EL RECHAZO POR EL PARLAMENTO EUROPEO
DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO GENERAL

DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS PARA 1985:
CONSECUENCIAS

por Francisco J. FONSECA MORILLO (*)

. EL PODER DEL PARLAMENTO EUROPEO DE RECHAZAR
EL PRESUPUESTO

El rechazo hecho el pasado 13 de diciembre de 1984 por e! Parlamento Europeo
del proyecto de presupuesto general de las Comunidades Europeas para el ejer-
cicio de 1985, tras su segunda lectura, debe enmarcarse, desde un punto de vista
Jjuridico-formal, dentro de las competencias presupuestarias que el Tratado de
juridico-formal, dentro de las competencias presupuestarias que el Tratado de Modi-
ficacién de Disposiclones Presupuestarias de Bruselas (en adelante 2° T.M.D.P.)
del 22 de julio de 1975 (1), atribuyé al Parlamento Europeo. elevéndolo a la cate-
goria de «co-autoridad presupuestaria» y, en tanto tal, concediéndole la Gltima
palabra en el proceso de elaboracién del presupuesto (2). puesto que no so6lo es
6l qulen después de las sucesivas fases de elaboracién del presupuesto descritas
en el articulo 203 del Tratado CEE {y equivalentes) y dentro del respeto a sus
disposiciones, aprueba definitivamente el presupuesto, segiin e! articulo 203, apar-
tado 6°, sino que también tiene atribuida el Parlamento Europeo la posibilidad
contrarla, esto es, la potestad de rechazar el proyecto de presupuesto que le es
sometido por el Consejo y en los términos del apartado 8.° del articulo 203 en [a
redaccién dada al mismo por el Segundo T.M.DP. de Bruselas de 1975 (3), segin
la cual:

(*) Profesor de Derecho !nternacional Pablico. Universidad de Valladolid.

(1) JOCE, L 359 def 31-12-77.

(2) Sobre el largo proceso de reforma de las disposiciones presupuestarias y financleras de (los
Tratados constitutivos de las Comunidades, hasta Hegar el Parlamento Europeo al e<statuss de co-auto-
ridad presupuestarla que tiene on la actualidad, véase 1SAAC, Guy: «la rénovation des institutions
tinancléres des Communautés Européenness, en RYDE, 1973, num. 4 (pp. 670-714), 1975, ndm. 4
(pp. 708-746) y 1977, nim. 4 (pp. 736-810).

(3) Puesto que a pesar de la pretenslén de! Parlamento Europeo de que esta posibilldad le habia
sido atribulda implfcitamente en la redaccién del articulo 203 hecha por el Primer T.M.D.P. de
Luxemburgo del 21 de abrll de 1970 (JOCE, L 2 del 2-1-71) —alegando que su apartado 6.° guardaba
silencio sobre la posibliidad (no prohiblda, pues) de rech expr el proyecto de presu-
puesto en el plazo y forma previsto en dicho apartado 6.°—, estimamos que este argumento era
absolutamente forzado e !Indefendible haciendo una Interpretaclén conjunta de los apartados 5.0, 6.°
y 70 de este artfculo 203 y, por consigulente, que el poder de rechazar el proyecto de presupuesto
gsolamente le ha sido atribuldo al Parlamento Europeo en la redacclén dada en 1975 al articulo- 203.

Sobre este tema, véase ISAAC, Guy: Op. cit., RTDE, 1977, nim. 4, pp. 743-747 y el artlculo
tirmado con las siglas B.. P.-L.: <Le ‘'dernler mot’' en matiere budgataire dans les Communautéss,
en RMC, 1973, nim. 169, pp. 401-404.
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«La Asamblea, decidiendo por mayoria de los miembros que la componen
y de los dos tercios de los votos emitidos, puede, por motivos importan-
tes (4), rechazar el proyecto de presupuesto y pedir que se le someta un
nuevo proyecto» (5}.

Evidentemente, este recurso al rechazo global del proyecto de presupuesto es
excepcional, dado que el mecanismo de concertacién y de contrapesos entre los
poderes presupuestarios de las Instituciones es lo suficientemente amplio y
extendido a lo largo del procedimiento presupuestario {(6), como para facilitar el
lograr un acuerdo que evite liegar a esta situacion extrema, méaxime en el espi-
ritu del apartado 10.° del articulo 203 (7), el cual no puede entenderse como una
mera declaracién de intenciones a modo de colofén de! articulo 203, sino que
impone a las Instituciones una obligacion de respetarlo (8). Sin embargo, y con
anterioridad al 13 de diciembre pasado, ya en dos ocasiones el Parlamento. Eu-
ropeo habia rechazado un proyecto de presupuesto como resultado final de un
conflicto de competencias presupuestarias con el Consejo para el que .no.se en-
contré la solucién adecuada.

La primera ocasién en la que esto ocurrio fue el 13 de diciembre de 1979,
cuando el Parlamento rechazd el proyecto de presupuesto general para 1980 por
288 votos a favor de su rechazo, 64 en contra y 1 abstencién. alegando cuatro
motivos importantes para ello: la reduccién injustificada de los Gastos No Obli-

(4) En esta expresién ~por motivos importantess, s¢ ha pretendido fundamentar una garantia que
los Estados miembros se cuidaron de hacer incluir en la redaccion de este articulo 203-8.°; pero
crcemos que la ambigledad de esta cxpresion, somectida su consideracion al juego de mayor{as-
minarias y de los Intereses politicos, hace que la misma carezca de eficacia juridica real, ya que
la apreciacion de esos «motivos importantes» tienc una naturaleza politica exclusivamente.

Véase, en este sentido. ISAAC, Guy: Op. eit., RTDE, 1977, nim. 4, p. 744 y SAINZ DE BUJANDA,
Fernando: Un esquema de Derecho Internacional Financiero, Publicaciones de la Universidad de Gra-
nada, Granada, 1983, p. 81.

(5] A este respecto. se ha planteado doctrinalmente el momento procedimental en el que el
Parlamento Europeo puede hacer efectivo ese rechazo. pucs tedricamente hablando, podria defen-
derse la viabilidad de hacerlo tanto en la discusién de! proyecto de presupuesto en segunda lectura
(supuesto habitual}, como en el momento en ¢l que ese proyecto es estudiado por el Parlamento
cn primera lectura. Sin embargo. pensamos que esta segunda posiblildad entrafia una intorpretacién
absurdamente literal de Ia letra del articulo 203-8° in fine, pareciendo dificil de [ustificar. por
contra, si sc tiene en cuenta que el Parlamento disponc en esta primera lectura del proyecto de un
poder general de enmendar y de proponer modificaciones. Y desde luego. dificilmente encajsblo en
cl respeto de todas las Instituciones o lo preceptuado en ese mismo articulo 203 en su apartado 10.°
(véase més adelante la nota nim. 7).

Véase SACCHETTINI. Antonio: Dispositions Financidres. vol. 11 del libro colectivo: Le droit de
la Ci ¢ E iq Europé ed. U.I.B., Bruxelles, 1982. p. 55).

{6) Concertacién cuya mdxima expresién institucionalizada se cncuentra en la Declaracién Comuin
de! Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisién del 30 de junio de 1982, sobre diferentes
medidas relativas a asegurar un mejor desarrollo del procedimiento presupuestario (JOCE, C 194
del 28-7-82). Un andlisis detallado de la misma puede examinarse en DEWOST. Jean-Louls y LEPOI.
VRE, Marc: «La Déclaration commune du Parlement Européen, du Conseil et de la Commission rela-
tive a différentes mesures visant 3 assurer un meilleur déroulement de la procédure budgétaire,
slgnée le 30 juin 1982+. er RMC, 1982, num. 261, pp. 514-525.

(7) «Cada instituclén ejercerd las competencias que le etribuye el presente articulo, respetando
las disposiciones de! Tratado y de los actos adoptados en virtud de éste...»

(8) Véase, en este sentido, SACCHETTINI, Antonio: Op. cit., p. 66.
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gatorlos (en adelante G.N.O.) por el Consejo, la no aceptacién por éste de las
propuestas del Parlamento sobre el control de los gastos agricolas y la no acep-
tacién por el Consejo de fa presupuestacién, ni de! Fondo Europeo de Desarrollo
(FED.), nl de las operaciones de empréstitos/préstamos {9). Y la segunda el
16 de diciembre de 1982, cuando el Parlamento rechazé el proyecto de presupuesto
rectificativo y suplementario 1982, num. 1, por 259 votos contra 79, alegando como
motivos importantes que el Consejo no habia expresado con él una voluntad poli-
tica de encontrar una solucién definitiva al problema de los desequilibrios finan-
cleros del presupuesto comunitario y que habia rechazado todas las enmiendas
del Parlamento Europeo tendentes a situar las medidas especiales para 1982 en
el marco de las politicas comunes (10).

Se observa, pues, de todo lo hasta aqui dicho, que la situacion en la que se
encuentran en la actualidad las Comunidades, tras el rechazo del proyecto de
presupuesto general para 1985 hecho por el Parlamento Europeo, por tercera vez
en su historia, el pasado 13 de diciembre es, bien que excepcional, no novedosa
y que, por consiguiente, su estudio, asi como las consecuencias del rechazo,
conviene despojarlo de toda connotacién dramatica, dado que {a situacién se en-
cuentra, por un lado, perfectamente prevista y reglamentada y que, por otro, se
tiene ya por duplicado una experiencia practica que nos va a permitir encontrar
més facilmente la soluciébn a todos los problemas que este rechazo del presu-
puesto de 1985 plantea.

Entrando ya en el estudio del rechazo del mismo. nos ha parecido oportuno,
antes de analizar las consecuencias juridicas que el rechazo del proyecto de
presupuesto tiene, hacer una reflexién sobre las causas que han llevado a dicho
rechazo, o, sl se prefiere, sobre la genealogia de! conflicto; debiendo encuadrarse
el mismo en el marco general de la crisis presupuestaria en la que se encuentra
envuelta la Comunidad, fundamentalmente motivada por el hecho del agotamiento
de los actuales recursos propios y por la necesidad de controlar los gastos agri-
colas o, con otras palabras, por la necesidad de llevar a cabo con rigor una autén-
tica disciplina presupuestaria. Todo ello desemboco en 1984, como es bien sabido,
en la constatacion de la aparicién de un déficit para ese ejercicio, con la consi-
guiente necesidad de cubrirlo (11), llegandose finalmente al acuerdo de hacerlo

(9) Una historia y amplio comentario de este rechazo pucde scguirse cn BABINI, Veniero: «li
Parlemento Europeo respinge il bilancio delle Comunitd - Cause e consequenze». en; CI, 1980. num. 3.
pp. 508-529; STRASSER, Daniel: -Le budget 1980. Environnement politique et financier. Rcjet et
établissement. Premidre expérience d'un régime de douziémes provisoires. Analyses, en RMC, 1980,
num. 239, pp. 358-397. y en ISAAC, Guy y HEN, Christian: «Les finances communéutalrcs (deuxie¢mo
semestre 1979-année 1980)s, en RTDE, 1981, nim. 3, pp. 471-498. i

(10) !dem en STRASSER, Danicl: «Le budget 1983. Son environnement politique et financier, le
trilogue, les deux procédures budgétaires. Les perspectives pour une année nouvellé-.. en RMC, 1983,
nim. 268, pp. 307-362, sobre todo pp. 310-318. Sobre su transformacién en presupuesto rectificativo
y suplementarlo 1983, num. 1. idem. pp. 345-347. l

{11) Sobre el agotamiento de los recursos propios en 1984 y las diferentes propuestas para
solucionarlo, antes del acuerdo del 7 de septiembre del Consejo ~Presupuestoss ;de que fuera cu-
bierto el déficit mediante anticipos de los Estados miembros reembolsables a cargo de los futuros
nuevos recursos proplos, véase STRASSER, Danlel: «Le budget 1984, son environnément polAIt'Ique et
tinancier, son établissement et son exécution, )'épulsement des ressources propress, en RMC, 1984,
mim, 279, pp. 322-382, especialmente pp. 371-382.
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sobre la base de anticipos de los Estados miembros a cargo de los nuevos recur-
sos proplos a entrar en vigor en 1986; solucién que ha quedado plasmada en el
presupuesto rectificativo y suplementario 1984, nim. 1, aprobado por el Parla-
mento Europeo el 25 de octubre dltimo y en el cual, en el articulo 8.2.0 de su
Estado de Ingresos, se incluyen, a este titulo, 1.003.418.618 ECUs (12).

En este contexto, todo el proceso de elaboracién del presupuesto para 1985
se ha visto «perturbados por estos problemas y por su «parcheo» simultdneo,
aplicado al ejercicio presupuestario de 1984, al mismo tiempo que las Institu-
ciones, paralelamente, discutian sobre e! proyecto de 1985; y ello nos permite
explicar el por qué la descripcién del conflicto entre el Consejo y el Parlamento
Europeo que ha desembocado en el rechazo final del proyecto de presupuesto,
ha sido, en los ultimos meses, «la crénica de un conflicto anunciado» (13), pues
si en efecto, cuando la Comisién remiti6 al Consejo el anteproyecto de presu-
puesto general de las Comunidades para 1985, el 15 de junio, lo hizo sobre la
hip6tesis de la entrada en vigor en 1985, de manera adelantada, de los nuevos
recursos propios, segin la Gltima propuesta de Decisién a este respecto (14) vy,
por conslguiente, sus previsiones de gastos (respetando las orientaciones sobre
disciplina presupuestaria expuestas por la Comisién en su comunicacion del 6 de
marzo de 1984 [15]) alcanzaban los 28.103,5 MECUs, lo que exigia una utilizacién
del tipo del IVA del 1,12 % (16); el Consejo, al contrario, en sus deliberaciones
sobre el mismo no acept6 estas previsiones e hip6tesis y en el proyecto de
presupuesto por é|l aprobado el 3 de octubre, estimé que se debia permanecer
dentro del limite del 1 % del tipo del IVA y, en consonancia con ello, rechazé las
previsiones de la Comisién y redujo los gastos, hasta aprobar un proyecto de
presupuesto en el que los gastos (a titulo de créditos de pago), eran sélo de
25.949,38 MECUs {17).

Llegado en estas condiciones e! proyecto de presupuesto al Parlamento Euro-
peo para su primera lectura, éste se manifesté tajantemente por su definicién
como un presupuesto «ilegal» o, en palabras del relator de la Comisi6n de Pre-
supuestos, Ove FICH, como un <no-presupuesto» (18), dado que e! mantener el
tipo del IVA al que se puede acudir dentro del limite actual del 1 % equivale a
aprobar un presupuesto del que se sabe que sus ingresos seran inferiores en
unos 3.000 MECUs a las necesidades presupuestarias reales de la Comunidad

(12) JOCE, L 329 del 17-12-84, pp. 24-25. Sobre el reparto porcentual entre los Estados miembros
de esos 1.003 MECUs, BCE, 1984, nim. 10.

(13) Véase a este respecto el articulo de GOYBET, Catherlne: «Parlement contre Conseil: la
tixatlon du budget 1985 de la CEE promet une fln d'anée aglitées, en RMC, 1984, nim. 281, pp. 453-455.

(14) Recoglda en la propuesta modificada de la Comisién del 19 de julio de Decislén del Consejo
sobre el sistema de recursos propios de las Comunidades (JOCE, C 193 del 21-7-84).

(15) Document de fa Commission COM(84), 83 final.

(16) Una descripcidn de este anteproyecto general de presupuesto para 1985 tal y como fue
aprobado por la Comislén y de las soluciones juridicas dadas con carécter transitorio para poder
Inclulr en e! presupuesto de 1985 un aumento del tipo del IVA hasta el 1,12 % previsto, puede verse
en el BCE, 1984, nim. 5, pp. 7-10.

(17) Un examen de las grandes lineas de este proyecto de prsupuesto pueden verse en el BCE,
1984, nim. 10, pp. 56-59.

(18) Véanse los informes de Ove FICH a este respecto del 12 de noviembre, en Documents de
séance du Parlement Européen 1984-1385, doc. 2-965/84.
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para 1985 y que, aparte de estrangular las posibilidades de crecimiento de los
G.N.O., de los que el Parlamento es, en altima instancia, el competente para fljar-
los (19), supone, desde el dngulo de los Gastos Obligatorios {en adelante G.O),
no poder cumplir los compromisos de la Comunidad para con sus agricultores
(dado el recorte de 1.300 MECUs hecho por el Consejo en su proyecto), sino
durante los diez primeros meses del afio 1985.

Por consiguiente, en su primera lectura, el Parlamento Europeo decidi6 remi-
tirlo al Consejo, e! 14 de noviembre, con una serie de enmiendas en cuanto a los
G.N.O. y de propuestas de modificacién en cuanto a los G.O., asi como a las
propuestas de compensacién en favor de Gran Bretana incluidas por el Consejo
en su proyecto, en el sentido de que ésta se tradujera en su inscripcién en una
serie de politicas de gastos y no en la reduccién pura y simple de una cantidad
sobre las aportaciones de Gran Bretafia a titulo del IVA, equivalente a los 2/3 de
la diferencia entre lo que Gran Bretaiia contribuya al presupuesto comunitario
y lo que reciba de él; modificaciones todas ellas al proyecto que tendian a que
el mismo, en la opinién del Parlamento Europeo, volviera a las lineas maestras
disefiadas por la Comisi6n en su anteproyecto (20).

Finalmente, y aun cuando el Consejo, en su segunda lectura del proyecto
realizada el 29 y el 30 de noviembre, acept6 parte de las enmiendas y propuestas
del Parlamento, bien que, en ningln caso, atendiendo al espiritu béasico de las
mismas, esto es, retomar la idea de la Comisién en el anteproyecto de superar
el tope del 1 % del tipo del IVA en base a la entrada en vigor adelantada de los
nuevos recursos propios el 1 de octubre de 1985, sino, tinicamente, comprome-
tiéndose a aprobar en su momento un presupuesto rectificativo y suplementario
que, de confirmarse a lo largo del ejercicio la insuficiencia de los ingresos del
presupuesto general para cubrir los gastos del mismo en 1985, cubriera ese
déficit mediante la misma férmula aplicada al presupuesto rectificativo y suple-
mentario 1984, nim. 1, es decir, mediante anticipos reembolsables de los Estados
miembros sobre los futuros nuevos recursos propios a entrar en vigor en 1986 (21);
el Parlamento Europeo, en base a que el nuevo proyecto que le era remitido por
el Consejo segufa sin cumplir con sus dos exigencias bésicas: que el presupuesto
cubrlera los ingresos y los gastos de todo el ejercicio y no sblo de diez meses,
porque, en consecuencia, se estaban incumpliendo en el proyecto las obligaciones
juridico-financieras que la Comunidad debia respetar, rechaz6 el proyecto de
presupuesto general de las Comunidades para 1985, el 13 de diciembre de 1984,
por la abrumadora mayoria de 321 votos a favor del rechazo, frente a 3 en contra
y 16 abstenciones, por los dos motivos importantes ya citados y recogidos en su
Resoluclén rechazando el proyecto de presupuesto, con la siguiente redaccién:

«1. consldére qu'un budget qui ne couvre pas douze mois en recettes et
en dépenses n'est pas acceptable;

(19) Y no se olvide que el tema de los G.N.O. fue protagonista destacado ya en el anterlor
rechazo del proyecto de presupuesto general hecho por el Parlamento Europeo en diclembre de 1979.
Véase a este respecto ISAAC, Guy y HEN, Christian: Op. cit., pp. 484-488.

(20} Véans las Resoluciones correspondientes del Parlamento Europeo en este sentido en JOCE,
C 337 del 17-12-84, pp. 26 a S5.

(21) Sobre esta segunda lectura del proyecto por el Consejo, véase BCE, 1984, num. 11, p. 67.
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2. rappelle qu'un budget annuel doit par ailleurs reprendre les conséquen-
ces financiéres de la législation en vigueur et des décisions prises» (22).

Il. CONSECUENCIAS JURIDICAS DEL RECHAZO DEL PROYECTO
DE PRESUPUESYO POR EL PARLAMENTO EUROPEO

Analizada asi la génesis del conflicto que a lo largo de 1984 desembocé en el
rechazo del proyecto de presupuesto general de las Comunidades Europeas
para 1985, realizado por el Parlamento Europeo el pasado 13 de diciembre, pro-
cede ahora examinar cudles son las consecuencias que este rechazo del mismo
va a tener, basandonos, en cuanto a la resolucion de los problemas técnico-juri-
dicos que se pueden dar, en las soluciones puestas en préctica en 1980 y 1983
y haciendo referencia puntual, donde proceda, a los caminos que se estdn ensa-
yando en el momento de redactar este trabajo, bien que a través de precarios
canales oficiosos, pues el mutismo oficial a este respecto es total en cuanto a la
aparicién de conflictos nuevos distintos de los discutidos en las dos ocasiones
anteriores en las que un proyecto de presupuesto ha sido rechazado por el Parla-
mento Europeo. '

En este sentido se puede afirmar que se plantean dos tipos genéricos de cues-
tiones: unas referidas al hecho material de la necesidad de recomenzar el proce-
dimiento presupuestario a efectos de aprobar definitivamente el presupuesto,
puestos de acuerdo en cuanto a sus divergencias el Parlamento y el Consejo;
y. en segundo lugar, otras referidas al hecho de la necesaria puesta en marcha
de toda una serie de normas transitorias que permitan a la Comunidad continuar
con sus actividades de gestion corrientes y que le garanticen su no paralizacién
por la ausencia de fondos.

Con respecto al primer aspecto, el articulo 203, en su apartado 8°, dice escue-
tamente: «..y pedir que se le someta un nuevo proyecto...», plantesdndose el pro-
blema de en qué estadio del procedimiento presupuestario se debe reiniciar el
proceso de elaboracion. ;Desde el principio, con la presentacién por la Comisién
de! anteproyecto —formado, como se sabe, por los distintos Estados previsio-
nales de las Instituciones—, dado su papel de iniciativa en toda nueva accién
comunitaria? ;O simplemente con una propuesta modificada de! proyecto pre-
sentada por el Consejo y estudiada por el Parlamento en una especie de «tercera
lectura» que implicaria una mayor rapidez, dada la urgencia en la que vive la
Comunidad ante la ausencia de presupuesto? (23). ‘

Argumentos tebricos a favor de una u otra posicién son igualmente vélidos,
-por lo que, como conclusién, puede mantenerse, con SACCHETTINI, que el reinicio
de las actuaciones desde la fase de presentacién del anteproyecto de presupues-
to no es exigido por el articulo 203-8°, pero tampoco prohibido, ya que del mismo

(22) JOCE, L 12 del 14-1-85, p. 90.

{23) Sobre la acufiacion de este término «tercera lecturas y su defensa en principlo, de acuerdo
con una interpretacién literat del articulo 203-8.° in fine, PIPKORN, Jorn: «Legal implications of the
Absence of the Community Budget st the Begining of a Financlal Year», en CMLR, 1981, nim. 2,
pp. 131-167, sobre todo pp. 142-144.
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lo unico que se puede inferir es la voluntad de sus redactores de que el nuevo
procedimiento se guiara por la necesidad de acortarse y por la urgencia (24).

Por ello, la solucidén practica adoptada, tanto en diciembre de 1979 y 1983,
como en la actualidad (véase el punto 4 de la Resolucion del Parlamento del
13 de diciembre ya citada), nos parece ajustada a los Tratados y satisfactoria
para resolver este problema. La solucién ha sido 1a de pedir el Parlamentc Europeo
a la Comisién, en su Resolucién rechazando el proyecto de presupuesto, que le
presente un nuevo anteproyecto (nuevas propuestas presupuestarias, en termino-
logia de ésta, ya que no pide nuevos Estados previsionales a las Instituciones
para rehacer el anteproyecto) en el plazo més breve posible, de tal manera que,
también con la debida urgencia, el Consejo lo transforme en proyecto y el Parla-
mento lo apruebe (en «tercera lectura» ambos) (25).

El segundo tipo de consecuencias —mucho mds importantes— que el rechazo
de un proyecto de presupuesto tiene es el de como asegurar la continuidad de
la gestién y de la actividad financiera ordinaria (esto es, de las actividades pre-
existentes) de la Comunidad en el interregno hasta que el presupuesto es apro-
bado (y a cargo de él), habiendo comenzado ya el nuevo ejercicio, segin el ar-
ticulo 203, apartado 1.°. Para ello, el articulo 204 de! Tratado CEE (y equivalentes)
prevé un mecanismo conocido con el nombre de «doceavos provisionales», meca-
nismo consistente en que, segln el articulo 204, 1°:

«si al principio de un ejercicio presupuestario el presupuesto no ha sido
aan votado, los gastos pueden efectuarse mensualmente por capitulo o por
otra divisién, segun las disposiciones del reglamento adoptado en virtud
del articulo 209, en el limite del doceavo de los créditos abiertos en el
presupuesto del ejercicio precedente, sin que esta medida pueda tener por
por efecto poner a disposicion de la Comision créditos superiores al do-
ceavo de los previstos en el proyecto de presupuesto en preparacion» (26).

De acuerdo con el mismo, se plantean una serie de cuestiones que en parte
ha ayudado a resolver el Reglamento General Financiero del 21 de diciembre

(24) SACCHETTINI, Antonio: Op. clt., p. §5.

125) véase una descripcion de estas fases acortadas y sus referenclas en STRASSER, Daniel:
«Les dlspositions financléres des Tralités instituant les Communautés Européenness, en Actes du
Colloque du College d'Europe de Bruges: Le Parlement Européen & la veille de la deuxiéme élection
au suffrage universel direct: bilan et perspectives, De Tempel, Tempelhof, Bruges, 1984, pp. 583.689,
especialmente pp. 631-633. Del mismo autor y de manera més extensa: Le budget 1980..., op. cit.,
pp. 375-377.

(26) Este mecanismo de doceavos provisionales s6lo parece concebible se plantee en los casos
en los que el presupuesto es rechazado por el Parlamento Europeo, ya que acudir a ellos porque
el presupuesto no ha sido aprobado por retraso en los plazos de las Instituclones no parece posible
pueda deducirse de la actual redaccién del articulo 203, ain cuando en la originaria si fuese posible,
acurriendo de hecho con los presupuestos de la CEE y de la CEEA de 1964, que no fueron aprobados
hasta el 14 de noviembre de 1964 y con el presupuesto general de las Comunidades de 1968, que no
tue aprobado haste el 25 de marzo de 1968 (sobre ambos, véase SACCHETTINI, Antonlo: Op. cit.,
p. 72) vy que no plantearon especiales problemas, fundamentalmente porque entonces la Unica 8uto-
ridad presupuestaria era el Consejo. Véase PIPKORN, Jorn: Op. clt., p. 147.
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de 1977 (27), principalmente en su articulo 8 y referentes a la especializacién de
los gastos a realizar mensualmente; al limite de los créditos a ellos aplicables;
a su extension a los créditos disociados; y a la aplicacion a este régimen del
mecanismo de transferencias y de prérrogas de créditos.

En cuanto a la primera cuestién, el articulo 204, 1° dice, simplemente, que
«..los gastos pueden efectuarse mensualmente por capitulo o por otra divisi6n...»,
mientras que el articulo 8 del Reglamento Financiero especifica que su ejecucién
se har4 en el marco de los capitulos estrictamente y ello para evitar la dificultad
suplementaria que para este complejo mecanismo de los doceavos supondria
atender a los articulos y partidas, cuando, como es sabido, estas lineas pueden
ser cambiadas en el curso del pracedimiento presupuestario, o no disponer de
asignacion presupuestaria alguna, con lo que el limitarse el doceavo al marco del
capitulo, bien que entrafie un cierto grado de quebrantamiento del principio de
especialidad (28), parece lo mas adecuado en un mecanismo donde la puesta de
fondos a disposicion de la Comisién, por parte de la autoridad presupuestaria,
se autoriza simplemente para que aquélla cumpla y mantenga sus actlvidades de
gestién corriente preexistentes.

En el articulo 204 se apunta también la existencia de un doble limite en cuan-
to a los créditos que para cada capitulo pueden autorizarse, puesto que se dice
que estardn limitados al doceavo de los créditos para cada capitulo abiertos en
el presupuesto precedente, sin que se pueda por ello poner a disposicién de la
Comisién créditos superiores al doceavo de los previstos en el proyecto de pre-
supuesto en preparacién {0 en su defecto en el anteproyecto, segln el articulo 8
de! Reglamento Financiero), siendo la cifra més baja de ambos la retenida auto-
méticamente. En la préctica, cuando el Parlamento Europeo rechaz6 el proyecto
de presupuesto para 1980, el primer limite no planteé ningin problema, pero si el
segundo, pues mientras para la Comisién debian tomarse en cuenta las cifras
del proyecto aprobado por el Consejo en segunda lectura, para el Parlamento
Europeo {especialmente en €| seno de su Comisién de Presupuestos), suponiendo
el rechazo por él hecho del proyecto el privar de existencia a todas {as fases de
elaboracién del mismo, el segundo limite no existia hasta que la Comisién le
presentara el nuevo anteproyecto que él le habia solicitado, debiendo entonces
entenderse éste como el segundo limite.

Entre el 13 de diciembre de 1379 y el 29 de febrero de 1980, cuando la Comi-
si6n presenté sus propuestas, existi¢ esta divergencia entre ambas Institucionss,
ya que la Comisién plante6, de acuerdo con su interpretacién, la aprobacién de
alguna concesi6n de créditos, que le fue rechazada por el Parlamento y por el
Consejo (29), por lo que, posteriormente, la Comisién ha intentado modificar la
redaccién del articulo 8 del Reglamento Financiero para evitar estos problemas y
consagrar al tiempo su teslis; propuesta que hasta la fecha no ha sido acepta-

(27) JOCE, L 356 del 31-12-77.

(28) STRASSER, Daniel: Les Finances de I'Europe, ed. Fernand Nathan (Paris) et Labor (Bruxelles),
2+ ed., 1980, p. 116. .

(29) STRASSER, Daniel: Le budget 1380, op. cit., pp. 390-391.
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da (30), siendo previsible que el problema se pueda volver a plantear ahora entre
ambas Instituciones, bien que en el momento de redactar este trabajo no haya
constancla de sllo.

Sobre este punto estamos de acuerdo con la interpretacién de la Comisién,
puesto que el tener como limite 1nico el de los créditos del ejercicio anterior
vacia de contenido la previsién de! articulo 204 sobre el proyecto de presupuesto
en preparacién que, de segulr la tesis defendida por el Parlamento Europeo, al
no existir dicho proyecto por haber sido rechazado, supone, incluso y hasta que
se presenten las nuevas propuestas de la Comision, una derogacién del principio
de anualidad presupuestaria, puesto que, por esta via, durante todo el ejercicio
n-1, correspondiente al proyecto de presupuesto, no habria existido ningin
tipo de procedimiento tendente a su elaboracién y establecimiento y, «a sensu
contrarios, sl esto no es mantenible, porque el articulo 203 exige unas actuaciones
y flja unas bases reglamentarias para ellas ;por qué no aceptar las cifras en ellas
previstag para el establecimiento del segundo limite? (31).

Finalmente, y con respecto a la aplicacién o no del régimen de doceavos pro-
vislonales a los créditos disoclados y a las operaciones de transferencias y pro-
rrogas de créditos, el articulo 204 permanece mudo a este respecto, debiéndose
acudlr para su respuesta al Reglamento Financiero, en el cual y con respecto al
primer aspecto, lo reglamenta positivamente en su articulo 8, 1°, donde afirma
que este régimen se aplica tanto a los créditos de compromiso, como a los cré-
ditos de pago, pudiendo aquéllos efectuarse en el limite del cuarto del conjunto
de los créditos Inscritos en el capitulo en cuestién para el ejercicio precedente,
sin que ello pueda suponer que se pongan a disposicién de la Comisién, mensual-
mente, créditos superiores al doceavo de los previstos en el proyecto o antepro-
yecto de presupuesto en preparacién {art. 8, 3°) (32).

En cuanto a la posibilidad (puesto que el articulo 8, cuarto del Reglamento
Financlero permite que, a propuesta de la Comisién, el Consejo pueda por ma-
yorfa cualificada y en funcién de las necesidades de gestién, autorizar simulta-
neamente, después de haber consultado al Parlamento, dos o méas doceavos pro-
visionales) de que se efectiien transferencias o prérrogas de créditos durante ia
vigencia del sistema de doceavos provisionales, parece fuera de toda duda que,
asf como la utllizactén de créditos prorrogados del ejercicio presupuestario altimo
vélido que permanezcan subsistentes en el marco del articulo 6 del Reglamento
Financiero, no se confunden con este régimen de los doceavos provisionales y
pueden, por tanto, ser ejecutados de acuerdo con sus propilas normas, existe
una imposibilidad Juridica de proceder a transferencias de créditos en e! interior
de este réglmen provisional de doceavos, puesto que estas transferenclas cons-
tituyen una técnica de ejecucién del presupuesto y aqui nos estamos moviendo

(30) Propuesta de modificacién del Reglamento Financiero del 12 de diclembre de 1980 (JOCE,
C 119 del 21-5-81, pp. 1-19).

(31) Véase un comentario de este problema en PIPKORN, J6rn: Op. clit., pp. 151-156, cuyos argu-
mentos generales compartimos.

(32) Un comentarlo de estos dos pdrrafos del articulo 8 del Reglamento Flnancliero y de los
problemas de su aplicaclén en la prictica, pueden seguirse en PIPKORN, J6rn: Op. cit., pp. 149-151.
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en un régimen provisional, ante la falta, precisamente, de ese presupuesto (33).

Ademés, y con ello entramos en el anélisis del articulo 204, 2°, cuando existe
una insuficiencia contrastada de créditos en el interlor de este régimen, pueden
autorizarse gastos excedlendo el doceavo, con lo cual aparece como innecesaria
la técnica de las transferencias aplicada a este régimen (34). Este articulor 204, 2°;
permite que el Consejo, por mayoria cualificada, autorice gastos que excedan de!
doceavo que a los créditos de ese capitulo correspondan, claro que sélo en aque-
llos gastos en los que el Consejo tiene la Gltima palabra, esto es, los G.O., puesto
que en lo que se reflere a los G.N.O. y para superar el techo del doceavo de los
créditos a ellos asignados, el articulo 204, 3°, establece que €] Consejo trans-
mite la propuesta correspondiente al Parlamento Europeo, quien, en un plazo de
30 dfas, por mayoria de los miembros que lo componen y de los 3/5 de los votos
emitidos, puede variar esa propuesta, fijando el exceso del doceavo; si en ese
plazo de 30 dias €] Parlamento no adopta una posicién diferente, 1a propuesta del
Consejo queda definitivamente aprobada.

La razén de este pérrafo tercero del articulo 204, introducido por el articulo 13
del T:M.D.P. de Bruselas de 1975, se encuentra en la clasificaclén de las distintas
Ifneas de crédito incluidas en el presupuesto entre G.O. y GN.O., con la consi-
guiente distribucién de la autoridad presupuestaria entre el Consejo y el Parla-
mento Europeo, reproduciéndose el esquema del articulo 203 en el régimen de
los doceavos provisionales, en cuanto a la superacién de los gastos a ellos some-
tidos y 1a autoridad competente para autorizarlos, ya que su finalidad -es .evitar
una cesaclén de los pagos cuando los créditos otorgados en virtud de los doceavos
se muestren insuficientes, no pudiendo olvidarse que la razén de ser iltime de
estos doceavos es la .de que la actividad y la gestién ordinaria de {a Comunidad
no se paralice, raz6n véllda, tanto para el régimen juridico general de los doce-
avos, como para el de su eventual superacién (35).

Finalmente, y para acabar con el estudio de las consecuenclas Juridlcas del’
rechazo por el Parlamento Europeo del proyecto de presupuesto que le es some-
tido por el Consejo, hay que hacer una referencia a la relacién entre este régimen
de los doceavos y el de los ingresos necesarios para que.surta efectos, esto es,
el de la correlacién entre el desembolso de créditos mensuaimente y de forma
provisional a cargo del presupuesto que se apruebe finalmente y .las medidas
necesarias de puesta a disposicién de los recurscs propios para su aplicacién,
regulado en los articulos 204, 4° del Tratado CEE y 8, 6° del Reglamento Finan-
clero. A este respecto, decir que, en lo que concierne a los ingresos procedentes,
de’ las exacclones agricolas y de los derechos de aduana, no se plantea ningun
problema por el hecho de que el presupuesto haya sido rechazado y esté en vigor
este régimen de los doceavos provisionales, dada su- naturaleza .de ingresos
percibidos directamente y en favor de fa Comisién, por lo que su puesta a dispo-
sicion y empleo cara a subvenir las necesldades del régimen de doceavos es

(33) Aunque en la prdctica haya habido diferencias de criterlos en estos dos puntos, tedrica-
mente claros. Véase ISAAC, Guy y HEN, Christian: Op. cit., pp. 494-495.

(34) Nos mostramos asi de acuerdo con esta argumentaclén. mantenlda por SACCHETTINI An.
tonio: Op. cit., pp. 72-73. .

(35) Estos ergumentos pueden verse en SACCHETTINI, Antonlo Op clt., 69-71.
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automética, siguléndose para ello el régimen general de puesta a disposlcién,
idéntico al del caso habitual en el que el presupuesto ha sido aprobado y esta.
en vigor, del articulo 9 del Reglamento 2891/77, de 19 de diclembre (36).

Més problemas se plantean con respecto al otro recurso proplo, el procedente
del tipo sobre la base uniforme del IVA, que es percibido por los Estados miem-.
bros, quienes lo ponen a disposicién de la Comunidad. La Decislén 243/70 del
21 de abril (37) decia, en su articulo 4-1°, pérrafo segundo, In fine, que:

«si al princlpio de un ejercicio el presupuesto no ha sido atin aprobado,
el tipo precedentemente fijado permanece aplicable hasta la entrada en
vigor de un nuevo tipos,

pareciendo claro entonces que en este régimen de doceavos sélo se pueden. po-
ner a disposicién de la Comisién desembolsos mensuales sobre el tipo del IVA
aprobado en el ejercicio precedente.

Sin embargo, el articulo 10-3.°, pérrafo cuarto In fine del Reglamento 2891/77,
indica que:

«cuando el presupuesto no ha sido aprobado definitivamente antes del co-
mienzo del ejerclclo, el célculo de los doceavos se hace Igualmente sobre
1a base de las sumas previstas por el proyecto de presupuesto; la regula-
rizacién se efectia en el momento del primer vencimiento sigulente a la
aprobaclén de! presupuesto=.

Esta aparente contradlccién creemos que no es tal -—que serla ademés incom-
patible con la disposicién de la Decislén 243/70, de rango- jerérquico superior—,
sino que se debe entender como una sutileza juridica para permitir que en caso.
de nscesidad se pueda superar el dltimo tipo sobre la base uniforme .del IVA
aprobado, evitdndose asi una cesacién de la actividad financlera corriente de la
Comunidad, objetivo dltimo, no se debe olvidar, del régimen de los doceavos
provisionales; sin superar, claro est4, el nuevo tipo del IVA previsto en el pro-,
yecto de presupuesto en elaboracién y entendiéndolo como una superacién pro-
visional que se regularizar& en el momento de la aprobacién del presupuesto y
encontrando ademéas una conexl6n juridica con el propio articulo 6-2° de la Deci-
si6n 243/70, donde se prevé que el Consejo aprobard las disposiclones relativas
a la puesta a disposiciéon y al desembolso de los recursos propios. Por todo ello,
estimamos como admisible el acudir al tipo del IVA previsto en el proyecto de
presupuesto en curso y no limitarse al ultimo aprobado en el ejercicio anterlor,
cuando las necesidades de los gastos a efectuar durante la vigencia del régimen

(36) Reglamento 2891/77 del 19 de diclembre aplicando la decislén del 21 de abril de 1970, relativa
a ta sustituclén de las contribuclones financieras de los Estados miembros por recursos proplos de
tas Comunidades (JOCE, L 336 del 27-12-77), que constituye la norma bésica del derecho derivado
comunitario en esta materla de la gesti6n y de la puesta a disposicién de la Comunidad de los
secursos proplos.

(37) Declsién 243/70 del 21 de abril, relativa a la sustituclén de las contrlbuciones financieras
de los Estados miembres por recursos proplos de las Comunidades, JOCE, L 94 del 28-4-70.
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de doceavos provisionales asi lo exijan y de acuerdo con el procedlmiehto pre-
visto en el articulo 204, 2° y 3° {38).

1. REFLEXION FINAL

Siendo el objetivo de este trabajo el hacer un anélisis de las consecuencias
juridicas del rechazo por el Parlamento Europeo de un proyecto de presupuesto y
de fa apiicacién al rechazo del presupuesto general para 1985 de la experiencia
practica y de los problemas y soluciones para el mismo aquilatadas en los dos
anteriores rechazos a cargo del Parlamento Europeo acaecidos en 1979 y 1982,
creemos que en este momento se pueden hacer dos tipos de reflexiones y una
previsién de futuro.

Las reflexiones son, en primer lugar, y como ya se ha dicho en Ja exposicién,
que el rechazo de un proyecto de presupuesto por el Parlamento Europeo no tiene
una consecuencias Juridicas draméticas, sino que se trata de una situaclén per-
fectamente regulada y prevista en los articulos 203-8° y 204 del Tratado CEE (y
equivalentes), asi como, en cuanto a aspectos concretos, en otras disposiciones
(Reglamento ‘General Financiero, Decisién 243/70 y Reglamento 2891/77) vy legitl-
mamente_ejercible por el Parlamento Europeo dentro del marco de sus competen-
clas presupuestarias, siempre que no haya una desviacién de las mismas en un
sentido contrario al articulo 203, apartado 10.° del Tratado CEE.

La segunda reflexi6én, que no hace sino corroborar la primera, es que el rechazo
del proyecto de presupuesto general de las Comunidades para 1985 no presenta,
hasta el momento, aspectos especialmente probleméticos o novedosos con res-
pecto a los dos anteriores rechazos; demostrandose asi, otra vez, 1a normalidad
de esta situacién (normalidad en cuanto a sus consecuencias y efectos juridicos,
naturalmente, pues politicamente no deja de ser una situacién excepcional).

Y la previsibn de futuro, absolutamente personal, consiste en que, estando
este rechazo enmarcado en la crisis general presupuestaria de la Comunidad y
en Ja necesaria conexién que en el Consejo Europeo de STUTTGART de junio
de 1983 se hizo entre el aumento de los recursos propios para desbloquear la
situacién y la definitiva ampliacién de la Comunidad, somos de {a total convic-
cién que, conseguido el acuerdo para la ampliacién a Espafia y Portugal en el
Consejo Europeo de BRUSELAS de! 30 y 31 de marzo de este afio, el presupuesto
general para 1985 serd aprobado definitivamente en fecha pré6xima y predecimos
que ese agulero entre los ingresos (sobre la base del 1 % del tipo del IVA) y las
necesidades financieras reales se cubrirda —y casi con plena seguridad mediante
su inclusi6n en el propio presupuesto general, sin necesidad de acudir a la ela-
boracién de un presupuesto rectificativo y suplementario—, con anticipos reem-
bolsables de los Estados miembros a cargo de Jos nuevos recursos propios,
nuevos recursos propios cuya entrada en vigor se dejard hacer coincidir con el
comlenzo de «la Europa de los Doces,

(38) Un comentarlo sobre estos problemas, planteados por la aplicacién en la préctica del régi-

men de los doceavos provisionales al sistema de gestién y puesta a disposicién de los recursne
proplos y su desarrollo, puede seguirse en PIPKORN, Jbrn: Op. cit.,, pp. 163-167.
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