LOS GASTOS NO OBLIGATORIOS
DEL PRESUPUESTO COMUNITARIO:

REGIMEN JURIDICO
Y PROBLEMAS PLANTEADOS

por Francisco J. FONSECA MORILLO (*) (°*)

SUMARIO

INTRODUCCION: I. APARICION Y REGIMEN JURIDICO: 1. An-
tecedentes y periodo transitorio (1957-1975). 2. Consagracion
en 1975: régimen juridico—ll. ‘DEFINICIONES: 1{a clarificacién
conceptual de 1a Declaracién Comin del 30 de junio de 1982.—
Ii. CLASIFICACION DE LAS DISTINTAS LINEAS PRESUPUESTA-
RIAS: 1. Primeras clasificaciones. 2. La delimitacién de {a Decla-
racién Comun de 1982: a) Superacién de las anteriores. b) Siste-
ma de clasificacién de las nuevas lineas presupuestarlas. ¢) Valor
juridico-politico de la Declaracién Comin.—IV. PROBLEMAS PO-
LITICO-JURIDICOS PRINCIPALES: 1. La Tasa de Aumento Ms-
ximo: su fljacién y caracteristicas. 2. La superacién de la Tasa
de ‘Aumento Méximo: el Margen de Maniobra del Parlamento y
la fijacién de una nueva Tasa.—V. CONSIDERACIONES FINALES.

INTRODUCCION

Las Comunidades Europeas disponen de un sistema financiero extremadamente
criginal dentro del campo de las Organizaciones Internacionales, especialmente
desde el angulo de los ingresos, dado que disponen de recursos propios y no de
- origen o procedencia estatal, cual es la norma general. Sin embargo. no conviene -
" minimizar su originalidad desde el punto de vista de {os gastos, y no tanto por
el hecho de que éstos se dirijan a financiar politicas operacionales y no sélo las
del mantenimiento de su maquinaria administrativa (1), sino. muy especialmente,
porque, juridicamente, existen dos categorias de gastos, de las cuales una, 1a de
los G.N.O., va intimamente unida a la existencia del Parlamento Europeo como

(*} Profesor de Derecho Internacional Publico. Universidad de Valladolld.

(**) .Este trabajo es una transcripcién parcial y matizada de la ponencla desarrollada en el Curso
de las | Jornades Europées de Pasqua celebradas el mes de ebrll de 1984, en Calella de Palafrugell
y a las que ful emablemente Invitado por el Patronat Catald Pro Europa. Conste aqul mi agra-
decimiento. .

(1) Politicas de gastos operacionales que han pasado a ser bastante corrientes en un numero
importante de Organizaclones. Véase SCHERMERS. Henry G.: International Institutional Law, Sijthoff
& Noordhotf, Alphen aan de Rijn, 1980, pp. 458-460.
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expresion de la legitimidad democratica comunitaria y a sus poderes en el terreno
presupuestario, escapando el control de estos G.N.O. de manos de los gobiernos
naclonales (a través del Consejo).

A todo ello, y a los problemas y fricciones I6gicas que generan la existencia
de estos Gastos en {a Comunidad, va dirigido el presente trabajo.

I. APARICION Y REGIMEN JURIDICO
1. Antecedentes y periodo transitorio (1957-1975).

La categoria de L.v.U. no aparece en las Comunidades hasta 1970 (2), ya que,
evidentemente, hasta tanto no se diera una doble condicién: la existencia de recur-
sos propios e, inttmamente llgada a ella, la concesi6n de poderes presupuestarios
al Parlamento Europeo, como 6rgano no formado por representantes de los Go-
biernos nacionales, sino por representantes de naturaleza parlamentaria (elegidos
de entre los miembros de las respectivas Asambleas nacionales hasta 1979 y direc-
tamente por sufragio universal desde entonces), idéneo, por tanto, para Intervenir
en este proceso en el que habia que administrar recursos propios y no contribu-
clones nacionales (3) y, asi, siguiendo el cauce de revisién de los Tratados pre-
visto en los articulos 236 del Tratado C.E.E. y equivalentes, &s en el momento en el
que se crean 1os recursos propios por la Decisién 243/70, de 21 de abril (4), cuando
de manera pricticamente simulténea, el 22 de abril, se modificaron los articulos 203
y equlvalentes por e! Tratado de Modificacién de Disposiciones Presupuestarias
(T.M.D.P.) de Luxemburgo (5}, introduciendo por primera vez estos G.N.O. dentro
de los nuevos poderes presupuestarios concedidos al Parlamento Europeo: poderes
que se ampliaron, adoptando los articulos 203 y equivalentes su actual forma, por
el segundo T:M.D.P. de Bruselas del 22 de julio de 1975 (6). o

Conviene indlcar, no obstante, que el régimen general consagrado en esos
articulos 203 y equivalentes, tal y como quedé redactado en el primer TM.D.P.

(2) En un primer momento por la diversidad de las mismas, tenlendo cada Comunidad  sus
proptos presupuestos, en 103 que apareclan recogldos los Estados de Ingresos y de Gastos (ope-
raclonales y administrativos) adecuados a cada una de ellas, coexistlendo cinco presupuestos dife-
rentes con un slstema auténomo de establecimiento por sus 6rganos respectivos, con lo que era
imposible que todo este panel de gastos e Intervenciones pudieran agruparse en una clasificaclén
unlca; y., en un segundo momento, cuando el proceso de unificacién comlenza 8 emerger en el
Tratado de Bruselas de 8 de abril de 1965 de unificaclén de los ejecutivos (T.U.E.), porque en los
articulos 203, 177 y 78 de los Tratados CEE, CEEA y CECA, respectivamente, de &I resuitantes, no
habfa més eutoridad presupuestarla que el Consejo, no teniendo otra competencia el Parlamento
que la de Imponer una segunda dellberacién al Consejo. proponiéndole modificaciones al proyecto
de presupuesto; proyecto que el Consejo aprobaba en esa segunda dellberacién por mayoria cuall-
ticada, sin obligaclén de atender a las propuestas del Parl to (apartados 4.© de los artlculos 203
y 177 y 50 de! 78).

(3) Véase ISAAC, Guy: «La rénovation des Institutions financléres des communautés européennes
depuls 1970- (deuxldme partie 1)», RTDE, 1975, nim. 4, pp. 710-717.

(4) JOCE, L 94 del 28-4-70.

(5) JOCE, L 2 de! 2-1-71.

(6) JOCE, L 359 de! 31.12.77.
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de 1970, no entr6 en vigor hasta 1975, al introducirse en &l los articulos 203 bis,
177 bis y 78 A, respectivamente —con vocacién claramente provisional, puesto
que en su parrafo primero se establecia que «serén aplicables a los presupuestos
de los ejercicios anteriores al de 1975»— que derogaban dicho régimen (7).

En estos articulos 203 bis y equivalentes desaparecia toda menci6én a los G.N.O.
y su articulado era muy similar al del 203 tal y como habia quedado redactado
en 1965 con el T.U.E., con la salvedad, en favor del Parlamento, de que las pro-
puestas hechas por éste al Consejo modificando su proyecto de presupuesto y
que no supusieran aumentar el volumen global de gastos de una instituci6n, al
compensarse con otras propuestas de modificacién que supusieran una disminy-
cién correspondiente de los gastos, deberian ser rechazadas por el Consejo por
mayoria cualificada y que, a falta de decisi6bn negativa en este sentido, la pro-
puesta de modificacién del Parlamento quedaba aceptada (apartados 5.°, segundo
y tercero), introducténdose asi por primera vez la figura de 1a eminoria de acep-
tacién» por parte del Consejo cuando éste no consigue la mayoria cualificada para
rechazar una enmienda del Parlamento y que posteriormente se usard con fre-
cuencia (8).

A partir de 1975 y hasta 1978 estuvo en vigor el articulo 203 y equivalentes
segln su redaccion de 1970, en la que, como se verd a continuacién, el Consejo
podia modificar las enmiendas del Parlamento con respecto a los G.N.O. con {o
que, admitido el principio, se le negaba la consecucién final 16gica, el que sobre
ellos la ultima palabra la tuviera el Parlamento; siendo a partir del ejercicio
‘de 1978 cuando se consagra el sistema y mecanismo actual, a consecuencia.de la
entrada en vigor del segundo T.M.DP. de Bruselas, el 1 de junio de 1977. El que
entre 1971 y 1974 el régimen del 203 previsto en el T.MD.P. de Luxemburgo no se
aplicara, en virtud de las disposiciones del 203 bis y equivalentes, nos permite
insistlr, una vez més, en la intima conexién entre la aparicién de este concepto
de G.N.O. y la del régimen de recursos propios creado por la Decisién 243/70
del 21 de abr{ y que, significativamente, dispuso también de un periodo transi-
torio aplicable a los ejercicios financieros comprendidos entre 1971 y 1974, de
acuerdo con su articulo 3 .(9).

{7) Un comentario sobre este periodo transitorio puede seguirse en la tercera parte de la Cro6-
nica ya citada- de Guy 1SAAC, aparecida en la RTDE de 1977, nim. 4, pp. 739-742.

(8) Sobre el concepto de «minorfa de aceptaciéns o smayorfa Invertidas como férmula positiva
contrapuesta a la simple vacledad de no consegulrse la «mayoria cualificedas, véase STRASSER,
Danlel: eles Finances de 1'Europes, 2. ed., Fernand Nathan (Paris}) y Labor (Bruxelles), Bruxelles,
1980, pp. 25 y 34.

‘(9) En el cual se establecia un desembolso progresivo para los derechos de aduana y una con-
tribucién financlera a cargo de los Estados Miembros hasta tanto se implantara el porcentaje corres-
pondiente sobre el IVA. Todo ello puede seguirse en BOUYSSOU, Fernand: «Vers un budget tramsna-
tional: fes nouvelles rdgles de financement et la procédure budgétaire des Communautés Européenn-
ness, en RSLF, 1970, nim. 1, pp. 165-168; y en MARTINEZ MARTINEZ, Dionislo: El sistems financlero
do lag Comunidades Europeas, IEF, Madrid, 1974, pp. 151-155.
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2. Consagracion en 1975: Régimen juridico.

En el primer T:M.D.P. de 1970, pues, fue donde se dio origen a esta categoria
de G.N.O. como contrapuesta a la hasta entonces existente de G.O., esto es,
aquellos «que dimanan cbligatoriamente del Tratado o de los actos adoptados en
virtud del mismo», siendo G.N.O los restantes, sobre los que el mismo 203-4.°,
segundo y equivalentes dice que el Parlamento podrd por mayoria de los mlem-
bros que lo componen enmendarlos (10), mientras que para los G.O. sélo podré
proponer modificeclones al Consejo.

En esto el articulo mantiene la misma redaccion en ambos TM.D.P., en lo que
diferian era en cuanto al destino final de esas enmiendas y modificaciones y en
cuanto a la autoridad que las aprobaba. En la redacci6n de 1970, en el apartado 5.°
del articulo 203, el Consejo tenia potestad para modificar las enmiendas correspon-
dientes a los G.N.O. y aceptar o rechazar las propuestas de cambio de los G.O.
hechas por el Parlamento, por mayoria cualificada, informando de ello al Parla-
mento, quien (203-6.° y equivalentes), en un plazo de 15 dias, so pena de que el
presupuesto quedara definitivamente aprobado, decidia por mayorfa de los miem-
bros que lo componen y tres quintos de los votos emitidos sobre las modificacio-
nes hechas por el Consejo a sus enmiendas. Sin embargo, no podia hacer nuevas
enmiendas sobre dichas modificaciones y el apartado mantenia la ambigledad
sobre el posible rechazo de las mismas; nosibilidad que en la redaccién de 1975
se le concedia (11), teniendo, entonces si, la definitiva ultima palabra sobre
estos G.N.O. el Parlamento {12).

Tal y como quedaron estos aspectos redactados en el segundo TM.D.P, en la
actualidad el Consejo puede, por mayoria cualificada, modificar cada una de las

'(10) Esta expresion «por mayorfa de los miembros que fla componen» debe entenderse como
mayorfa cuslificada, como asi lo entiende la totalided de la doctrina. Véase SACCHETTINI, Antonio:
Lo droit do la Communsuté Economique Européenne, volumen 11: Dispositions flnancldres, ed. de
I'Unlversité de Bruxelles, Bruxelles, 1982, p. 54.

(11) Estos dos apartados 6. del articulo 203, decian textualmente:

Redacel6n de 1970: <En un plazo de quince dfas desde la comuniceclén de dicho proyecto de pre-
supuesto, la Asamblea, Informada de! resultado obtenido por sus propuestas de modificacién, decldird,
por mayoria de los votos emitidos, sobre las modificaclones Introducldas por el Consejo a sus en-
miendas y aprobard en congecuencla el presupuesto. Si, en dicho plszo, la Asamblea no hublera
decidido, el proyecto se consideraré definitivamente aprobados.

Redacclén de 1975: <En un plazo.... podré, decldiendo por mayoria de los miembros que la com.
ponen y de lag tres quintas partes do los votos emitidos, enmendar o rechazar las modificaciones
Introducidas por e .C jo a sus tendas, y aprobard en consecuencia el presupuesto. Si, en
este plezo...s.

(12) Pudlendo rastrearse en ello, como ha mantenido Guy ISAAC, més que una derrota del
parlamento, una medida de seguridad y de pragmatismo flel a! modelo comunitario en ese estado
de su desarrollo, pretendléndose compartir, si, el poder presup lo, dando competenclas al Par-
lamento en materla de G.N.O., pero no que, por via presupuestaria, el Parlamento pudiere adoptar
declsiones que afectaran a otras tomadas por el Consejo en el ejerclclo de sus competenclas
legislativas; lo cual se traducia, no ya en la no conceslén de poderes al Panlamento con respecto
a los G.O. (que se mantiene en fla actualldad), sino en la ambigldad sobre lo que en Gltima
Inatancla® podia decldlr e! Parlamento sobre los G.N.O., merced & que el Consejo podla modificar
sus enmlendas (Op. ¢lt., 1975, num. 4, pp. 742-745).
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enmiendas hechas por el Parlamento a los G.N.O. (203, 5.°-a) y transmitir el resul-
tado de dichas modificaciones al Parlamento, quien, por mayoria ce los miembros
que lo_componen y tres quintos de los votos emitidos, puede enmendar o rechazar
dichas modificaciones propuestas por el Consejo a estos G.N.O., en los que la
Gltima palabra, el poder presupuestario, lo tiene el Parlamento (203-6.°), dentro de
los limites de una Tasa de Aumento Maxima (T.A.M.) fijada por el apartado 9° y
en un plazo de quince dias.

Con respecto a los G.O., mientras que en la redaccién de 1970 ya hemos visto
que el Parlamento sélo podia proponer modificaciones que el Consejo aceptaba o
no por mayoria cualificada, en la redaccién de 1975, en el pérrafo b) del 203-5.°
y equivalentes, se hace una doble distincion entre aquellas propuestas que no
tengan por efecto aumentar el montante global de gastos de una institucién, prin-
cipalmente porque se compensen con otras propuestas que comporten una dismi-
nucién correspondiente de gastos y aquellas otras propuestas que si aumenten
el montante global de gastos.

En el primer supuesto es necesario que el Consejo rechace por mayoria cuali-
ficada esa propuesta que no aumenta el montante del gasto, en defecto de! cual
«a sensu contrario» y sin necesidad de su aprobacién por mayoria cualificada, que-
dard esa propuesta aprobada, mientras que en el segundo supuesto es necesaria
su aprobacién por mayoria cualificada, debiendo entenderse en su defecto, no
conseguida esa mayoria, que ha quedado rechazada.

Se ve claramente que en su redacci6n actual el articulo 203 y equivalentes ha
reforzado el papel de autoridad presupuestaria del Parlamento, dandole ia ultima
palabra en cuanto a la fijacién de los G.N.O. (13), sobre cuyas enmiendas decide
en ultima instancia (203-6°) y, con respecto a los G.O., concediéndole un papel
superior en sus.propuestas de modificacién, especialmente, en lo que concierne
a aquéllas que no aumentan el montante de gastos. Ademés, todo este régimen
legal y procedimental encuentra su apoyo en la razén dltima del poder presupues-
tario del Parlamento, quien no se limita a constatar que el presupuesto esté defini-
tivamente aprobado cuando se han respetado todos los aspectos procedimentales
(articulo 203-7°), sino que, en virtud del apartado 8°, el Parlamento tiene. compes
tencia para rechazar el proyecto de presupuesto por mayoria de {os miembros que
lo componen y dos tercios de los votos emitidos (14); rechazo del que en la préc-
tica ha existido ya uno, concerniente a la aprobacién del presupuesto para 1980, el
cual fue rechazado por el Parlamento el 13 de diciembre de 1979 (15), obligando a

(13) Control de los G.N.O. en todos Jos aspectos, incluso en lo referente a transferenclas de
créditos de un capitulo 8 ofro, en las cuales, y segun el Regl > General fi lero del 21 de
diciembre de 1977 (JOCE, L 356 del 31-12.77), sobre las propuestas de estas transferenclas hechas
por la Comislén, es el Parlamento quien decide, previo dictamen no vinculante dei Consejo. En
camblo, para las concernlentes a transferencias de G.O., es al contrarlo y cuando las transferencias
afecten a capitulos en los que haya los dos tipos de gastos, decldirén ambas instituciones conjun-
tamente.. Articulo 21-2.°, pérrafos segundo, tercero y cuarto, respectivamente.

(14) Pé4rrafos 70 y B8c° del articulo 203 y equivalentes, con Idéntica redaccién. en los dos
TMDP de Luxemburgo y de Bruselas de 1970 y de 1975.

(15) Slendo uno de los cuatro motivos por los que el Parlamento rechazé este presupuesto el
del desacuerdo en cuento a la clasificaclén y reduccién Injustificada de ios G.N.O. con el Consejo.
Véese su Resoluclon del 13 de- diclembre de 1978, rechazando el proyecto de presupuesto, en sus
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la presentacién de un nuevo proyecto por el Consejo y no habiendo sido aprobado
hasta el 9 de julio de 1980 (16), fecha hasta la que la Comunidad vivié en régimen
de doceavos provisionales, de acuerdo con los mecanismos del nuevo articulo 204
del Tratado CE.E. y equivalentes, introducidos por el TM.DP, de Bruselas (17).

II. DEFINICIONES: LA CLARIFICACION CONCEPTUAL DE LA DECLARACION
COMUN DEL 30 DE JUNIO DE 1982

Se ha visto hasta aqui el régimen legal con respecto al procedimlento a seguir
en cuanto a la modificacién y aprobacién de una determinada linea presupuestaria
seglin se la catalogue como G.0. o como G.N.O.; el problema se encuentra no en
la relativa claridad de estos aspectos procedimentales, sino en la deliberada am-
bigiiedad con la que a la hora de definirlos el articulo 203 y equivalentes se com-
portan, puesto que simplemente nos dice que GASTOS OBLIGATORIOS son aque-
llos aque dimanan cbligatorlamente del Tratado o de los actos adoptados en virtud
del mismo» (apartado 4°, segundo), y, més adelante, para definir los GASTOS NO
OBLIGATORIOS, lo hace en .sentido negativo, afirmando, por exclusién, que son
aquellos otros qus los que dimanan obligatoriamente de! Tratado o de los actos
edoptedos en virtud del mismo» (apartado 9°).

Naturalmente, esta ambigiiedad ha provocado una serie de proulemas de defi-
nicién, cuando no de agrio debate, pues de una concepcién o de otra depende el
que un gasto esté sujeto 0 no a una TA.M. anual determinada y que la dltima
‘declsién sobre el mismo la tenga e! Parlamento o el Consejo. Por ello, la Comisién,
de una forma pragmatica, lo que hizo fue, al prepararse el presupuesto para 1975
(primer ejercicio en el que esta distincién habia de tener efectos) adjuntar a su
anteproyecto una lista de todas las lineas presupuestarias, proponiendo para cada

puntos 1 y 2 (JOCE, C 4 del 7-1-80, pp. 37-38) y :su comentario en la Crénica de Guy ISAAC y
Christian HEN: «Les finances communautalres (2.° semestre 1979-ennée 1960)s, en RTDE, 1981,
nimero 3, pp. 484-488. ’

(16) JOCE, L 242 del 15-9-80.

‘(17) En este articulo 204 se confirma, una vez méds, que el Parlamento es la eutoridad presupuesta.
ria ultima en materia de G.N.O., pues después de haber definldo el régimen de doceavos provi.
slonales como el que permlite «a! princlplo de un elercicio financlero y cuando e! presupuesto no ha
sido alin eprobado, efectuar gastos mensualmente en el Iimite de un doceavo de los créditos abler-
tos en el presupuesto del ejerciclo precedente, sin que ello -suponga poner a disposicién de la
Comisién créditos superlores el doceavo de ios previstos en el proyecto de presupuesto en pre-
paracién» (pérrafo 1.°) y de permitir al Consejo autorizar (en materia de G.0.) gastos que excedan
ese doceavo (pdrrafo 2.°); confirma al Parlamento como la autoridad que puede- autorizar el montante
de esos G.N.O. por encima del -doceavo, diclendo que en ellos, y para adoptar esa decisién: «Ei
Consejo lo transmite Inmediatamente a‘ la Asamblea en un plazo de treinta dias; la Asamblea, decl-
diendo por mayorfa de los mlembros que la componen y por los tres quintos de los votos emitidos,
puede tomar una declsién sobre estos gastos en 1o que concierne a la parte que excede e! doceavo...
SI 'en ‘el 'plazo precitado la Asamblea no ha tomado una decisién -diferente de ia- propuesta por - el
Consejo, ‘esta’ Gltima ‘se -entiende como deﬂnhlvamqnte aprobedas (pérrafo 3.°).
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una de ellas su calificacién como G.O, o como G.N.O. (18), la cual, en su genera-
lidad, ha venido siendo aplicada hasta 1981. )

El método para hacer esa propuesta de clasificacién partia, evidentemente, de
un claro concepto de lo que para la Comisién eran los G.O. y los G.N.O,, interpre-
tando asi las parcas definiciones del 203. Para la Comisién GASTO OBLIGATORIO
era «todo gasto del cual el principio y el montante (sea o no una cifra) estan juri-
dicamente determinados por los Tratados constitutivos de las Comunidades, el
derecho derlvado, las convenciones y los Tratados Internacionales y los contratos
de derecho privado» (19).

E! Consejo y el Parlamento, detentadores del poder presupuestario, se pusieron
de acuerdo al aprobar el proyecto de presupuesto para 1975, de manera provisional,
en un concepto de los GASTOS OBLIGATORIOS entendidos como aquéllos sobre
los cuales, en razén de los textos, ninguna autoridad presupuestaria, sea el Con-
sefo, sea la Asamblea, tlene la posibilidad de fijar libremente los créditos» (20);
definicién que més que a desentraiar el sentido de lo que el 203 entendia por
«dimanar obligatoriamente del Tratado o de actos adoptados por el mismos, como’
habia hecho la Comisién, atendia al segundo aspecto de da distincién entre: G.O. y
G.N.O., al hecho de que en estos ultimos y dentro de la T AM. anual, una de las
dos autoridades presupuestarias, el Parlamento, decidia libremente sobre ellos (21).

Pero estas definiciones, combinadas o por separado no hacian poco més que-
distinguir los GASTOS OBLIGATORIOS de los GASTOS INELUDIBLES (22) y man-
tenian- el mismo o parecido grado de ambigiiedad e indefinicién que los articu-
los 203°y equivalentes y, de hecho, no pudieron solucionar los graves conflictos
presupuestarios que, basindose de manera muy importante en este concepto de
G.0..y de GN.O., asolaron la Comunidad a partir de 1979, siendo el Parlamento,
en su papel de forzar el «status» de inmovilismo que en materia presupuestaria
y financlera el Consejo pretende defender, quien se alej6 més de esos primeros
intentos de acuerdo hechos en 1975, terminando por adoptar un radical concepto
sobre cudles eran los G.O. y cudles los G.N.O., plasmado de manera muy clara en
su Resolucién de 5 de noviembre de 1981, sobre el proyecto de presupuesto gene-
ral para 1982, donde mantuvo que sélo eran G.O. aquéllos en los que existiera

(18) Anexo 1il, volumen 4 del anteproyecto de presupuesto general para 1975 (Doc. COM(74), 1300).

{19) STRASSER. Danlel: «Les Finances...», op. cit., pp. 63-70.
© (20) STRASSER, Danlal: «Les Finances...», op. cit., p. 70.
* (21) Concepcién en .la cual, como ha expresado JACQUE, Jean-Paul: «Parlement Europden (jan-
vler 198%-Juillet 1982)», Crénica aparecida en la RTDE, 1982, nim. 4, p. 673; el criterlo que se
p'retend{a soguir era el de que, figurando un gasto inscrito en el presupuesto, el derecho al desem-
bolso del crédito estaria formado por una suma cuyo montante aparecia prefijado sin posibilidad
de camblo (G.0.) o, al contrario, este montante podia ser obfeto de una reevaluacién anual (G.N.O.}.
“(2) Que son aquéllos, como dice Danle! STRASSER (<Les Finances...», op. cit., pp. 62-63), a
fos que fa Comunidad debe hacer frente. cuaiquiera que sean sus medios presupuestarios, puesto
que deben asumirse en razén de Reglamentos que les son aplicables. Estos Gastos ineludibles son
los de sgarantias agricola,” fos de mantenimiento de la maquinaria administrativa, los créditos de
pago necesarlos para cumplir con los compromisos adoptados (en virtud de los créditos disoclados.
también ilamados de compromiso y que son plurfanuaies) y cualquier otro gasto que tenga ese’
cardcter de Ineludible; gastos que deben ser tenidos en cuenta, ademés; por {a Comisién’- al
efectuar sus prevlslones financieras en la materia y que se diferenclan de los G.O. en que no’
atienden, como ~éstos, para su claslficacién, fundamentelmente, a criterlos politicos. :
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acuerdo sobre el tema entre las tres Instituciones y no aquéllos en los que hu-
blera algun tipo de «desacuerdo preexistente» (23).

Por todn ello, y viéndose que estas disputas podian llegar a paralizar la vida
de la Comunidad (24), se puso en marcha el mecanismo de concertacién ya
existente desde 1975 (25), tendente a llegar a un minimo acuerdo en cuanto al
concepto de G.O. y G.N.O. y a su distincién, que llevé a la Declaracién Comun del
Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision relativa a distintas medidas
tendentes a asegurar un mejor desarrollo del procedimiento presupuestario del
30 de junio de 1982 (26), en la que se clanflcaron de manera bastante decisiva
todos estos temas (27).

Asi, en su Apartado 1.1, esta Declaraci6n Comuin da una definicién de G.O. que
en cierta manera refunde las posturas anteriores, ya que garantiza a la Comlsl6n
el automatismo que como Organo ejecutante del presupuesto le interesa para
hacer frente a las obligaciones financieras de la Comunidad, al permitir una clasi-
ficacién completa de las lineas presupuestarias; al Consejo le permite mantener
el vinculo formal con el articulo 203 y el espiritu de su redaccién vy, asi, le ase-
gura el predominlo cuantitativo de los G.O. sobre los G.N.O., al atender para
definir aquéllos, fundamentalmente, a las obligaciones dimanantes de su actividad
como Organo legislativo de la Comunidad. Finalmente, al Parlamento le garantiza
su Intervencién en todo el proceso de clasificacién y divisibn de gastos, al lle-
garse a ellos mediante acuerdo, inclusive para las nuevas lineas presupuestarias
o para los problemas que surjan (segin se recoge en sus Apartados 1.2 y II).

Por ello, esta definicién nos parece la méas véalida para entender que son G.O.:
«los que fa autoridad presupuestaria esta obligada a inscribir en el presupuesto
para permitir 2 la Comunidad respetar sus ohligaclones, internas o externas, tal

{23) Véase el punto 1.° de dicha Resoluclén en JOCE, C 311 del 30-11-81, p. 48.

(24) Evidentemente, esta situaclén de desacuerdo desembocaba en un cellején sin salida, porque
la tesis del Parlemento, defendida por el relator para el presupuesto de 1982, Altiero SPINELLI,
Hlevaba & admitir que una sola Institucién, rechazando la clasificeclén de un gasto como obligatorio,
hacia salir 8! mismo de esta categoria y, asi, el Parlamento tendrfa no sélo la Gltima palabra en
materia de G.N.O., sino tembién la autoridad presupuestarla soberana, lo que, por otro lado, ni
slquiera permiten los Tratados hacer al Consejo unilaterslmente, y, ademés, «a sensu contrarlo», el
Consejo podria sostener que s6lo son G.N.O. aquélios sobre los que exista un acuerdo de las tres
instituclones y, en su defecto, deberfa conslderarse el gasto como G.O. Con ello, evidentemente, se
abocaria & un callej6n sin sallda y a un conflicto presupuestarlo permanente, siendo necesarlo acudir
al procedimiento de concertacién para interpretar adecuadamente las posibles deficlenclas y lagunas
del articuto 203. El desarrollo de esta argumentacién puede segulrse en la Crénica ya cltada de
Jean-Paul JACQUE, RTDE, 1982, numero 4, pp. 671-672.

(25) Desde ta Declaracién Comun del Parlamento. del Consejo y de la Comlslén Instauréndolo
del 4 de merzo de 1975 (JOCE, C 89 del 22-4.75, p. 1).

(26) JOCE, C 194 del 28.7-82.

(27) Los principales pasos que llevaron a esta Declaraclén Comin pueden segulrse en STRASSER,
Daniel: <Budget 1982. Son environnement politique et financler. Les résultats de la procédure bud-
gétaire. Les perspectives pour un année nouvelles, en RMC, 1882, niom. 258, pp. 342.343 y en
DEWOST, Jeon-louis y LEPOIVRE, Marc: «la Ddclaration Commune du Perlement Européen, du
Consell et do la Commlssion relative a dlfférentes mesures visant & assurer un meilleur déroulement
de fa procédure budgétaire, signée le 30 juin 1982-, en RMC, 1882, num. 261, pp. 514.518.
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como ellas resultan de los Tratados o de actos adoptados en virtud de ellos» (28),
debiendo entenderse, por exclusién, como G.N.O. los restantes.

IIl. CLASIFICACION DE LAS DISTINTAS LINEAS PRESUPUESTARIAS
1. Primeras claslficaciones.

El problema fundamental en cuanto a la clasificaci6n de una linea presupues-
taria como G.O. o como G.N.O. se encuentra, a tenor de lo dicho hasta aqui, en
la ambigiedad que, con respecto a su naturaleza, envolvia 1a redacclén del artfcu-
lo 203 y equivalentes, fruto del laborioso parto que la misma supuso (29) y de la
resistencia del Consejo a que, a través de ella y de la concesién de poderes pre-
supuestarios al Parlamento, éste llegara a discutir o Invadir el monopolio leglslativo
en sus manos (12).

Expresi6én practica de esta inquietud y resistencia del Consejo, al tlempo que
primera propuesta concreta de clasificacion de gastos, fue la Declaracién nimero 1
anexa al T.M.D.P. de 1970 hecha Inclulr por el Consejo, sobre el pérrafo 8, apartado
primero, de los articulos 203, 177 y 78, con el siguiente contenido: «El Consejo,
adoptando estas disposiclones, se ha fundado sobre la clasiflcacién de gastos
presupuestarios, tal y como aparecian en la lista establecida por la presidencla
con fecha del 3 de febrero de 1970, reconcciendo que esta clasificacién puede
evoluclonar en funclén de las necesidades de funcionamiento de las Comunidadess.

Esta clasificacién establecida el 3 de febrero de 1970 es conocida con el nombre
de «lista HARMEL», del nombre del Presidente del Consejo cuando fue establecide,
Pierre HARMEL, Ministro de Asuntos Exteriores de Bélgica, y no fue publicada,
sino unicamente comunicada al Presidente del Parlamento a peticién del mismo,
quien 1a reparti6 entre los miembros de la Comisién de Presupuestos del Parla-
mento el 25 de noviembre de 1970 (30). Esta primera interpretaclén unilateral del
sentido del articulo 203 hecha por el Consejo con cinco ejercicios financieros de
antelacion al momento de su aplicacién, era muy restrictiva, por cuanto en ella

(28) Con esta deflnicién se garantiza, como ha puesto de maniflasto Danlel STRASSER en su
articulo: «Le budget 1983. Son environnement politique et financler, le trllogue, les deux procédures
budgétalres, les perspectlves pour una annde nouvelles (RMC, 1983, nim. 268, p. 320), que todos
los créditos destinados a cumplir las obligaclones con respecto a terceros, sea una obligaclén
Interna (por ejemplo, los derechos de los productores agricolas surgldos de los reglamentos de le
P.ACC., Titulos | y 1l de la Porte B de los gastos de la Comisién), o externa {por ejemplo, los
derachos de 1os terceros Estados que se beneficlan de una ayuda de la Comunidad en eplicaclén
de Acuerdos Internacionales, capltulos 96 y 9.7 de la Parte B) se conslderen G.O.; lo cual se
ajusta bastante al espiritu de! artlculo 203, spartados 4 y 9, donde se fundamenta y origina esta
distincl6n.

{29) Pues Incluso en el proyecto de Tratado transmitido por la Comisién al Consejo en octubre
de 1969, no se encontraba esta distincién. Véase el estudio de este Proyecto y sus previslones en
SACCHETTINI, Antonlo: Op. cit., pp. 149-150.

(30) Document du Parlement Européen, nlm. 25.958. Tamblén fue difundldo por el Goblemo
holandés a instanclas de la Segunda Cémara de fos Estados Generales de los Pafses Bajos (Anexos
a los documentos de la sesién 1970-71 de la CAmara Baja, 10916, nGm. 7).
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sélo se consideraban G.N.O. los que tenian una base auténoma y exclusiva en
€] presupuesto mismo, esto es, practicamente sélo los gastos administrativos (31),
los cuales representaban el 3,61 % de! presupuesto de 1970 y dentro de los que,
ademés, mas del 80 % de Jos :mismos eran gastos rigidos y predeterminados,
sobre los que el Parlamento no tenia libertad de maniobra, tales como salarios
de funcionarios, alquiler de edificios, gastos de teléfono, etc. (32).

Naturalmente, esta restrictiva interpretaci6n no podia ser asumida ni por eI
Parlamento ni por la Comision, fundamentalmente por el caracter infinitesimal del
poder presupuestario concedido al Parlamento, tanto desde el punto de vista
cuantitativo sobre el total de gastos, como desde la perspectiva de que la in-
ménsa mayoria de los mismos estuviesen prefijados de antemano (33), por lo
que -la Comisién nombré un grupo «ad hoc» presidido por Georges VEDEL para
examinar los problemas del crecimiento de las competencias del Parlamento Eu-
ropeo (conocido con el nombre de «informe Vedel»), aprobado el 25 de marzo
de 1972 y .en el que se hacia otra interpretaciéon del articulo 203 en el sentido
de -afirmar, partnendo de que muchos gastos son obhgatonos en su principio,
pero no en cuanto a la <predeterminaci6n» de su montante, que: «Los gastos que
dimanan obl:gatanamente del Tratado o de actos adoptados en virtud del mismo
son unicamente aquéllos cuyo montante, o esta ya fijado en el momento de la
adopcién del presupuesto, o dimana automaticamente de un mecanismo ya exis-
tente» (34). Con ello, claro estd, tanto el Parlamento como la Comisién entendian
que la categoria de G.N.O. debia ir progresivamente extendiéndose a todos los
gastos que no resultaran autométicamente de decisiones anteriores de larga
duracién.

. -Todos estos escarceos entre Instituciones debian necesariamente terminar en
un acuerdo entre ellas de cara a la aplicacién practica en el ejercicio de 1975 por
primera vez de esta distincién entre las lineas presupuestarias (35), acuerdo o,
en - palabras de Guy ISAAC, «consenso interinstitucional», al que se llegé en el
atoiio de 1974y que fue p051ble por un lado, utilizando la parte final de la Decla-
racién- nim. 1, anexa, aITMDP de 1970 «...reconociendo que esta clasificacién
puede evolucionar en funclén de las necesidades de funcionamiento de las Comu-’

-{31) Como’ el- proplo Pierre  HARMEL se encargé de explicitar en sus Intervenclones ante eI
Parlamento'Europeo»del 3 de febrero y del - 11 de marzo de 1970 (Débats du parlement européen,
15421 y 1-122).

(32) Un anélisis més detallado de los problemas y . discusiones planteadas. por la lista HARMEL
puedd: seguirse en EHLERMANN, Claus D.: <Applylng the. new budgetary procedure for the first
time (article 203 of the EEC Treaty}s, en CMLR, 1975, nim. 3. pp. 330-333.

(33) Véanse estos aspectos en la memorla sometida el 19 de abril de 1970 a los Presidentes del"
Conselo y de la Comisién por el presidente del Panlamento Marlo SCELBA y el informe de Georges
SPENALE, Presidente de la Comisién de Finanzas y Presupuestos del Parlamento, del. 13 de mayo
de 1970; recogidos ambos en el libro publicado por la Secretaria del Parlamento Europeo: Les
ressources * propres - aux Communautés Européennes .et les pouvolrs budgétalres du Parlement Euro-
péen, Lixembourg, 1970, pp.. 165 (punto 8) y 171 (punto. 36] respectlvamente .

(34) BCE, supplément 4/72, p. 55.

“T35) -Una vIsién més amplla de los problemas flnancleros entre Ias lnstltuclones durante” el
perfodo de '~ 1971 - a- 1974, puede segulrse “en los .articulos de Paul J. G. KAPTEYN: «The -European
Parltament, the budget and legislation in the Communitys, 'en CMLR, 1972, nim. 4, pp. 386410 vy
de Jean VERGES: «Les pouvolrs financlers du Parlement Europdens, en CDE, 1972, num. 1, pp. 3-42.
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nidacdes» y, por . otro, utilizando como base cualitativa la distincion. de la «lista
- Harmeln, -ain cuando cuantitativamente las modificaciones a la misma hicieran
- subir el porcentaje de G.N.O, hasta un 15 % aproximadamente, al incluir .entre
los mismos, ademas de los administrativos, la mayoria de los. gastos de inter-
- vencién, a salvo de los del FEO.G.A. y los de la ayuda alimenticia (36)..

.- Alcanzado el acuerdo de clasificacion sobre esas bases y. a salvo de los pro-
blemas conceptuales ya vistos, el procedimiento habitual -para clasificar los gas-
tos y que es el que se ha venido utilizando hasta la Declaracién Comdn de.1982,
procedimiento que tenia su base en un compromiso politico,-ha sido.el de. respetar
-las dos -autoridades presupuestarias.la propuesta de clasificacion. hecha anualmente
-por la Comisién en el anexo a su anteproyecto de presupuesto ge,neral,.en.el ;espeto
de-este acuerdo provisional alcanzado en la elaboracion del presupuesto de 1975 (37).
Cest s e e e P T | ! ‘('
2. La delimitaci6én de la Declaracién Comin de 1982..

. a) Superaci6n de las anterlores

Las clasiﬂcamones hasta aqua desarrolladas no sirvieron para- dar solucnén 2
- todos- los- problemas de - distincién entre G.O.. y GN.O, fundamentalmente porque
su criterio era politico y no asentado en sélidas bases juridicas; e;emphhcacnén de
‘lo cual pueden ser las diferencias de criterio sobre 1a clasificacién de los. gastos
- del-F.E.D.E.R. hasta 1979, cuando se modificé el primer Reglamento del F.E:D.E.R.
- de 1975, en- base -al cual y al montante asignado al mismo para los ejercicios
de 1976 a 1978 de manera taxativa, el Consejo los estimaba como G.O., aceptando
que a partir de 1978, cuando ya no tuvieran un montante predeterminado, se pu-
-dieran clasificar como G.N.O:; y el Parlamento,- apoyado- por la Gomisién, -esti-
maba que eran G.N.O. Para evitar choques frontales durante estos ejercicios..esos
-gastos -permanecieron como «provisionalmente no clasificados», compromiso ines-
table. como la crisis de 1979, en la que el Parlamento enmend6 como si fueran
IZGNO los créditos del F:ED.ER. establecidos por el Conse]o ‘en su lproyecto en
620 MECUS, elevandolos hasta 1100 MECUS, demostré (38).

Ademds, y si el acuerdo -para -la clasificacién .de lineas presupuestarias tema
‘por precaria base un acuerdo provisional adoptado ‘en 1975, es indudable ‘qué el
mismo iba a encontrarse conmocionado por la irrupcién de un' Parlamento elegido
.a partir.de 1979 por sufragio universal directo, con todo lo que de Impulso . legi-
-timador para:el mismo ha supuesto 'y que le ha llevado a poner en tela de juicio
_todo lo que supusiera omnipotencia del Consejo frente a su poder de declslénl
en materla presupuestaria, interpretando de manera extensiva, cuando no forzada,

(36) [ISAAC, Guy: Op. cit., en RTDE, 1977, nim. 4, pp. 752-754, donde puede seguirse un desa-
rrollo .del contenldo .y alcance de este consenso [nterinstitucional.
" (37) SACCHEYTIN!, Antonlo: Op. cit., pp. 48-50, donde se contiene un catslogo de todos los
G.N.O. dentro de cada Secclén del Presupusesto.

(38) Véanse SACCHETTINI, Antonio: Op. cit., p. 152 y STRASSER, Danlel: «les Flr’\ancas._..-
op. cit.,, pp. 309-310.
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e! articulo 203 y el papel de autoridad presupuestaria que en él se le concede (39),
en aras de constituir la punta de lanza de la idea europea en el Interlor de la
Comunidad y credndose asi ilas premisas, en su lado negativo, para una guerra
presupuestaria con el Consejo (40).

Inatil es detenerse de manera pormenorizada en la descripcién puntual de estos
conflictos; baste con decir que después de la crisis de 1979 el Parlamento rechaz6
el presupuesto para 1980 (entre otros motivos por la clasificacién de G.N.O., como
ya sabemos), en 1981, mientras que el presupuesto general se aprob6 normalmente,
la guerra presupuestaria estall6 porque el Parlamento aprobé un presupuesto su-
plementarlo, el 1.980, nim. 2, aumentando los G.N.O. gracias a! margen de manlo-
bra sobrante que no habfa utllizado en el presupuesto general, frente a lo cual
ciertos Estados miembros se negaron a desembolsar sus contribuciones, empren-
diendo incluso la Republica Federal de Alemania (R.F.A.) un recurso de anulaci6n
contra la Comisién el 2 de marzo de 1981 por ejecutar el mismo (evidentemente
tirando por elevacién contra el Parlamento); y, finalmente, en 1982, el Consejo no
acepté la aprobacién del presupuesto por el Parlamento, hecha con la creacién y
dotaci6én de nuevas lineas presupuestarias en materia de G.N.O. y sobre las que
el Consejo no estaba de acuerdo, nl en cuanto a su base juridica, ni en cuanto a
la nueva T.A.M. de las mismas, iniciando un expediente el 19 de febrero de 1982
(72/82) ante el Tribunal de Justicla solicitando la anulacién de este acto del Par-
lamento (41).

Por ello, y no le fue ajeno el hecho de que hubiera que buscar una solucién
politica a este expediente 72/82, que podia devenir en un callején sin salida
jurfdico, y pareciendo inevitable, al mismo tiempo, la necesidad de buscar una
solucién més global, se aceleré la conclusién de la Declaraclén Comin del 30 de
junio de 1982, en la que se intent6 resolver todos estos problemas {27), comen-
zando con el de la distribuci6n de los G.O. y de los G.N.O., hecha linea por
linea (42).

Esta clasificacién que, aproximéandose a la tradicionalmente hecha por la Co-

(39) Una vision general, desde dos dngulos opuestos, sobre este tema de ia dicotomia poder
legislativo-poder presupuestarlo y del uso que de ambos hescen las Instituclones y los problemas
qus plantea, puede seguirse en: LAUFER, T.: «Die Haushaltskonflikte der EG: Ratsalimachtmud
Partamentsohnmacht?s, EA, 1881, nim. 4, pp. 545-552, y en Jean-Paul JACQUE: «Congquétes et revendi-
cations: 1'évolutlon des pouvolrs l[égistatifs et budgétalres du Parlement européen depuis 1879» (RIE/
JEI, 1883, nums. 2-3, pp. 155-182). .

(40) Sobre estos aspectos generales de la conexién de la nueva legitimidad del Paramento con
el empleo que de la misma ha hecho en sus enfrentamientos presupuestarios con el Consejo, pueden
verse, en ia RDE de 1981, num. 1, los articulos de Fausto POCAR: «l poter! dl bHanclo e la posl-

. zlone del Parlamento europec fra le [stituzionl comunitalre: agpettl giurldico-Istituzionalls, pp. 41-52;

y de TARQUINIO, Osvaldo: «1 poteri di bilancio e la posizione del Parlamento europeo fra le
Istituzion] comunitarle: aspettl economico-finanzlarls, pp. 53-60. .

(41) Un detenido recorrido sobre los problemas presupuestarios Interinstituclonales en estos
aflos ocurridos en materla presupuestaria, puede seguirse en 1as respectivas Crdnicas aenuales de
Daniel STRASSER en fle RMC: «Le budget 1980. Environnement politique et flnancier. Rejet et éta-
blissement. Premldre expérience d'un régime de douzidmes provisoires. Analyses (1980, ndm. 239,
pp. 358-397). <Budget 1981. Son environnement politique et financler. La deuxldme crise budgétalre.
Les résultats de la procédure. Les perspectives pour une nouvelle années (1981, nims. 248 y 252,
pp. 279-311 y 561-605). <Budget 1982...», op. cit., pp. 306-365.

(42) Y que se recoge en su Anexo, JOCE, C 194 del 28-7-82, pp. 5-38.
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misioén, se coloca asi en una posicién intermedia entre las mantenidas por el
Parlamento y el Consejo (43), coincidiendo en sus lineas generales con la que
hasta entonces venia haciéndose, con clarificaciones y matices (44) es, sin em-
bargo, claramente superior a la que hasta entonces habia venido aprobéndose y
no sélo por la mayor clarificacién conceptual que de la definicién y de la descrip-
cién de todas y cada una de las lineas presupuestarias se hace (45), sino porque
en la misma se establece un detallado mecanismo de concertacién para llegar a
un acuerdo sobre la clasificaci6n de una linea presupuestaria nueva o de una
ya existente que se modifique posteriormente (Apartado 1), sobre la base de la
clasificacién y de la definicion hechas por esta Declaracién Comdn (Apartado H.1),
lo cual da a esta Declaracién una valldez superior a la de un simple acuerdo para
el presupuesto de 1982 y una vigencia que en la actualidad se mantiene.

b) Sistema de clasificacién de las nuevas lineas presupuestarlas.

La Declaracién Comtin de 1982, fruto de la necesidad de resolver los graves
conflictos presupuestarios que han sido someramente descritos, tenia una voca-
cién de permanencia y de aplicaciéon a los elercicios posteriores al de 1982, plas-
mada en su Apartado |l, donde se regula el procedimiento para clasificar toda
llnea presupuestaria nueva y aquellas ya existentes en las que se modifique fa
base Juridica, de acuerdo con los principios del Apartado | (donde se definia
cudles eran los G.O. y los G.N.O.) (46). Con ello, al tiempo que se reconocia
el carécter dindmico del presupuesto, que no permitia encorsetarle en una rigida
clasificacién en titulos, capitulos, articulos y partidas que no pueden cambiarse,
se establecia una relacién entre estas nuevas lineas y el sistema previsto en.la
Declaracién Comiin.

El procedimiento para clasificar una nueva linea o camblar de categoria una ya
existente en el momento de la Declaracién Comun era, pues, claro: inspirdndose

(43) DEWOST, Jean-Louis y LEPOIVRE, Marc: Op. cit., p. 519,

(44) Asl, ss puede ver como, en la actualldad, son G.O. de manera exclusiva los correspon-
dientes a los gastos del F.E.0.G.A., seccién «Garantias (Tftulos | y |l de la Parte B de fa Seccién
de la Comisién) y los correspondientes a los reembolsos y ayudas a los Estados miembros ({dem Vill),
asi como la mayorla de los correspondientes al F.E.0.G.A., seccién «Orientaclén= y a la Politlca
Comiin de la Pesca (fdem !ll y IV): y G.N.O. los correspondlentes a les otras Instituclones y a la
inmensa mayorfa de los g de funmc! I (Titulos | y 1 de la Parte A) y del resto de las
otras politicas de Intervencién (Titulos V, VI, VIl y IX de 1a Parte B). .

(45) Ejemplo destacado de esta clasificaclén podria ser lo acaecido con los créditos provisionales
del Capitulo 10.0, destinados a efectuar transferencias de esos créditos a partidas presupuestarlas
- precisas de acuerdo con los articulos 15-4° y 21 del Reglamento General Financlero. pues mientras
para el Consejo deberfan clasificarse como G.0. o como G.N.O.. segun su destino. [0 que parece
sjustado & su naturaleza, el Panlamento llegd a defender en algin momento que deberfan conside-
rarse [ntegramente como G.N.O. estos créditos del Capftulo 10.0, independientemente de su destino
posterlor, puesto que, en una interpretacién literal del artfculo 203, en el momento de la adopclén
del presupuesto no dimanan obligatoriamente del Tratado o de actos dictados en aplicaclén del
mismo (véass JACQUE, Jean-Paul: Op. clt., p. 670).

La Declaracién Comuin zanja esta cuestién dejando sin clasificar los créditos del Cepitulo 10.0
y catalogdndolos luego segin su destino, por la via de las transferenclas (JOCE, C 194 del 28-7-82,
pp. 14 y 35).

(46) DEWOST, Jean-Louis y LEPOIVRE, Marc: Op. cit., p. 520.
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-‘en ‘los” princlpios de esta Declaracién expuestos en el Apartado |, sers necesario
el comin acuerdo entre los dos detentadores de la autoridad presupuestaria
Apartado 11.1), sobre la propuesta motivada de la Comisién incluida en su ante-
proyecto de presupuesto (idem [1.2). :

El problema surge en el supuesto de que ese comun acuerdo sobre la propues-
ta de la Comisién no se pueda alcanzar, en cuyo caso 1a Declaracién Comun
establece que el desacuerdo serd sometido a una reunién de atridlogo» de los
Presidentes de las tres Instituciones y presidida por el que lo sea de la Comi-
si6én (11.3), en la cual los tres Presidentes «se esforzaran» en resolver el desacuer-
_ do antes del establecimiento del proyecto de presupuesto (11.4) [47) S

En la practica, este procedimiento ha sido respetado, tanto en lo que concierne
a las nuevas lineas que se han incluido en los presupuestos de 1983 y de 1984 o
«a sensu contrario» desaparecido, como a aquellas otras que han cambiado de
categoria {48), asi como la imposibilidad que en él se consagra de hacer unilate-
ralmente cualquier tipo de nueva clasificacién, ejemplo concreto de lo cual lo
_constituyen las medidas suplementarias en favor del Reino Unido (Cap. V.3, incluido,
pues, en el Titulo correspondiente a los gastos regionales), que el Parlamento viene
Intentando clasificar como G.N.O. desde el presupuesto rectificativo y suplemen-
“tarlo 1983, nim. 1, por la via de que ese reembolso no vaya directamente a nutrir
el presupuesto. general britanico, sino que se emplee en el desarrollo de politicas
comunitarias en su territorio, como las de energifa o transportes, que al ser califi-
" cadas como G.N.O. permitirian al Parlamento Europeo controlar el montante de
ese reembolso hecho al Reino Unido (49). Esto no ha sido posible por la falta de
acuerdo con el Consejo debida a la firme postura en su interior adoptada por el
" Relno Unido, pero ilustra bastante bien como ejemplo la importancia de este
Apartado |l de la Declaracién Comin y la imposibilidad de prescindir del procedl-
. miento fijado en el mismo en materia de clasificacién de gastos.

c} Valor juridico-politico de la Declaracion Coman.

Naturalmente, antes de concluir el andlisis que con respecto a la clasificacién
de las lineas. presupuestarias hace esta Declaracién Comin, cabe Interrogarse
acerca de la naturaleza juridica de la misma: ;Puede entenderse como una nor-
ma comunitaria con fuerza juridica vinculante? o, por e! contrario, ;es un slmple

(47) Procedimiento sun te flexible que. aunque no garantice la solucién de todos los posibles
. conflictos, sin embargo permite excluir cualquier tipo de clasificacién uniiateral, como con anterlo-
- ridad habla venido ocurriendo. JACQUE, Jean-Paul: «Parlements, op. cit., pp. 673-674.
(48) Véase, como ejemplo de ello, en el presupuesto general de 1984: :
— Artfculo 4.1.4: «Refuerzo de las medidas de control para la explotaclén racional de .los
stocks Ictloldgicos en las aguas grlegass (inclusién de una nueva linea). . :
— Partide 6.4.3.2 (entigua): «Ayuda comunlitaria a los trabajadores despedidos de las- mlnas de
azufre en italia» (desaparicién de una linea).
— Partida 3.8.1.1: «Lucha contra la brucelosis, la tuberculosis -y la leucosis del bovinos (camblo
" de una linea ds G.N.O. a G.0.).
(43) Véase BAILLOT, Louls: «Bilan de cing annédes de mandat: I'échec d’Athanes n'est que le
reflet d'une crise trés profonde», en RMC, 1984, num. 275, p. 117. ’
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compromiso politico, sin otro valor que éste coyuntural?; porque.de ello depen-
derd la fuerza del sistema que la Declaracién Comun ha instaurado, ‘

En primer lugar, conviene afirmar que tanto esta Declaracién Comun . como
la del 4 de marzo de 1975 instituyendo el procedimiento de concertacién consti-
. tuyen la técnica més depurada de lo que Jean VERGES ha denominado «métodos
“de desarrollo institucional de las Comunidades Europeas» (50), lo cual, natural-
.mente, no prejuzga su valor juridico, mientras que, en segundo lugar, tanto la
Declaracién Comun de 1982 como la de 1975 tienen su fundamentacién en la
reforma de los Tratados concediendo poderes presupuestarios al _Parlamento la
cual debe ir acompafada de .acuerdo con sus respectivas Exposiciones de’ moti
. vos, ade una participacién eficaz del mismo en_el proceso de elaboracitn y adop-
:clén de las decisiones que engendran gastos o ingresos importantes a cargo o
.en beneficio del presupuesto de las .Comunidades» y slendo necesaria una coope-
. racién armonlosa de las instituciones en este sentido «en el respeto de las res-
pectivas competenclas de las diferentes Institucionesn.

En la préctica, una parte de los m:embros del Parlamento Europeo, tanto por
la extenslén del campo de aplicacién de este procedimlento de concertacién,
. Gomo por su origen Yy fundamento asi como por la consagracién en el mismo de
" una especie de aveto suspenslvo» en manos del Parlamento que le permite retra-
sar las decisiones de! Consejo Intentando forzar un consenso en temas en “los
que exista desacuerdo {51). han defendido el carécter juridico de ‘estas Declara-
clones Comunes, como una especie de «Convenciones ds la Constitucién» en ‘el
"sentido del Derecho Britanico, pudiendo "~ constituir una interpretacién de ‘los
Tratados oponible a los 6rganos que lo han aceptado e, incluso, siendo la expre-
“8l6n de una ciefta «opinio iuris» de los Estados, una costumbre con fuerza ]un-
dlca frénte ‘a las disposiciones literales de los Tratados (52).

"Frénte a esta interpretacion, el Consejo y la Comisién estimaban que no habia
"sido esa su intenci6n, el crearse obligaciones juridicas en virtud de una Decla-
racién Comun, considerandolas mas bien como la expresion de unos compro-
‘misos de carécter politico, alin‘ cuando la Comisién matice esta opinién sobre
la base de l1a heterogeneidad de la nocién, no pudiendo darse una respuesta
_Gnica_vélida para todas las Declaraciones Comunes (53).

Ademés el argumento de que, en altima instancna deberia . ser el Tribunal de
- Justicia-e!l .que. estimara. el- alcance. juridico de las Declaraciones Comunes, apre-
ciando para ello si las mismas han sido firmadas con intencién de obligarss y
-para producir efectos - juridicos. (54),parece no haber sido aceptado por el propio

. (S0} VERGES. Jean: «De quelques méthodes de développement institutionnel des Communautés
Eurapdenness, en Mél. offerfu A Paul REUTER: Le droit lntematlonal unité et diversité, ed. Pédone,
Parfs, 1981, pp. 501 517,
" (51) VERGES, Jesn: «De quelques...», op. cit., pp. 507-508.

{52) JACQUE, Jean-Paul: «<Parlement...», op. cit., pp. 672673, especialmente la nota 37.

"(S3) Esta concepclén del Conselo y do la Comlsién aparece desarrollada en sus respuestas a
‘‘las Questions Ecrites de Jens MAIGAARD del 27 de sbril (nim. 169/77) y del 28 de abril {nime-
ro 170/77) de 1977, hechas el 23 de septiembre (JOCE, C 259 del 27-10-77, p. 4) 'y el 1 de ‘junio
(JOCE, C 180 de! 28-7-77, p. 18) de 1977, respectivamente.

{54) Postura mantenida por Jean AMPHOUX, Jean Louls DEWOST, Jean Vlctor LOUIS y Jean
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Tribunal, por boca del abogado general Gerhard REISCHL en sus conclusiones en
el asunto 64/80, presentadas el 29 de enero de 1980 (S5), para quien la no apli-
cacién de las Declaraciones Comunes a uno de los casos en ellas previsto no
puede ser susceptible de un recurso en anulacién o en carencia.

Por ello, somos de la opinion que las Declaraciones Comunes no tienen fuerza
juridica vinculante, no son coercitivas (56), sino un compromiso de naturaleza
politica. lo cual en la Declaracion de 1982 estd muy claro en la intencién de sus
firmantes. habiéndose dicho en los discursos solemnes en el momento de su
firma, que constituia ~una especie de cddigo dea buena conducta del efercicio de
nuestros poderes presupuestarios respectivos [57). No obstante, el significado
y el valor politico de la misma es muy importante, habiendo permitido poner en
claro puntos hasta entonces sujetos ‘4 constantes reivindicaciones y posturas
unilaterales enfrentadas y cortado con la audacia juridica que en su interpreta-
cién permitia la ambiguedad del articulo 203 y que, con la instauracién de este
«tridlogo» permanente y con las obligaciones politicas que con él han contraido
las Instituciones firmantes, es ahora imposible (58).

Se puede argumentar que los caracteres e intenciones de este procedimiento
especifico de concertacién le hacen encontrarse en una situacién de inferioridad
frente a las disposiciones y la letra de los Tratados que, evidentemente, no de-
rogan, sino que interpretan, permitiendo su incumplimiento dado su carécter no
coercitivo, habiendo sido tal vez preferible que esta interpretacion, o mejor
desarrollo del articulo 203, se huhiera hecho en el seno de los Reglamentos
Financieros (59): pero también es cierto que esta Declaracién supone un alto
grado de compromiso politico y moral de los firmantes, pudiendo pensarse, de
una manera pragmaética, que es el méaximo acuerdo posible alcanzable entre las
Instituciones en el momento actual de la vida de la Comunidad, como la practica
puede confirmar dado el elevado grado de cumplimiento con respecto a lo pre-
visto en esta Declaracion Comin hasta ahora alcanzado (60), como de hecho
puede argumentarse contemplando que se estd en trance de continuar por esta

VERGES, autores del volumen 9 del libro ya citado: Le droit de |a Communauté Economique Euro-
pdenne, Bruxelles. 1979, p. 357.

(55) CJCE: asunto 64/808. F. Giuffrida y G. Campogrande c. Consell, sentencta del 28 de febrero
de 1981, Rec. 1981-2, pp. 713-715.

(56) A este respecto., sobre su naturaleza juridica, véase GLAESNER, Hans-Joaquim: <Das ‘Kon-
zertigrungsverfahren zwischen Rat und Europaischen Parlaments, en Institut fir Eurcpéiische Politik,
Integration 1/81, pp. 22-27.

(57) Frase del discurso dei Presidente del Consejo en funciones, Leo TINDEMANS, Ministro
belga de Asuntos Exteriores, recogida en el BCE, 1982, num. 6, p. 9.

(58) DANKERT, Pileter:«<The joint declaration by the Community institutions of 30 June 1982 on
the Communlity budgetary procedure». en CMLR, 1983, nim. 4, pp. 711-712, )

(59) Y las tres Instituciones eran consclentes de ello cuando incluyeron en el spartado IV.4 de
la Declaracién Comuin una mencién expresa a la necesldad de que parte de estos problemas deberfan
regularse ven el seno de la actual revisién del R Fi (1N

(60) Véase el repaso a |a aplicacién del acuerdo hecho {a la eltura del mes de julio de 1983),
por Danlat STRASSER en: «Le hudget 1983...». op. cit., pp. 320-327.
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via como técnica e instrumento adecuado en el ejercicio de sus poderes presu-
puectarios por parte de las Instituciones (61).

IV. PROBLEMAS POLITICC-JURIDICOS PRINCIPALES
{. La Tasa de Aumento Maximo (T.A.M.): su fijacion y caracteristicas.

Hasta aqui se ha visto como los G.N.O. tienen una razén de ser existencialista
frente a los G.O., la de permitir al Parlamento tener la Gltima palabra sobre un
cierto numero de gastos, pero sin alterar el desequilibrio en favor de los G.O.
sobre los que decide el Consejo y que «dimanan obligatoriamente del Tratado o
de actos dictados en virtud del mismo=: esto es, que suponen una obligacién
juridica surgida en favor de un tercero y que proceden de un compromiso adqui-
rido par el Conscjo o la Comisiéon como detentadores de! monopolio legislativo
en la Comunidad.

Por otro lado, los dos T.M.D.P. tenian claramentc entrc sus propdsitos el de
paiiar esa ausencia de competencia legislativa del Parlamento, concediéndole en
el terreno presupuestario otras atribuciones tipicas de un Parlamento, siempre y
cuando esas atribuciones no supusieran una alteracién del marco de competen-
cias y principios en materia presupuestaria artibuido a cada Institucién y se
ajustaran al limitado alcance que su sistema de ingresos establece (art. 203-10°
y equlvalentes). Y por ello, dado que se¢ le concedia la autoridad en materia de
G.N.O., habfa que evitar que esa autoridad pudiera ser ilimitada, fijando un por-
centaje de aumento anual méaximo para los mismos, dentro de cuya banda el
Parlamento tuviera un margen de manlobra auténomo (62), esto es, una Tasa
de Aumento Méximo (T.A:M.), cuyo régimen legal aparece en el apartado 9° del
articulo 203 (63) y que plantea en e! tema de la distincién entre G.O. y GNQ.
una importante scrie de interrogantes y problemas, como veremos a continuacién.

Esta T.AM. se aplica al c~rjunto de los G.N.O, de manera anual y en relacién
a los gastos de la misma naturaleza del ejercicio en curso (parrafo primero),
siendo la Comisién quien la comunica antes del uno de mayo al resto de las
‘Instituciones, quienes deben respetarla en el curso del procedimiento presupues-
tario (parrafo tercero).

(61) Resolucién del Parlamento Europeo del 14 de diclembre de 1983 sobre el proyecto de
Sagunde Declarsclén Comun del Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién sobre el procedi-
miento de concertaclén (JOCE, C 10 del 16-1-84, pp. 32-35), preparado por la Comisién (COM(81}.
816 final). :

] (62) Constituyendo paraddjicamente, un mecanismo original que, en e! interlor de los Estados

no estd concedido a sus Parlamentos. quienes pueden crear ingresos y enmendar o rechazar el
presupuesto. pero no aumentar una parte de los gastos dentro de un margen donde se ie concede
autonomia; debiendo entenderse esto en base a los argumentos hasta aqui manejados. Véase
STRASSER, Dantel: <Les Flnances...., op. ¢it., p. 75.

(63) Ha de hacerse notar que, en la redaccién del 203 del Primer TMDP de 1970, este apartado
era el 8.2, slendo su régl , por lo demds, Idéntico al actual 203-9.°. Véase ISAAC., Guy: <lLa réno-
vatlon .+, op. cit.,, RTDE, 1977, num. 4, pp. 756-764.
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.. En. cuanto a su fijacién es también la Comisién quien, después de haber con-
sultado al Comité de Politica Econémica (64), la constata, atendiendo a los si-
gulentes tres baremos de naturaleza estadistica y donde el margen de apreciacién
de la Comisién es practicamente inexistente, limitdndose a su simple constata-
cién (65): la evolucién del P.N.B. en volumen en la Comunidad, la variacién media
de los presupuestos de los Estados Miembros y la evolucion del coste de la vida
en el curso.del altimo ejercicio (parrafo segundo).

El problema con el que la Comisién se encontré con estos tres indicadores
. 0 baremos fue el de -definir el método mas aceptable para calcular la tasa (66).
. Asi, en .la preparacién. del presupuesto de 1975 adopt6 como indicadores de
valor: el de los gastos de las administraciones centrales para tomar en consi-
deracién la variacibn media de los presupuestos de los Estados Miembros (1),
la transfarmacién. de la evolucion del P.N.B. en volumen en la Comunidad en
P.NB. en valor (2) y la sustitucién por el deflactor del P.NB. del indicador de la
evelucién del coste de la vida, ya que el consumo privado no es més que una
parte del P.N.B. (3). Ademas, y como el apartado 9° hablaba de =constatars, la
~ Comisién eligi6 como modelo de referencia para estos tres indicadores el corres-
pondiente al ejercicio n-2 del afo correspondiente, por cuanto, con é], se podia
basar en estimaciones precisas y no en datos de prevision.

Con este método, la Comisién constaté para 1975 la siguiente T.AM., de
acuerdo con estos calculos: evolucién del volumen del P.NB. = 5,7 %, variacién
media de los gastos de las administraciones centrales = 154 % vy deflactor del
PN.B.=77%, los cuales daban: 154 + 13,8(67):2 = 14,6 % (68). Habléndose
mantenido . con posterioridad este método, las distintas T.A.M. constatadas han
_sido las siguientes: 15,3 % (para 1976), 17.3 % (1977), 13,6 % (1978), 11,4 % (1979),
- 133 % (1980), 12,2 % .(1981), .14,5 % (1982), 11.8 % .(1983), 11.6 % (1984) y. 85%
(1985). (69).

(64) Comité creado por la Declsién 74/122 del Consejo del 18 de febrero (JOCE, L 63 del 5-3.74,
p. 21), para contrlbuir & la coordinaclén de las politicas econtémicas a corto plazo y medio plazo
‘de los Estados . Miembros y que ha sustituido, ejerclendo todas sus funciones, a los anteriores
Comités: de politica coyuntural, de polftica presupuestaria y de. politica econémica a medlo plazo.

(65) SACCHETTINI, Antonio: Op. cit., pp. 56-57.

{66) Método que, una vez puesto a punto por la Comisién, deberia permanecer Invarlabla "de
“scuerdo con la Declaracién adjunta al apartado 8.°, 2.0 pérrafo de los erticulos 203, 177 y 78, hecho
Incluir por el Consejo en el acta de la sesién donde se aprobé e! TMP de 1970. ’ :

(67) 13.8 %, resultante de la siguiente operaclén: 1057 x 107,7 : P.N.B. en valor.

(68) Sobre este método escogldo y el célculo resultante para e! elercicio de 1975, STRASSER,
. .Danlal: «La nouvelle procédure budgétaire des Communautés Européennes et son application 2 |'éta-
bllssement du. budget pour |'exercice 1975», en RMC, 1975, nim. 182, pp. 83-84.

(69) La constatacién de esta Tasa y los avatares acontecldos en cuanto a ella, pueden segulrse
en los articulos anuales de Danliel STRASSER, publicados en la RMC, a saber: «Le budget pour 1976.
. Bllan d'une procédure. Perspectives pour une nouvelles années (1976, num. 192, pp. 10-13). «lLe
_budget 1977. Bllan d'une procédure, perspectives pour une nouvelle années (1977, nim. 205, pp. 129-
131). «le budget 1978. Bilan d'une procédurs, innovations Jurldiques, perspectives pour une nouvells
. ammées (1978, nim. 213, pp. 15-17). «Le budget 1979. Bilan d'une procédure Difficultés politiques et
Jurldiques. Perspectives pour une nouvelle années (1979, num. 227, pp. 241-249). «Le budget 1980...»
(op. cit., pp. 364-368). «Budget 1981...» (op. cit., 285-287). «Budget 1982...» (op. cit., pp. 314-338).
«Le budgot 1983...» (op. cit., pp. 328-344) y en el BCE, 1983, nim. 4, p. 66 y BCE, 1984, num.. 4,
pp. 66-67, respectivamente. o
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Con respecto al alcalde de esta TAM., es decir, a qué gastos se aplica, el
203-9° habla del «conjunto de los G.N.O.», habiéndose planteado la discusién,.al
menos en origen, de si se aplicaba a {os eventuales presupuestos rectificativos

/o suplementarios, o s6lo al general y si abarcaba a los créditos de compromise
o también a los créditos de pago.

La primera cuestién es clara, si nos estamos refiriendo al conjunto de Ios GN 0
y los presupuestos rectificativos y/o suplementarios son aquéllos que vienen a
completar los ingresos y gastos anuales previsibles de la Comunidad (art. 1-1°
del Reglamento General Financiero) en el caso de circunstancias inevitables,
excepcionales o imprevistas (idem 1.5°) que vengan a modificar aquellas previ-
siones y que no se conocian en el momento de la aprobacién del presupuesto
general (70), la T.A.M. debe aplicarse al conjunto de gastos de la Comunidad,
incluidos los de estos eventuales presupuestos rectificativos y/o suplementarios,
como la totalidad de la doctrina ha admitido (71) y la Declaracién Comun de 1982
ha afirmado categ6ricamente en su punto IV-2, diciendo que el respeto de la
T.AM. «se impone -al presupuesto anual comprendidos. los presupuestos . rectifica-
tivos y/o suplementarios» y, como muestra de su Inclusién en el concepto de
«conjunto de 1os G.N.O.s, continia afirmando que la parte de la T.A.M. que even-
tualmente no se haya utilizado «queda disponible para su utilizacién eventual en
el cuadro del examen de su proyecto ide presupuesto rectificativo y/o suple-
mentarior» (72).

Mayor problema se plantea con respecto a la TAM. y los créditos disociados
para acclones plurianuales que dan lugar a créditos de compromiso y créditos
de pago, introducidos por el Reglamento General Financiero en su articulo 1-3.° (73),
puesto que, si bien se puede repetir el anterior argumento de que el articulo 203-9°
se refiere «al conjunto de los G.N.O.», sean éstos cubiertos por créditos de pago
o por créditos de compromiso (74), no por ello tiene la T AM., fijada para los G.N.O.
que aplicarse autométicamente a los -créditos de compromiso de estas acclones
plurianuales, bien Que constituya una referencia util para los mismos (75); con
ello queremos decir que, si bien la TAM. es comin para todos los GN.O., en
aquellas partidas en las que 'se inscriban créditos disociados [a autoridad presu-
puestaria, dentro del porcentaje maximo de la Tasa, puede fijar un aumento de-

~{70) STRASSER, Danlel: «Les Finances...s, op. ¢it., p. 113.

(71) Véase SACCHETTINI, Antonio: Op. cit., p. S6.

(72) Asl, queds zanjada una cuestién que fue fundamental en el desencadenamiento de la crlsls
en torno al presupussto suplementario 1980, num. 2, en el cual clertos Estados Mlembros negaban
que el Parlamento hublera aprobado regularmente el mismo de acuerdo con el 203-7., por haber
sobrepasado unilateralmente la T.A.M., mientras que el- Parlamento estimaba que lo que habla hecho
era utillzar la parte de dicha T.AM. que le quedaba disponible por no haberse empleado en. el
presupuesto. general para 1980. Véase STRASSER. Daniel: «Budget 1981...», op. cit., pp. 309-311 y 563-568.

(73) Sobre. el concepto de créditos disoclados, véase SACCHETTINI, Antonlo: Op. cit., pp. 137-138.

{74) Opinién expresada por Antonlo SACCHETTINI: Op. cit., p. 57.

{75) .Véase en este sentldo la Resoluclén del Parlamento Europeo del 6 de noviembre de 1980
sobre el proyecto de presupuesto general para 1981, puntos-33 (JOCE, C-313 del 1-12.80, p.. 44).

Ademés, hay que tener. en. cuenta que esta conexldén Incluso va més alla, porque -para la Comlslén
la Interpretacién correcta del 203-9.0 debe hacerse sobre el calculo, para la T.AM., de log créditos
de compromiso, los cuales constituyen el verdadero Instrumento presupuestario que permite lanzar
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terminado distinto para los créditos de compromiso y para los créditos de
pago (76); posibilidad de fijar niveles diferentes que en la Declaraci6n comur
inscrita en el acta de la sesién del Consejo del 20 y 21 de diciembre de 1977
aparece, llegando 1as tres instituciones al acuerdo (para el presupuesto de 1978)
de que las disposiciones del articulo 203 se aplicardn separadamente a los cré-.
ditos de compromiso y a los créditos de pago segin la evolucién de los mis-
mos (77) y cuyo espiritu, a pesar de las reticencias del Parlamento (78) se man-
tienen en la Declaracién Comun de 1982 (Apartado 111.2.a)., Su explicacién debe
encontrarse en la propla naturaleza de estos créditos disociados, que al estar
previstos para acciones plurianuales debe permitirse que, segin sus proplas pre-
vislones y atendiendo a los montantes de las mismas anualmente autorizados
para los distintos pagos, pueda fijarse un nive! distinto de aumento para ellos,
bien que siga siendo vélida la afirmacién del Parlamento de que constituyen una
referencla util para los mismos (75).

2. La supereclén do la Tasa de aumento Maximo: El Margen de Manicbra del
Parlamento v la fijacién de una nueva Tasa.

La T.AM. constatada y comunicada debidamente debe ser respetada a lo
largo de! procedimiento presupuestario, come afirma el péarrafo tercero del 203-9.°,
a reserva de lo dispuesto en los pérrafos cuarto y quinto del mismo, en los cuales
se regula en qué supuestos: mecénicamente (por el procedimiento del M:MP) o
por acuerdo de las instituciones (fijando una nueva Tasa), cede el principio del
respéto a la TAM., viéndose ésta aumentada (79).

Sin embargo. antes de describir ambos supuestos, conviene referirse al sig-
nificado de la obligacién de respetar la TAM. por todas las Instituclones (80)

una operacién y contraer la obligaclén Juridice correspondiente. Véase STRASSER, Danlel: «Le budget
1978...», op. cit., pp. 15-18.

(76) Interpretacién en la que estamos de sacuerdo con Denlel STRASSER. Véase su articulo:
«Budget, 1981...», op. cit., p. 292.

(77) Doc. Consell R/330%/77 (FIN 868) (ATO 137).

(78) Véase la Resolucién citada en la nota 75 en su punto 34; asf como las del 27 de junio
de 1980 sobre el nuevo proyecto de presupuesto general para 1980 en su punto 24 (JOCE, C 187
del 247-80, p. 36) y la del 10 de abril de 1981 sobre el diélogo interinstituclonat relativo a cues-
tiones presupuestarias en su punto 6-v (JOCE, C 101 del 4-5-81, p. 108), en {as cuales el Parlamento
insiste en vincular ambos tipos de créditos.

{79) Articulo 203-9.°, cuarto: «SI, para aquellos otros gastos que los que dimanan obligatoria-
mente del Tratado o de actos dictados en virtud del mismo, la tasa de aumento que resulta del
proyecto de presupuesto establecido por el Consejo es superlor a {a mitad de la tasa méxima,
fa Asamblea, en el ejercicio de su derecho de enmienda, puede todavia aumentar el montante tota!
de dichos gastos hasta el limite de la mitad de la tasa méxima.

Articulo 203-9.°, quinto: «Cuando la Asamblea, el Consejo o la Comislén estimen que {as acti-
vidades de las Comunidades exigen uvan superacién de la tasa estableclda segin el proced!mlento
definido en el presente apartedo, una nueva tasa puede ser filada por acuerdo entre el Consejo.
decldiendo por mayorfa cualificada, y la Asamblea, decidiendo por la mayorfa de los mlembros que
la componen y los tres quintos de los votos emitidoss.

(80) Naturelmente, esta obligacién Incumbe, esencialmente, a las dos Instituclones que detentan
la autorided presupuestarie, pero no por ello deben las otras Instituclones sustraerse a esta obll-
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en ol curso del procedimiento presupuestario; 0, en otras palabras, interpretar
en qué momento este respeto debe ser tenido en cuenta: ;A partir de la presen-
tacién del anteproyecto por la Comisién, o con posteridad?, pues de la interpre-
tacién que se haga dependerd el que en cada paso en la elaboracion del presu-
puesto (anteproyecto —proyecto— y sucesivas lecturas del mismo por el Con-
sejo y el Parlamento) en que en base a las propuestas de enmiendas y modifica-
ciones resulte un aumento previsible por encima de la T.A.M. constatada, haya
que acudir al procedimiento del parrafo quinto del 203-9° y ponerse las institu-
ciones de acuerdo sobre una nueva T.A:M. con !a imposibilidad que ello supon-
dria, entre otras cuestiones, de cumplir con los plazos procesales de! 203; o, por
el contrario, hasta que el proyecto no es devuelto al Consejo por el Parlamento
con las enmiendas en los G.N.O. por él hechas tras su segunda lectura (ar-
ticulo 203, 4.° y 5}, no existen auténticas cifras, sino simples previsiones, siendo
entonces a partir de ese momento, en el que una institucién estime «que las
actividades de las Cemunidades exigen una superacion de la T.A.M.», cuando, si
se hace necesario, se acude al procedimiento del 203-9°, quinto. Esta ultima es,
cremos, la interpretacién correcta, puesto que hasta el momento de esa segunda
lectura por el Parlamento no existen, propiamente hablando, cifras conocidas y
definitivas del proyecto de presupuesto y porque, de seguir la otra interpretacién,
literal y no tuncional, del articulo 203, se estaria condenando a las Instituciones
a no poder cumplir e Infringir, por tanto, los plazos procedimentales a los que las
dos lecturas de cada una de las ramas de la autoridad presupuestaria obligan, para
poder cump'ir con el princ'pio fundamental de {a anualidad presupuestaria (81).

Aparte de esta interpretacién sobre el momento en el que se debe comprobar
el ajuste d2 las cifras del proyecto a la T.A.M. constatada, los péarrafos cuarto y
quinto del 203-9° prevén los supuestos en los que efectivamente existe, en el
curso del procedimiento presupuestario, una superacién de 1a T.A.M. fijada para
los G.N.O.

E! primer supuesto consagra un mocanismo juridico original, conocido en la
jerga comunitaria con el nombre de Margen de Maniobra del Parlamento (M:M.P.)
{articulo 203-9.°, cuarto), caracterizado por su automatismo, puesto que si en su
proyecto de presupuesto (82) el Consejo presenta para los G.N.O. un porcentaje
da aumento superior a la mitad de la T.A.M. constatada, el Parlamento puede auto-
‘méticamente enmendarla, aumentando estos G.N.O. hasta la mitad de esa T.A.M. (83).
Esto quiere decir, explicado en cifras, gue, por eJemplo, y como ya sabemos, siendo
la dltima T.A.M. constatada del 8,5 %, si en la presentacién del proyecto de pre-
supuesto general para 1984 por el Consejo el aumento de los G.N.O. hubiera sido

gacion, especlalmente en lo que conclerne a la elaboraci6én de sus estados de previsién proplos.
Véase SACCHETTINI, Antonio: Op. cit.. pp. 57-58.

(81) Aceptamos asi la Interpretacién funclonal hecha por SACCHETTIN), Antonlo: Op. cit., p. 60.

{82) Como taxativamente dice el Apartado IV.1 de la Declaraclén Comin de 1982, salvando as{
algin problema de Interpretacldn que anterlormente existi6. Véase la Resolucién del Parlamento
Europeo del 10 de sbril de 1981, ya cltada, en su punto 7-1 (JOCE, C 101 del 4-5-8t, p. 108), asl como
SACCHETTINI, Antonio: Op. cit., pp. 62-63.

(83) Tanto para créditos de pago como para créditos de compromiso. Véase: STRASSER, Daniei:
«le budget 1979...», op. clt., pp. 243-244.
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supenor al 4.25%, pongamos un 6.5 %, autométlcamente el Parlamento habria
dispuesto de un M.M.P; cifrado en ese 4,25 %, con la que la TA M. efectnva habria
pasado a ser hasta de un 10,75 % (6,5 + 4,25) (84).

‘Muchos mas problemas en la practica plantea el segundo supuesto, regulado
en el 203-9° quinto, el de la fijacién de una nueva T.AM. por acuerdo entre el
Consejo (por mayoria cualificada) y el Parlamento (por mayoria y 3/5 de los votos
emitidos) cuando cualquiera de ellos, o la Comisién estime que las actividades de
la Comunidad asi lo exigen; supuesto que, ademds, no es incompatible (teérica-
mente hablando) con el hecho de que también se supere 1a TAM. sin necesidad
de fijacién de una nueva, por la via anterior del M.M.P. (85) y con respecto al
cual ha habido divergencias de fondo en cuanto a su interpretacién y su incomra-
tibilidad (?) con otros apartados del articulo 203, dando lugar, como veremos, a la
grave crisis presupuestaria de 1979.

Este parrafo quinto del 203-9.° en si mismo plantea un grave problema que ya
ISAAC anunciaba en 1977 podria llegar a plantearse (86), cual es que no fuera casi
compatible con los plazos estrictos y fechas limites establecidas por el procedi-
miento presupuestario en los apartados 3° a 7.° del 203, en_ el supuesto, claro es,
que después de la segunda lectura del Parlamento apareclera como necesaria para
las actividades de las Comunidades una nueva T.AM., para fijar la cual serfa
necesario un acuerdo entre el Consejo y el Parlamento, qulienes, probablemente,
tendrfan en ese momento puntos de vista bastantes diferentes que dificultaran,
mas aun, el llegar a un acuerdo para fijar en un plazo tan limitado la nueva T.AM.
Y ello a pesar de que la posibilidad de acuerdo se flexibilice merced a la ausencia
de reglas formales en el 203 sobre ese acuerdo entre las dos ramas de la autoridad
presupuestaria, con lo que la expresién de este acuerdo puede darse en la préctlca
de mdaltiples formas, puesto que lo que interesa es la consecucién de un acuerdo
efectivo y no la forma bajo Ja que se lleve a cabo el mismo, sea una declsnén
conjunta, dos actos separados, un dictamen de conformidad de una de las dos
autoridades a la otra, etc. (87).

Desgraciadamente, y si bien en los primeros ejercicios el mecanismo funcions,
estableciéndose, en los casos en los que se hizo necesaria, una nueva T.AM. en
el mes de diciembre, intermedia entre la pretendida (por la via de la superacién de
la primera) por el Parlamento y ia T.A.M. inicial (88), los temores expresados por

- (84) Naturalmente, esto no significa que el Parlamento s6lo - tenga margen de- manlobra si e!
Consejo fija en su proyecto un aumento superior a la mitad de la T.A.M. para los G.N.O., sino
simplemente que entonces el Parlamento tlene como margen de maniobra la diferencia entre ese
aumento propuasto por el Consjo y el total da da T.AM., margen de maniobra incluible entre los
supuestos generales de los tres primeros péarratos del 203-9° y diferente de este M.M.P. en sentido
estricto, planteado como mecanismo técnico excepcional {y cuyo supuesto no se ha confirmado nunca
en la prictica, puesto que el Consejo, para evitar sobrepasar la T.A.M. por esta via de! 203-9.°,
cuarto, siempre ha tenido cuidado de que su propuesta de aumento para los G.N.O. fuera Inferlor
a la mitad de la T.AM., o, en su defecto, aprobando ya, al.remitir el proyecto al Parlamento, la
nueva T.A.M. que apsrezca como necesaria).. Véase, con- un ejemplo préctico de esta diferencia,
STRASSER, Danlel: «Budget 1981...», op. cit., p. 292.

(85) SACCHETTINI, Antonio: Op. cit., p. 59.

(86) ISAAC, Guy::ela rénovation...», op. cit., BYDE, 1977, nim. 4, p. 761..

(87) SACCHETTINI, Antonio: Op. cit., p. 59. . .

(88) Véase BYWATER, Marion: «Le conflit budgétaires, en RMC. 1979. nim. 225, p. 102.
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Guy ISAAC en 1977 se confirmaron en 1979, estallando una grave crisis presupues-
taria centrada en torno a los créditos del F.E.D.E.R., los cuales, teniendo en el pro-
yecto presentado por el Consejo un montante asignado de 620 MECUS, fueron
-anmendados en primera lectura por el Parlamento de una forma masiva y supe-
rando los limites de la T.A:M. hasta 1.100 MECUS, con lo que se hacia palpable,
caso de ser aceptadas las enmiendas por el Consejo en su segunda lectura, fijar
una nueva T.AM. Naturalmente, el Consejo no estaba dispuesto a aceptar esas
“enmiendas, pero en su segunda lectura, ¢l 20 de noviembre de 1978, no consiguié
“reunir la mayorfia cualificada que el 203-5° a) exige para modificar una enmienda
del Parlamento, puesto que Gran Bretaha e Italia votaron a favor de que se acep-
taran e Irianda se abstuvo, con lo cual, existiendo una eminoria de aceptacién» o
«mayorfa invertidas, se debia entender que las enmiendas quedaban aceptadas,
constituyendo esto un paso en falso que el Parlamento se presur6 a utilizar, pues
entendié que, no habiendo podido ser rechazada su enmienda a los créditos del
F.ED.E.R. debia entenderse «técitamente» que habia quedado acptada una nueva
T.A.M. en los términos de aumento fijados por el Parlamento y que si el Consejo
. @stimaba que ello no se podia entender asi porque el 203-9.°, quinto, era muy- claro
en su redaccién, exigiendo un acuerdo expreso entre el Consejo y el Parlamento
para fijar una nueva T.AM, el Parlamento alegaba que, a su vez, el Consejo habia
violado esas disposiciones, puesto que se habia negado a entrar en el estudio de
sl tenia en su Interior la mayoria cualificada requerida para ello —ante el veto
francés alegando los Acuerdos de Luxemburgo de 1966, por afectar a sus intereses
vitales— para peder fijar csa nueva T.AM. Finalmente, y en el curso de su segunda
lectura del proyecto, del 12 al 14 de diciembre, el Parlamento decidié acudir al
mecanismo del articulo 203-6°, final que establece que si en el plazo de 15 dias
desde la remision al Pariamento de los resultados de la segunda lectura del Con-
~sejo el Parlamento no decide, el presupuesto queda definitivamente aprobado, con
lo que, no pronuncidndose sobre el proyecto tal y como habia quedado tras ‘la
segunda lectura del Consejo, en virtud del 203-7°, se permitié que el Presidente
del Parlamento, Mario COLOMBO, pudiera constatar, el 14 de diciembre, que el
- presupuesto quedaba aprcbado, consiguiendo asi el Parlamento los resultados por
6! -pretendidos, sin entrar en una interpretacién forzada del acuerdo y la forma de
reunirlo del 203-9°, quinto {89).

Ante este hecho consumado por parte del Parlamento (quien encontyé apoyo
en la Comisién, la cual el 18 de diciembre, admitiendo que en clertos aspectos la
codeclslén entre las dos ramas de la autoridad presupuestaria no se habia conse-
guido a lo largo .del procedimiento, estimé que el presupuesto habia sido adoptado
por la autoridad competente y, por tanto, era un eacto existentev) (90), el Consejo
reaccloné alegando que esta aprobaclén habla sido hecha Irregularmente, en. base

(89) Una descripcién mas amplia ‘de estos acontecimlentos puede segulirse en: BANGEMANN.
‘Martin: sLa procédure budgétalre de 1979: 1'équillbre nécessaire de la répartition des pouvolrs entre
le Consell et le Parlements, en RMC, 1978 ,num. 226, pp. 178-180; STRAASSER, Danlel: «Le budget
1979...+, op. clt., pp. 241-248; e ISAAC, Guy: «Les finances communautalres (Année 1978-1er. samestre
1979)», en RYDE, 1980, nim. 2, pp. 326-329. .

(90) Véese este argumento expuesto en STRASSER, Danlel: <Le budget 1879...s, op. clt., p. 249.
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a la no existencia de acuerdo sobre la nueva T.A.M. y que el Parlamento, escudén-
dose en el 203, 6° y 7, no podia eludir su responsabilidad sobre el aspecto ante-
rior, ‘puesto que, en tanto que institucién que decide en Gltimo lugar en el procer
dimiento, deberia haber tomado las medidas necesarias para que el mismo se
conformara a las disposiciones en vigor a lo largo de todo el articulo 203; debién-
“dose concluir, entonces, que el presupuesto no habia sido regularmente aprobado.
-lo cual no significa que dicho acto del Parlamento sea nulo, sino que estd viclado
juridicamente y, por tanto, en el terreno de los principios eventualmente sujeto a
un contencioso de anulacién (91). Esta via solamente permitia, en los Tratados de
. Roma, anular los actos del Consejo y de la Comision (arts. 173 y 146 de los Trata-
-dos C.EE.y CEE.A) y no los del Parlamento, al menos en una interpretacion literal,
por lo cual, en ese momento el Consejo no se atrevié a acudir a esta via directa con-
tra el Parlamento y lo que ocurri6 fue que tres Estados: Dinamarca, Francia y Gran
Bretafia, entendiendo que el presupuesto no habia sido votado y, por tanto, apro-
-bado, por falta de acuerdo sobre el mismo entre el Consejo y el Parlamento, debia
entenderse que, al comienzo de!l ejercicio (1 de enero), los gastos de la Comunidad
_debian hacerse en el limite de los doceavos provisionales mensuales sobre la base
-del ejercicio anterior, en los términos del articulo 204 del Tratado de la CEE. y
equivalentes, como en efecto hicieron esos tres Estados; lo que obligé a la Comi-
8l6n, el 23 de enero, a solicitar formalmente de esos tres Estados que sus desem-
bolsos los hicieran sobre la base del presupuesto aprobado por el Parlamento, so
pena de, en base al articulo 169 del Tratado C.E.E. y equivalentes, iniciar un recurso
por Infraccién contra ellos. No fue necesario continuar por esta via, afortunada-
‘mente, porque se !llegé a una solucion global para la crisis con la aprobacién, el
25 de abril, del presupuesto rectificativo y suplementario nim. 1 de 1979 (92), en
el que se reducian en parte los créditos del F.E.D.E.R. (en 155 MECUS), inscribien-
do, por contra, 200 MECUS bajo la forma de bonificaciones de intereses en Irlanda
e ltalia en el marco del Sistema Monetario Europeo (93).

Es Indudable, de las dos posturas contradictorias hasta aqui expuestas, que
tanto el Parlamento como el Consejo se apoyaban para mantener sus posiclones
en sendas interpretacionss de distintos apartados de! articulo 203, habiéndose
- asi creado un enredo juridico en el que estamos de acuerdo con Guy ISAAC, cuando
estima que el mismo resulté de la heterogeneidad del contenido del articulo 203

(91) Estos argumentos han sido agudamente puestos de relieve desde el punto de vista doctrlnal
por Antonlo SACCHETTINI: Op. cit., pp. 60-62.

(92)° Aunque en este proceso, al término de la sesién del Conse]o del 22 de marzo, se Inscribié
en su acta una Declaracion de 8 delegaciones, comprometléndose a aplicarla en el futuro en el
marco de! procedimiento presupuestario (doc. Consell 5762/79, Pres. 31), tendente & fijar, con la
mayor preclsién posible, los poderes conjuntos con el Parlamento en lo que respecta al voto de las
enmiendas de éste y a la fijacion de una nueva T.A.M., para evitar que en el futuro pudieran volver
a aparacer posiclones contradictorias entre las autoridades presupuestarias y los distintos aper-
tados del 203. De una manera muy sintética (ver ISAAC, Guy: «les flnances...s, op. cit., pp. 333-
334), -en o esenclai, el Consejo se comprometia & no remlitir en el futuro al Parlamento ef pmyecto

" de presupuesto tras su segunda Jectura, incluyendo enmiendas cuyo total superara la T.A.M.,
"menos que el Consejo hublera conseguldo llegar a un acuerdo para modificarla y fijar una nueva.

(93) JOCE, L 124 del 21-5-79. Un anéllsls de s eleboracién Y aprobacldn en STRASSEH Danlsl

“te budget 1979...5, op cit;, Pp.  252-253.° :
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y del.hecho de que en el mismo existen dos grupos de disposiciones incompatibles
entre si: por un lado, las de los apartados 3° y 7°, que intentan, de la manera més
armonlosa y racional posible, que la codecisi6n y el didlogo entre las dos autori-
dades exista a lo largo de las distintas etapas presupuestarias; y de otro lado, las
disposiciones del apartado 9°, que responden a unas perspectivas diferentes (94),
las de limitar las posibilidadcs que al Parlamento se !e conceden como autoridad
presupuestaria para.los G.N.O. a un tope maximo que evite una expansién excesiva
d> estos gastos no querida ni por el Consejo ni por los proplos Tratados de Roma.
Més aln, esta heterogeneidad y concepcién diferentes hacen Irreconcillables la
cplicactén de las disposiciones del 203-9° sobre fiJacibn de una nueva T.AM.,
cuando no hay acuerdo entre el Consejo y el Parlamento {como en 1979), con el
203-6°, el cual «instaura un prcceso matemético e irresistible» de quince dias.
En base a.ello, el Parlamento, mediante el subterfugio de no pronunciarse sobre
el proyecto del Consejo, que no habia conseguido reunir en sus deliberaciones la
mayorfa suficlente, hizo que por esta via del 203-6° autométicamente quedara apro-
bado el presupuesto.

Por ello, frente a la anterior postura de Antonio SACCHETTINI sobre la obliga-
cién que el Parlamento tenia de haber posibilitado la adopcién de una declsién
sobre la base del 203-9°, nos parece evidente que e! Parlamento, blen que desco-
rioclera, actuando como actud, el espiritu del 203, no viol6 su letra y que, por
tanto, el procedimiento desarrollado no fue, formalmente hablando, irregular (95).

Para concluir esta prolija descripcién, el problema planteado con toda su cru-
deza en 1979 no tenia una solucién aparente mas que en el respeto del espiritu
del 203 cer su globa'idad, esto es, que las dos autoridades deben ejercer en el
terreno presupuestario una codecisién, siendo, por tanto, inevitable la constante
consecucién de compromisos y acuerdos politicos. En este sentido, una vez més,
la Declaracién de 1982 es el instrumento mas perfeccionado que las Instituclones
han podido darse pata, en este espiritu de consenso y colaboracién, evitar que un
problema como el de 1979 vuelva a repetirse, superando por supuesto soluciones
unilaterales como la de la Declaracién del Consejo del 22 de marzo de 1979 ‘que
hemos visto. Asf, en su Apartado 111.2.a, la Declaraci6én interpreta extensivamente
los preceptos del 203 y establece que cuando en el curso del procedimlento pre-
supuestarlo parezca necesario fijar de comun acuerdo una nueva T.AM: (luego es
mucho més flexible que la interpretacién dominante hasta 1982 sobre el momento
en el cual aparece como necesario, el de la segunda lectura del Parlarﬁento].~ los
Presidentes del Parlamento, del Consejo y de la Comislén se reunirdn -inmediata-
mente, haciendo (I11.2.b) todos los esfuerzos necesarios para llegar al acuerdo
final de ambas Instituclones antes del fin de aflo, para poder asi acabar el proce-
dimlento. presupuestario y, excepclonalmente (111.3), antes del fin del mes de ene-

.{94) Incluso con un distinto origen en cuanto a- la inlclativa de su Introduccién en el 203: los

apartados 3.° a 7.° aparecen en las propuestas de la Comigién del 30 de octubre de 1969 (Doc.- COM

{69) 1020, P, E. Doc. séance nfim. 147/69-70); y el 9. en un comunicado del Consejo a! término

de su 102 sesién del 7 de febrero de-1970 [recogido en Parlement Européen: <lLes ressourcea...s,

op.- clt., 157-158). oL : . con
(95) ISAAC, Guy: «lLes finances..., op. cit., pp. 329-331.
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ro (96), fijando esta nueva Tasa acordando el nivel de los G.N.O. al que el presu-
puesto se aprobara (l11.4) (97).

V. CONSIDERACIONES FINALES

Con lo que hasta aqui dicho, puede afirmarse que esta categoria de G.N.O.,
introducida .en los T.M.D.P. de 1970 y de 1975, y que en los ultimos ejercicios
financleros ha venido impregnando todo el acontecer de la Comunidad, no ya s6lo
desde un punto de vista presupuestario, sino general, se encuentra con un serlo
problema de calificacion, inevitable en tanto que la redaccién del articulo 203 era
deliberadamente ambigua, dando lugar a concepciones y clasificaciones radical-
mente distintas segln la Institucién de que se trate y fruto de criterlos politicos
més que juridicos (98), encontrandose la raiz. de! problema en el hecho de que
estos G:N.O. tienen-una raz6n de ser puramente «existenclalistan: la de oponerse
a aquellos otros Gastos en los que la ltima palabra, el poder de decisién, en
suma, lo tiene el Consejo (99); ain cuando esa su ambigliedad «existencialista»
sea, tal vez, la unica posibilidad de que los Estados, a través del Consejo, cedan
una parcela de su autoridad presupuestaria, y no de una manera directa y frontal,
que encontrarfa serios problemas de aceptacién e incluso de efectividad en el
actual estado de evolucién de las Comunidades Europeas y su relacién con el
cencepto de la soberania del Estado y hasta donde estos Estados estdn dispuestos
a hacer dejacién expresa de la misma.

Sin embargo, hay que ser conscientes de que esta categoria de G.N.Q., a través
de la que el Parlamento ejerce de manera fundamental su «status» de autoridad
presupuestaria, no puede servir para provocar la ruptura, cuantitativamente hablan-
do (100}, de la preponderancia del Consejo (y, por tanto, de los Estados) como

(96) Pues, i6glcamente, asl se podia aprobar el presupuesto ordinarlo sin necesldad de acudir al
iéglmen de doceavos provisionales de! articulo 204, cuya primera entrega vence al término del mes
de enero sigulente.

-(97) "Un comentarlo més amplio sobre las soluclones de este Apartado it y su apllcacién prac-
tica, puede segulrse en: DEWOST, Jean-Louis y LEPOIVRE, Marc: Op. cit., pp. 520-522; y en STRAS-
SER Danlel: «<Le budget 1983...., op. cit., pp. 321-322, respectivamente.

(98) Amblquedad y contradlcclén en cuanto a la callficaci6n de un gasto como G.O. o como
G.N.O., que debe ponerse necesariamente en relaclén con la teorfa general de las callficaclones en
Derecho Internsclonal Pablico y con las diferentes solucions sobre toda calificacién segin el 6rgano
estatal o Internaclona! que tenga la capacidad de Interpretar y decldir sobre ella; teorla general &
Ia cual se ajusta este tema de la clasificaclén en las Comunidades Europeas de los G.O. y de los
G.N.O. Véase SALMON, Jean J. A.: «Queliques observations sur la qualificatlion en Droit Internatlonal
Publics, en Mél, Fernand DEHOUSSE, vol. |: Les progrds du drolt des gens, ed. Fernand Nathan
(Peris) y Labor (Bruxelles), 1979, pp. 87-105.

{99) ISAAC, Guy: «La rénovation...», op. cit.,, RTDE, 1977, nim. 4, pp. 755-756.

. {100} Y eso sin referirnos a 03 aspectos cualltativos, donde el monopollo legisiativo del Consejo

se ‘traduce, en el terreno presupuestario, en la necesidad de la existencia de un acto reglamentario
de base previo.para poder inscribir un crédito -en una linea presupuestarla, como las tres Instituclones
hen raconocido en el punto 4V.3.c, primero de la Declaracién ComGn de 1982, acabando asf con serlos
confiictos que con anterforidad se hablan desencedenado Véage SACCHETTINI, Antonio: Op. clt.,
pp. 164-179. - . T
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autoridad presupusstaria comunitaria, como se puede comprobar por fas cifras
transcritas en el Anexo Incluldo, las cuales, ademés, nos muestran cémo la combi-
nacién de la clasificacién de Gastos hecha en la Declaracién Comun de 1982, junto
con ‘el tope que el agotamlento de los recursos comunitarios impone en Ia actua-
lidad a la expansién de los gastos (101), hace imposible el que este equillbrio se
pueda ver alterado y que los G.N.O. y con ellos la autoridad presupuestaria del
Parlamento aumenten mucho mas de lo que en la actualidad representan, en torno
al 25 % del total de gastos.

Finalmente, hay que concluir que todos estos oroblemas y crisis, dada la divi-
si6n (?) de poderes actual en la :Comunidad y la. propla naturaleza juridica de fa
misma, sélo pueden resolverse desde una Optica de concertaclén y dldlogo Inter-
institucional, cuya culminacién es la Declaracién Comin de 1982, la cual,” ain
cuando no 'tenga naturaleza juridica obllgatorlfa,lsi supone el cauce més idéneo
para resolver estos problemas presupuestarios que la redaccién delerticulo 203
y equivalentes ha dejado sin resolver y ablertos a un gran nimero de posibles
‘conflictos. Por ello, y partiendo de la opinién ‘de que en todo organismo Jurldico
(interno o Internacional) deben emplearse los instrumentos mas adecuados a su
naturaleza y razén de ser, parece adecuado el defender, con {as imperfecclones
que el mismo sistema entrafa, la aplicacién de un instrumenta flexible y ajuridico

_(en un sentido formal estricto) como el de la Declaracién comin en la resolucién
de todos los conflictos presupuestarios que como los aqui estudiados referentes
a los GN.O., se lleguen a presentar, como expresi6n del mas aito grado de com-
promiso que en el estadio actual de la evoluci6n de las Comunidades se puede
consegulr.

{101) Incluso, para 1885 se prevé, con e! actual slstema de recursos, un déficit de aproxlmadamente
2.000 MECUS.. Sobre e! tema, ISAAC, Guy: Ressources finacléres et Intégration communautaire: un
deuxidme round, ponencia presentada en las | Jornades Europées de Pascua organizadas por el Pa-
tronat Catald pro Europa y celebradas en Calella de Palafrugell el 24 y 25 de abrii de 1984, -sobre:
€l finangament de les Comunitate Europées (ain no publicado).
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AMNEXO

GASTOS NO OBLIGATORIOS INCLUIDOS EN EL PRESUPUESTO DESDE EL

EJ&BC&CIO DE 1979 Y SU PORCENTAJE CON RELACION A LA TOTALIDAD DE LOS

GASTOS COMUNITARIOS (1)

Gastos totales G.N.O. % G.N.O.
1979 ... 14.446.993.870 2.431.926.870 16.83 %
1980 ... 16.182.497.261 2.926.000.761 18,08 %
1981 ... 19.327.630.620 -3.077.830.809 15,92 % (2) -
1982 ... 21.984.441.540 4.393.685.320 19,99 %
1983 ... ... ... ... 25.061.093.474 6.347.604.668 2532 %
1984 ... 25.361.461.363 6.929.637.350 27,32 %

.NOTA—Las columnas se han establecido a partir de las cifras correspondientes
a los créditos de pago.

(1) Se ha tomado como primer ejercicio el de 1979, porque en el mismo fue modificado e!
Reglamento creador del F.E.D.E.R. 724/75, de 18 de marzo ((JOCE, L 73 del 21 de marzo) por el Re-
glamento 214/79 del 6 de febrero (JOCE, L 35 del 9 de febrero), el cual resolvié el problema de estos
gastos reglonales que hasta entonces el Consejo consideraba como G.O., dado que en el Reglamen-
to 725/75, del 18 de marzo (JOCE, L 73 de! 21 de marzo) se fljaba el montante asignado e! F.E.D.E.R.
para los tres ejercicios sigulentes en 1.300.000.000 de ECUs, por lo que para evitar choques frontales
con el Parlamento (que los consideraba G.N.O.), venian figurando como «provisionalmente no cla-
sificados:. '

(2) Hay que tener en cuenta pare explicar parclalmente esta brusca disminucién en 1981, entre
otros factores, el hecho de la Inclusién en el Titulo V, en ¢! Capitulo 5.8, en virtud del Reglamen-
to 2744/80, del 27 de octubre (JOCE, L 284 del 29 de octubre), de un crédito hasta entonces no
existente de 855.000.000 de ECUs para pagar el denominado e<cheque britdnicos en virtud de los
Acuerdos de Luxemburgo del 30 de mayo. naturalmente catalogado como G.O. y que en las previ-
siones para el establecimlento del presupuesto hechas por la Comisién, de la fijacién por ella del
anteproyecto y de la Yasa de Aumento Méxlmo de los GNO. no pudo ser tenldo en- cuenta por
-haberse realizado con anterioridad. .

Sin la Inclusién de esta linea de crédito, el porcentajo de G.N.O. habria subldo hasta el 16 66 %,

Prueba también de ello es el hecho de que, reajustadas las previsiones de los e)erciclos finan-
cleros siguientes a esta realldad de la relvindicaci6n britdnice, ese porcentaje se ha visto en lents
pero continua progreslén.
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NON-OBLIGATORY EXPENDITURE IN THE COMMUNITY BUDGET: THE LEGAL
REGIME AND THE PROBLEMS RAISED

ABSTRACT

The distinction between Obligatory and Non-Obligatory Expenditure in the Com-
munity budget's lines of credit was Introduced by the Treaties on .the Modification
of Budgetary. Provisions of 1970 and 1975. modifying Article 203 (and others of
similar import) of the EEC Treaty. Its ralson d'étre is not juridical, but political
and Institutional in nature; in other words, in the case of certain expenditures
(n.0.8), It is the European Parliament, in the last Instance, that is empowered 1o
decide on allocating the appropriate credits. -In this context, it is therefore -the
budgetary authority.

Quite apart from other aspects and characteristic features of the Commumty
budget, this concept is clearly original and important enough in itself to merit a
separate analysis which, after studying the procedural aspects, goes on' to .the
problems of definition and what is meant by non-obligatory expenditure, and how
it Is to be applied to the various budgetary. appropriations. Both these aspects are
shrouded In deliberate amblgulty in the wording of Article 203, which has meant
that the recent budgetary hlstory of the Communities has largely centred on “this
concept and classification, thus leading to a struggle between the Counci! —with
its restrictive interpretation of Article 203— and Parliament —which interprets it
as broadly as possible— usually with the support of the Commission.

In addition to these two aspects, the specific problems arising from the settlng
of the'Maximum Rate of Increase and the exceeding of this rate are studied. These
problems caused a serious budget crisis in 1979 which in turn gave rise to a
number of unsatisfactory solutions. ' '

All this means that there is a guiding idea behind this article which is reflected
in all the aspects dealt with-namely, that the concept of n.o.e. Implies, as far as
the defining, setting and increasing of It are concerned, a constant dialogue between
the Institutions that will make it possible for agreement to be reached on these
points. This dialogue attained its highest degree of institutionalization in the Com-
mon Declaration of 30 June 1982, which, apart from its non-binding character,
proposes a solution for all the problems outlined in this study, setting up concer-
tation machinery which at the present stage in the development of the Commu-
nitles seems to be the most viable approach in the search for a solution to these
problems.
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LES DEPENSES FACULTATIVES DU BUDGET COMMUNAUTAIRE: REGIME JURIDIQUE
EV PROBLEMES QU'ELLES POSENT

RESUME

La distinction antre dépenses obligatoires et dépenses facultatives & l'intérieur
des lignes de crédit du budget communautaire, introduite par les Traités de Modifi-
cation des Dispositions budgétaires de 1970 et de 1975 modifiant I'article 203 du
Tralté- sur la CEE et les équivalents, a une raison d'étre sexistentialiste», ou, si
I'on préfére, sa nature n’est pas juridique, mais politico-institutionnelle. C'est dire
qu'slle permet que pour une série de dépenses (G.N.O.) ce soit le Parlement
européen qui décide en derniére Instance et fixe le montant de leurs crédits. En
définitive 1l sera pour eux l'autorité budgétalre.

Naturellement, ce concept, en marge des autres aspects et des autres traits
caractéristiques du budget communautaire, réunit en lui méme une originalité et
une Importance suffisantes pour faire l'objet d'une analyse individualisés qui,
aprés avoir étudié son processus, se centre sur les problémes de définition et
sur ce quon entend par G.N.O. et par son attribution aux différentes lignes bud-
gétaire. Cas deux points sont entourés de I'ambiguité de la rédaction de l'arti-
cle 203 qul a obligé {a récente histoire budgétaire des Communautés & tourner en
grande mesure autour de cette notlon et de cette classification et d'une lutte entre
le consell —qul Interprétait restrictivement I'article 203— et le Parlement —qui
I'Interprétalt de la manidre la plus étendus possible—, ce dernier étant soutenu
habltuellement par la Commission.

A. cOté de ces deux aspects, on étudie enfin les probldémes particuliers que
posent la fixation de la Taxe d'augmentation maximale et son dépassement et qui
ont donné lieu & la grave crise budgétaire de 1979 et aux solutions, qui ne furent
pas satisfalsantes, qu'on donnait a celle-ci.

C'est pour toutes ces raisons que cet article & une Idée motrice qul transparait
dans tous les points qui y sont traltés, celle que V'idée de G.N.O. Implique pour
sa définition, sa fixation et son augmentation un dialogue constant entre les
Institutions qui rende possible 1'accord sur ces points. Ce dialogue a trouvé son
plus haut degré d'institutionnalisation dans la Déclaration Commune du 30 juin
1982, qui, en marge de sa nature facultative, propose une solution pour tous les
probldmes exposés dans cette étude, en instaurant un mécanisme de concertation
qui, au moment d'évolution actuel des Communautés, semble le plus viable dans
la recherche des solutions de ces problémes.
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