CONVENCION EUROPEA Bruselas, 23 de septiembre de 2002 (25.09)

SECRETARIA (OR.1)
CONY 286/02
WGI 15
INFORME
del: Presidente del Grupo I "Subsidiariedad"
a los: Miembros de la Convencion
Asunto: Conclusiones del Grupo I sobre el principio de subsidiariedad

En cumplimiento del mandato que se le otorgé (doc. CONV 71/02), el Grupo de trabajo sobre el
principio de subsidiariedad dedic6 varias reuniones al estudio de dicho principio en un espiritu de
eficacia, transparencia y democracia. Durante estas reuniones fueron oidos varios expertos en este

tema 1.

Los debates del Grupo permitieron que se alcanzara un consenso sobre determinadas orientaciones

y principios (parte I).

Con esta base, el Grupo se puso de acuerdo sobre una serie de propuestas destinadas a mejorar la

aplicacion y el control del principio de subsidiariedad (parte II).

Por dltimo, el Grupo estim6 que determinadas medidas de cardcter general, cuyo estudio
pormenorizado habria sobrepasado, sin embargo, el marco de su mandato, podrian facilitar la

aplicacion y el control del principio de subsidiariedad (parte III).

Véase la lista de las audiciones en el Anexo 1.
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2)

3)

4)

5)

Principios y orientaciones convenidos sobre la aplicacion y el control del principio de

subsidiariedad

Se lleg6 a la conclusion de que el principio de subsidiariedad es objeto de estudio actualmente
por parte de las instituciones que participan en el procedimiento legislativo, atendiendo a
criterios establecidos en el Tratado y, en particular, en el Protocolo sobre la aplicacién de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad. Este principio estd sujeto asimismo a control
jurisdiccional posterior por parte del Tribunal de Justicia. No obstante, el Grupo estimé que

existe margen de mejora tanto en lo respecta a su aplicacién como a su control.

No obstante, estas mejoras no deberian conllevar complejidad ni prolongacion o bloqueo de la
toma de decisiones en las instituciones. Por este motivo, el Grupo consider6 que debia
descartarse la creacion de un 6rgano "ad hoc" encargado el control de la aplicacion del

principio de subsidiariedad.

El Grupo estimé que algunas de estas mejoras requeririan la modificacion del Tratado, y en
particular del Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y

proporcionalidad.

El Grupo hizo hincapié en garantizar que las mejoras que propone puedan resultar eficaces
independientemente de la arquitectura institucional propia de cada Estado miembro. Se
esforzo en evitar, al mismo tiempo, que interfieran con posibles debates institucionales

nacionales.

El Grupo consideré que, dado que el principio de subsidiariedad es un principio de caricter
esencialmente politico, cuya puesta en practica implica un margen de apreciacion
significativo para las instituciones (estimar si los objetivos comunes se realizan mejor a escala
europea o a otra escala), el control del respecto de este principio deberia ser de naturaleza

politica esencialmente y realizarse antes de la entrada en vigor del acto en cuestion.
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6)

7

El Grupo estimé asimismo que el control politico previo del principio de subsidiariedad debia
implicar en primer lugar la participacion de los parlamentos nacionales. En este sentido, el
Grupo consider6 necesario fortalecer el control de dichos parlamentos respecto de sus
respectivos gobiernos en cuanto a la determinacion de la posicion de estos tltimos sobre las
cuestiones comunitarias. Parece que esta orientacién la comparte también ampliamente el
Grupo "Parlamentos nacionales" de la Convencidn, presidido por la Sra. Stuart, que celebré
una reunion conjunta con el Grupo "Subsidiariedad" y se propone elaborar un codigo de

conducta en esta materia.

Los miembros del Grupo consideran, sin embargo, que conviene establecer un mecanismo "ad
hoc" que permita una mayor participacion de los parlamentos nacionales en el control del
respeto de la subsidiariedad, al tiempo que se atiende a que dicho mecanismo sea flexible y no
tenga el efecto de prolongar o bloquear el proceso legislativo, ni desemboque en la creacién

de mas burocracia.

El Grupo convino en que, por el contrario, el control posterior de la subsidiariedad debia ser
de naturaleza jurisdiccional. A este respecto, cabe ampliar las condiciones en que puede
recurrirse al Tribunal de Justicia.

El Grupo elaboro las siguientes propuestas —destinadas a mejorar la aplicacion y el control del

principio de subsidiariedad— basdndose en estos principios.

IL.

Propuestas del Grupo a la Convencion

Se logré un amplio consenso entre los miembros del Grupo para presentar a la Convencién una

serie de propuestas que se articulan en torno a tres ejes:

a) reforzar la consideracion y aplicacion del principio de subsidiariedad por parte de las
instituciones que participan en el proceso legislativo (es decir, el Parlamento Europeo, el
Consejo y la Comisién) durante la fase de elaboracion y de estudio de la propuesta del acto
legislativo;
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b) instaurar un mecanismo de alerta rdpida (early warning system) de naturaleza politica
encaminado a fortalecer el control del respeto del principio de subsidiariedad por parte de los

parlamentos nacionales;

c¢)  ampliar la posibilidad de recurso al Tribunal de Justicia por incumplimiento del principio de

subsidiariedad.

a) reforzar la consideracion y aplicacion del principio de subsidiariedad por parte de las
instituciones que participan en el proceso legislativo durante la fase de elaboracion de la

propuesta del acto legislativo

El Grupo estimé que la aplicacion del principio de subsidiariedad seria tanto mejor cuanto antes se

tuviera este principio en cuenta durante el proceso legislativo.

En la fase de elaboracion de la propuesta de acto legislativo, la responsabilidad del respeto de la
subsidiariedad incumbe a la Comision. A ella le corresponde consultar lo antes posible a todos los
interesados (fundamentalmente los Estados miembros, el mundo econdmico, las entidades locales
territoriales y los interlocutores sociales) que puedan resultar, segtn los casos, directa o
indirectamente afectados por el acto legislativo previsto o en elaboracion. Al redactar su propuesta
legislativa, la Comisién deberia asumir una mayor obligacion especifica en materia de justificacion
de la subsidiariedad. Asi, cualquier propuesta legislativa deberia conllevar una ficha de
subsidiariedad que contenga elementos circunstanciados que permitan apreciar el respeto del
principio de subsidiariedad. Esta ficha deberia contener elementos de apreciacion de sus
repercusiones en el plano financiero y, cuando se trate de una directiva, en la reglamentacién que

deberén poner en préctica los Estados miembros (a escala nacional u otras).

Con objeto de concretar estas propuestas, se deberia modificar el Protocolo sobre la subsidiariedad

actualmente anexo al Tratado.

La presentacion del programa legislativo anual de la Comision parece ser un momento significativo
para un primer debate sobre la subsidiariedad. Por consiguiente, el Grupo propone que dicho

programa se debata en el Parlamento Europeo y en los parlamentos nacionales.
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El Grupo estudio asimismo el nombramiento, dentro de la Comision, de un responsable de la
subsidiariedad o de un vicepresidente especificamente encargado de velar por que su institucion
respete este principio. A él se le presentarian obligatoriamente todas las propuestas de cardcter
legislativo. Este responsable aportaria una vision ajena a los servicios que hayan redactado la
propuesta. Dicho Vicepresidente podria comparecer, en caso necesario, ante los parlamentos
nacionales. A pesar de sus ventajas (en especial, reforzar la aplicacion por la Comision del
principio de subsidiariedad y permitir que los parlamentos nacionales dispongan de un interlocutor
tinico y conocido en la Comision que pueda ser oido en las capitales), esta propuesta no obtuvo, un
apoyo suficiente dentro del Grupo como para darla por aprobada. En concreto, se subrayo que
incumbia a cada Comisario la responsabilidad del respeto del principio de subsidiariedad en los
dambitos de su competencia y que correspondia a la Comision el establecimiento de su organizacion

interna.

b) instaurar un mecanismo ''de alerta rapida' (early warning system) que permita la
participacion directa de los parlamentos nacionales en el control del respeto del
principio de subsidiariedad

El Grupo propone la creacion de un nuevo mecanismo de control politico previo en el que
participen los parlamentos nacionales. Cabe resaltar el cardcter innovador y audaz de tal propuesta,
que asocia por la primera vez en la historia de la construccién europea a los parlamentos nacionales

al proceso legislativo europeo.

Tal mecanismo permitiria que los parlamentos nacionales velaran por la correcta aplicacién del
principio de subsidiariedad por parte de las instituciones que participan en el proceso legislativo
mediante una relacion directa con las instituciones comunitarias. En concreto, el Grupo propone que

el Tratado prevea lo siguiente:

.o . . 2 . .

- la Comisién enviard directamente a cada parlamento nacional”, al mismo tiempo que al
legislador comunitario (Consejo y Parlamento), las propuestas de carécter legislativo que
elabore (actualmente el Protocolo sobre los parlamentos nacionales encomienda esta mision a

los gobiernos)

Por los términos "cada parlamento nacional" se entenderd cada cdimara del mismo parlamento
cuando éste esté constituido por dos, como es el caso en la gran mayoria de los Estados
miembros actuales o de los paises candidatos.
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- dentro un plazo de seis semanas a partir de la fecha de transmisidn, y antes de que se inicie el
procedimiento legislativo propiamente dicho, los parlamentos nacionales podrdn emitir un
dictamen motivado sobre el respeto del principio de subsidiariedad por la propuesta de que se
trate. Dicho dictamen debera ser la expresion de una mayoria y vincular a la totalidad del
parlamento de que se trate, con arreglo a las modalidades que éste determine. Este dictamen
motivado se enviarfa a los Presidentes del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision.
Debera referirse exclusivamente a la cuestion del respeto de la subsidiariedad (y no al
contenido de la propuesta) y podra ser de cardcter general o referirse inicamente a una
disposicion especifica de la propuesta examinada. Podrad asimismo advertir al legislador
comunitario sobre la posibilidad de violacién del principio de subsidiariedad una disposicién

determinada se modificara en un sentido o en otro durante el proceso legislativo.

Las consecuencias de dicho dictamen en la continuacién del proceso legislativo podrian graduarse

en funcidn de la cantidad y el contenido de los dictimenes motivados recibidos:

. en la hipétesis de que, en el plazo estipulado de seis semanas, el legislador comunitario
recibiera unicamente una cantidad limitada de dictdimenes, motivard con mayor detalle y de manera

concreta el acto respecto de la subsidiariedad;

. en la hipétesis de que, en el plazo estipulado de seis semanas, el legislador recibiera una
cantidad importante de dictimenes procedentes de un tercio de los parlamentos nacionales, la
Comision revisard su propuesta. Tras esta revision podrd optar por mantenerla, por modificarla o

por retirarla;

Este dispositivo de alerta rdpida pone a todos los parlamentos nacionales en pie de igualdad.
Contribuiria a favorecer el estudio de las propuestas legislativas de la Comision por los parlamentos
nacionales respecto del principio de subsidiariedad y a garantizar que el legislador de la Union
(Consejo y Parlamento) tenga més en cuenta las preocupaciones que los parlamentos nacionales
manifiesten a raiz de dicho estudio. De forma simultdnea, al evitar la creacién de un nuevo 6rgano,
tiene en cuenta las advertencias formuladas por el Grupo contra el riesgo de complicar la

arquitectura institucional y el procedimiento legislativo o de desarrollar una burocracia mas pesada.
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Varios miembros del Grupo opinan que la convocatoria del Comité de Conciliacién (articulo 251
del TCE) podria constituir también un momento oportuno para asociar de nuevo los parlamentos
nacionales al control del principio de subsidiariedad. El Grupo propone, en consecuencia, que la
Comisién envie a los parlamentos nacionales, en cuanto se convoque el Comité de Conciliacion, la

posicion comun del Consejo y las enmiendas adoptadas por el Parlamento Europeo.

Los parlamentos nacionales podrian de esta manera dar a conocer a sus respectivos gobiernos su
apreciacion general respecto de la subsidiariedad, asi como también enviar, si lo desean, un
dictamen motivado a los Presidentes del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision sobre
la aplicacidn de este principio, en las mismas condiciones indicadas con anterioridad y dentro del

plazo estipulado para el desarrollo del procedimiento de conciliacion (seis semanas).

Todas las propuestas que acaban de exponerse cuentan con un amplio consenso de los miembros
del Grupo, pese a que algunos de ellos habian apoyado inicialmente la creacion de un oérgano ad

hoc encargado del control de la aplicacion del principio de subsidiariedad.

c¢) ampliar el derecho de recurrir al Tribunal de Justicia sobre la base del incumplimiento
del principio de subsidiariedad

El Grupo convino en que se podria reforzar el control jurisdiccional posterior realizado por el
Tribunal de Justicia en materia de respeto del principio de subsidiariedad. Para tener en cuenta la
naturaleza eminentemente politica del control de la subsidiariedad, es importante que la posibilidad
de introducir un recurso por violacion del principio de subsidiariedad esté vinculada a la puesta en
marcha, por parte de los parlamentos nacionales, del procedimiento de alerta rapida propuesto mas
arriba. Unicamente se deberé poder recurrir al procedimiento jurisdiccional en casos limite y
previsiblemente excepcionales, cuando la fase politica se haya agotado sin encontrar una solucién

satisfactoria para el o los parlamentos nacionales.

CONYV 286/02 adr/ARI/dru 7



Por este motivo, el Grupo propone que se permita a un parlamento nacional (o a una cdmara de éste,
en el caso de un parlamento bicameral) recurrir al Tribunal de Justicia por violacidn del principio de
subsidiariedad que haya emitido un dictamen motivado en el marco del sistema de alerta rapida 3

descrito con anterioridad.

Ademas, el Grupo propone una innovacidn que consistiria en otorgar también el derecho de recurso
al Tribunal de Justicia por violacion del principio de subsidiariedad al Comité de las Regiones,
organo consultivo competente para representar a escala europea el conjunto de entidades regionales
y locales que existen en la Unidn. Este derecho de recurso se referiria a aquellas propuestas
sometidas al Comité de las Regiones para que emita un dictamen y que, una vez emitido, éste

incluye objeciones en cuanto al respeto de la subsidiariedad.

En cambio, la mayor parte de los miembros del Grupo considera que el grado y la forma de
participacion de las entidades regionales y locales en el trabajo de elaboracion de la legislacion
comunitaria se determinan vinicamente dentro del marco nacional. Aducen, en este sentido, que el
mecanismo propuesto en el presente documento no impide, en su caso, que se consulte en el marco
nacional a las asambleas regionales o locales. Cualquier otro planteamiento podria, por lo demds,
afectar al equilibrio establecido a escala europea entre los Estados miembros. Estos son los
motivos que han llevado al Grupo a rechazar la propuesta de conceder el derecho de recurrir al
Tribunal de Justicia por violacion del principio de subsidiariedad a aquellas regiones que, en el

marco de la organizacion institucional nacional, disponen de poderes legislativos.

Por otra parte, el Grupo ha estudiado asimismo la posibilidad de constituir en el seno del Tribunal
de Justicia una camara ad hoc encargada de las cuestiones de subsidiariedad. No obstante, ha

considerado que correspondia al propio Tribunal tomar las medidas organizativas necesarias.

Asi pues, puede tratarse de un dictamen motivado presentado al comienzo del procedimiento
o con motivo de la celebracion de un Comité de Conciliacion.
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Por tltimo, el Grupo ha estudiado la posibilidad de crear un mecanismo jurisdiccional previo
(entre la adopcion del acto comunitario y su entrada en vigor) que se inspiraria en determinadas
disposiciones de los Estados miembros sobre control de la constitucionalidad de las leyes.
Finalmente opto por descartarla, dado que la introduccion de un control jurisdiccional en la fase
legislativa equivaldria a hacer que el control de la subsidiariedad perdiera su cardcter
eminentemente politico. Ademds, el Grupo consideré que habria resultado dificil llevar a la
prdctica el ejercicio de un control jurisdiccional del respeto del principio de subsidiariedad en una
fase distinta del control del respeto de otros principios —como los de atribucion de competencias o

de proporcionalidad.

III. Lineas directrices

El Grupo convino en que las propuestas mencionadas anteriormente no recogian la totalidad de la

problematica vinculada a la subsidiariedad.

Recuerda en concreto que, puesto que el principio de subsidiariedad regula el ejercicio de
competencias, un mejor reparto de aquélla, mas claro y comprensible para el ciudadano, constituird
un elemento determinante que favorecerd una mejor aplicacion del principio de subsidiariedad. En
estas circunstancias, el trabajo efectuado por el Grupo que preside el Sr. Christophersen reviste una

importancia muy particular.”

El Grupo recuerda asimismo que se deberia reforzar el Protocolo sobre el cometido de los
parlamentos nacionales para facilitar el control por éstos de sus gobiernos en lo que se refiere al
control del principio de subsidiariedad. Por consiguiente, el Grupo invita a los parlamentos

nacionales a que ejerzan plenamente sus responsabilidades en la materia.

La reciente Resolucion del Parlamento Europeo de 16 de mayo de 2002 ("resolucién
Lamassoure") constituye a este respecto una base de reflexion especialmente util.
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Considera también que el hecho de simplificar los actos legislativos de que dispone la Unién y
aclarar sus efectos favoreceria la aplicacion y el control del principio de subsidiariedad al facilitar,
en especial, la determinacion de competencias entre la Comunidad y los Estados miembros en
cuanto a la ejecucion de tales actos. A este respecto, seria preferible que el Tratado contemplara una
diferenciacion entre los actos de cardcter legislativo y aquéllos de caricter ejecutivo. El Grupo
estima asimismo que esta simplificacion favoreceria la aplicacion del principio de proporcionalidad

al permitir un mayor recurso a actos adecuados a la intensidad de la actuacion requerida.

Por dltimo, el Grupo considera preferible que los asuntos presentados al Tribunal de Justicia sobre

cuestiones de delimitacion de competencias o de subsidiariedad se resuelvan lo antes posible.
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ANEXO 1

Audiciones realizadas

El Grupo procedi6 a una serie de audiciones de expertos sobre cuestiones relativas a la aplicacion y

el control del principio de subsidiariedad:

- D. Michel Petite, Director General del Servicio Juridico de la Comisidn, sobre la aplicacién
por la Comision del principio de subsidiariedad

- D. Dietmar Nickel, Director General de la Direccion General de Comisiones y Delegaciones
del Parlamento Europeo, sobre la aplicacién por el Parlamento Europeo del principio de
subsidiariedad

- D. Jos Chabert, Ministro y antiguo Presidente y miembro del Comité de las Regiones,
D. Henrich Hoffschulte, primer Vicepresidente del CMRE (Consejo de Municipios y
Regiones de Europa) y D. Jeremy Smith, Secretario General del CMRE, sobre la aplicacién
del principio de subsidiariedad en las relaciones entre entidades descentralizadas y Estados.

- D. Jean-Claude Piris, Jurisconsulto y Director General del Servicio Juridico del Consejo,
sobre la aplicacion por el Consejo del principio de subsidiariedad

- D. Francis Jacobs, Abogado General del Tribunal de Justicia, sobre el control del principio de
subsidiariedad por parte del Tribunal de Justicia

- D. Jacques Arrighi de Casanova, Consejero de Estado, sobre el controd por el Consejo de
Estado y el Consejo constitucional del respeto en Francia del principio de la
constitucionalidad de las leyes

- D. Andreas Maurer, Profesor asociado de la Universidad de Colonia, sobre la practica de los

parlamentos nacionales en cuanto al control del principio de subsidiariedad.

Tras cada audicion, el Grupo realizé un debate sobre las distintas cuestiones mencionadas por los

participantes.
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