino que
decide, y decide atn mas que lo que estamos acostumbrados. La
conclusion es evidente, podemos hablar sin duda de un auténtico
poder financiero del Parlamento Europeo.

(21) Dicen BURBAN y GINESTET: «Los nuevos diputados elegidos por sufra-
gio universal sélo en un cuarto de proporcién tienen doble mandato. Y ade-
maés esta proporcién disminuye tanto por la voluntad de los partidos politicos
como por el abandono por parte de los dobles mandatarios de unc de sus
mandatos electivos, En estas condiciones, el diputado europeo es en adelante
un diputado de dedicacién completa. De esto se desprende una consecuencia
psicolégica importante: al igual que el diputado nacional quiere probar a
sus electores que es activo. ¢Y cémo probarlo mejor que obteniéndole cré-
ditos para su regién o su circunscripcién? Estos créditos de infraestructuras
u otros no pueden provenir sino del Fondo regional o del Fondo social, 'y
aun de la seccién de orientacién del FEOGA» (ob. cit.).





