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nacionales.—4.  Las regiones y el mecanismo de alerta temprana =S,  El control ex
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activado por ¢l Comite de las Regiones. 5.2 La dimension nacional del control juris:
diccional v la participacion de los Parlamentos nacionales. 5.3 (La decision de una
Camara parlamentaria obliga al Gobierno?-6,  Conclusiones

1. INTRODUCCION

Aungue ¢l principio de subsidiariedad y su control apenas figuraban en
uno de los epigrafes de la Declaracion 23, aneja al Tratado de Niza, que ha mar-
cado el debate sobre el futuro de la UE, €l mencionado principio se ha aborda-
do en la Convencion que prepard el proyecto de Tratado constitucional desde
dos perspectivas: la delimitacion de competencias y la participacion de los Par-
lamentos nacionales en la construccion europea.

El interés por la subsidiariedad se ligaba en dicha Declaracion a la participa-
cion de las regiones como una condicion relevante en algunos Estados miembros,
lo que leva a que la Convencion decidiese la creacion del Grupo de Trabajo 1,
denominado «de Subsidiariedad.', dedicado de forma central a dar solucion a esas
inquictudes. Pero imbién se dedujo tempranamente que el control de La subsicdia-
riedad permitiria dar satisfaccion directamente a uno de los cuatro temas principa-

I Ve Informe final del Grupo de Teabajo Den o documenio CONV 286/02, de 23 de septiembre de 2002,
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les de la Declaracion 23, la participacion de los Parlamentos nacionales en la
integracion europea, tema en el que se centré el Grupo de Trabajo IV de la Con-
vencién %,

De este modo, el control de la subsidiariedad fue abjeto de deliberacidn en
los Grupos de Trabajo 1 y IV, respectivamente, de la Convencian.

El Grupo I apenas puso en tela de juicio la descripcion y contenidos del
principio que se hace ¢n ¢l Derecho en vigor (art. 5 TCE y Protocolo sobre la
aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad anadido por
el Tratado de Amsterdam de 1997 3, ademis del Acuerdo interinstitucional sobre
los procedimientos para la aplicacion del principio de subsidiariedad ') y cenud
sus reflexiones en el control del principio, tanto politico como jurisdiccional,
que se concretaron en un Protocolo sebre la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad (en adelante, Protocolo num. 2). Este proto-
colo fue aceptado en sus lineas politicas por la Conferencia Intergubernamental
(CIG'04), es decir, no se puso en tela de juicio el mecanismo de alerta tempra-
na en sus dos secuencias —politica y judicial-, pero si le incluyd numerosas
modificaciones de redaccion y de caricter técnico, como Ia definicién de acto
legislativo europeo para incluir ¢l olvido de los convencionales a las iniciativas
legislativas de los Estados miembros, o del PE, o las solicitudes de actos
del BCE, del BEl y del Tribunal de Justicia. Los trabajos del Grupo IV también
desembocaron en un Protocolo sobre la funcion de los Parlamentos nacionales
en la UE (Protocolo nim. 1 anexo al Acta Final de la C1G).

En especial, el Protocolo ntim. 2 es mencionado en el cuerpo central del
Tratado Constitucional, en la Parte Primera en los articulos 1-11.3 (definicion
del principio de subsidiariedad y procedimiento de aplicacion) y 18.2 (clausula
de Mexibilidad). Podria decirse que anmbos preceptos v, en buena medida, los
dos Pratocolos constituyen vasos comunicantes. Claro que a los fines de este
trabajo interesa fundamentalmente el relativo a los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad (Protocolo nim. 2 anexo al Acta Final de la C1G). Este alti-
mo es ¢l que mas ampliamente trata ¢l novedoso mecanismo de alerta tempra-

2. Veéase el Informe final del Grupo de Trabaio IV en el documento CONV 353/02.

3, En efeas, la descripeion del principio que contiene el articulo 1-11.3 del Tratado consiitucional
relter b redaccion del vigente articulo 5 TCE y también su Protocalo anexo reproduce los aspectos
esenciales del Protocolo vigente desde 1997,

A4 Declaracion de 25 de octubre de 1993, 00 i €329, de 6 de diciembre de 1993,
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na en relacion con las condiciones para el control de la aplicacién de los prin-
cipios de subsidiariedad y proporcionalidad.

El control de la subsidiariedad tiene una dimensién comunitaria o institu-
cional y otra externa o nacional; que es la que mis nos importa a efectos de
este trabajo. Esta dimensién nacional del control, a su vez, abre una bifurcacion
secuencial: primero, un control preventivo de cardcter politico y, después, un
control posterior de naturaleza judicial.

2. LA DIMENSION INSTITUCIONAL DEL CONTROL PREVENTIVO
DE LA SUBSIDIARIEDAD

El articulo 1 del Protocolo (niim. 2) establece la obligacion de todas las ins-
lituciones comunitarias de garantizar de manera permanente el cumplimiento
de estos principios en el proceso decisorio. Lo que por otra parte no es nove-
‘doso pues esta forma de actuar viene ya obligada con todo detalle por el vigen-
te Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad ¥ proposcio-
nalidad, anadido al Tratado de Amsterdam (apartado 11, Procedimientos),

De entrada, la justificacion del respeto a estos principios afecta a toda pro-
puesta de acto legislativo europeo. Esto significa que yva no sélo la Comision
~que conserva en lo esencial su derecho de iniciativa legislativa- sino también,
cuando la iniciativa normativa corresponda, por estar prevista por el Tratado
constitucional, a un grupo de Estados miembros, o al Parlamento Europeo, a la
peticion del Tribunal de Justicia o del BEI o a las recomendaciones del BCE, y
tal iniciativa esté destinada a la adopcion de un acto legislativo, todas las Insti-
tuciones mencionadas deberin motivar sus propuestas, iniciativas, peticiones o
recomendaciones a la luz de tales principios.

Esto no es nuevo. La Comision es la primera Institucion que desde la entra-
da en vigor del Tratado de Maastricht en 1993 viene decidiendo sobre la nece-
sidad y el alcance de la intervencion de la Comunidad ¥y, por consiguiente, la
primera que debe confrontar su accion a la luz de los principios de atribucion
de competencia, proporcionalidad y subsidiariedad: debe decidir si tiene com-
petencia; si en ese dmbito de competencia compartida, Ia accién comunitaria es
necesaria por la dimension transnacional del problema y su solucin, v si seri
miis eficaz y, en su caso, debe decidir sobre la intensidad de la intervencion, es
decir, la adecuacion de los medios a los objetivos perseguidos (art. 5 TCE), La
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Comision viene justificando en la exposicion de motivos de cada disposicion la
pertinencia de su iniciativa con respecto al principio de subsidiariedad y se
compromete también a hacer un control global del respeto a dicho principio en
todas sus actividades (Acuerdo interinstitticional de 1993). Ademis, la Comi-
sién se comprometio a actuar con més severidad a la hora de rechazar las
enmiendas del Consejo v del Parlamento Europeo que sean contrarias al princi-
pio de proporcionalidad o compliquen inatilmente la aplicacion de las normas.
También s¢ ha comprometido la Comisién a analizar las consecuencias finan-
cieras o administrativas de sus propuestas y realizar una evaluacion de su
impacto socidl, econdmico v medio ambiental, aludiendo en la exposicion de
motivos de los actos juridicos a la influencia que los anilisis de impacto hayan
ejercido en su propuesta. Esta actuacion no se verd alterada por el Tratado
Constitucional y su Protocolo.

Pero ¢l nuevo Protocolo niim. 2 quiere ser todavia mas exigente con la
Comision o quienes inicien un procedimiento legislativo al requerirles mayor
precision en la justificacion de la subsidiariedad °, El Protocolo nim. 2 exige
que todo proyecto de acto legislativo incluya una ficha con todos los pormeno-
res que permitan evaluar ¢l cumplimiento de los mencionados principios, su
impacto financiero, y en el caso de una ley marco europea —actual directiva—
sus efectos en la normativa interna, nacional y regional, de los Estados (art. 5).

Posteriormente -y como sucede en la actualidad, de conformidad con el
' Protocole de Amsterdam—, la Comision, en su caso el Comité Econémico y
Social y ¢l Comité de las Regiones, el Parlamento Europeo  y el Consejo de

5. El Protocolo vigente sobre fa aplicacion dof principio de subsidiaricdad le requiere con cardc-
T Jter general que justifique ¢l respeto a dicho principio en cada propuesta normativa, que aluda

mismo en la exposiciin de motivos y que en caso de modificacion, st afecta al dmbito de mterven-
clon comunitaria, fustifigue dicha modificacion respecto de los principios de subsidiaricdad y pro-
porcionalidad. También en dicho Protocolo, los Estados miembros sugiricron que sen igualdad de
condiciones, lis directivas seran preferibles a los reglamentos, v las directivas marco a s medidas
detalladas. Siempre que se pueda se optart por medidas no vinculantes, come las recomendacio-
ness. En los casos que proceda se inclinaca por el uso die codigos de conducta voluntarios; si o
permiten los Tratados, laintervencion comunitaria «dar preferencia al fomento de fa cooperacion
entre Estados miembros, a b coprdinacion de las medidas nacionales o a completarias, complemen-
tarlas o apayartass,

G, También ¢l Parlamento Europeo esta abligado a examinar &i la propuesta respets ¢l principio
L de subsidigrledad, dado que dicho principio integra b legalidad de todo acto comunitario desde la
mn&mvmwmm:mwr.musmywmmmm Antes de
entrar en ¢l examen especificn de una propuesta, cada comision parlamentiria examina la propues-
ta a la huz del principio de subsidianedad v de sus repereusiones financieras. Igualmente, al propo-
nerenm}rmlu mdlﬂqumelﬁuﬂ:hndemvmldnmmunimdo.ddxﬂhuhﬁmrelmpdu
al principio de sulnidhrwdnd ~ademas del de propoccionalidad-. $i el Parlamento Europeo estima
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Ministros ”, cacda Institucion en el papel que asume (propuesta, consultas, code-
cision) en el proceso de toma de decisiones deberi analizar, por tanto, en todos
los actos, scan de competencia compartida o exclusiva, si la accion comunitaria
debe ser con el aleance ¢ intensidad propuesto por la Comisidn (examen a la
luz del principio de subsidiariedad) y, en todo caso, que las cargas que impon-
&4, tanto financieras como administeativas, sean reducidas 4l minimo ¥ Propor-
cionadas al objetivo que pretenda fexamen a la luz del principio de proporcio-
ralidad). En los actos de competencia compartida, deberin comprobar si
realmente ¢s necesaria la accion de la Comunidad, de modo que los objetivos
de la propuesta no puedan ser alcanzados de manera suficiente mediante la
accion de los Estados miembros. Cada Institucion y argano auxiliar deberan
verificar que la futura norma asegurard un margen tan amplio como sea posible
a la accion de los Estados miembros, permitiéndoles varias formas alternativas
de ejecucion y, siempre que sea posible, que lis normas comunitarias sean nor-
s minimas,

3. LA DIMENSION NACIONAL DEL CONTROL PREVENTIVO:
LA PARTICIPACION DE LOS PARLAMENTOS NACIONALES
(Y REGIONALES) MEDIANTE EL MECANISMO DE ALERTA TEMPRANA

Ya desde sus primeras sesiones el Grupo I llego al acuerdo de que la apli-
cacion con &xito del principio deberia realizarse primariamente en la esfera
politica, mas que en la judicial,

La novedad posiblemente mis importante y trascendente del Titulo 11 (De
las competencias de la Unidn) sea el audaz sistema o mecanismo de alerta tem-
prana que permite por primera vez en la historia de la integracién participar a
los Parlamentos nacionales en el proceso decisorio mediante un control previo
@ la entrada en vigor del acto legislativo y de naturaleza politica, como corres-
ponde a un principio de indiscutible naturaleza politica como 1o es el de subsi-
diariedad. Posteriormente, también asocia a los Parlamentos nacionales en un

que 13 propuesta no respeta el principio de subsidiariedad, pediri a ls Comisidn que introduzea lis
mrdificaciones necesarias.

7. También en los Tratados vigentes y en su Reglamento interno se prevé que los grupos de triba-
§0, el COREPER y ¢l Consejo, con la ayuda del Servicio Juridico del Conscjo, deben examinar si el
2cto gque estin debatiendo respeta el principio. de subsidiariedad v 'si las modificaciones previsias
se ajustan a dicho articulo; en sus informes respectivos se deseribisl ol modo en que se ha aplicado
dicho articulo 5 TCE.
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control @ posteriori del principio mediante la ampliacion de las condiciones de
recurso ante el TJCE.

Los motivos que inspiraron estos mecanismos tuvieron cierto consenso
entre los convencionales debido, en primer lugar, a que las prerrogativas legisla-
tivas se han visto afectadas y minadas por la atribucion a la UE de competencias
que son reserva de ley y, en segundo lugar, para tratar de obtener un compromi-
50 democritico de los Parlamentos nacionales en el proceso de integracion .
La marginacion de los Parlamentos nacionales en el proceso de integracion
ha sido creciente y claramente percibida con los anos en la misma medida pues
en que, por un lado, aumentaban los poderes del Parlamento Europeo y la vota-
cion por mayoria cualificada, y, por otro, disminuia la influencia de los Parla-
mentos nacionales sobre los Gobiernos. El mecanismo de alerta temprana va a
compensar esa carencia de influencia individual sobre el Gobierno respectivo
mediante un mecanismo de participacion colectiva,

El mecanismo de alerta temprana es también 16gicamente la novedad mis

importante en la que se centrard la participacion de los Parlamentos nacionales,
e indirectamente de las regiones, en la construccién europea.

3.1 control preventivo de caricter politico
3.1.1 LA cONSULTA A LOS PARLAMENTOS NACIONALES

Para que ese mecanismo se active en sede nacional, es preciso que los Par-
lamentos nacionales tengan asegurada una informacion a tiempo de toda la
actividad prelegislativa de s UE.

Por ello, el articulo 2 del Protocolo sobre la funcidn de los Parlamentos
nacionales y el articulo 4 del Protocolo sobre la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad (Protocolo niim. 2) precisan de forma coinci-
dente que la Comision remitira lodas sus propuestas legislativas comunitarias,
asi como sus propuestas modificadas, a los Parlamentos nacionales al mismo
tiempo que al degisladors de la Union (Consejo y Parlamento Europeo), en con-
creto a cada Camara parlamentaria nacional. Por su parte, también el Parlamen-
to Europeo y el Consejo deberdn remitir a los Parlamentos nacionales sus ini-
ciativas legislativas asi como, respectivamente, sus resoluciones legislativas y

B CONV 353/02
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posiciones comunes; el Consejo, ademss, las iniciativas de los Estados miem-
bros y las peticiones o recomendaciones del Tribunal de Justicia, BEl y BCE.

Del andlisis del Protocolo nam. 2 se deduce que el alcance del envio de
proyecto a los Parlamentos nicionales es bastante amplio ” (si bien el mecanis-
mo de alerta temprana es susceptible de ser activado solo en proyectos relati-
vos a ambitos de competencia compartida) y comprende en todo caso,

- dodass las propuestas legislativas, significa que se debe notificar a los
Parlamentos nacionales independientemente de si se trata de proyectos de
actos que afecten a competencias exclusivas o compartidas y de su incidencia
regional o local;

- s6lo debe notificarle proyectos de actos legislativos: lo que significa que
las propuestas normativas de actos no legislativos en los que se pudiera haber
quebrado el principio de subsidiariedad no pueden ser objeto del control poli-
tico de los Parlamentos nacionales, ni del control jurisdiccional posterior y, 1o
que ¢s mis grave, del Comité de las Regiones;

— ademds, la Institucion remitente (en este caso, la Comision) deberd indi-
carles si la propuesta legislativa tiene como base juridica el articulo 16 (actual
art. 308 TCE) ', conocida como cliusula de imprevision o de flexibilidad que
habilita con unas condiciones estrictas a las Instituciones en caso de insuficiente
competencia en los Tratados. En efecto, es importante —dada la desidia y, a

9, Como muestra de i comunicacion Nuida es que los drdepes didl dia v los resultadas de las
sesiones del Consejo se comunicarin o los Padamentos nacionales simultinesamente que a los
gohiemos,

10  Desde hace tiempo vengo defendiends que los Partamentos nacionales no han debido estar al
mangen de 13 extension de lns competencias por L vin diel articulo 308 TCE y que debicran ser
cofisultados previamente sobre las propuestas formuladas con esa bise juridica (en <La Conferencia
intergubernamental: el ser o no ser de la Union Eurapea en ol siglo xxis, Anuario_furidico de La
Rivfa, 1996, pp. 277-278). En otro tribajo posterior decia «. absolutamente al margen estin los
Parlimentos nacionales, que ven como pira extender la competencia comunitaria, que no fue pre-
viamente hubilitads por los Parfamentos nacionales, se les ignonis (<La Union Buropea y su futaro:
el debate competencials, en Noticias de lg UE, niim. 218, marzo 2003, p. B6).

El articule 18 del Tatdo constiiuciomal preve, por fin, I purticipaciin de los Paramentos naciona-
les y remite ol sistema de aferta tempranag segulado en ¢l Protocolo sobre Ta splicacion de los
principios de subsidiariedad v ;

Ademis de esie importanie progreso, el Consejo taumbicn debera informar a fos Parlamentos nacio-
nales del uso de Lis pasitrelas previstus para pasur de la ananimidad a o mayoris cualificada y del
procedimiento legislativo especial al comiin pudiéndose oponer cualquier Parlamento nacional
(art. IV.4494.3). Es muy diferente 1l mecanismo de alerta lomprana y se basa gquel en ln competen-
cia de autarizacidn por parte de los Parlamentos nacionales al Tratdo constitucional. Esas pasare
Lis son revisiones simplificadus cuyo control no deben perder los Parlamentos nacionales al supo-
ner tn cambio del Tratado original al gue prestn b autorizacion.
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veces, la falta de preparacion de los parlamentarios nacionales— que la Comision
esté obligada a llamar la atencion de los Parlamentos nacionales (y, por tanto, de
las regiones) cada vez que utiliza como base de su competencia la cliusula de
flexibilidad que permite completar la insuficiente competencia comunitaria y
que los Partamentos nacionales puedan utilizar el mecanismo de alerta tempra-
na para controlar estas extensiones de la competencia comunitaria.

El envio de todos esos proyectos de actos legislativos deberd hacerse en el
caso de Parlamentos bicamerales a cada una de las Cimaras. Las Instituciones
no tienen que enviarlos a las regiones (salvo en la fase de elaboracion de las

propuestas por la Comisién, en las que ésta deberd proceder a camplias consul-
tas» y tendrd en cuenta cuando proceda la dimension regional o local, art. 2 del
Protocolo nim. 2).

3.1.2  FEu PROCEDIMIENTO INTERNO EN LOS PARLAMENTOS NACIONALES

A partir de la transmision de la propuesta legislativa por la Institucion remi-
tente (Comision o Consejo), los Parlamentos nacionales, o toda Cimara de estos
Parlamentos disponen de seis semunas para emitir sus dictimenes en el caso de
que estimen que la propuesta no se ajusta al principio de subsidiariedad o
exXpresen sus temores en cuanto a su posible trasgresion.

Por su parte, el Consejo no podra debatir un proyecto de acto legislativo
hasta que no hayan transcurrido seis semanas desde su envio, salvo casos
excepcionales de urgencia !'. Se garantiza asi que los Parlamentos nacionales (y,
en su caso, regionales) no van a estudiar un proyecto que ya pueda haber sido
alterado en la infraestructura del Consejo (comités, Coreper y Consejo mismo).
En definitiva, no habri estudio en paralelo ni solapamiento; la toma de posicio-
nes seri sucesiva en el tiempo y la infraestructura del Consejo, cuando comien-
ce a debatir un proyecto, tendri ya, si los hubiere, los dictimenes de los Parla-
mentos nacionales.

Si esta prevencion es mis que correcta, necesaria para dar la oportunidad a
la Comisi6n de incorporar la posicion de las Cimaras parlamentarias, contrasta
con la ausencia de una prevencion semejante en relacion con el Parlamento

11. Esta condicitn se regula en el articulo 4 del Protocols sobre ls funcidn de los Parlamentos
nacionales, En realidad, el plavo es mayor, salvo gasos de urgencia, pues establece que un proyeco
de acto legislativo no se podrd incluir en el orden del din del Consejo hasta pasadis seis semanas
de su envio a los Parlamentos nacionales, y la adopeitn de una posicion por el Consejo serd al
menos diez dins después de su inclusion en el orden del dia.

e -.-m..:-:.-.--—
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Europeo. Este puede llegar a adoptar su posicion (de apayo o de enmiendas del
acto legislativo) sin conocer la posicion de los Parlamentos nacionales. Ahora
bien, dado que los Parlamentos nacionales recibirdn ¢l proyecto de acto legisla-
tivo al tiempo que el Parlamento Europeo y el Consejo, junto con el ajustado
plazo de seis semanas para los Parlamentos nacionales pidri pronunciarse, es
mis que previsible y probable que cuando comience la primera lectura en el
Parlamento Europeo éste ya conozea la postura de los Parlamentos nacionales
sobre ¢l respeto al principio de subsidiariedad. Pero no queda garantizada la
posibilidad, si bien es cierto que lo importante es que la Comision pueda hacer-
la suya antes de que el Consejo haya decidido en primera lectura (o el Consejo
la haga suya directamente, votando por unanimidad los veinticinco Estados al
tratarse de una enmienda a la propuesta de la Comision...).

Por otra parte, es decision de cada Parlamento nacional consultar a los Par-
lamentos regionales que posean competencias legislativas dentro de ese mismo
plazo.

Son seis semanas para su estudio y debate desde la perspectiva del ejerci-
cio que hace la UE de las competencias que son compartidas; si estiman que el
proyecto europeo va mas alld de la competencia comunitaria, entonces la o las
Camaras parlamentarias redactarin y enviarin un dictamen. Ese mismo itiners-
rio y €n ese mismo plazo deberdn recorrer los Parlamentos regionales, si fueran
consultados,

Obviamente, estas innovaciones exigirin en cada pais regular ese procedi-
miento. Cada Camara tendrid que reformar, por ejemplo, su Reglamento interno
para fijar el itinerario y plazos internos, asi como decidir si se consulta y c6mo
a los Parlamentos regionales. Es cierto que el Tratado no obliga a esa consulta,
pero también dice que cuando proceda y no seria congruente en un Estado
fundado en Comunidades Auténomas eludir tal consulta. Dicho de otro modo,
procede la consulta si las regiones tienen competencias legislativas. Es bien
obvio que en Espaiia tienen reconocidas esas competencias legislativas todas
las CC.AA.

Ademas, habri que decidir en esa reforma del Reglamento interno (0, even-
tualmente, en una ley que regulara la totalidad de los efectos que provoca el
control de la subsidiariedad) los efectos que las posiciones de los Parlamentos
regionales tengan sobre la del Parlamento nacional: si condiciona a las dos
Gamaras o s6lo a la Cimara Alta (Senado) una mayoria de dictimenes regiona-
les adversos, o si se ponderan esos dictimenes, o si ambas Cimaras mantienen
una apreciacion discrecional... En esta fase nacional hay un cierto espacio para




——
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regular la descentralizacion de los procedimientos de anilisis de los proyectos
comunitarios y de emision, en su caso, de los dictimenes.

Como dice Pérez Medina, en esa fase sobre todo se requiere mucha celeri-
dad en la actuacion de los Parlamentos nacionales y regionales, que cuentan
con un plazo muy limitado, de seis semanas, sobre todo si se han de tener en
cuenta las opiniones de los Parlamentos regionales, que atin habriin de interve-
nir con mayor diligencia, para incorporar su posicion en ¢l Dictamen definitivo
‘a enviar a la Institucion remitente ',

Si el Parlamento monocameral o cualquiera de las Camaras en los bicame-
rales estima correcto el uso del ejercicio de las competencias por la UE, no
deben emitir ni enviar dictamen alguno; en este caso no debe entenderse que
se ha producido una awforizacion.

Por €l contrario, en ¢l caso de que se emita dictamen o dictamen del Parla-
mento nacional por entender gue hay un incumplimiento no €s AMPoOCo uni
desautorizacion o veto,

3. 1.3  ACTIVACION DEL MECANISMO DE ALERTA TEMPRANA: EL DICTAMEN DE 1OS PakLA-
MENTOS NACIONALES

Si una Cimara parlamentaria estima que el proyecto legislativo no respeta.
el principio de subsidiariedad y, por tanto, la medida normativa no responde a
un criterio de necesidad, a un problema transnacional o no da una solucion
comin mas eficaz, entonces puede emitir un dictamen.

El objeto del dictamen se centrard en el respeto del principio de subsidia-
riedad y no en otros aspectos formales o materiales o de contenido de la pro-
puesta. Su andlisis se limita a la perspectiva del ejercicio que hace la Union de
las competencias que no son exclusivas. La tarea que tendrin las Camaras no va
a ser ficil dado que los criterios que informan dicho principio son muy dificiles
de precisar o de objetivar; intervienen muchos aspectos técnicos y de oportuni-
dad y las perspectivas pueden variar de un pais a otro: c6mo probar que la
medida en cuestion podria adoptarse mejor internamente O en el dmbito
curopeo? Buena prueba de ello es que en los escasos litigios en los que se ha
invocado la violacion del principio de subsidiariedad, ¢l Tribunal de Justicia se

12, J. M. Praez Mrnina, sTratamiento dela coestion regional en el Proyedto de Tratado Constitu-
clonals, Kevista General di Derecho Exropes, miyo 2004, www.instel com.
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ha limitado & comprobar que el predimbulo de la norma impugnada justificaba
de algin modo el acto en cuestion y con afirmaciones generales '3,

La respuesta a esta pregunta jrespeta el principio de subsidiariedad?,
depende en si misma de un concepto indeterminado que no precisa los crite-
rios a emplear,

Es interesante recordar tamhién que el dictamen negativo debe ser motiva-
do: lo que significa que se deberd argumentar con precision en qué medida el
problema-solucion de la propuesta legislativa no debe ser asumido por la UE,
ni es un problema transnacional ni la UE es mas eficaz. El Parlamento, las
Camaras, no pueden emitir un dictamen negativo simplemente porque no com-
parten el contenido normativo o por motivos juridicos propios de la nulidad del
acto (violacion de normas superiores, incompetencia, formas sustanciales o
desviacion de poderes). La motivacion, formalmente, sélo se puede centrar en
el incumplimiento del principio de subsidiariedad y no de otros principios o de
normas de los Tratados. Pero creo que se debe hacer una lectura flexible sobre
¢l contenido del Dictamen de la Cimara, si lo hubiere.

En cfecto, cabe que ¢l Dictamen de una Cimara parlamentaria no se limite
a razonar desde la perspectiva sutil de la subsidiariedad. Algin autor se ha pre-
guntado qué sucederd si el Dictamen de un Parlamento nacional se extiende o
mds bien se centra en otros aspectos como la base juridica, el principio de pro-
porcionalidad, o las opciones o ¢l contenido sustantivo de la norma; este tipo
de dictimenes witra vires presumiblemente terminardn en el TICE Y. Cuenta
ese dictamen para el tercio de dictimenes negativos que obligan al reexamen
de la Comision?

Ahora hien, siendo lo anterior correcto en términos formuales, no se debe
ser demasiado ingenuo. No creo que los Parlamentos nacionales se limiten al
aspecto casi inaprensible de la subsidiariedad, pero aunque se sobrepasen esos
limites formales, los efectos internos pueden ser positivos ¥ demostrarin inte-
rés de las Camaras por la construccion europea. Como sefiala Davies, ¢l andlisis
mis alli del supuesto punto central de la subsidiariedad permitira generar un

13, TJCE, sentenclas de 9 de octubre de 2001, Paises Bajas ¢. Parlamento Earapeo, 45, C-377/98,.
de 10 de diciembre de 2002, British American Tobaceo ¢ Impevial Tobacco, C-491/01, fund.
180-182; de 22 de mayo de 2003, Comision c. Alemania, C-103/01, fund. 47.

14, M. DovGan, <The Convention's Draft Constitutional Treaty: bringing Europe closer to its
' lawyers?s, European Law Review, 2003, 28, p. 767. '
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consenso en torno al proceso de construccion europea ', Sin duda, un debate y
un interés también.

También cabe prever que en un Parlamento bicameral cada Cimara adopte
posiciones distintas en el sentido de que una Camara estime que la propuesti
curopea respeta el principio de subsidiariedad y la otra estime que lo incumple.
Serd un solo volo a unir a los restantes que Heguen. Es verdad que esta actitud
puede debilitar politicamente 1a posicion de la Cimara ante Ja Comision, el Par-
jamente Europeo y la opinién publica y en todo caso se neutraliza cierta capa-
cidad de influencia al haber un Informe {(voto) negativo y ¢l otro ser positivo;
pero si sucedicse la divergencia de opinion se puede entender debido a 14
diversa percepcion que tienen los miembros de una Cimara Baja y una Camara
Alta, y también por las distintas mayorias que conformen cada Caimara.

£l texto del Protocolo es, en mi opinion, claro en ¢l sentido de que cada
Cimara nacional emite st volo por si misma, independientemente de la posi:
cion divergente de la otra Camara. El articulo 7 del Protocolo precisa gque cada
Camara de un sistema bicameral dispondrd de un yoto. Que en la norma inter-
na de aplicacién de este procedimiento (los Reglamentos de las Cimaras) se
prevea un debate previo y acercamiento de posiciones a través, por ejemplo. de
la Comision Mixta Congreso-Senado parece razonable aungue no necesario; si
lus divergencias persisten, cada Camara adoptard la posicion que en conciencia
y en su opinion estime adecuad. El Protocolo les garantiza un volo individual
a cada Camara parlamentaria.

3.1.4 EFECTO DEL DICTAMEN PARA 1A COMISION, PL PARLAMENTO: EUROPEO ¥ EL CONSEID

Emitir un dictamen por parte de un Parlamento nacional sobre el respeto
del principio de subsidiariedad implica ya en si mismo un desacuerdo por par-
te de una Cimara parlamentaria sobre como se ha aplicado dicho principio, St
no hay reproche, no se debe emitir dictamen,

Cada Parlamento nacional dispone de dos votos: luego, en la UE, de 25
Estados miembros, los votos parlamentarios suman un total de 50. Cuando un
Parlamento monocameral emite un dictamen —expresa su desacuerdo-, ese
dictamen vale dos votos. En los bicamerales, cada Camara puede expresar su
opinion separadamente y si emiten un dictamen, éste vale un voto por cada
Cimara que lo apruebe. El hecho de que los sistemas monocamerales tengan

15, G. Davies, “The post-Lacken division of competencess, European Law Review, 2003, 28, . 69,
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dos votos se debe al principio de igualdad y de respeto a cada sistema consti-
tucional nacional.

Para que se active el mecanismo de alerta en las instituciones de la UE, el
numero de votos parlamentarios contrarios a la propuesta que se han de recibir
debe ser al menos de un tercio del total '%; luego, se precisan al menos 17 votos
(pueden ser menos dictimenes negativos que votos pues el dictamen negativo
de los monocamerales vale dos votos),

El dictamen de las Caimaras nacionales se envia a la Comision, al PE y al
Consejo (éste, si procede, se lo enviard al grupo de Estados miembros que
hiciera la iniciativa, o al BCE, BEI o al Tribunal de Justicia, si la solicitud de
actos procediera de éstos). El Parlamento Europeo, el Consejo, en su caso el
grupo de Estados miembros, el BEIL el BCE o el Tribunal de justicia y, en espe-

«cial, la Comision deberin tener en cuenta los dictimenes motivados de los Par-

lamentos nacionales sobre la conformidad con el principio de subsidiariedad:
en ¢l caso de que un tercio respecto del total de los votos atribuidos (una cuar-
ta parte de los votos si la propuesta legislativa corresponde al Espacio de Liber-
tad Seguridad y Justicia, art. 111-165) estimen que no se respeta ¢l principio de

subsidiariedad, la Comisi6n (o el grupo de Estados miembros, el BEL, el BCE, o

el Tribunal de Justicia, si el proyecto de acto tuviere su origen en ellos) deberin
volver a reexaminar su proyecto.

No supone paralizacién ni suspension: es una fuerte llamada de atencion a
la Comisi6n (y también al Consejo y al PE) y a los que tuvieron la iniciativa del
proyecto. Come dice con gracia cierto autor, un dictamen no es una tarjeta ama-
rilla, pero 17 pueden tener el efecto de la tarjeta roja 7.

Tras su nuevo estudio, la Comision, o los que tuvieron la iniciativa del pro-
yecto, decidinin libremente mantener, modificar o retirar el proyecto motivando
su decision: no estin obligados a revisar ni a retirar su proyecto, pero al menos
deberdn dar las razones por las que mantienen su iniciativa o, en su caso, de la
revision o refirada de su proyecto; en definitiva, deberdn explicarse cualquiera
que sea su decision.

16, Durante la Convencion se llegé o proponer un segundo umbral de dos tercios, que de alcin-
zarse tendria importantes consecuencias en cuanto a ka paralizacion del procedimiento legistativo,
pero no tuvo acogida en el Praesidium; CONV 610/1/03 Rev. 1 de 16 de marzo de 2003,

17, P. Bukinsinw, A constitution for £L? A leter from bome, EPL 2004, vol 10-1, p. 73,
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Centrandonos en la Comision, en todo caso, el respeto a la discrecionalidad
de la Comision en la elaboracion y redaccion de su propuesta ~presupuesto del
equilibrio institucional-, llevé a los convencionales y a la CIG a no conferir a
los parfamentos nacionales derecho de veto o suspension sobre Ia propuesta.
Haber conferido un derecho de veto # los parlamentos nacionales hubiera

supuesto reconocerles la posicion central en el sistema institucional minando la
dindmica institucional,

Por ello, sin reconocerles derecho de veto ni suspension, se decidieron por
insertar este procedimiento en un estadio muy temprano del procedimiento
decisorio para facilitar la permeabilidad de las opiniones de los parlamentos
nacionales antes del término de la primera lectura del procedimiento legislati-
vo. En efecto, lo que importa es que pueda ser tenido en cuenta por la propia
Comision y que ésta pueda modificar su propuesta y no complicar el procedi-
miento decisorio si se incluia en la fase del Consejo, en el que las sugerencias
O advertencias de los Parlamentos nacionales complicarian el mismo al tener
que obligar al Consejo a votar por unanimidad si quiere hacerse eco de los dic-
timenes parlamentarios nacionales ',

Como los dictamenes, si los hubiere, llegarian en la primera lectura, el Par-
lamento Europeo y el Consejo también pueden tenerlos en cuenta ¥, €N Su caso,
hacerlos suyos si la Comisién no los hubiere incorporado, aungue para ¢l Con-
sejo aceptarlo (por su iniciativa o a propuesta de modificacion del PE) le obliga
# vorar por unanimidad. Claro que si tienen que recurrir al Comité de Concilia-
cién —si Ia posicion de los Parlamentos nacionales hubiese sido incorporada a
las enmiendas del PE y el Consejo no las aceptase todas- entonces es ot opor-
tunidad para los dictimenes de los parlamentos nacionales pues el Consejo
vota en la fase de conciliacion por mayoria cualificada.

315 Los EFECTOS INDIRECTOS DE LOS DICTAMENES DE LOS, PARLAMENTOS NAGIONALES

Pudiera parecer que la llamada de atencion o reexamen es un magro divi-
dendo para este mecanismo de alerta temprana. No creo que haya que buscar
tanto un efecto directo al dictamen (siempre negativo) de un Parlamento nacio-
nal. Los efectos indirectos pueden ser mis importantes y pricticos.

I8, En este sentido ), Kokot y A. R, <The European Convention and ity draft treaty establishing
A constitution for Europe: apprapriate answers to the Licken questions?, GMLRer. 2003, p.1335.
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Politicamente se puede originar una notable tension o al menos una nueva
dindmica politica, por lo que es previsible que este mecanismo de alerta tem-
prana ponga en manos de los Parlamentos nacionales una capacidad de
influencia importante.
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Como senala algin autor, gracias a este mecanismo cada propuesta legisla-
tiva de la UE seri un asunto de politica nacional e independientemente de la
cuestion de la subsidiariedad lo que se preguntarin los Parlamentos nacionales
¥ es 5i aceptan esa propuesta o no. Ademis, dinamizarin el control sobre los
gobiernos nacionales alli donde no lo hay o funciona de forma insatisfactoria.
Si el Parlamento o una Caimara emitio dictamen se agudizara el control sobre la
posicion del Ministro en el Consejo: ya no seri tan ficil ocultarse bajo la excusa
de la transaccion o de la ausencia de votacion o en la ambigtedad del consenso
en el Consejo de Ministros '°. Serd mids dificil en esos casos el consenso en ¢l
Consejo ante la presion de los Parlamentos nacionales.
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También exigird de los Parlamentos nacionales responsabilidad y cierta
dedicacion y coherencia con los compromisos comunitarios. No €8 ocasion para
poner todo en tela de juicio o para desmontar el andamiaje comunitario, Deben
utilizar la alerta temprana responsablemente pero sin sumision ni indiferencia.
En un futuro se hard mis evidente todavia la diferencia entre Parlamentos labo-
riosos y compenetrados (criticamente en varios casos) con la integracion como
son la mayoria de los Parlamentos de los EEMM y la anodina ¢ ignorante indi-
ferencia prodigada por la Comision Mixta Congreso-Senado de las Cortes Gene-
rales en todas las legislaturas.

L AR L L a |

r

4. LAS REGIONES Y EL MECANISMO DE ALERTA TEMPRANA

La participacion directa de las regiones en el control de la subsidiariedad
esti confiada fundamentalmente a su presencia en las segundas cimaras o
Senados. Es verdad que el protocolo endosa al derecho y practicas nacionales
(scuando procedas) la participacion directa de los parlamentos regionales, pero
en el caso de que éstos sean consultados no son titulares del voto, que corres-
ponde inequivocamente a cada Cimara de los Parlamentos bicamerales. Luego,
la capacidad de influencia que representa el voto dado a cada Cimara, significa

19. G. Davies; loc. cir., p. (96,
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que las regiones deben tener puesta toda su esperanza en el Senado, que es por
definicion normalmente la Cimara regional.

En ese entendido los convencionales articulan la participacion de las regio-
nes en ¢l control preventivo del respeto del principio de subsidiariedad de una
forma colectiva o institucional en ¢l marco del Estado miembro *. Obviamente,
¢l debate y la toma de posicion, ya sea de las Camaras nacionales como de las
autonGmicas, s6lo se debe centrar y redactar, como he seialado anteriormente,
en torno al respeto del principio de subsidiariedad o conveniencia de la accion
en ¢l nivel comunitario y no en el contenido de las propuestas.

La clave, en el espiritu y en la letra del Protocolo, estd en el dictamen de las
Camaras nacionales pues la casi totalidad de los Estados miembros tienen Par-
lamentos bicamerales y en todos los Estados de estructura compleja, el Senado
se compone, mediante diversas modalidades, de representantes de las regiones.
‘También es cierto que el Grupo 1 hizo propuestas que pudieran resultar «efica-
ces independientemente de la arquitectura propia de cada Estado miembros y
esforzindose en sevitar, al mismo tiempo, que interfieran con posibles debates
institucionales nacionaless*'.

Pero es inevitable que en Espaiia las Comunidades Auténomas miren deso-
ladas al Senado y vean como las previsiones del Protocolo de encauzar la parti-
cipacion colegiada de las regiones en los Estados complejos a través de la
segunda Cdamara se diluyen en un Senado amorfo y falto de legitimidad regio-
nal como el espanol 2. Y el mecanismo de alerta temprana es todo (y es mucho)
lo que ofrece el Tratado Constitucional a las regiones para el control preventivo
del respeto al principio de subsidiariedad, por lo que es de esperar que algunas
regiones espanolas no se conformen décilmente con seguir soportando un
Senado que les impide ejercer un papel tan activo en materia de subsidiariedad
como el que les asigna a través de las Cimaras parlamentarias ¢l Protocolo para
el control de la aplicacion del principio de subsidiariedad anexo al Tratado
constitucional (el mecanismo de alerta temprana).

20, Sin perjuicio de no hurtarles un debate y posicién propia a cada Parlamento regional particu-
Jar en 1 previa consulta que pueda hacer la Comision cuando elabore su propuesta,

21. CONV 286/02, p. 2.

22. Refiriéndose 4 la slerts previa, Axton Rows dice que «el mejor uso de esta posibilidad por
parte de lus Comunidades Avténomas solo se conseguiria con unu auténtica representacion regio-
nal a través del Senado. Sin ésta, serd otra posibilidad de participacion regional truncada por una
Mudeu;s&hd&htkhﬁnmgumlmdpmd:admiﬁndehmm&h
Convencion sobre vl futuro de Europa y las regioness), BEUR, num. 11, abril, 2003, p. 60,
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Aun en ¢l supuesto de que ¢l Senado espanol remitiera a los Parlamentos
autonomicos las propuestas legislativas comunitarias y esperase a tener su opi-
niﬂnpuﬂfomatselapmpiapmdeddirsis:enﬁaundicmmenalamnﬁsién
o al Consejo, no parece suficiente ni influyente la participacion de las regiones,
salvo que el Senado se comprometiese a emitir un dictamen relativo al incum-
plimiento del principio de subsidiariedad si la mitad de los Parlamentos auto-
aémicos asi lo estiman. Pero este Compromiso no s ficil de articular juridica-
mente dada la conformaci6n del Senado espaol: los senadores tienen un voto
pusmﬂ.melegidm.enyporlaspmﬁnm-y s6lo una minoria es elegida
por los parlamentos regionales.

5. EL CONTROL EX POST DE CARACTER JURISDICCIONAL

El control jurisdiccional del respeto del principio de subsidiariedad es a
posteriori, una vez adoptado el acto legislativo europeo, y tiene también dos
opciones o posibilidades, una institucional y otra nacional. La que mis interesa
es esta ultima, pero al menos haremos unas consideraciones generales sobre la
novedad del nuevo control jurisdiccional institucional puesto en manos del
Comité de las Regiones (CdR).

5.1 wm-mzwwmmmrdw:&
de las Regiones

El articulo I11-365.3 reconoce parcialmente una antigua aspiracion del CdR
de gozar de legitimacion activa ante ¢l Tribunal de Justicia. Es parcial pues no
le reconoce legitimacion activa con cardcter general (0 demandante privilegia-
r.lo)perosileigualaa]BCEyalTﬁbunalchuem'asenladefemdemspm
rrogativas en el marco del proceso de nulidad y limitado a los proyectos de acto
en que se requiera ser consultado €l CdR.

Y ademis el articulo 8 del Protocolo nim. 2 precisa que de conformidad
con aquel precepto (art. 111-365.3) también podri interponer recursos el GdR
por incumplimiento del principio de subsidiariedad. Son dos preceptos ligados
pero de alcance distinto. Mientras que ¢l articulo 111-365.3 le da el acceso —limi-
tado— al Tribunal en defensa de sus facultades en ¢l proceso de decision, aqui
le faculta en relacién con los actos en que fue consultado a controlar el modo
de ejercicio de la competencia.
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Este recurso esti limitado a los actos legislativos, lo que significa que las
propuestis de actos de naturaleza ejecutiva en las que se pudiera quebrar ese
principio no pueden ser objeto de recurso interpuesto por el CdR.

! Esta novedad que aportard el Tratado constitucional es muy positiva. La
1 intervencion del CdR puede suplir la falta de actividad de los parfamentos
nacionales, e incluso en algunos casos puede actuar con mayor agilidad en la
defensa de los intereses regionales. Para las regiones, segiin Pérez Medina, tie-
ne la virtud de ser una segunda instancia en la que se pueda eludir el posible
«freno estataly, y asi puede convertirse en una forma de control de los ejecutivos
nacionales, normalmente con mejor disposicion a aceptar o acomodarse a las
iniciativas de la Comision .

5.2 La dimension nacional del control jurisdiccional y la participacion
de los Parlamentos nacionales

El Protocolo, en su articulo 8, prevé que se podrin interponer recursos de
' nulidad (de conformidad con el procedimiento previsto en el art. [1-365 del
Tratado constitucional) presentados por los Estados miembros o transmitidos
por éstos de conformidad con su ordenamiento interno en nombre de sus
Camaras parlamentarias.

T —

Cabe anotar que esta nueva oportunidad para los Parlamentos nacionales
_ remite de nuevo al derecho nacional en el sentido de que su instrumentacion y
i puesta en prictica depende del derecho nacional; ese articulo 8 es una previ-
sidn que necesita ser desarrollada en el derecho interno.

Esta nueva remision al derecho interno, ahora en el control ex post del acto
legislativo europeo y de naturaleza jurisdiccional, significa que los procedi-
mientos de participacion de nuevo se descentralizan y estos mecanismos exigi-
rin unas normas y se desarrollari una dindmica politica en torno a las relacio-
nes Gobierno-Parlamentos nacionales en este punto. A ello habri que sumar la
necesidad de desarrollar internamente las relaciones Cortes-Parlamentos regio-
nales. Serd otro punto de mira para observar las transformaciones que la UE
provoca en la dindmica constitucional y politica de sus EEMM.

23. Loc. cit., ap, 3.3, Ahade este autor que ¢l recurso por quiebra de la subsidiariedad va a trier
Incvitables problemas debido a que las competencias de las regiones en cada Estado miembro es
diferente (ap. 8.3). '
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Ahora los Parlamentos nacionales e, indirectamente, dada la composician
de las segundas Camaras o Senados en ofros EEMM que no sean Espana, las
regiones de ofros Estados miembros tienen la oportunidad de disponer indirec-
tamente del control jurisdiccional para resolver la controversia en caso de
incumplimiento del principio de subsidiariedad, completando asi, mediante el
control politico previo y ¢l posterior jurisdiccional, su participacion mas decisi-
vai en los asuntos comunitarios.

Espana no tendrd las mismas oportunidades mientras no haya una reforma
adecuada de la naturaleza del Senado confiriendo a éste la representatividad de
las regiones.

Conviene hacer notar que ¢l articulo 8 del Protocolo relativo al control
jurisdiccional de la subsidiariedad no menciona expresamente a los Parlamen-
tos regionales, a diferencia del mecanismo de alerta temprana o politico que lo
abre a los Parlamentos regionales si esa es la voluntad de los Parlamentos
nacionales. Claro que hay una diferencia importante entre la posicion de los
Parlamentos nacionales y la de los Parlamentos regionales, lo que justifica la
mencion expresa a la peticion por los Parlamentos nacionales; solo éstos
defienden intereses generales y s6lo éstos autorizan los Tratados comunitarios
en los que se expresa el reparto de competencias y el modo de ejercicio por las
Instituciones europeas *. Pero internamente no hay obsticulo para que las
regiones puedan solicitar del Estado miembro, sin esperar al Tratado constitu-
cional, la interposicion de un recurso de nulidad por todos los motivos previs-
1os en el vigente articulo 230 TCE (futuro art. I11-265); baste recordar los Acuer-
dos en Austria o Espafa relativos a la participacion de las regiones en los
procedimientos precontenciosos de la Comision y los procedimientos ante ¢l Tri-
bunal de Justicia %,

24, En materia de control de [a legalidad comunitarin (principio de subsidiiriedid) en el marco
del proceso de nulidad no se puede negar a los Parlamentos nacionales ¢l rol de guardianes objeti-
vos de los Tratados en la misma sitadion que los Goblernes nacionales: un Parlamento nacional o
cualquiees de sus cimaras, al igual que las Instituciones comunitarias y los Gobiemaos nacionales,
defienden intereses genentles y publicos, y ademis la atribucion del cjercicio de derechos sobera-
nos les conceme tanto o mis que a los Gobiernos nacionales. Hace tiempo que venia defendiendo
I opcitn de alguna forma de legitimaciin activa de los Parlamentos nacionales «.a Unidn Europea
y su futuro; el debate competencials, en Noticias de la UE. niim, 218, mareo 2003, p. 87,

25, El Actierdo de 11 de diciembre de 1997 (BOE de 2 de abril de 1998) tiene por objeto que el
Fxtado asuma discrecionalmente el deseo de una Comunidad Auténoma de impugnar una norma
comunitaria (recutso de nulidad) o de interponer un recurso por inaccidn de una Instmcion comu-
niiacia o Un fecurso contra un Estado miembro v, en general, la colaboragion mutua para toda
suerte de procedimientos judiciales. Este acuerdo posiblemente sen renovado v precisado en el
marcn de lis relaciones ns estrechas que el nueva Gobierno espanol trata de tender con las CCAA
a partir de 2004 (en especinl a raiz de ln Conferencia de Presidentes de las CCAA).
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De nuevo, el Tratado constitucional puede.serunrevukimpm desempol-
VAr una vieja aspiracion de las regiones, el ius standi y ofrecerles una via indi-

Waﬂw&dehﬁimmdcmpmﬁmdénmgieml(admﬁs,dchddmmi-
tédelasnegionesalaqucamusmrefen‘).

interposicidn f)or los Parlamentos nacionales si desean someter ante el TJCE

aquella norma legislativa que estimen no respeta debidamente ¢l principio de
subsidiariedad.

Los convencionales y la CIG'04 han dejado en el tejado interno la decisién

| y el procedimiento sobre la interposicion del recurso jurisdiccional: de confor-

midad con el derecho interno, una Camara parlamentaria podri decidir que se

recurra un acto legislativo comunitario y ¢l recurso serd presentado a través del

| Estado (el Gobierno) que 1o transmitird en nombre de su parlamento o de una
cimara del mismo ante el TICE.

Hay que senalar que la posibilidad de interponer recurso no estd condicio-
nada a haber emitido dictamen la Cimara parlamentaria (y por tanto pudo no

haberse opuesto al mismo en Ia fase de elaboracion o no tener mayoria sufi-

ciente en aquel momento) ni con el contenido del dictamen presentado por la
Cimara parlamentaria.

El Grupo I sobre Subsidiariedad recomend6 en su dictamen final que sélo
se permitiera el recurso presentado por los Parlamentos o Camaras que hubie-
fan emitido un Dictamen (obviamente negativo) para desencadenar ¢l mecanis-
mo de alerta rapida: a su entender, solo el fracaso del recurso politico, daria
l legitimidad para el recurso Judicial. Por el contrario, el Grupo 1V sobre el come-

tido de los Parlamentos nacionales desvinculaba la opcion del control jurisdic-
| cional de Ia prtviadecarécterpaliﬁca(etmecanjsmudealmmmn)“.

i También el Praesidium de la Convencion se planted en algin momento una
reflexion complementaria sobre «la necesidad de establecer un vinculo entre la

“ | REPRSY peBEL  ppo p BEROOARER D

26. Documento CONV 286/02, p. 7 (Informe final del Grupo de Trabajo 1) Documento CONV
353/02, apart. 25 (Informe final del Grupo de Trabajo 1V),

%8N
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pueﬂammmddmmismdealemﬁpldnycldemchudemnka!
Tribunals pero deseché la posibilidad de ese condicionamiento ¥,

Ninguna de esas posiciones que condicionaban la via jurisdiccional al
método politico fue recogida en el texto finalmente aprobado por la Conven-
cion y también fue descartado por los propios EEMM en el seno de la CIG'04.
&debcmwndﬂ.weﬁ,qmapu:de-mdmpmm'mmamﬁcm:dd
Gobimoqucpresemcunmmmmnmdcasodequenoschammﬁdo
en cuenta los informes parlamentarios negativos y persista en la idea de que la
norma de la UE viola el principio de subsidiariedad, como en el supuesto de no
haber emitido dictamen por parte de esa Cdmara (incluso habiendo disenso
entre las dos Camaras) o de un Parlamento monocameral.

53 ;La decisién de una Cimara parlamentaria obliga al Gobierno?

Lo més importante en esta materia es preguntarse por el valor anadido por
el Protocolo: es evidente que el Protocolo no prevé un recurso directo de un
Parlamento nacional, éstos no han sido dotados directamente de legitimacion
activa ante el Tribunal de Justicia,

El precepto que establece quiénes son los legitimados para personarse ante
¢l ‘Tribunal de Justicia y presentar un recurso de nulidad figuran en el articu-
lo 111.365 y entre ellos no s¢ menciona a los Parlamentos nacionales. Pero vea-
mos como se llega a la redaccién final de Protocolo para ver las consecuencias
en la influencia y condicionalidad para los Gobiernos del acuerdo de las Cama-

EnlnsGmposlymmsehadicho,ensusmpecﬂminfonnesﬂmles
proponian la legitimacion activa directa para los Parlamentos nacionales **; en
dplmdelaﬁmwmdﬁnmwpmﬁpmmdmvidﬁmdes primera-
mente el Praesidium rechazo la legitimacion directa que proponian ambos Gru-
pos, y se limitaba a aceptar la interposicion del recurso por los Gobiernos, «a
instancia si procede de sus Parlamentos nacionales y de acuerdo con sus res-
pectivos ordenamientos constitucionaless .

27. Documento CONY 579/03, de 27 de febrero de 2003, p. 3,
28. CONV 286/03, pp. 7y B,
29, CONV $79/03, articulo B de Proyecto.
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De esta mdacdﬁhsedespmmdhquemunanmaaﬂdmdyquemvin«
culaba a los Gobiernos ni fundaba un derecho o facultad para los Parlamentos
nacionales en el propio Derecho de la UE. Esa redaccién dio lugar a discusion
¥ @ una nueva redaccién tratando de equilibrar las enfrentadas posturas entre
quienes defendian la legitimacion directa de los Parlamentos nacionales y quie-
nes no querian modificar el estatuto exclusivo de los Gobiernos. La redaccién
de compromiso llevé a mantener la legitimacién formal del Gobierno (sinter-
puestos» por los EEMM) tanto si el gobierno decide interponerlo por su propia
iniciativa, como si lo interpone a instancia de los parlamentos nacionales; luego
prospera que, sin legitimacion directa de los Parlamentos nacionales, pero si el
parlamento nacional lo decide, el recurso serd <transmitidos por el Gobierno,

La decision la toma el Parlamento nacional y el gobierno la ejecuta, presen-
tando €l recurso. De su evolucién ¥ de la redaccion final se deduce que es un
acto debido o ligado. El Praesidium adopté un texto que no experimentd varia-
ciones en el texto final adoptado por lu CGI'04. Por ello, entiendo que los
gobiernos asumen la intermediacién y el propio Praesidium lo explica de forma
clara: «El Praesidum propone quedarse con una formula que pretende ser equi-
librada y que, aun concediendo a los parlamentos nacionales de los Estados
miembros el derecho de recurso ante el Tribunal de Justicia por incumplimien-
to del principio de subsidiariedad, deja al ordenamiento juridico de los Estados
miembros determinar ¢cdmo se hace uso de ese derecho, incluso a concedérselo
a cada una de las cimaras de los Parlamentos nacionaless ¥,

Ahorz bien, si el articulo 8 del Protocolo dice simplemente que los EEMM
podrin interponer un recurso de nulidad por incumplimiento del principio de
subsidiariedad, entonces no es una habilitacién distinta de la tradicional como
demandantes privilegiados ya reconacida en el articulo 230 TCE (art. 11-270 en
el Proyecto) y seria una gratuita repeticion de la facultad que reciben los
Gobiernos del articulo 111-365. Con razon algunos convencionales hicieron
notar que el vigente articulo 230 TCE ya autoriza a los EEMM a interponer
recurso por violacion del principio de subsidiariedad, incluso si asi lo desean a
instancia de su Parlamento nacional 9.

3. CONV 724/03, anexo 2, pp. 147 y ss

CONV/610/1/03 rev 1, p. 7. Hoy, nada absta que b deci-
sion gubernamental de interponer un recurso ante 6 TICE venga motivada por ung peticion de lus
ECMl:msodr!Emﬁusbgﬂnd&uudadelﬂ%u'd:haﬁndnsmmﬁm:mmﬂnmm
éstos y el Extado Austrineo, o peticion de un Parlamento nacionul,

La apertura del recurso furisdiccional a los Parlamentos nacionales por violacién del principio de
subsidiaricdad, en especial en caso de actos uftng vires fundados en la chiusula de imprevision del

o
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Esa frase del Protocolo (stransmitidos por éste... en nombre de su Parla-
mento nacional...s) no es meramente reiferativa o recordatorio de la facultad
reconocida a los EEMM de velar por el principio mencionado mediante el recur-
so de nulidad; es una via especifica de recurso reconocida a los Gobiernos y
distinta de la que ya poseen .

Algunos autores lamentan que la Convenciton no haya reconocido a los Par-
lamentos nacionales la presentacion de la demanda en su propio nombre ¥
pues el «desvios elegido a través de los EEMM no garantiza suficientemente su
acceso en el caso de que el Gobierno hubiera votado a favor de la norma en el
Consejo.

Es de esperar que en el desarrollo interno en Espafa no se desnaturalice el

espiritu y voluntad concordante de la Convencion y de la CIG'04 y se reconozea

la obligacion del Gobierno de tramitar el recurso de nulidad que puedan solici-
tar las Cortes o cualquiera de sus Cimaras. Parece previsible que se reconozea
al Parlamento espaiol esa via indirecta automitica, ya que varios miembros de
la delegacion socialista en la Convencion (Borrel, Lopez Garrido y Carnero,
—claro que entonces su partido estaba en la oposicion-) propusieron y defen-
dieron ardientemente durante la Convencion el derecho de recurso directo de
los Parlamentos y de las regiones ante el TICE ¥,

No creo que ¢l articulo 8 sea una prevision meramente facultativa en el
sentido de que un Estado pudiera negarse a la solicitud de su Parlamento
nacional o establecer que tal solicitud no genere una obligacion del Gobierno o
incluso a estimar que ni tan siquiera tiene que permitirle tal iniciativa. En mi
opinion, se trata de un acto debido, y no de una mera facultad de gobierno o
acto discrecional. El articulo 8 genera un automatismo entre la peticion parla-

articulo 308 TUE (irt. 17 diél Trutado constitucionil) presiona sobre aguelios Estados cuyo Gobierno
hace un uso monopalistive de las vias de recursy jutisdiccional ante €l TICE pira que acepien gue
en mitteria de subsidizriedad (en especid], cuando ks base juridica es Tn clavsula de flexibilidad) se
comparta la decision de iniciar el recurso jurisdiccional. Ni Tos Partamentos nicionales i las regio-
nes luin tenido esa capacidad, salva en algunos Estados slembros (Alemania y Austrial en los que
Iis acverdos internos han facilitado L atilizcion conpartica,

42 Entre dlros, K, LENAFGS, 1 ML Bivow; P Vas Nuive, <LTnion européenne en quéte d'une Cons-
titution: bilin des travaux de la Convention sur Vavenir de VEaropes, Journal des Tribunaux,
diciembre 2003, nim. 104, p, 292,

33, | Kokoty A, RUm, Loe, cit, p. 1355:

A4, CONV GIO/L/03, Rev L, de¢ 15 de marzo de 2003,
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te: el Protocolo diferencia entre
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* los recurses sransmitidos por éstos de conformidad con su ordenamiento
juridicos y lo hace el Gobieno «en nombre de su parlamento nacional o de una
camara del mismos (cursiva anadida)

En mi opini6n, del articulo 8 del Protocolo se deduce una facultad fundada
por el Derecho de la UE a favor de los Parlamentos nacionales. En las explica-
ciones de ese apartado por el Praesidium se confirma que se concede a los
parlamentos nacionales un derecho de recurso ante el Tribunal de Justicia aun-
que «deja al ordenamiento juridico de los Estados miembros determinar c6mo
se hace uso de ese derechos . Cada Estado regulard esa facultad parlamentaria;
y €l Gobierno formaliza la presentacion del recurso sin opcién politica o discre-
cional. La hipétesis de la «rebeldia- del Gobierno y su contral jurisdiccional
deberi preverse en el procedimiento interno de articulacion de esta facultad
parlamentaria y posiblemente la via de control seria el conflicto negativo de
competencias ante el Tribunal Constitucional espanol.

La via judicial puede tener mucho interés €N €508 casos siempre que el
gobierno no tenga una mayoria parlamentaria absoluta, pues si ¢l Gobierno
vota a favor en el Consejo y el Parlamento estima que la norma adoptada viola
el principio de subsidiariedad, en el caso de que el Parlamento tenga concien-
cia de su papel y de su independencia podria estar irritado con esa actitud y
controlar al Gobierno en sede judicial comunitaria.

La inclusion de ese articulo 8 del Protocolo con esa redaccién tiene la fina-
lidad de abrir ¢l recurso de nulidad a los Parlamentos nacionales
(a cualquiera de sus Cimaras) remitiendo simultineamente al derecho nacional
para articular esa decision de las Cimaras nacionales. La remision al derecho
nacional se refiere al procedimiento y a la necesidad de que se desarrolle en
cada pais de conformidad con su propio orden juridico interno.

Ese articulo 8 del Protocolo incita a regular internamente esa peticion (por
ejemplo, en el Reglamento interno de las Camaras o en una futura Ley de
cooperacion del Gobierno y las Cortes en los asuntos curopeos). La alusion al
derecho nacional, en el sentido de que la decision del Parlamento nacional

35, CONV 724/03, anexo 2, p. 147,
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debe atenerse al derecho interno se refiere a eventuales limitaciones constitu-
cionales o de la prictica politica interna en cuanto a la disponibilidad del recur-
s0 por cada Cimara en decision individualizada o bien si seria una decision
unica y de comun acuerdo; habri que regular si el parlamento nacional puede
participar ¢n las actuaciones ante ¢l Tribunal de Justicia, en la redaccion misma
de la demanda, y de la informacidn que deba recibir sobre el curso del proce-
dimiento judicial. Esas opciones no las predetermina el Derecho europeo.

Como los Parlamentos nacionales no tienen ese derecho bajo su derecho
nacional, la regulacion de ese pmcedmumw mediante reglas nacionales tiene
por finalidad permitirles el ejercicio de un derecho reconocido por el Derecho
de la UE.

El hecho de que se condicione la via jurisdiccional europea a su presenta-
cién por el gobierno tiene una razén de coherencia con el procedimiento de
nulidad: se abre ¢l recurso a los Parlamentos nacionales sin necesidad de modi-
ficar los mencionados demandantes privilegiados ni resentir por ello la repre-
sentatividad que tiene el Estado a través del Gobierno en €l orden internacional
¥ comunitario.

No se rompe el caricter unitario del Estado ante el Tribunal de Justicia. Sobre
todo porque esa naturaleza unitaria se abandona en la fase preventiva y no hay
motivo para estimar que es méas crucial la judicial y que no se deba abandonar en
esa fase . No se rompe en la medida en que los EEMM pueden presentar las
demandas ejerciendo su derecho o en nombre de sus Parlamentos.

Los Parlamentos nacionales toman la decision sobre la impugnacion del
acto legislativo. europeo pero la formalizacion del recurso se hard por los
gohiernos ante ¢l T]. Otra cosa es que un recurso fundado en el incumplimien-
to del principio de subsidiariedad tiene escasisimas opciones de prosperar,
como va he sefalado antes, debido su naturaleza politica v a pesar de su justi-
ciabilidad ¥7. El Tribunal de Justicia se limita a comprobar que hay una argu-
mentacion concisa sobre el cardcter de la accion legislativa %,

36. M. Dowas, ddc. eit,, p, 768,

37, Algln avtor (Gakim Davies, loc, oif, p.092) dice que es una mezcla de métodos débiles con
fuertes; blando seria el control politico pues la Comisidn no se ve forzada a seguir la posicin de
los Parlamentos nacionales v 1o fuerte serfa ¢l control jurisdiccional. Sin embargo, dado el estatuto
de ln dudosamente eficaz justiciabilidud del principlo parece que los efecros benéficos habra que
esperarios del control preventivo de ba alevia temprarn.

38, Véhse [ jurisprudencia citada en nota 13,
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6. CONCLUSIONES

Una primera apreciacion sobre el nuevo procedimiento es claramente posi-
tiva. La participacion de los Parlamentos nacionales en el control del respeto al
principio de subsidiariedad eleva a aquellos a la categoria de actores comunita-
tios y refuerza su fundamento democritico. El mecanismo ideado para partici-
par de forma efectiva en su control ¢s una innovacion positiva v esperanzadora
que colma una antigua laguna.

Aungue el mecanismo de control comprende también la opcion del control
jurisdiccional, el control preventivo basado en el sistema de alerta temprana
supone el triunfo del enfoque politico de la subsidiariedad. Es un principio de
naturaleza fundamentalmente politica y la naturaleza del control debe ser poli-
tica, asi como sus consecuencias,

Es mas, creo que la fortaleza del sistema de control esti en su fase politica
preventivia, pues aunque aparentemente las Instituciones receptoras del dicta-
men de los Parlamentos nacionales no adquieren otra obligacién que la
de «tomar notas, los dividendos para la integracion curopea se cobraran en el
interés que ahora pondran los Parlamentos nacionales en seguir los temas
europeos, incorporando la politica europea a la politica nacional y serd un ali-
ciente o revulsivo para estimular ¢l control de los Parlamentos nacionales sobre
la posicion de los Gobiernos sobre las cuestiones concretas y también sobre los

debates generales o de concepeidn de la UE. También planteara problemas
internos la doble remisién al derecho nacional para la consulta a los Parlamen-
tos regionales y para regular la solicitud de las Cimaras para la presentacion de
la demanda ante el Tribunal de Justicia.

Es posible que se vea en este mecanismo una complicacion mds del proce-
dimiento decisorio, y se aprecien connotaciones negativas pues ya hay dema-
siados participantes en la toma de decisiones; se duda si multiplicari Ia buro-
cracia (equipos de funcionarios en la Comision y en ¢l Consejo encargados de
mantener las relaciones con los Parlamentos nacionales) y se multiplicarin las
-autoridadess que se ven envueltas en el proceso comunitario. No sabemos si se
complicard mucho pero desde luego no lo retrasard dada la rigidez de los
calendarios establecidos para evacuar el dictamen, en el caso de que se quiera
mostrar ¢l desacuerdo con el proyecto de acto legislativo.

Es verdad que de cara a la opinién publica, a la ciudadania, ya hay una gran
confusion de responsabilidades en i toma de decisiones en la UE al ser un
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sistema en si mismo bastante complejo con muchas «autoridades: participando
en una decision. En efecto, en ¢l sistema comunitario a nadie se le puede iden-
tificar con una decision, y se alude siempre al impersonal «Bruselass. Algunos
podrian ver en la participacion futura de los Parlamentos nacionales (y de los
regionales) en el control de la subsidiariedad una mayor dispersion y descen-
tralizacion de la responsabilidad democritica. Sin embargo, en mi opinion esa
participacion aflade un control imprescindible y una garantia de mayor demo-
cracia.

La audaz insercion de este mecanismo de participacion de los Parlamentos
nacionales confirma las mutaciones que la integracion curopea ocasiona en
nuestros Estados: tanto el control preventivo como el jurisdiccional muestran la
linea de transformacién de nuestros Estados al estabiecer unas interdependen-
cias entre niveles de gobierno compartiendo medios o recursos y haciendo
frente a una gobernanza nueva que altera los principios de estatalidad, territo-
rialidad y soberania a favor de un principio de cooperacion entre multiples

poderes.

La UE es una miquina de produccién legislativa. Los dos controles sobre el
principio de subsidiariedad, el politico y el judicial, tienen un gran potencial
para permitir un control eficaz sobre la mds importante actividad de la UE y
suponen un reforzamiento muy importante de la legitimidad democritica de la
UE al permitir la participacion y la influencia de los Parlamentos nacionales,
Pero la eficacia de estas reformas dependerd del uso que hagan de estas opor-
tunidades los Parlamentos nacionales.

Dado el aparente entusiasmo que el Tratado Constitucional ha concitado en
el nuevo gobierno espanol esperenos que sea conseouente con todos los com-
promisos adquiridos y con ¢l espiritu del nuevo sistema de control del respeto
del principio de subsidiariedad: que en los proximos anos se modifique 1a
Constitucion espaiola para permitir al Senado gozar del estatuto de Cimara de
representacion de las Comunidades Auténomas, prepare una ley de coopera-
cion Cortes-Gobierno que se apruebe en cuanto entre en vigor la Constitucion
(mds adelante, habrin de modificarse los Reglamentos internos de las dos
Camaras) y se regule de forma congruente esa colaboracion para llevar a buen
término la participacion en el control. Se establezcan canales de comunicacion
con los Parlamentos regionales en el control politico y se regule, sin ambigue-
dad y por igual, ¢l derecho de las dos Cimaras a plantear, por medio del
Gobicmo de la Nacion, el recurso jurisdiccional ante al Tribunal de Justicia.
Confiemos en que la campaia del referéndum no agote ¢l europeismo del
Gobierno de Rodriguez Zapatero,




