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Secclén A. 8SU ELABORACION Y SU CONTENIDO

. El acuerdo de Fontainebleau sobre la disciplina presupuestaria del 26 de junlo
de 1984

A) Los antecedentes

En previsién del Consejo Europeo del 19 y 20 de marzo de 1984, la Comisién
transmiti6 al Consejo el 29 de febrero dos comunicaciones relativas a la discipli-
na presupuestaria y a los nuevos recursos propios de la Comunidad (1). En la
primera y con el fin de mejorar el desarrollo del procedimiento presupuestario se
establecié una fase Inicial de concertacidn entre el Consejo, el Parlamento y la
Comisién sobre las estructuras y el volumen del presupuesto comunitario para
8! ejercicio siguiente antesdel inicio del procedimiento presupuestario propiamen-
te dicho. En ella se propone que el incremento de los gastos agricolas no sobre-
pase el de los recursos propios, ya que en caso contrario la cuestiébn seria tras-
ladada a una sesién especial del Consejo de Ministros de Finanzas y de Agricultura.
El 6 de marzo de 1984, la Comisién hizo una comunicacién al Consejo sobre la
disciplina presupuestaria (2), en la cuél indica que la obligacién de disciplina que

(*) Abogado. Diplomado en Estudios Superiores Europeos (D.E.S.E.) por la Universidad de Nancy.
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se Impone tanto a la comunidad como a sus Estados miembros tiene un caricter
general. ‘As( pues, para la Comisién una éptima utilizacién de los recursos comu-
nitarios dependerd de una gestién rigurosa del conjunto de! presupuesto en fun-
ci6n de previsiones y de prioridades claramente definidas, basindose en reglas
precisas, validas para todas las categorias de gastos. Por ello, esta disciplina
deberd ser establecida d comun acuerdo con el Parlamento teniendo en cuenta
sus competencias en materia presupuestaria.

Por su parte, el Consejo (3) propone el 18 de mayo varias opciones y solucio-
nes a los problemas de la disciplina presupuestaria en el marco de las orientacio-
nes definidas por el proyecto de conclusiones de la presidencia en el Consejo
Europeo de Bruselas:

I. Fijar, al principio de cada procedimiento presupuestario, un marco de re-
ferencia, es decir, un tope maximo de gastos.

. Que los gastos netos derivados de los mercados agricolas, calculados
sobre una base trienal, progresen menos que el indice de aumento de la
base de los recursos propios.

lll. Comprometerse a respetar durante todo el periodo del procedimiento pre-
supuestario €l indice méaximo de aumento.

E!l Parlamento (4) también adopté una resolucion sobre este tema el 23 de
mayo de 1984, en la cual se opone firmemente a la pretensién del Consejo de
establecer unilateralmente medidas relativas a la disciplina presupuestaria y al
financlamiento futuro de la Comunidad. Por otra parte, recuerda que el Consejo
se comprometié a colaborar estrechamente con el Parlamento en la primera y
segunda modificacién de los tratados fundacionales de la Comunidad Europea.

Queda claro, pues, que para el Parlamento toda medida relativa a la disciplina
presupuestaria debe ser establecida por las dos ramas de la Autoridad presupues-
taria con la participacién de la Comisién. El Parlamento advierte ya, implicitamente,
con esta resolucién, de la posibilidad de un nuevo conflicto entre lo que se ha
dado en llamar en el lenguaje comunitario las dos ramas de la Autoridad presu-
puestaria, si el ConseJo persiste en su intencion de establecer uniiateraimente
medidas que podrian afectar a ios poderes presupuestarios de! Parlamento.

B) El acusrdo da Fontainebleau sobre la disciplina presupuestaria de 26 de
junio de 1984 (5)

En este importante acuerdo se resolvieron otros problemas como el de los
desequilibrios presupuestarios de la Comunidad; pero lo que aqui nos interesa es
el andlisis de los principlos y orientaciones que se fijaron sobre la disciplina
presupuestaria.

El Consejo Europeo estimé que era esencial que las reglas de rigor que Ins-

(1) Bulletin C.E., 2, 1984, point 1.2.1. COM (84 140) Final.

(2) Comunicacién de la Comisién al Consejo COM (84} Final/3.

(3} Travaux du groupe ad hoc du Conseil du 18 et 25 mai 1984, Ecofin 70 (7591/74).
{4) Resoluclén del Parlamento del 23 de mayo de 1984 (7301/84).

(5) Accords de Fontainebleau du 26 juin 1984 (Bulletin C.E. 61984, point 1.1.1.).
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piran actualmente la politica presupuestaria de cada uno de los Estados miembros
se apliquen igualmente al presupuesto de 1as comunidades. Se expresa el principio
segun el cual el nivel de los gastos comunitarios serd establecido en funcién de
los ingresos disponibles; en cuanto a {a disciplina presupuestaria que supone un
esfuerzo comun de todas las Instituciones en el marco de sus competencias res-
pectivas se establece que se aplicara al conjunto de los gastos presupuestarios.

Todo ello suscita los siguientes comentarios: Es normal que en periodo de
crigis econémica, la politica de austeridad y de rigor financiero se aplique a los
presupuestos de los Estados miembros, pero hay que constatar que el presupuesto:
comunitario no es comparable al de los Estados nacionales en su evolucién, a
menos que se desee paralizar definitivamente el estado de la construccién Europea.

La disciplina presupuestaria se aplicard al conjunto de los gastos presupues-
tarios, lo cual, como se ver4 mas adelante, puede reducir el margen de maniobra (6)
que posee el Parlamento en virtud del articulo 203 del tratado CEE y por consi-
guiente afectar negativamente a sus poderes presupuestarios, rompiendo asi el
precario equilibrio existente entre las dos ramas de la Autoridad presupuestaria
en el seno de la Comunidad.

En su segundo pérrafo, el Consejo Europeo invita al Consejo de Ministros a
fijar al principio del procedimiento presupuestario un marco de referencia, es
decir, ol tope maximo de gastos que estime necesarios para financiar las politicas
comunitarlas durante el siguiente ejercicio y a que los gastos netos derivados de
los mercados agricolas, calculados sobre una base trienal, progresen menos que’
el Indice de aumento de la base de los recursos propios.

Es evidente que el desarrollo de los gastos derivados de la garantia de los
mercados agricolas es fa causa principal de la crisis de las finanzas publicas de
a Comunidad. En efecto, los gastos del F.E.O.G.A./garantia han sido multiplicados
por 3.4 de 1973 a 1982, ciertamente el nuevo régimen de recursos propios de 1970
ha permitido su financiamiento pero su agotamiento ha sido acelerado y ello a
pesar de la ausencia del establecimiento de otras politicas comunitarias.

A pesar de todo, la politica agricola comun {P.A.C.), con sus tres principios, es
una de las mejores realizaciones de la Comunidad y debe ser por ello protegida
pero también revisada con el fin de que deje de ser un leviatan financiero. Las de-
cisiones del Consejo del 31 de marzo de 1984 van en ese sentido.

Asi pues, el acuerdo de Fontainebleau establece el principio de un control del
desarrollo de los gastos agricolas inferior al ritmo de aumento de los recursos
propios. Esta regla razonable y simple serd de hecho de aplicacién delicada, ya

(6) El Parlamento ha sabldo hacerse reconocer un «margen de manlobras, es decir, una cierta
suma de la que puede disponer para aumentar los gastos no obligatorios (en adelante G.N.O.). Se trate
de un mecanismo sumamente original, caracteristico del derecho presupuestarlo de la Comunidad.
El margen de maniobra del Parlamento es Igual en cualquier caso al menos a la mitad del «indice
méximo de aumento de los G.N.O... Calcutado por ia Comision segin parémetros determinados por
el articulo 203(9). SI, por su parte, el Consejo emplea menos de la mitad de este (ndice, el saldo
queda a la ifbre disposiclon del Parlamento. El reconocimiento del margen de maniobra al Parlamento’
puede conducir a que se supere el Indlce maximo Inicial sin que sea necesarla una decisién sobre
un nuevo Indice. En efecto, si el Consejo utlliza todo el indice maximo, lo cual tamblén es su derecho,
si el Parlamento utlilza todo su margen de maniobra, lo cual también es su derecho el Indice
queda autométicamente rebasado en un 50 % sin que sea preciso una codecision. (Ver STRASSER. D.:
La Haclenda de Europa).
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que el Intentar crear un verdadero automatismo seria extremadamente peligroso.
De todas formas, la decisién anual de los precios agricolas y las medidas que les
son conexas serdn siempre actos politicos y no decisiones mateméticas.

Por otra parte. el acuerdo de Fontainebleau ignora los otros gastos obligatorios
que son de la competencia casi exclusiva del Consejo durante el procedimiento
presupuestario: F.E.O.G.A./orientacién en parte politica pesquera, en parte proto-
colos financieros con los paises mediterrdneos, etc...

Varias modalidades especiales seran probablemente establecidas con el fin de
equipararios a los demas gastos, ya que representan 367 % de los gastos del
presupuesto general. La regla de conducta con la cual el Consejo tiene !a intencién
de dotarse a través de una decisién tomada unilateralmente puede alterar grave-
mente la aplicacién del articulo 203 apartado 9/CEE, ya que excluye la posibilidad
de fljar un nuevo tipo de aumento para los G.N.O.. como consecuencia de una
codecisién del Consejo y del Parlamento al final del procedimiento presupuestario.

La gravedad e importancia de la cuestién queda reflejada por el hecho de que
si en sl pasado esta regla de conducta que actualmente quiere imponerse el Con-
sejo hubiese sido aplicada, es decir, si nunca hubiese habido un nuevo tipo de
aumento de las G.N.O., desde el presupuesto de 1975, hoy la cuantia de estos
gastos serfa dos veces menos importante con la consiguiente minoracién de la
cuantfa dedicada a los fondos estructurales y la agravacién del problema briténico.

Por otra parte, en su conjunto, los principios fijados en Fontainebleau conducen
a hacer evolucionar los gastos dela Comunidad Europea paralelamente a su P.1.B.,
por las razones siguientes:

— De una parte, la cuantla del gasto de la garantia de los mercados agricolas
deberéd ajustarse al ritmo de aumento de los recursos propios, el cual de-
penderd cada vez méas de los ingresos del 1.V.A,, que a su vez se desarrolla-
r4 al mismo ritmo que el P.1.B.

— Por otra. los G.N.O. estén limitados por el indice maximo de aumento, el
cual a su vez estd en funcién del P.I.B.. asi como de la variacién media del
presupuesto de los Estados miembros que se verad probablemente cada vez
més Influenciada por la politica de disciplina presupuestaria seguida por la
mayor parte de los gobiernos de los Estados miembros y que se confundird

de esta manera con la evolucién del P.1B.

Il. Las conclusiones del Consejo del 4 de diciembre de 1984 sobre la disclplina
presupuestaria (7)

Antes de que el Consejo hubiese adoptado sus conclusiones para la puesta en
practica de la disciplina presupuestaria, la Comisién de presupuestos del Parla-
mento Europeo adopt6 el 12 de noviembre de 1984, la resolucién del Sr. Dankert
sobre la disciplina presupuestaria. Esencialmente la Comisién de presupuestos pide
que las decisiones presupuestarias se tomen sobre la base de una verdadera de-

(7) P.E. 94724 del 7 de enero de 1985, doc. 2/1257/84.

108



LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA APLICABLE AL CONJUNTO...

cisién comun del Parlamento y del Consejo, ya que de todas formas sélo una
revision del articulo 203 del tratado CEE y la derogacion de sus disposiciones
artificlales podrén permitir un desarrollo normal y constructivo del procedimiento
presupuestario.

Por lo tanto, la resolucién Dankert es una confirmacién de la resolucién del
Parlamento del 23 de mayo de 1984 segin la cual la divisién entre G.O. y G.N.O.
deberia ser suprimida. Reitera también su firme oposicién a la pretensién de una
de las ramas de la autoridad presupuestaria de establecer unilateralmente medidas
relativas a la disciplina presupuestaria y reafirma, por su parte, la necesidad de
una politica presupuestaria racional y rigurosa que sea conforme a las reglas del
tratado CEE y a los acuerdos institucionales. La Comision de presupuestos del
Parlamento estima, por consiguiente, que cualquier medida que se tome sobre la
disciplina presupuestaria debe ser necesariamente el fruto de un acuerdo entre
las dos ramas de la autoridad presupuestaria basado en una proposicién de la
Comisién y tomada respetando el principio fundamental de la unidad presupuestaria.

Por consliguiente, la autoridad presupuestaria debe fijar a través de una decisién
comun y al principio del procedimiento presupuestario el marco de referencia que
astablecerd log Iimites de los gastos presupuestarios para el ejercicio en cuestion.

Evidentemente estos limites deberdn respetar las obligaciones derivadas de la
legislaclén vigente y permitir el desarrollo de las politicas comunitarias vigentes
asi como de las futuras. Por otra parte, se recuerda que ninguna disposicién de
la disciplina presupuestaria puede derogar la regla de! articulo 203 (9), segun la
cual un nuevo indice de aumento puede ser fijado para fos G.N.O. a través de un
acuerdo entre el Consejo y el Parlamento (segin las mayorias establecidas en el
tratado) cuando las actividades de las comunidades asi lo exigen.

El 4 de diciembre de 1984 el Consejo se reuni6 al margen del Consejo Europeo
con el fin de resolver definitivamente el tema de la disciplina presupuestaria.
En esta reunién el Consejo llegé a una solucién de compromiso que consistia en
conservar la formulacién de las conclusiones establecidas antes de su encuentro
con el Parlamento pero acompafiadas de un segundo documento sobre la coopera-
cién entre el Consejo, el Parlamento y la Comision con vistas a establecer una
disciplina presupuestaria comGn a las tres Instituciones.

En este segundo texto se prevé igualmente que una delegaciéon del Parlamento
seré Invitada a reunirse con el Consejo antes de que este fije el marco de refe-
rencia del ejercicio. Por otra parte, la adopcién de las conclusiones sobre la dis-
ciplina presupuestaria permitié eliminar las reticencias de los Parlamentos alemén
y briténico en lo referente a los anticipos de los Estados miembros para el presu-
puesto de 1984. Las reacciones al texto adoptado por el Consejo no se hicieron
esperar: E| Presidente de la Comisién de Presupuestos del Parlamento estimé que
reflejaba una preocupacién por asociar el Parlamento al procedimiento pero que,
en definitiva, no solucionaba el problema concreto de su aplicacion.

Por su parte, el Presidente de la Comisi6n declar6 que no estaba satisfecho
de 1a férmula adoptada, ya que aunque ésta deja la puerta ablerta al didlogo sub-
siste el peligro de un agravamiento del conflicto y reafirmé que en todo caso los
derechos del Parlamento en el tema presupuestario y el derecho de [niciativa de
la Comisl6én debian ser salvaguardados.
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Pasemos ahora a analizar las disposiciones més importantes del texto adoptado
por el Consejo: en su articulo primero se estipula que el Consejo fija cada afio
y al comienzo del procedimiento presupuestario un marco de referencia, es decir,
un tope maximo de gastos que estima necesario para poder financlar las politicas
comunitarias durante el siguiente ejercicio. Sobre esta posibilidad el Parlamento
se ha pronunciado repetidamente contra el establecimiento unilateral de un marco
de referencia y ha declarado que ello seria contrario al tratado (8). Por su parte,
el Parlamento Europeo (9) se ha pronunciado en repetidas ocasiones en favor de
un control de los gastos de los sectores agricolas que presenten unos excedentes
estructurales y ha Insistido, teniendo en cuenta las reglas fijadas en el tratado,
en el hecho de que la determinacién de un marco de referencia sélo puede esta-
blecerse de una manera concertada entre los dos 6rganos de la autoridad presu-
puestaria, es decir, el Consejo y el Parlamento. En el caso contrarlo, ni la Comi-
sién ni el Parlamento se consideraran vinculados por el marco de referencia asf
aprobado.

Otra disposicién de las conclusiones aprobadas por el Consejo que plantea
.problemas en las relaciones interinstitucionales es la establecida en el articulo 8,
segin la cual el Consejo respeta durante todo el procedimiento presupuestario,
el indice méximo previsto en el articulo 203 (9) CEE. Obviamente para el Parla-
mento esta disposici6bn es totalmente contraria al tratado, ya que en virtud del
dltimo pérrafo del articulo 203 (9) del tratado CEE, si el Parlamento, el Consejo o
fa Comisién estiman que las actividades de las comunidades exigen sobrepasar
el Indice méximo de aumento, un nuevo Indice puede ser fijado de comin acuerdo
entre ¢l Consejo y el Parlamento.

Asi pues, aunque el Consejo mantenga formalmente esta disposicién en el
pérrafo 3, el procedimiento establecido demuestra un comportamiento presupues-
tario puramente contable del Consejo que no tiene en cuenta ni las orientaclones
presupuestarias iniciales, nl las necesidades econ6micas y financieras para el
desarrollo de la Comunidad. .

En definitiva, 12 disposicién fundamental que resume todo el contenido del
acto es el articulo 1 pérrafo 1, segun el cual el Consejo se compromete a fijar
cada afo y al principio del procedimiento presupuestario, un marco de referencia,
es decir, el tope maximo de gastos necesarios para financiar las politicas comuni-
tarias durante el ejercicio siguiente.

Las demés disposiciones de las conclusiones del Consejo constituyen un de-
sarrollo de esta disposicion fundamental:

— Los articulos 2, 3, 4 y 5 se refieren especificamente a la fijaclén del tope
méximo de los gastos agricolas.

{8) Resoluciones del 23 de meayo de 1984, del 15 ds noviembre de 1984 sobre la dlsclpiina
presupuestaria. : '

(9) ElI Parlamento siempre ha sefalado su oposiclén a cualquier tope de los gastos que se esta-
bleciera por via reglamentarla, lo cual no excluye los errores, como a prop6sito del reglamento rela-
tivo a la dotacién del F.E.0.G.A./orientaclén. Asl, en una resoluclén sobre tos aspectos presupuestarios
de este texto, el Parlametno confirma su oposicién y en una resolucién sobre aspectos agricolas,
apoya la Idea de una determinacién de un tope quinquenal (J.0.C.E. nim. C 6 de 8 de enero de
1979, p. 76).
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— El articulo 6 precisa que el marco de referencia se impone al Consejo/legis-
lador y al Consejo/Autoridad presupuestaria; aunque puede, no obstante,
ser modificado después de la decision inicial de fijacién del mismo.

— Los articulos 7 y 8 prevén un mecanismo de preaviso en el caso de que se
sobrepasen los limites establecidos.

— E! articulo 9 prescribe el comportamiento del Consejo en el transcurso del
procedimiento presupuestario.

— Los artfculos 10 y 11 son articulos de procedimiento.

En definitiva, se pueden destacar tres puntos esenciales de las conclusiones
del Consejo: :

— El establecimiento de un marco de referencia antes del inicio del procedi-
miento presupuestario.

— Un aumento de los gastos de la P.A.C. inferior al de los recursos propios.

— El respeto del Indice maximo durante el procedimiento presupuestario.

Se trata, pues, de una acci6én unilateral del Consejo en cuya elaboracién la
Comisién ha sido llamada a participar pero en la cual el Parlamento ha quedado
al margen. Las disposiciones esenciales de! acto parecen indicar un cambio fun-
damental en la actitud del Consejo relativa a 1a creacién y a la definicién de las
politicas y acciones comunitarias.

Hasta ahora, el Consejo decidia del principio y de la amplitud de estas politicas
en funcién del interés de la Comunidad apreciado casuisticamente. Seguidamente
el presupuesto reflejaba las consecuencias de estas decisiones sobre las politicas
a desarrollar en términos de previsiones de gastos. Sin embargo, hay que sefalar
que un tal sistema correspondia a un sistema ablerto de recursos propios. Por el
contrario, en virtud del texto previsto, el orden de los factores cambiaria; un
marco flnanciero de referencia seria fijado a! principio del ejercicio. Por ello las
acclones existentes y las nuevas politicas deberdn establecerse respetando el
citado marco de referencia, el cual, a su vez, funcionard como el !imite financiero
de las mismas.

Esta nueva actitud corresponde a un sistema basado en unos recursos propios
més limitados. £n realidad, el cambio no es tan importante como parece, ya que
los grandes fondos estructurales (10) eran ya objeto de planificaciones anuales.
Cada vez que el Consejo establecia un reglamento relativo a una acci6én comun,
éste Insistfa en fijar su coste en el cuerpo mismo del acto.

Los elementos esenciales de! proyecto de decisién actual, en todo caso el
marco de referencia, estaban ya previstos en ias conclusiones de la Presidencia
francesa tras el Consejo Europeo de Bruselas del 19 y 20 de marzo de 1984.

Hay que sefalar, sin embargo, que el proyecto actual ha evolucionado en rela-
cién con el texto inicial, ya que la limitacién de los gastos agricolas se ha impreg-
nado més de un cardcter politico que jurfdico mientras que la limitacién de los

{10) Fondo Soclal Europeo, F.E.D.E.R.
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G.N.O. ha seguido igual. Examinando el tratado CEE se constata que para decidir
de una nueva acclén o politica a seguir se establecen:

— Reglas de procedimiento que fijan concretamente las funciones de las tres
Instituciones politicas, generalmente, proposicion de la Comisién, consulta
del Parlamento y decisién del Consejo.

— Criterlos o reglas de derecho material relativas a !a accién prevista, Por
otra parte, el tratado no impone criterios financieros para el ejercicio de!
procedimlento legislativo. Por ello, e! establecimiento de un marco de refe-
rencla que incluya los G.N.O., tal y como se prevé en las conclusiones del
Consejo sobre la disciplina presupuestaria conducirg inevitablemente a' in-
troducir en el procedimiento presupuestario una limitacién suplementaria no
prevista por los tratados y consecuentemente:

— £l derecho de iniciativa de la Comisién puede verse menoscabado.

— Los dictamenes del Parlamento no tendran el mismo peso si exceden los
Iimites fljados por el marco de referencia.

— La propla libertad del Consejo. como legislador, resultar4 afectada por
la existencla del menclonado marco de referencia.

Clertamente, las conclusiones del Consejo prevén la revision de ese marco,
pero no dejard por eflo de constituir una limitacién, ya que si debia ser revisado
e cada demanda de la Comisién, del Parlamento {lo cual ni siquiera estd previsto)
o de un Estado miembro, perderia todo su significado. .

Por 1o tanto, en su estado actual las conclusiones del Consejo son contrarlas
al tratado; para qQue sean compatibles, o bien el Consejo excluye expresamente
la aplicacién de las limitaciones previstas a los G.N.O. o bien modifica la natu-
raleza del marco de referencia dédndole un caricter meramente indicativo eliminan-
do consecuentemente el artfculo 6 (1} y los articulos 7 y 8.

Secclén B. NATURALEZA Y PERSPECTIVAS DEL CONFLICTO
. Un conflicto Interinstitucional de naturaleza esenclalmente politica

Tras los acuerdos alcanzados durante los Consejos Europeos del 19 y 20 de
marzo de 1984 en Bruselas y del 25 y 26 de junio en Fontainebleau, el Consejo
elabor6é sus conclusiones sobre la disciplina presupuestaria. E{ Parlamento Europeo
se opuso desde un principio a este acto unilateral, ya que desde su punto de vista
era una extralimitaci6bn por parte del Consejo de sus poderes en materia pre-
supuestaria.

Por otra parte, y al mismo tiempo que hacia estas declaraciones el Parlamento
recordaba sus iniciativas anteriores relativas a una mayor limitacién por la Auto-
ridad presupuestaria de los gastos comunitarios desde 1979.

Durante la concertacién entre una delegacién del Parlamento y del Consejo,
ésta declar6 que las disposiciones por él aprobadas representan sélo una posicién
interna del Consejo que Inspirard su conducta durante el procedimiento presupues-
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tario y que de ninguna manera vinculan a las demés Instituciones. Se trataria, en
definitiva, de una etapa previa que tendria como finalidad e! preparar la realiza-
cién de una disciplina presupuestaria comun a las tres Instituciones comunitarias.

Sin embargo, esta declaracién de!l Consejo no fue nunca incorporada explicita-
mente en el texto de las conclusiones por ¢l aprobadas. La unica referencia sobre
el tema fue la invitacién hecha al Parlamento y a la Comisién para examinar con
el Consejo la forma de asegurar ia cooperacién necesaria para el establecimiento
de una disciplina presupuestaria comun a las tres Instituclones.

Pero esta Invitacién sélo figuraba en el proceso verbal del Consejo que aprobé
la orientacién comuin de las conclusiones sobre la disciplina presupuestaria. Fue
conflrmada en otras conclusiones sobre la cooperacién con la Comision y el Par-
lamento que fueron transmitidas a éste con el texto definitivo de las conclusiones
sobre la disciplina presupuestaria y que correspondian a los acuerdos acaecidos
en el Consejo Europeo del 3 y 4 de diciembre de 1984 en Dublin. La Comisién de
las comunidades ha compartido, desde el principio, las reservas y las criticas
expresadas por el Parlamento contra la actitud del Consejo de querer establecer
unilateralmente las reglas reguladoras de la disciplina presupuestaria (11). Tras
esta intervenclon de la Comisién, el Consejo incorporé en sus conclusiones sobre
la cooperacién con la Comisién y el Parlamento una invitacién para que se reuna con
el Consefo poco antes del establecimiento del marco de referencia del ejerciclo.

Sin embargo, esta invitacién no modifica las conclusiones del Consejo y por
lo tanto tampoco la oposicién de!l Parlamento hacia ellas. El hecho de que el Con-
sejo pretenda aprobar, s6lo o al menos al principio sé6lo, su doctrina en materia
de disciplina presupuestaria es explicable en la medida en que compuesto de
representantes de Estados miembros siempre encuentra dificultades para definir
su propla poslcién como Institucién de cara al exterior. En este caso concreto, es
de lamentar el hecho de que el Consejo no haya previsto el someter sus conclu-
siones sobre la disciplina presupuestarla a una concertacién previa con el Parla-
mento, ya que la necesidad de esta concertacion deriva de los textos y de las
congideraciones siguientes:

— De la tercera resolucién del Consejo del 22 de abril de 1970, relativa a la
colaboracién del Consejo y del Parlamento en el procedimiento Presu-
puestario (12).

— Esta colaboracién deriva igualmente del espiritu del articulo 15 del tratado
de fusién y de! hecho de que e! desarrollo del procedimiento presupuestario
implica forzosamente, como lo demuestra la préctica, contactos permanen-
tes entre el Consejo y el Parlamento.

— De la exposicién de motivos de la Declaracién Comin de! 30 de junio
de 1982 (13), relativa a diferentes medidas sobre un mejor desarrolio del
procedimiento presupuestario. La colaboracién que se establece no es sola-
mente una actitud deseable sino que su practica y sobre todo su éxito son

(11) Carta del Presidente THORN del 28 de septiembre de 1984.
(12) Tratados, Rec. p. 885.
(13) J.0. nim. C 194 del 28 de julio de 1982, p. 1.
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absolutamente necesarios en un sistema en el cual el poder presupuestario
estd dividido equitativamente entre dos Instituciones.

Asi pues, en este sistema no puede haber un desenlace politico satisfactorio
que no sea el acuerdo entre las dos ramas de la Autoridad presupuestaria. Desde
el punto de vista juridico si las conclusiones aprobadas por el Consejo estuviesen
destinadas a producir efectos externos; al modificar estas disposiciones el equi-
librio Instituclonal previsto por el tratado en perjuicio de los poderes de una de las
ramas de la Autoridad presupuestaria, en este caso el Parlamento, serian pues
susceptibles de ser objeto de un recurso ante el Tribunal de Justicla de las
Comunlidades Europeas.

Las conclusiones del Consejo pueden ser la causa de nuevos conflictos inter-
institucionales y deteriorar todavia més las relaciones ya de por si suficientemente
tensas entre el Parlamento y el Consejo.

Il. Las perspectivas de la aplicacién de la disciplina presupuestaria

Si el Consejo, por su parte, no ha querido exceder los poderes que los tra-
tados le atribuyen, entonces el 4mbito de aplicacién de sus conclusiones sola-
mente puede tener vigencia en los procedimientos internos del Consejo. Por una
parte, no pueden vincular ni limitar las competencias de las demds Instituciones
y. por otra, tampoco pueden aplicarse en los casos en que los tratados o los
reglamentos prevén procedimientos diferentes. Por 1o tanto, un eventual retraso
o desacuerdo relativo al establecimiento del marco de referencla no podréd justifi-
car la no adopcién por parte de! Consejo del proyecto de presupuesto segin el
calendario previsto en el artfculo 203 CEE; por otra parte, tampoco podrd invocar
una extralimitacién del marco de referencio como causa para rechazar la Inscrip-
clén en el presupuesto de gastos Ineluctables (agricolas u otros). Ademés, el
marco de referencia al no vincular a las demds instituciones podra ser la causa
de conflictos permanentes entre el Consejo, el Parlamento y 1a Comisién tanto
en el momento del establecimiento del mismo como en su ejecucién. Una vez el
presupuesto aprobado, este ultimo constituye el nuevo limite de los gastos que
se impone tanto al ejecutivo como al legislador. A partir de ese momento el
marco de referencia pierde todo su interés como limite de los gastos salvo para
los gastos voluntariamente subestimados tales como los gastos del F.EO.G.A./
garantfa que tradicionalmente no toman en cuenta los precios a fijar para el ejer-
ciclo sligulente. En definitiva, se puede decir que los efectos de la disciplina pre-
supuestaria estardn limitados al perfodo que va desde el establecimiento del
marco de referencia a la aprobaclén definitiva del presupuesto. Durante este
perfodo el marco de referencia podré tener vigencla como marco financiero de
orientacién para el legislador; pero ain dentro del supuesto anterior sus efectos
estaran limitados, ya que desde el mes de jullo e! proyecto de presupuesto se
subrogard al marco de referencia como orlentacién presupuestaria para los actos
leglslativos del Conselo. Es posible, ademés, que el Consejo sproveche esta oca-
si6n para reflexionar sobre el volumen de los gastos del ejerciclo sigulente Yy

114



LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA APLICABLE AL CONJUNTO...

empezar en el seno de la Autoridad presupuestaria con el Parlamento un verdadero
debate presupuestarlo. Este debate debe estar centrado sobre la politica comuni-
tarla durante el ejerciclo sigulente, ya que el presupuesto no puede limitarse a
una suma meramente contable de las decisiones legislativas ya adoptadas.

Por otra parte, las conclusiones del Consejo sélo abarcen un marco de referen-
cia anual y dejan en suspenso las cuestiones relativas a una planificacién pluri-
anual de los gastos comunitarios. Tampoco prevén una revisién del articulo 203 CEE,
ni el estado pormenorizado de la cuestién relativa a la determinacién de qué
politicas pueden ser realizadas con un mayor grado de eficacia respectlvamente
al nivel naclonal, al nivel comunitario o a través de una colaboracién entre los
dos niveles.

Este conglomerado de cuestiones que constituyen, en definitiva, una disciplina
presupuestarla a largo plazo, podrian ser objeto de la disciplina presupuestarla
comin a las tres Instituclones para la cual el Consejo invité al Parlamento y a la
Comisién a examinar con é| los medlos de asegurar la cooperacién necesarla.

Enero de 1986.
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