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1. INTRODUCCION

La mejora de los procedimientos y actos legislativos es un reto permanente de la
Union que requiere acciones que se apoyen mutuamente. Una de €ellas es garantizar €l
cumplimiento de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. Otra es
mejorar la calidad delalegislacion dela Unidn y su accesibilidad.

Desde diciembre de 1992, la Comision atiende a la peticién de informar anualmente al
Consgjo Europeo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad, tal como se definen en el articulo 5 del Tratado CE*. Desde fechas
mas recientes, la Unién dedica cada vez mas esfuerzos ala mejora de laregulacion en
sentido amplio, en particular, por lo que respecta a la calidad de la legislacion de la
Uniodn y de su accesibilidad.

Este undécimo informe «Legislar mejor»? reflgja dichos avances y pone especia
énfasis en los importantes esfuerzos de «mejora de la regulacién» realizados en la
Unién en 20032,

El informe se divide en dos partes. La primera esta dedicada al marco genera para
mejorar laregulacion. En ella se examina la aplicacion en 2003 del Plan de accion de
la Comisién «Simplificar y mejorar @ marco regulador»”. Se examinan también los
avances de las ingtituciones y, en particular, la adopcion de un Acuerdo
interinstitucional (Al) «Legislar mejor» por parte del Parlamento Europeo, el Consgo
y laComision.

La segunda parte del informe se centra en la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad. Ofrece una descripcion del marco juridico e
institucional y una evaluacion de la aplicacion de estos principios por parte de la
Comision en el gercicio de su derecho de iniciativa, y por parte del Parlamento
Europeo y del Consgjo a modificar las propuestas.

Esta presentacion en dos partes no significa que no haya relacion entre €
cumplimiento de los principios de subsidiariedad y proporcionaidad y la mejora de la
regulacion. Al contrario, ambos aspectos estan estrechamente relacionados puesto
que, en principio, las medidas adoptadas para mejorar la regulacién contribuiran a
reforzar el cumplimiento de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, y
viceversa. Se ha adoptado esta estructura Unicamente porque permite realizar un
anadlisis sisteméatico del gran esfuerzo gue se esta realizando en la Union para mejorar
lacalidad de lalegislacién y su accesibilidad.

La peticion del Consgo Europeo de Edimburgo, de diciembre de 1992, se incorporo
posteriormente al Acuerdo insterinstitucional sobre procedimientos de aplicacion del principio
de subsidiariedad de 1993 y a Protocolo sobre la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad anexo a Tratado de Amsterdam (1997).

Las referencias de los informes anteriores se encuentran en la nota a pie de pagina del anexo 1.
Conviene tener en cuenta que el informe se ha concluido a tiempo para presentarlo en la
reunién del Consejo Europeo que se celebrara en diciembre de 2003 y, por o tanto, se basa en
los datos disponibles a principios de noviembre de 2003.

4 Denominado en |o sucesivo Plan de accion, COM (2002) 278, de 5 de junio de 2002.



2. M EJORA DE LA REGULACION
2.1. Contexto general

Las ingtituciones de la Unidn han reconocido reiteradamente gque es importante
mejorar el marco regulador®. Un sistema més eficaz, eficiente y transparente redunda
en beneficio de los ciudadanos de la UE. Crea también condiciones favorables a la
competitividad econdmica, € crecimiento, el empleo y el desarrollo sostenible.

El Plan de accion de la Comisién de 2002 y las sucesivas comunicaciones que lo
desarrollan constituyen las acciones mas amplias y ambiciosas realizadas hasta la
fecha para cumplir estos objetivos.

No obstante, ninguna estrategia para mejorar la regulacion obtendra los resultados
esperados sin un compromiso politico fuerte y permanente de todas las instituciones
de la UE y de los Estados miembros. La Comision tiene una responsabilidad especial
a tres niveles: la preparacion, el seguimiento y la aplicacion de la legislacion. El
Parlamento Europeo y € Consgjo tienen también una importante responsabilidad al
debatir, modificar y adoptar las propuestas. Idealmente, los acuerdos sobre nuevos
actos legidativos no deben alcanzarse al precio de soluciones excesivamente
complejas que mermen la calidad legislativa. La funcion de los Estados miembros es
muy importante en la medida en que tienen la responsabilidad de aplicar en su
territorio e incorporar a su legislacion, en e caso de las directivas, las normas
comunitarias.

La megjora del marco regulador, de manera que los ciudadanos obtengan beneficios
palpables, es, por lo tanto, una responsabilidad compartida del Parlamento
Europeo, del Consgo, de la Comison y de los Estados miembros,
independientemente de que las acciones concretas las adopte individualmente cada
uno de estos agentes o deban aplicarse conjuntamente.

Por lo tanto, a poner en marcha su Plan de accion, la Comision no solo esbozo
medidas que pretendia adoptar bajo su propia responsabilidad sino que invité a las
demés instituciones y a los Estados miembros a contribuir a la realizacion de los
objetivos del Plan, bien individualmente, bien junto con la Comisién. En particular,
para las acciones que exigen una aplicacion coordinada o conjunta por parte de las
instituciones, la Comisién propuso establecer un acuerdo interinstitucional ®.

En las secciones siguientes se analizan los principales avances conseguidos en 2003.
La presentacion se estructura de acuerdo con los agentes clave (Comision,
instituciones, Estados miembros). La seccion relativa a las actividades de la Comision
es lamaés larga, debido a que, a estas alturas, esta institucion es principalmente quien
ha planteado acciones y objetivos concretos. Las demas instituciones y los Estados
miembros se incorporan progresivamente a la iniciativa de megorar la legislacion y
definen posturas y politicas propias que deberan ir yuxtaponiéndose a las de la
Comision.

La dltima vez, en el Consgjo Europeo de Bruselas de octubre de 2003 (Conclusiones de la
presidencia, Consegjo Europeo de 16-17 de octubre de 2003, punto 20 sobre una mejor
normativa).

6 Véase el apartado 2.3.



2.2. M edidas adoptadas por la Comisién

En junio de 2002, inspirandose en las reacciones a su Libro Blanco sobre la
gobernanza europea’ y en la Resolucién adoptada por € Parlamento Europeo a raiz
del Informe Kaufmann®, y teniendo en cuenta las recomendaciones del «Grupo
intergubernamental Mandelkern»®, la Comisién propuso un marco globa para
«legislar mejor» y un Plan de accion para «simplificar y mejorar e marco
regulador»™.

En 2002 y a principios de 2003, desarroll6 este Plan de accion a través de ocho
comunicaciones especificas, y, paralelamente, definié con € Parlamento Europeo y €l
Consgjo una estrategia global para legislar mejor. La formulacion de politicas
detalladas de la Comision y las negociaciones interinstitucionales han concluido con
exito. En consecuencia, desde mediados de 2003, la Comision centra su atencion en la
aplicacion de nuevos procedimientos y nuevas practicas.

Las iniciativas de la Comision se agrupan globamente en dos categorias. medidas
destinadas, por un lado, a mejorar la preparacion de la legislacion comunitariay a
supervisar mas estrechamente la adopcion de los actos legislativos de la Unién y, por
otro, amejorar la aplicacién de las politicas comunitarias.

Las medidas clave destinadas a mejorar la preparacion de la legislacion incluyen 1)
normas minimas de consulta; 2) nuevas directrices sobre la obtencion y el uso de
asesoramiento; 3) la evaluacion de impacto; 4) una mayor atencion a la eleccion de
los instrumentos; 5) la introduccion de una clausula de revision en los actos
legidlativos; y 6) la posibilidad de retirar propuestas cuando estan obsoletas o han sido
desvirtuadas por las enmiendas del Parlamento y/o del Consgjo.

La mejora de la aplicacion consiste principamente en 1) aumentar la calidad de la
aplicacion de las politicas a través de instrumentos mejor adaptados; 2) actualizar y
simplificar lalegislacion en vigor; y 3) intensificar € control de laincorporacion de la
legislacion comunitariaa Derecho nacional.

Teniendo en cuenta el ambito del presente informe, sdlo se analizan en €, y de
manera resumida, las acciones y los avances fundamentales. No se abordan las
medidas de acompafiamiento, como la mejora de la exposicion de motivos que
acompafia a toda propuesta’! de la Comisién o de los mecanismos de coordinacion.

! COM(2001) 727, de 25 dejulio de 2001.
Informe sobre €l Libro Blanco de la Comisiéon sobre la gobernanza europea, A5-0399/2001,
adoptado por el Parlamento Europeo € 29 de noviembre de 2001 (DO C 153E, de junio de

2002, p. 314).
o Adoptado en noviembre de 2001. Véase http://ue.eu.int/pressData/en/mi sc/DOC.68853.pdf
10 COM (2002) 275, de 5 de junio de 2002.

n La exposicion de motivos es la presentacion y explicacion de la propuesta de la Comisién. Se

han preparado nuevas normas de redaccion alaluz de los nuevos compromisos asumidos por
la Comisiéon en su Plan de accion y en e Acuerdo interingtitucional «Legislar mejor». En
principio, seran aprobadas por la Comisién antes de que finalice el afio 2003.



a) Nuevas normas de consulta publica

En 2003, la Comision ha elaborado 5 Libros Verdes y 142 comunicaciones.
Asimismo, ha publicado 73 informesy organizado 60 consultas en Internet através
del sitio «Tu voz en Europa», punto de acceso unico de la Comision para las
consultas™. Estas cifras ponen de manifiesto con qué seriedad la Comisién informa
plenamente de sus actividades y reflexion politicay realiza las consultas™.

Para determinar megjor las medidas necesarias, |os resultados esperados y € tipo de
accion que debe realizarse, la Comision haintroducido normas minimas de consulta
publica™. Sobre la base de un estudio concluido antes del 3 de noviembre de 2003, la
Comisién comprueba que en casi todos los casos se han aplicado correctamente las
normas minimas sobre publicacion en e punto de acceso Unico, los plazos de
respuesta y lainformacién sobre los resultados. No obstante, alin es necesario mejorar
las respuestas a los participantes en las consultas. En un nimero limitado de casos, €
retraso en la adopcion de propuestas se atribuyd ala aplicacion de estas normas.

b) El nuevo procedimiento de evaluacion deimpacto

En 2002, la Comision adopté un nuevo método de evaluacion aplicable a todas las
iniciativas importantes de la Comision, por € gue se andizan las consecuencias no
solo econdmicas, sino también sociales y medioambientales de la propuesta en
cuestion™. Incluye dos etapas principales: una evaluacion de impacto preliminar v,
para un numero determinado de propuestas significativas, un analisis mas profundo
denominado evaluacion deimpacto ampliada (EIA).

En términos cuantitativos, la Comision estima que aproximadamente el 50 % de las
evaluaciones de impacto ampliadas previstas inicialmente se concluiran para finales
de diciembre de 2003'°. Esta tasa de eecucion relativamente baja parece ser
consecuencia de un problema general de planificacién excesivamente optimista de
programa de trabgjo de la Comisién para 2003, fata de recursos y dificultades
politicas. En un nimero limitado de casos, no obstante, los servicios de la Comision
achacaron en parte a las EIA los retrasos en la adopcion de propuestas. Una
evaluacion de impacto ampliada es un gercicio exigente y los servicios han tenido
que adaptarse a nuevo procedimiento.

En términos cualitativos, las consecuencias directas e indirectas de la introduccion del
nuevo procedimiento han sido ampliamente positivas: ha facilitado la coordinacién
entre servicios, ha incitado a la Comisiéon y a sus servicios a reflexionar sobre las
consecuencias de sus iniciativas y ha contribuido de manera significativa a encontrar
soluciones mas equilibradas.

A la luz de los resultados de este afio de prueba, parece que la Comision debera
abordar algunos problemas iniciales. En primer lugar, debe desarrollarse plenamente

12
13

V éase http://europa.eu.int/yourvoice/consultations/index_en.htm.

En el anexo 2 se hace un andlisis detallado de las consultas publicas en 2003 y el nuevo
procedimiento de consulta.

14 COM(2002) 704, de 11 de diciembre de 2002.

15 COM(2002) 276, de 5 de junio de 2002.

16 En el anexo 3 se hace un andlisis detallado de las EIA.




le evaluacion del impacto social y medioambiental de las propuestas. En segundo
lugar, en las EIA deberia debatirse mas a fondo la cuestion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad, en particular, de las ventgas respectivas de los
diversos planteamientos reguladores. En tercer lugar, los andlisis tienden a centrarse
en una opcion politica. Deberian examinarse méas detenidamente las diferentes
aternativas. En cuarto lugar, la cuantificacion de las consecuencias, y ain mas su
estimacion econdmica, es bastante limitada por ahora. Se trata, obviamente, de una de
las partes mas dificiles del gercicio. En quinto lugar, deberia procurarse que las EIA
sean mas accesibles para € publico en general.

Para superar estas insuficiencias cuantitativas y cualitativas, la Secretaria General y
otras direcciones generales horizontales de la Comisién impulsaran una serie de
iniciativas nuevas que se detallan en el anexo 3.

C) Nuevas directrices sobrela obtencién y el uso de asesoramiento

En diciembre de 2002, tras el compromiso asumido en el Libro Blanco sobre la
gobernanza europea y su Plan de accién «Ciencia y sociedad», la Comision adopt6
una Comunicacion sobre principios y directrices que incluye buenas practicas sobre
el asesoramiento®’. Calidad, apertura y eficacia son criterios que los servicios de la
Comisién deben aplicar cada vez que solicitan y utilizan €l asesoramiento de expertos
externos.

L as nuevas directrices se han empezado a aplicar a varios niveles. La necesidad de un
maximo de apertura ya se ha tenido en cuenta en la definicion del nuevo «modelo de
exposicion de motivos» y del marco para la «evaluacion de impacto ampliada». Se
han adoptado ademés iniciativas destinadas a ampliar y sistematizar la obtencién y €l
uso de asesoramiento en ambitos especificos. En particular, la Comisién ha
conseguido avances significativos en materia de «apoyo cientifico alas politicas», una
de las prioridades del VI Programa marco de 1+D (2002-2006). Se ha creado la red
electronica SINAPSE (Scientific INformAtion for Policy Support in Europe -
Informacion cientifica de apoyo a las politicas en Europa), cuya fase experimental se
iniciard a principios de 2004%,

d) Actualizar y simplificar el acervo comunitario

Con la accion marco «Actualizar y simplificar el acervo comunitario»®, adoptada
en febrero de 2003, la Comision ha iniciado un ambicioso programa para garantizar
gue la legislacion comunitaria esta actualizada y es clara, comprensible y facil de
utilizar.

L os resultados de la primera fase de aplicacion de la accion marco son desiguales pero
no pueden considerarse insatisfactorios. La conclusién del programa de
consolidacion es un servicio importante del que se beneficiardn en Ultimainstancialos
ciudadanos y los diferentes agentes. Otro logro fundamental es la progresiva

v COM (2002) 713, de 11 de diciembre de 2002.

18 En €l anexo 4 se hace un andlisis detallado de la obtencién y el uso de asesoramiento en 2003.
19 COM(2003) 71, de 11 de febrero de 2003.

2 En los documentos COM(2003) 623 y SEC(2003) 1085, de 24 de octubre de 2003, y en e

anexo 5, se analiza detalladamente la accion de actualizacion y simplificacion.



participacion de diversos servicios en € esfuerzo de simplificacién de la legislacion,
pues es sintomatico de que estd cambiando la cultura reguladora. Los peores
resultados se obtienen principamente en las acciones a corto y medio plazo para
reducir el volumen de la legislacion comunitaria (codificacion y supresion de la
legislacion obsoleta). No obstante, la Comision se muestra satisfecha de que el
proceso iniciado en febrero de 2003 parece estar arraigando con fuerza, y sin duda
seguira beneficiando alos ciudadanos y otros usuarios de la legislacion comunitaria.

€) Eleccidn delosinstrumentos

En su Plan de accién de 2002, la Comisién destacaba que era necesario prestar mas
atencion a la eleccion de los instrumentos para conseguir |os objetivos del Tratado y
aplicar las politicas comunitarias.

En primer lugar, la Comision ha propuesto volver a la definicion inicial de la
directiva®, limitdndola a los aspectos esenciales del establecimiento de un marco
juridico y de los objetivos que deben alcanzarse, y dejando que sean en mayor medida
el gecutivo comunitario y los Estados miembros los encargados de acanzar dichos
objetivos.

En segundo lugar, la Comision sugiere que, ademas de los «instrumentos clasicos»,
tales como los reglamentos y las directivas, la Union estudie € uso de otros
instrumentos que pudieran resultar més flexibles y eficientes en algunas situaciones.
Como estos instrumentos no se definen en el Tratado, la Comision ha propuesto hacer
referencia a ellos como «instrumentos alternativos». En varias ocasiones,
recientemente, el Parlamento Europeo y/o € Consgo han cuestionado, o incluso
rechazado, |as propuestas de la Comision de utilizar tales instrumentos aternativos?.
En otras, una de las ramas del poder legislativo, o ambas, hainvitado ala Comisiéon a
abandonar laidea de una directiva y buscar soluciones basadas en «normas blandas»,
tales como recomendaciones. Tras € Al «Legislar mgor», las tres instituciones han
adoptado por primera vez definiciones comunes y acordado condiciones y
procedimientos para el uso de la corregulacion y la autorregulacion.

En tercer lugar, en su Libro Blanco sobre la gobernanza europea, la Comisién
abogaba por |a creacion de agencias comunitarias en circunstancias adecuadas. Para
preservar los aspectos institucionales y funcionaes fundamentales y facilitar la toma
de decisiones sobre la creacion de agencias especificas, la Comision hainvitado alas
demas instituciones a contribuir a desarrollo de un marco para las denominadas
agencias de regulacion , es decir, aguéllas que tengan una funcion directay formal en
la actividad reguladora comunitaria®®. Si bien las discusiones interinstitucionales
sobre e marco propuesto por la Comision han avanzado lentamente, la cantidad e
importancia de las propuestas de agencias que se estan debatiendo confirman la
tendencia en este sentido. En 2003, la Comisién ha presentado propuestas para la

2 El articulo 249 del TCE reza: «Ladirectiva obligard al Estado miembro destinatario en cuanto

a resultado que deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la
eleccion delaformay de los medios».

2 Véase laletrab) del apartado 3.3.

2 COM(2002) 718, de 11 de diciembre de 2002.



creacion de cuatro nuevas agencias de regulacion 2%, y la agencia ferroviaria europea
sigue en lafase de negociacion interinstitucional .

Por ultimo, la Comision ha propuesto contratos y convenios tripartitos por
obj etivos entre la Comunidad, los Estados y |as autoridades regionales y locales como
medio flexible paratomar en consideracion los contextos especificos en la elaboracion
y aplicacién de las politicas comunitarias®™. La idea béasica es capacitar a las
autoridades subnacionales para aplicar medidas especificas destinadas a lograr 1os
objetivos definidos en la legislacion de la Union. La fase experimental se ha iniciado
en 2003. La Comision ha decidido seguir adelante con tres proyectos piloto
presentados por las autoridades locales que cuentan con e apoyo de sus Estados
miembros respectivos™. Los resultados contribuiran a la reflexion de la Comisién
sobre el uso de este instrumento.

f) Mejorar e control dela aplicacion del Derecho comunitario

Es responsabilidad de la Comision controlar la correcta aplicacion de la legislacion
comunitaria y asegurarse, en estrecha cooperacion con los Estados miembros, de que
Su impacto se gjusta a sus objetivos. En diciembre de 2002, tras codificar las medidas
administrativas sobre la tramitacion de quejas”, en diciembre de 2002, la Comision
adopt6 una comunicacion en la que define una serie de acciones destinadas a mejorar
el control de la aplicacion del Derecho comunitario®.

Se estan introduciendo actualmente varias medidas especificas en € sistema de
control de la Comision. Ahora, la Comisiéon incluye sisteméticamente en sus
proyectos de directiva una disposicion gque exige a los Estados miembros notificarle
de manera estructurada y detallada como la han incorporado al Derecho nacional
(tablas de correspondencia de la transposicién). Estainformacion es fundamental para
gue la Comisién pueda controlar si la transposicion se ha efectuado de manera
oportunay correcta.

Asimismo, un sitio en linea denominado «calendar for transposition of directives»
(calendario de transposicion de las directivas)® permite a los Estados miembros y a
los ciudadanos consultar con regularidad los plazos de transposicién de las directivas
comunitarias. Este instrumento permite también a las autoridades programar mejor las
transposiciones y sin duda contribuira notablemente a evitar procedimientos de
infraccion en caso de incumplimiento de lalegislacion comunitaria.

Los servicios de la Comisién estan poniendo en préactica e nuevo modelo de
formulario electrénico para la notificacion de medidas nacionales de transposicion.
Una nueva interfaz integrada en la base de datos ASMODEE Il de la Comision

2 Agencia europea para la gestion de la cooperacion operativa en las fronteras exteriores; Centro

europeo para la prevencion y el control de las enfermedades;, Agencia Europea para la
Seguridad de las Redes y la Informacion; Agencia europea de sustancias quimicas.

Véase el Libro Blanco sobre la gobernanza europeay € documento COM (2002) 709, de 11 de
diciembre de 2002.

Birmingham (UK), sobre la movilidad urbana, Lille (Francia), sobre la gestion de las zonas
verdes urbanas, y Pescara (Italia), sobre lamovilidad urbanay la calidad del aire.

2 COM(2002) 141, de 20 de marzo de 2002.

2 COM(2002) 725, de 11 de diciembre de 2002.

2 V éase http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgb/droit_com/index_en.htm#echeancier
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(gestion de la transposicion efectuada por los Estados miembros) permitira a las
administraciones nacionales consultar directamente datos no confidenciales de la
Comision sobre esta materia®.

El informe anual de la Comision sobre & control de la aplicacion del Derecho
comunitario contiene informacion detallada sobre estas cuestiones y otras
relacionadas con ellas. También ofrece informacion completa sobre la transposicion y
la gestion de los procedimientos de infraccion realizada por la Comisdn en 2003.

0) Otras acciones
Calidad de la redaccion

En diciembre de 1998, las tres instituciones que participan en €l proceso legidativo
adoptaron el Acuerdo interinstitucional relativo a las directrices comunes sobre la
calidad de |a redaccion de lalegislacién comunitaria™.

En los cinco ultimos afios, se han adoptado las medidas indicadas a continuacién en
virtud de este acuerdo. El Parlamento, el Consgo y la Comision han elaborado y
publicado una Guia préactica comln para las personas que participan en la redaccién
de lalegislacion; los procedimientos internos de la Comision se han organizado de tal
manera que e Servicio Juridico puede hacer sugerencias de redaccién en una fase
temprana del proceso; y se han organizado formaciones sobre redaccion juridica. Por
otro lado, los departamentos responsables de garantizar la calidad de la redaccion en
el Parlamento Europeo, €l Consgjo y la Comision han estrechado su colaboracion en
este campo. La cooperacion con los Estados miembros también se ha reforzado a
través de seminarios sobre la calidad legislativa™.

Clausulas de reexamen y revision

En su Plan de accion de junio de 2002, la Comision afirmaba que, sin perjuicio de su
derecho de iniciativa, se comprometia a introducir, cuando lo juzgara oportuno, una
clausula de reexamen, o incluso de revision, en sus propuestas legidativas, en
particular, en aquellas sujetas a una répida evolucion tecnoldgica, a fin de garantizar
la actualizacion y adaptacion regulares de lalegislacion.

En &mbitos o sectores politicos —con inclusion del medio ambiente®, la energia®, los
automoéviles® y las sustancias quimicas®—, se han afiadido casi sisteméaticamente

%0 La Secretaria General de la Comision también proporciona informacion bimensual sobre las

notificaciones por parte de los Estados miembros de medidas nacionales de aplicacién
(europa.eu.int/comm/secretariat _ general/sgb/droit_com/index_fr.htm#transpositions). Por
otra parte, con vistas ala ampliacion de la UE, los servicios de la Comisién han dado acceso a
los nuevos Estados miembros a una nueva base de datos sobre prenctificacion que ofrece
informacion sobre las partes del «acervo comunitario» ya transpuestas.

3 DO C 73 de 17 de marzo de 1999, p.1.
2 En el anexo 6 se hace un andlisis detallado sobre la calidad de la redaccion.
8 Decision relativa a un mecanismo de seguimiento, COM(2003) 51, de 5 de febrero de 2003;

Reglamento sobre gases fluorados de efecto invernadero, COM (2003) 492, de 11 de agosto de
2003; registro, evaluacion, autorizacion y restriccion de las sustancias y preparados quimicos
(REACH), COM(2003) 644, de 29 de octubre de 2003.

Propuesta sobre requisitos de disefio ecoldgico aplicables a los productos que utilizan energia,
COM (2003) 453, de 1 de agosto de 2003.

10



cldusulas que hacen referencia a su futura adaptacion a progreso técnico. Se han
introducido también clausulas de revision en las propuestas de la Comision relativas a
|a propiedad intelectual y lainmigracion®’.

Retirada de propuestas pendientes

La Comisién mantiene su compromiso de hacer mayor uso de la posibilidad de retirar
propuestas cuando dejen de ser pertinentes. En este sentido, retira periodicamente
series de propuestas pendientes y tiene previsto continuar haciéndolo en 2004%,

En su Plan de accidn, la Comision anunciaba que ademas de |as retiradas habituales,
estudiara retiradas mas politicas. Tiene también intencion de gercer su derecho de
iniciativa retirando propuestas individuales cuando las enmiendas del Consgjo y del
Parlamento Europeo desvirtlien la propuesta o introduzcan un nivel de complgjidad
incompatible con las disposiciones del Tratado. No se ha informado de ningiin caso
semejante en 2003.

2.3. M edidas adoptadas por lasinstituciones comunitarias

Lamejorade lacalidad de la legislacion comunitaria exige una estrecha colaboracion
entre todas las instituciones que participan en el proceso legidlativo, empezando por €l
Parlamento Europeo y el Consgjo.

A raiz de la peticion del Consgjo Europeo de Sevilla celebrado en junio de 2002, el
Parlamento Europeo, € Consgo y la Comision concertaron un Acuerdo
interinstitucional «Legislar mejor». En principio, este Acuerdo deberia adoptarse y
entrar en vigor antes de que finalice e afo 2003. Sus principales objetivos son
mejorar la calidad de la legisacion comunitaria y de su incorporacion al Derecho
nacional. El Acuerdo consolida las mejores practicas y establece nuevos objetivos y
compromisos. A continuacion figuran algunos de sus puntos principal es:

e Meora de la coordinacion y la transparencia interinstitucionales. Las tres
instituciones reforzaran su coordinacion a través de sus calendarios legislativos
anuales respectivos, con e fin de acordar una programacion anua comun.
Asimismo, la Comision y e Consgjo se comprometen a aumentar su presencia y
participacion en las reuniones de las comisiones del Parlamento Europeo y en los
plenos.

% Por gemplo, en la propuesta relativa a la homologacion de los vehiculos de motor y de los

remolques [COM (2003) 418, de 14 de julio de 2003], se indica que, €l 31 de marzo de 2007
como maximo, los Estados miembros informaran a la Comision sobre la aplicacion de los
procedimientos de homologacién de tipo y, cuando corresponda, la Comisién propondra las
modificaciones que considere necesarias para mejorar € procedimiento de homologacién de
tipo.

Por gemplo, la propuesta de reglamento relativo al cadmio en los fertilizantes
(2003/ENTR/40), contiene una clausula de revision que permite tomar en consideracion los
avances en €l tratamiento del fosfato parareducir al maximo el contenido de cadmio.

3 Directiva 2003/86/CE del Consgjo, de 22 de septiembre de 2003, sobre el derecho a la
reagrupacion familiar (DO L 251, de 3 de octubre de 2003, p. 12), y propuesta de directiva del
Consgjo relativa al estatuto de los nacionales de terceros paises residentes de larga duracién
[COM(2001) 127, de 13 de marzo de 2001, acuerdo politico alcanzado en el Consgjo de 5 de
junio de 2003].

En € Ultimo gjercicio se retiraron mas de cien propuestas.

36
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e Creacion de un marco estable para instrumentos de «l egislacion no vinculante» que
facilite su utilizacion en @ futuro. Las tres ingtituciones han establecido por
primera vez una definicién comdn de la corregulacion y la autorregulacion®. Han
acordado también los limites y las condiciones generales para €l uso de estos
métodos, definiendo la funcion de cada institucion en el proceso y garantizando €l
respeto de las prerrogativas de las autoridades legidativas. En particular, la
corregulacion y la autorregulacion «no seran aplicables cuando estén en juego los
derechos fundamentales o0 se trate de opciones politicas importantes, o en
situaciones en que deban aplicarse uniformemente las normas en todos los Estados
miembros». En €l proceso de corregulacion, tras la notificacion de un proyecto de
acuerdo elaborado por las partes interesadas, €l Parlamento y el Consgo podran
sugerir modificaciones del proyecto, oponerse a su entrada en vigor y, Si procede,
solicitar a la Comisiéon que presente una propuesta de acto legisativo. Por 1o que
respecta a la autorregulacion, la Comision informara a los legisladores de las
précticas que considere eficaces y satisfactorias en cuanto ala representatividad.

e Uso mas frecuente de los andlisis de impacto en el proceso decisorio comunitario.
Cuando sea aplicable €l procedimiento de codecision, el Parlamento y e Consgjo
podran pedir la realizacion de andlisis de impacto antes de adoptar cualquier
enmienda de fondo. Las tres instituciones examinaran también la posibilidad de
establecer una metodol ogia comun sobre la base de la experiencia adquirida.

e Compromiso de establecer un plazo vinculante para la incorporacion de las
directivas a Derecho nacional. En toda directiva deberia constar dicho plazo, que
deberia ser |0 més corto posibley, por o general, no exceder de dos afios.

La Comision considera este acuerdo globalmente coherente con las iniciativas
expuestas en su Plan de accion de junio de 2002. Es la iniciativa mas ambiciosa
emprendida hasta ahora para mejorar € proceso legidativo, en virtud de la cua las
tres instituciones participan en una estrategia global para meorar € proceso
legislativo a nivel comunitario, respetando | as responsabilidades de cada una de €llas.

En su Plan de accion de junio de 2002, la Comision propuso también la creacion de
una red legidativa entre las instituciones comunitarias para garantizar la calidad
delalegislacion. A este respecto, observa con satisfaccion que e actual Grupo técnico
de ato nivel para la cooperacion interinstitucional sera responsable de aplicar y
controlar el Acuerdo.

El Al «Legisar megor» no ha entrado en vigor hasta diciembre de 2003. En
consecuencia, es prematuro hacer un balance detallado de su impacto. En €

® El Acuerdo interinstitucional «Legisdar mejor» incluye las definiciones siguientes:
corregulacion: «... mecanismo por € que un acto legislativo comunitario habilita para la
realizacion de los objetivos definidos por la autoridad legidativa a las partes interesadas
reconocidas en €l ambito de que se trate (en particular, los agentes econdmicos, los
interlocutores sociales, las organizaciones no gubernamentales o las asociaciones»,
autorregulacion: «la posibilidad de que los agentes econdmicos, los interlocutores sociaes, las
organizaciones no gubernamentales o las asociaciones adopten para si directrices comunes de
ambito europeo (en particular, codigos de conducta o acuerdos sectoriales)». Este Acuerdo no
afecta a las normas de funcionamiento del didlogo social (articulo 138 y 139 del TCE) ni ala
normalizacion segun el «nuevo enfoque.
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transcurso de su aplicacion, la Comisién se propone seguir con detenimiento los
aspectos siguientes:

e Los procedimientos de adopcién de las propuestas de ssimplificacion. En € Al se
reconoce que, siguiendo € planteamiento de la Comision, es importante simplificar
el Derecho derivado comunitario. Aungue no fue posible acordar normas de
procedimiento concretas paraincluirlas en € Acuerdo, esta previsto que en € plazo
de seis meses a partir de su entrada en vigor, € Parlamento Europeo y €l Consgjo
modifiquen sus métodos de trabajo introduciendo, por ejemplo, estructuras ad hoc
encargadas especificamente de simplificar lalegislacion.

e La posbilidad de establecer una metodologia de andlisis de impacto, tras hacer
balance de las experiencias respectivas de las tres instituciones en este campo.

El Al complementa otros tres acuerdos interinstitucionales importantes para
mejorar de la regulacion. El primero es € Acuerdo interingtitucional de 22 de
diciembre de 1998 sobre directrices comunes para la calidad de la redaccion de la
legislacion comunitaria (véase laletra g) del apartado 2.2).

El segundo es e Acuerdo interinstitucional de 20 de diciembre de 1994 sobre un
método de trabajo acelerado con vistas a la codificacién oficia de los textos
legislativos™. Este Acuerdo constituye un marco para la codificacién de la legislacion
comunitaria, pero los resultados han sido decepcionantes. Ello se debe en gran medida
a que, a pesar de tratarse de un gercicio puramente técnico, debe aplicarse
integramente el proceso legisativo normal. En consecuencia, pueden pasar varios
anos entre la preparacion de la propuesta de acto codificado de la Comision y su
adopcion. Aungue e Acuerdo hace referencia a un procedimiento acelerado, solo se
han racionalizado |os procedimientos de las comisiones en el Parlamento Europeo y €
Consgjo. Nueve afios después de la adopciéon del Acuerdo, quizas haya llegado €l
momento de que las instituciones estudien la manera de establecer un procedimiento
verdaderamente acelerado para este tipo de legislacion, que no plantea grandes
desacuerdos.

El tercer Acuerdo interinstitucional existente, sobre un recurso més estructurado a la
técnica de la refundicién de los actos juridicos™, entr6 en vigor en marzo de 2002.
Este Acuerdo establece técnicas para determinar con claridad los elementos
fundamentalmente nuevos de |os proyectos de normas en ambitos legidativos paralos
gue sblo se propone una codificacién. Se ha perfeccionando € instrumento
informatico de la Comision concebido especialmente para actos refundidos
(Legiswrite Codification/Refonte), que se encuentra en fase de aprobaciéon por €
Consgjo. La Comision ya ha puesto en marcha varias iniciativas legidativas
importantes en virtud de este acuerdo, y sus propuestas estan siendo examinadas por
la autoridad legidativa. Una aplicacion correcta y eficiente del Acuerdo en estos
primeros casos podriaincitar aun mayor uso de larefundicion.

Por ultimo, la Comision se plantea también desarrollar un enfoque comin con las
demas ingtituciones acerca de la obtencion y € uso de asesoramiento. Su objetivo es

40 DO C 102 de 4 de abril de 1996, p. 2.
4 DO C 77 de 28 de marzo de 2002, p. 1.
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que, alalarga, sus directrices se conviertan en la base de un enfoque comin a todas
las instituciones y los Estados miembros*. Teniendo en cuenta que los servicios de la
Comisién estan aplicando progresivamente estas directrices, es demasiado pronto para
determinar y codificar las buenas practicas que podrian aplicar las deméas
instituciones.

2.4. M edidas adoptadas por los Estados miembros

Los Estados miembros tienen una importante funcion en la meora del proceso
legislativo, en la medida en que son responsables de la aplicacion de la legislacion y,
en el caso de las directivas, de su incorporacion a Derecho nacional. EI Consgjo
Europeo de Lisboa de marzo de 2000 destaco la importancia de su contribucion al
establecimiento de un mercado interior finalizado y plenamente operativo™.

En consecuencia, los Estados miembros pusieron en marcha un gercicio
intergubernamental para definir directrices de colaboracion entre si. En noviembre de
2001, & «Grupo Mandelkern» presentd sus recomendaciones, respaldadas por el
Consgo Europeo de Laeken de diciembre de 2001. En mayo de 2002, en La Rioja, los
ministros de administraciones publicas adoptaron un programa especifico a medio
plazo dedicado en parte alamejorade laregulacion.

Paralelamente, la Comisidon solicitd a los Estados miembros que asumieran sus
responsabilidades en la simplificacion y mejora del marco regulador europeo. Estas
responsabilidades consisten fundamentalmente en la transposicion de la legislacion
comunitaria (véase la letra f) del apartado 2.2), pero incluyen también los aspectos
siguientes™:

e Andlisis de impacto y consultas publicas. Siguiendo las recomendaciones del
Grupo Mandelkern, la Comision ha animado a los Estados miembros a realizar
evaluaciones de impacto de los proyectos de legislacion naciona que le
notifiquend5. De conformidad con |la estrategia definida en el Consgjo Europeo de
Lisboa, los Estados miembros deberian asegurarse también de que los actos
comunitarios se incorporan correctamente a su legislacion nacional, en € plazo
establecido. A tal fin, se les ha recomendado que hagan consultas sobre los
aspectos positivos de los diferentes planteamientos para lograr 1os objetivos de una
directivay los evallen. Se considera también indispensable adoptar normas claras
de consulta y andlisis de impacto. Por analogia con las exigencias que deben
cumplir las ingtituciones de la UE, la Comision ha destacado en particular que los

42 Objetivo declarado en el Libro Blanco sobre la gobernanza europea y en € Plan de accién

«Cienciay sociedad» de diciembre de 2001.

Se pidi6 a los Estados miembros que establecieran a nivel nacional «una estrategia para una
actuacion més coordinada orientada a simplificar e marco regulador, incluido el
funcionamiento de las administraciones publicas» y racionalizaran la incorporacion de la
legislacion comunitaria al Derecho nacional (conclusiones de la Presidencia, Consegjo Europeo
de Lisboa de 24 de marzo de 2000, punto 17).

a4 Seccién 3 del Plan de accion, COM(2002) 278 .

Notificaciones en virtud de la Directiva 98/34/CE del Parlamento Europeo y del Consgjo, de
22 de junio de 1998, por la que se establece un procedimiento de informacién en materia de
las normas y reglamentaciones técnicas y de las reglas relativas a los servicios de la sociedad
delainformacién, DO L 204 de 21 dejulio de 1998 (modificada por la Directiva 98/48/CE del
Parlamento Europeo y del Consgjo de 20 dejulio de 1998, DO L 217 de 5 de agosto de 1998).
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Estados miembros deben realizar consultas y evaluaciones de impacto antes de
presentar propuestas legislativas comunitarias, para garantizar un nivel de calidad
adecuado™.

Contribucién a las acciones de la Comision para mejorar la regulacion, incluidas
las relativas ala simplificacion y latransposicion de lalegislacion comunitaria.

Desarrollo de una coordinacion adecuada entre la Comision y los Estados
miembros.

L os datos disponibles acerca de | as acciones de |os Estados miembros para mejorar la
regulacion no permiten hacer una comparacion o evaluacion detalladas de los avances
gue éstos han hecho en su conjunto. En junio de 2003, la Presidencia griega present6
el primer intento de andlisis coherente y comparable del trabajo de los Estados
miembros*’. La situacion es lasiguiente:

La mayoria de los Estados miembros han introducido y aplicado politicas
horizontales sobre la mejora de la regulacion.

Por lo que respecta a la transposicion de la legislacion europea, los métodos y la
atribucion de responsabilidades48 siguen siendo bastante diferentes.

La mayoria de los Estados miembros han desarrollado procedimientos estandar de
andlisis de impacto. En algunos casos, es obligatorio analizar € impacto de las
nuevas iniciativas legidativas. Pero persisten dudas sobre la calidad y e uso
sistemético de este instrumento.

En materia de consulta publica, los Estados miembros han introducido
generalmente procedimientos més sisteméticos. No obstante, las préacticas siguen
variando considerablemente a diversos niveles: las consultas no son siempre
obligatorias; € plazo de respuesta oscila entre tres y doce semanas; la publicacion
y utilizacion de los resultados varian también. No todos los Estados miembros
utilizan Internet en sus consultas publicas pero parece que € uso de este medio se
esta extendiendo.

En los Ultimos afios, muchos Estados miembros han hecho un esfuerzo
significativo de simplificacion de lalegislacion en vigor. La mayoria han adoptado
planes de simplificacion (destinados a menudo a ayudar a las PYME), o incluso
politicas generales de simplificacion. Los Estados miembros han reconocido que la
gran diversidad de sus planteamientos deberia considerarse como un obstaculo para
el intercambio de conocimientos y buenas précticas.

47

Los Estados miembros tienen derecho de iniciativa en el ambito de la cooperacién policial y
judicial en materiapenal (titulo VI del TUE).

Informe alos ministros de administraciones publicas de los Estados miembros de la UE sobre
los avances en la aplicacion del Plan de accién del informe Mandelkern sobre la mejora de la
rgulacién, Grupo ad hoc de directores y expertos sobre la mejora de la regulacion (DEMR),
Atenas, mayo de 2003.

En algunos casos son responsables los ministerios competentes, mientras que en otros los
mini sterios de asuntos exteriores supervisan el proceso.
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¢ Se han sugerido diversas medidas para mejorar €l intercambio de informacion y la
coordinacion. El grupo informal de directores y expertos sobre la mejora de la
regulacion (DEMR), que asesora a los ministros de administraciones publicas, es
en la actualidad € principa foro de debate y punto de partida de iniciativas sobre
la mejora de la regulacion entre los Estados miembros. Se ha puesto en marcha un
programa a medio plazo para desarrollar e intercambiar buenas précticas sobre el
analisis de impacto de la regulacion. Si bien todavia no hay ningun foro general de
colaboracion entre las autoridades comunitarias y nacionales sobre la mejora del
proceso legislativo, se ha propuesto la opcion de un grupo de trabajo ad hoc del
Consejo sobre lamejora de la regulacion™.

Globalmente, las préacticas y los resultados de los Estados miembros siguen siendo
muy variables y la falta de una metodologia comun dificulta la presentacion de datos
definitivos sobre sus resultados. La orientacion adoptada es, no obstante, aentadora.
En su reunion de Rodas de junio de 2003, los ministros de administraciones publicas
reiteraron su apoyo unanime a la reforma y a la puesta en marcha de nuevas
iniciativas comunitarias. La cooperacion entre la Comision y los Estados miembros,
asi como entre los Estados miembros, supera progresivamente e mero intercambio de
ideas y experiencias, y se orienta hacia el desarrollo de acciones comunes y de
instrumentos.

49 Tanto el Consgjo de Ministros (Competitividad - 30 de septiembre de 2002) como los

ministros de administraciones publicas (Resolucion de 6 de junio de 2003) han pedido que se
establezca un grupo de trabajo ad hoc sobre la mejora del marco regulador dentro de la
estructura del Consgjo. La Comisién ha reconocido que este grupo podria aportar una
contribucién muy apreciable (Comunicacion sobre la estrategia para €l mercado interior 2003-
2006).
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3. APLICACION DE LOS PRINCIPIOS DE SUBSIDIARIEDAD Y PROPORCIONALIDAD
3.1 El marco juridico einstitucional
a) Definicion delos Tratados

La subsidiariedad y la proporcionalidad figuran entre los principios fundamentales
sobre los que se asienta la Union. El Tratado de la Union Europea establece, en
efecto, que toda accion de la Unidn para alcanzar sus objetivos debera respetar €l
principio de subsidiariedad™. El articulo 5 del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea (TCE) ofrece una definicion general de la subsidiariedad y la
proporcionalidad, e indica cuando y como deberia actuar la Comunidad. Un protocolo
anexo a Tratado de Amsterdam establece criterios precisos de aplicacion de estos
principios™.

La subsidiariedad es un principio rector para definir e limite entre las
responsabilidades de los Estados miembros y de la UE (¢quién deberia intervenir?).
S el ambito en cuestion es competencia exclusiva de la Comunidad, no existe
ninguna duda a respecto. S la Comunidad y los Estados miembros tienen
competencia compartida, € principio establece claramente una presuncion en favor de
la descentralizacion. El Tratado dispone, en efecto, que la actuacion comunitaria solo
estara justificada:

e cuando haya aspectos transnacionales que no pueden ser regulados
satisfactoriamente mediante la actuacion de los Estados miembros (prueba de
necesidad I);

e |as actuaciones de los Estados miembros Unicamente, o la ausencia de actuacion
comunitaria entrarian en conflicto con los requisitos del Tratado CE o
perjudicarian considerablemente, por algun otro cauce, |os intereses de los Estados
miembros (prueba de necesidad I1); y

e l|a actuacion comunitaria proporcionaria claros beneficios en comparacion con la
actuacion anivel de los Estados miembros (prueba de valor afiadido).

Por naturaleza, la subsidiariedad es un concepto dindmico o contingente. Por gjemplo,
la capacidad de las autoridades nacionales de controlar cuestiones transnacionales
varia en el tiempo. Esta capacidad ha disminuido en las Ultimas décadas y es
insuficiente en varios ambitos. Inversamente, algunas medidas comunitarias
adoptadas en el contexto de los afos sesenta no conservan necesariamente el mismo
valor afadido en 2003. Como se destaca en el Protocolo, la subsidiariedad permite
gue la intervencion comunitaria «se amplie cuando las circunstancias asi |0 exijan e,
inversamente, que se restrinja 0 abandone cuando deje de estar justificada». Los

%0 El articulo 2 del Tratado de la Union Europea establece: «Los objetivos de la Union se

alcanzarén conforme alas disposiciones del presente Tratado [...] en el respeto del principio de
subsidiariedad [...]».

Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad (véase
http://europa.eu.int/eur-lex/es/treati es/dat/amsterdam. html#0173010078).

51
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importantes cambios que se estan produciendo en la Unién y fuera de ella exigen,
pues, un reexamen de | as normas derivadas de este principio.

La proporcionalidad es un principio director para determinar como debe gjercer sus
competencias la Union, una vez que se ha determinado que debe intervenir (¢qué
forma, naturaleza y alcance debe tener la actuacion de la UE?). Para determinar si
una medida cumple el principio de proporcionalidad, debe comprobarse si:

e |los medios empleados son adecuados para alcanzar los objetivos (prueba de
efectividad);

e estos medios no exceden de o necesario para alcanzar los objetivos (prueba de
eficiencia).

A priori, e principio de proporcionaidad deja bastante margen de apreciacion a
legislador de la Unién®. La evaluacion de la efectividad y |a eficiencia es a menudo
bastante complgja. En la mayoria de los casos, existirA una serie de opciones
conformes al principio de proporcionalidad. En consecuencia, las instituciones que
participan en el proceso legislativo tendran que adoptar siempre una decision politica
favorable a una u otra opcion.

Ahora bien, las disposiciones del Protocolo relativas a la proporcionalidad establecen
limites especificos. En primer lugar, «laforma de la actuacion comunitaria debera ser
lo més sencilla posible» y, cuando sea necesario legislar, «las directivas serén
preferibles alos reglamentos» (prueba de obligacion minimalegal). En segundo lugar,
deberia tomarse en consideracion la necesidad de minimizar la carga financiera o
administrativa para todos los niveles de gobierno, los agentes econdmicos y los
ciudadanos (prueba del coste minimo). La tercera disposicion —la actuacion
comunitaria deberia «degjar un margen tan amplio como sea posible para que las
disposiciones se tomen a nivel nacional» (prueba del alcance minimo)— es
basicamente redundante con las condiciones que ya establece e principio de
subsidiariedad. No obstante, especifica que «habrd que velar por que se respeten
simulténeamente & Derecho comunitario y las disposiciones nacionales bien
establecidas».

b) L as obligaciones de lasinstituciones

La aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad es una
responsabilidad compartida por todas las instituciones de la Unién®. El protocolo
sobre la aplicacién de estos principios establece también obligaciones institucionales
especificas parala Comision, el Consgjo y e Parlamento Europeo.

52 Véase la sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 12 de noviembre

de 1996, Asunto C-84/94, Reino Unido de Gran Bretafia y de Irlanda del Norte contra Consejo
de la Union Europea. Directiva 93/104/CE del Consgjo relativa a determinados aspectos de la
ordenacion del tiempo de trabgjo - Recurso de anulacion.

«Al gjercer las competencias que le han sido conferidas, cada institucion debera garantizar el
cumplimiento del principio de subsidiariedad. También garantizara el respeto del principio de
proporcionalidad [...].», articulo 1 del Protocolo.

53
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Entre otras cosas, se pide a la Comision que —sin perjuicio de su derecho de
iniciativa— consulte ampliamente antes de proponer textos legidativos; justifique la
pertinencia de sus propuestas™ en la exposicién de motivos; y tenga en cuenta la
carga que el acto supondria para la Comunidad, los gobiernos nacionales, las
autoridades locales, |os agentes econdmicos y |os ciudadanos.

El Parlamento Europeo y e Consgo deben comprobar que las propuestas de la
Comision y las enmiendas que tienen previsto introducir son coherentes con los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad™. Dicho de otro modo, e sistema
actual impone la carga de la prueba a las instituciones que participan en e proceso
legislativo de la Union (¢quién define?).

C) Debate constitucional sobrela subsidiariedad y la propor cionalidad

En julio de 2003, la Convencion Europea propuso un marco revisado para la
subsidiariedad y la proporcionalidad. Esta parte del proyecto de Tratado
constitucional parece gozar de un amplio consenso. Si la CIG confirma este
planteamiento y el resultado es ratificado por todos los Estados miembros, e sistema
concebido por la Convencion Europea podria ser aplicable antes de 2006.

La principal innovacion de este marco es la obligacion del legislador de revisar una
propuesta si un numero suficiente de parlamentos nacionales considera que no cumple
el principio de subsidiariedad. De acuerdo con €l articulo 9 del proyecto de Tratado,
mientras que «as instituciones de la Unién aplicaran € principio de subsidiariedad»,
«los Parlamentos nacionales velaran por e respeto de dicho principio» mediante un
nuevo sistema de control. A tal fin, en un protocolo revisado sobre la aplicacion de la
subsidiariedad y de la proporcionalidad, se establecerian las obligaciones y los
procedimientos siguientes. se informaria sistematicamente a los parlamentos
nacionales de todas las propuestas legidativas, propuestas modificadas y resoluciones
legislativas en el momento de su aprobacion; éstos tendrian entonces la posibilidad de
activar un sistema de alerta precoz”®. Asimismo, tendrian la posibilidad de notificar
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, a través de sus Estados miembros,
cualquier supuesta violacion de los principios.

El sistema propuesto ofrece un equilibrio razonable. Por un lado, permite la
participacion de los parlamentos nacionales sin ralentizar excesivamente el
mecanismo decisorio de la Unidn. Por otro, preserva plenamente e derecho de
iniciativade la Comisiony las prerrogativas del legislador de la UE.

Las razones para concluir que la Comunidad puede lograr mejor un objetivo «deben
justificarse mediante indicadores cualitativos o, cuando sea posible, cuantitativos» (articulo 4
del Protocolo). Tales razones pueden ser la evolucién divergente de la legislacion de los
Estados miembros o que una medida anterior de la Unidn no haya dado el resultado esperado
(véase, por gjemplo, la propuesta de directiva sobre el crédito a consumo).

Cuando no es aplicable el procedimiento de codecision, el Consegjo debe informar ademés a
Parlamento Europeo de su postura sobre la aplicacién del articulo 5 del TCE (articulo 12 del
Protocolo).

Los parlamentos nacionales tendrian seis semanas para enviar un dictamen motivado sobre la
propuesta o resolucién. En los casos en que |os dictamenes representen al menos un tercio de
todos los votos asignados a los parlamentos nacionales, la Comisién tendria que revisar su
propuesta. Después de revisar su propuesta, la Comision podria mantenerla, modificarla o
retirarla, pero tendria que motivar su decision.
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3.2 Aplicacion delos principios por parte dela Comision en 2003

Como es imposible analizar en este informe todas las propuestas de la Comision con
arreglo alas condicionesy las obligaciones resumidas en laletra b) del punto 3.1, nos
limitaremos a varios casos ilustrativos de como ha aplicado la Comisién los principios
de subsidiariedad y proporcionalidad a elaborar, revisar o retirar una propuesta.

De acuerdo con e compromiso establecido en el Libro Blanco sobre la gobernanza
europea, € informe se centra en las acciones correspondientes a las prioridades
politicas establecidas en e programa legidativo y de trabgjo de la Comision para
2003°’. Se andliza, no obstante, alguna de |as demés acciones para ofrecer una vision
global delas actividades de la Union.

a) Ampliacion de la accién comunitaria en virtud del principio de
subsidiariedad

La seguridad vial es un claro gemplo de cuando y por qué la Union considera que la
subsidiariedad ya no puede justificar la falta de actuacion a nivel comunitario®. Las
serias consecuencias transnacionales de agunos accidentes graves ponen de
manifiesto la necesidad de una proteccion uniforme, constante y de ato nivel en los
tuneles de la red de carreteras transeuropea. La naturaleza de estos accidentes y los
problemas que plantearon a las autoridades nacionales demuestran también que las
medidas de los Estados miembros eran claramente insuficientes. La Comision estimo,
por lo tanto, que debian establecerse condiciones de seguridad minimas en los
tineles anivel comunitario®.

Sobre la base de un andlisis de impacto en profundidad, la Comisién llego a la
conclusion de que era necesaria una directiva sobre 10s tanel es més problematicos (1os
gue tienen una longitud superior a 500 metros), para prevenir accidentes que ponen en
peligro la vida humana, € medio ambiente y las infraestructuras de los tuneles, y
garantizar un nivel minimo de seguridad.®.

Aungue € Parlamento Europeo y €l Consgjo habian propuesto varias enmiendas sobre
la naturaleza de los requisitos técnicos y de organizacion propuestos, se reconocio
unanimemente que estaba claramente justificada la accion comunitaria de acuerdo con
el principio de subsidiariedad.

> En el programa de 2003 se determinan tres prioridades politicas: una Europa ampliada;

estabilidad y seguridad; y una economia sostenible e integradora (COM(2002) 590, de 30 de
octubre de 2002).

Véase, entre otros casos ilustrativos, la propuesta de directiva del Parlamento Europeo y del
Consgjo relativa a las medidas y procedimientos destinados a garantizar el respeto de los
derechos de propiedad intelectual (COM(2003) 46, de 30 de enero de 2003); la propuesta
sobre lamejora de la proteccion de los buques y las instal aciones portuarias (COM (2003) 229,
de 2 de mayo de 2003) y la propuesta de modificacion de las orientaciones comunitarias para
el desarrollo de lared transeuropea de transporte (COM (2003) 564, de 1 de octubre de 2003).
Esta iniciativa forma parte del Programa de accién europeo de seguridad vial que la Comision
puso en marcha en 2003, que abarcatres areas. €l comportamiento de |os usuarios de carretera,
la seguridad de los vehiculosy las infraestructuras viarias.

60 COM(2002) 769, de 30 de diciembre de 2002.
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No obstante, como muestra €l debate sobre los servicios publicos, no todos los casos
estan tan claros como € de la seguridad en los tuneles. En marzo de 2002, el Consgjo
Europeo de Barcelona pidié ala Comision que examinara la utilidad de una directiva
marco sobre los «servicios de interés econdmico general». La Comision respondio en
mayo de 2003 con la presentacién de un Libro Verde destinado, en particular, a
definirﬁcizl papel de la Unién en la promocion de unos servicios publicos de alta
calidad™.

Para la Comision, es opinable cud puede ser el ambito y el instrumento de accién
adecuados en estas cuestiones. Consideré oportuno, pues, extender el debate a los
«servicios deinter és general»* y ampliar los posibles planteamientos analizados. La
primera etapa del andlisis consistié en organizar una consulta publica que concluyo €l
15 de septiembre de 2003. El cuestionario publico indicaba lo dificil que puede
resultar aplicar € principio de subsidiariedad cuando afecta a culturas politicas y
administrativas muy diversas>.

b) Interrupcion de la accion comunitaria en virtud del principio de
subsidiariedad.

Si bien la subsidiariedad permite ampliar la accién comunitaria cuando asi 1o exigen
las circunstancias, también debe ésta reducirse o interrumpirse cuando ya no esté
justificada. La Comision considera que esta «restriccion» deberia aplicarse a las
normas sobre preenvasado.

En los afios setenta, para mejorar la proteccion de los consumidores y la transparencia
del mercado y eliminar las barreras comerciales, la Comunidad establecié tamafios de
preenvasado obligatorios u opcionales para algunos productos. Dentro del gercicio
SLIM-IV (Smpler Legidlation for the Internal Market - legislacion mas sencilla para
el mercado interior), la Comision emprendi6 una serie de andlisis, estudios y consultas
publicas con agentes interesados para evaluar € sistema utilizado y determinar si era
deseable una desregulacion en ese &mbito. Se analizaron diversas aternativas politicas
(tamarios libres o fijos). Globalmente, excepto para a gunos sectores en los que aln se

ol Libro Verde sobre los servicios de interés general, COM(2003) 270, de 21 de mayo de 2003.

62 El Libro Verde aclara €l concepto de servicios de interés generales, haciendo una distincion
entre servicios de interés econdmico general suministrados por grandes redes industriales (que
progresivamente se estan liberalizando y sometiendo a las normas del mercado interior); otros
servicios de interés econdmico general, tales como la recogida de basura y la radiodifusion
(sometidos a normas sectoriales parcialmente armonizadas) y servicios no econémicos o
servicios sin consecuencias comerciales (sometidos a normas nacionales).

Entre otras, la Comision hizo las preguntas siguientes: ¢Deberia incluirse entre los objetivos
de la Comunidad el desarrollo de servicios de interés genera de calidad? ¢Deberian atribuirse
a la Comunidad competencias juridicas adicionales en € ambito de los servicios de interés
general, ya sean de caracter econdmico 0 no econdémico? ¢Es preciso especificar la
delimitacion de responsabilidades entre la Comunidad y las diferentes administraciones de los
Estados miembros? ¢Deberia establecerse un marco regulador comunitario para otros servicios
digtintos de las grandes industrias de redes? ¢Es conveniente el establecimiento de un marco
comunitario general para los servicios de interés general? ¢Cué seria su valor afadido en
relaciéon con la legislacion sectorial existente? ¢Qué sectores, materias y derechos deberia
abarcar? ¢Qué tipo de instrumento deberia utilizarse (directiva, reglamento, recomendacion,
comunicacion, directrices 0 acuerdo interinstitucional)? ¢Cudl ha sido hasta la fecha la
incidencia de laregulacién sectorial ? ¢Ha dado lugar aincoherencias?
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estd evaluando el impacto®, los tamafios libres y la estandardizacion voluntaria
parecen tener mejor acogida que los tamafios fijos.

En general, los objetivos de la legislacion en vigor sobre envases previos ya estan
contemplados en las directivas vigentes (los consumidores estan protegidos por la
Directiva sobre precios unitarios y e medio ambiente por |a Directiva sobre residuos
de envases). Si la evaluacion de impacto en curso justifica la adopcion de actos
legislativos sobre tamafios fijos en algunos sectores, la Comision lo tendra en cuenta
en su propuestas sobre envases previos, programada para 2004%.

C) Asociacién mas amplia de los Estados miembros en virtud del principio de
propor cionalidad.

En virtud del principio de subsidiariedad, la Unién debe utilizar medios adecuados
gue no excedan de lo necesario. A este respecto, la Comision ha propuesto algunos
cambios destinados a descentralizar responsabilidades, también en sectores de
competencia exclusiva de la Unién. Asi lo ilustran recientes reformas de la politica de
competencia.

El Reglamento (CE) n° 1/2003%° se refiere a la aplicacién de dos normas
fundamentales que sustentan la politica de competencia de la UE: la prohibicion de
acuerdos entre las empresas que «tengan por objeto o efecto impedir, restringir o
falsear el juego de la competencia dentro del mercado comun» (articulo 81 del TCE) y
la prohibicion de la explotaciéon abusiva de una posicién dominante (articulo 82 del
TCE). Este Reglamento ha aumentado considerablemente las responsabilidades
concedidas a las autoridades nacional es.

El sistema de autorizacion previa, establecido por un reglamento de 1962, estaba
sumamente centralizado en e caso de los acuerdos restrictivos que precisaban una
exencién. Si bien la Comision, los tribunales nacionales y las autoridades nacionales
responsables de la competencia podian aplicar la prohibicion establecidaen el articulo
81, & poder de conceder exenciones, basado en la notificacion previa de acuerdos y
précticas restrictivos, se concedia exclusivamente a la Comision. En una situacion
totalmente diferente, la de una Unién mucho méas amplia, cuya cultura de la
competencia ha evolucionado considerablemente en los cuarenta ultimos afios y, en
particular, en la que los Estados miembros han adoptado normas y creado autoridades
sobre competencia, era urgente modernizar la normativa existente en funcion de la
aplicacion dinamicadel principio de subsidiariedad.

Tras su Libro Blanco de 1999%, la Comisién propuso en 2000 un nuevo sistema
descentralizado que permita una aplicacién de las normas sobre competencia tanto por
la Comisién como por las autoridades de competencia y los tribunales de los Estados
miembros, preservando, no obstante, la funcion de aplicacién especifica de la

64 Vinos, licores, café, azlcar, sal, harina, latas metdlicas y aerosoles.
o Revision del anexo 3 de la Directiva 75/106/CEE y de la Directiva 80/232/CEE.
66 Reglamento (CE) n° 1/2003 del Consgjo, de 16 de diciembre de 2002, relativo a la aplicacion

de las normas sobre competencia previstas en los articulos 81 y 82 del Tratado CE, DO L 1, de
4 de enero de 2003, p.1.

Libro Blanco sobre la modernizacion de las normas de aplicacion de los articulos 85 'y 86 del
Tratado CE, COM(1999) 101, de 28 de abril de 1999; Programa de la Comision n° 99/027.
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Comision®. En un intento por hacer un mejor uso de los recursos de la Comision, ya
no se considera necesario notificar acuerdos entre empresas con vistas a beneficiarse
de la aplicaciéon del articulo 81(3) del Tratado de la Comunidad Europea. Esto
significa que los acuerdos que respetan |as condiciones mencionadas en dicho articulo
se consideran legales. El sistema refuerza también la capacidad de las autoridades de
los Estados miembros de aplicar efectivamente el Derecho comunitario a nivel
nacional. En efecto, los mecanismos de cooperaciéon horizontal capacitan a las
autoridades nacionales de competencia para intercambiar informacion confidencial y
asistirse mutuamente en las actividades de investigacion. En la medida en que la
Comisién sigue siendo la Unica autoridad que puede actuar en toda la Unién Europea,
conserva un papel central en el desarrollo de lanormativay la politica de competencia
comunitaria, garantizando su aplicacion coherente e impidiendo toda
renacionalizacion de lalegislacion comunitaria.

d) Laforma deintervencion mas sencilla posible

De acuerdo con el Protocolo sobre subsidiariedad y proporcionalidad, «la formade la
actuacion comunitaria debera ser 1o mas sencilla posible». Las propuestas sobre
seguridad vial, practicas comerciales dedeales y sustancias quimicas ilustran €l
razonamiento de la Comisién en laeleccion del nivel de regulacion adecuado®.

La mejora de la seguridad del transporte de pasajeros y mercancias es una de las
tareas fundamentales de la Unidn Europea. En 2001, en su Libro Blanco sobre la
politica de transportes europea, la Comisién propuso gque la Unidn Europea se fijara el
ambicioso objetivo de reducir en un 50 % € nudmero de victimas mortales de
accidentes de tréfico para 20107,

Teniendo en cuenta que diversos estudios han demostrando, por un lado, que la
velocidad, el alcohol a volante y no abrocharse el cinturén de seguridad son las
principales causas de accidente en todos los Estados miembros y, por otro, que se
pueden lograr avances respetando simplemente las normas existentes, la Comision
estudia formas de aplicar correctamente las normas nacionales. Siguiendo las
conclusiones del Programa de accidon en materia de seguridad vial de la UE, de junio
de 2003, ha propuesto la definicion de planes nacionales de aplicacion que recojan las
mejores practicas en este campo (controles de cumplimiento, sancién apropiada de las
infracciones y campafias de publicidad) y € establecimiento de un mecanismo de
control transfronterizo que permita una transmisién eficaz de informacion sobre
infracciones entre |as autoridades habilitadas a sancionar.

La Comision ha propuesto recoger estas medidas en una Recomendacion™. En dicha
Recomendacion se prevé que s los datos de los Estados miembros ponen de

68 COM (2000) 582, de 27 de septiembre de 2000.

6 La propuesta de Directiva por la que se aplica el principio de igualdad de trato entre mujeres y
hombres en el acceso a los bienes y servicios a su suministro [COM(2003) 657, de 5 de
noviembre de 2003] y la propuesta de Directiva sobre requisitos de disefio ecologico
aplicables alos productos que utilizan energia[COM (2003) 453, de 1 de agosto de 2003], son
dos casosilustrativos.

Libro Blanco «La politica europea de transportes de cara a 2010: |la hora de la verdad»,
COM(2001) 370, de 12 de septiembre de 2001.

n C(2003) 3861, de 21 de octubre de 2003.
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manifiesto que las medidas adoptadas no son suficientes para lograr el objetivo
establecido en e Libro Blanco se propondran medidas mas vinculantes.

El problema de las practicas comer ciales desleales de | as empresas en sus relaciones
con los consumidores esilustrativo del uso de métodos alternativos a los instrumentos
reguladores. Las précticas desleales plantean un problema en términos de
funcionamiento adecuado del mercado interior (distorsion de la competencia) que
surge de una reglamentacion fragmentada y de una falta de confianza por parte de los
consumidores.

En su evaluacion de impacto ampliada, la Comision analizé una serie de posibles
planteamientos y los compromisos que implican’®. Sobre esa base, concluyé que una
directiva marco tradicional™, que permitiera combinar legislacion tradicional y
corregulacion, deberia bastar en principio para alcanzar los objetivos de la Union en
relacion con los consumidores y el mercado interior. En su propuesta de directiva
marco la Comision reconoce la posibilidad de que grupos o asociaciones establezcan
codigos de conducta voluntarios para lograr los objetivos de la citada directiva. No
obstante, la vulneracion de un compromiso contemplado en un codigo sdlo se
consideraria préctica desleal en condiciones muy precisas (por eemplo, la
presentacion engafiosa de un producto tendria que hacerse de tal manera que
distorsionara materialmente la decision del consumidor sobre dicho producto).

La propuesta sobre sustancias quimicas (REACH), presentada e 29 de octubre de
2003, es un caso en € que, segun la Comision, la Unica opcidn es la de un reglamento
0, dicho de otro modo, ningun instrumento menos vinculante ha permitido alcanzar
con eficiencia los objetivos establecidos.

La conclusion sobre la necesidad de realizar una importante reforma en el ambito de
las sustancias quimicas venia precedida de un amplio consenso sobre € desfase de la
legislacion vigente para responder eficaz y convenientemente ala preocupacion de los
ciudadanos por €l posible impacto de las sustancias quimicas en la salud y € medio
ambiente. Entre otros problemas particulares, cabe destacar la falta de informacion
suficiente sobre las sustancias quimicas comercializadas por primera vez antes de
1981 (propiedades, usos, riesgos, y medidas de reduccion del riesgo); la gran carga
administrativa que soportan las autoridades publicas; y la lenta y costosa realizacion
de las determinaciones del riesgo finales. Para encontrar una respuesta adecuada a las
justificadas preocupaciones de todos los agentes interesados, la Comision ha valorado
cuidadosamente | as ventgjas y desventajas de diversos instrumentos, especialmente en
cuanto al coste paralaindustriay alacargaadministrativa’.

La conclusion final de la Comision es que €l registro, la evaluacion, la autorizacion y
la restriccion de sustancias quimicas debe fijarse en un reglamento (REACH) y

2 SEC(2003) 724, de 18 de junio de 2003.

s COM (2003)356, de 18 de Junio de 2003.

I El punto de partida del debate era el Libro Blanco sobre la estrategia para la futura politica en
materia de sustancias y preparados quimicos [ COM(2001) 88], publicado por la Comision en
febrero de 2001. Posteriormente, las medidas propuestas se sometieron a una amplia consulta
con agentes de la industria, la sociedad civil y las ONG, los Estados miembros y las
instituciones, asi como aunaEIA.
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gestionarse a través de una agencia europea de sustancias y preparados quimicos™. La
eleccion del instrumento mas fuerte entre las opciones legidlativas de que dispone la
Union tiene varias justificaciones. Un reglamento es el megor medio de prevenir
distorsiones de la competencia, elemento fundamental, teniendo en cuenta las
consecuencias econdmicas de la accion prevista. Asimismo, el seguimiento legislativo
de un reglamento por parte de los Estados miembros y su supervision por parte de la
Comision son relativamente sencillos respecto al trabajo que supondria una directiva,
sobre todo s consideramos que la Union tendra pronto veinticinco Estados miembros.
Por ultimo, la elaboracion de un acto legidativo sobre esta cuestion se justifica por la
complejidad técnica, mas aun tratdndose de productos potencialmente peligrosos. En
consecuencia, no era posible recurrir a soluciones alternativas mas flexibles, como la
corregulacion o la autorregul acion.

€) Respeto de los acuer dos nacionales bien establecidos

El cumplimiento del principio de subsidiariedad exige que «se respeten
simultdneamente & Derecho comunitario y las disposiciones nacionales bien
establecidas». La propuesta relativa a la sensible cuestion de la investigacion con
células madre de embriones humanos es un gemplo de cémo aplica la Comision
este requisito’®.

El VI Programa marco de 1+D, adoptado por el Consglo de Ministrosy el Parlamento
Europeo en 2002, permite financiar la investigacion con células madre de embriones
humanos para combatir grandes enfermedades. Se habia determinado entonces una
clara necesidad de accién comunitaria. La propuesta de la Comision tiene por objeto
establecer normas éticas estrictas para la financiacion de proyectos de investigacion
que impliquen la obtencion de células madre de embriones humanos sobrantes’’. Esta
propuesta permitiria a la Union contribuir de manera responsable a progreso de esta
ciencia en beneficio de pacientes del mundo entero y, al mismo, garantizar que las
actividades de investigacion se desarrollan dentro de un marco ético claro. La
investigacion colaborativa a nivel comunitario evita las duplicaciones y contribuye,
pues, a reducir €l uso de embriones humanos sobrantes para la derivacion de lineas de
células madre. Por otro lado, los fondos comunitarios estimulan €l intercambio de
resultados y conocimientos entre equipos de investigacion de diferentes Estados
miembros.

Ahora bien, la Unién ha tenido que tomar en consideracion la gran diversidad entre
los Estados miembros por 1o que respecta a la aceptacion ética de esta investigacion,
pues algunos la prohibian totalmente. En este sentido, la propuesta de la Comisién
indica que no se concedera financiacion comunitaria para ninguna investigacion de
ningan tipo que implique el uso de embriones humanos o de células madre de
embriones humanos a las entidades juridicas establecidas en un pais en el que tal
investigacion esté prohibida. Los participantes en proyectos de investigacion deberan
cumplir la legislacion, la reglamentacion y las hormas éticas en vigor en |os paises en
los que selleve a cabo lainvestigacion.

S COM (2003)644, de 29 de octubre de 2003.

& Otro caso ilustrativo es la propuesta sobre el establecimiento de un régimen de tréfico
fronterizo menor en las fronteras terrestres exteriores de los Estados miembros, COM (2003)
502, de 14 de septiembre de 2003.

77 COM (2003) 390, de 9 dejulio de 2003.
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3.3. Aplicacion delos principios en e proceso legislativo

Globalmente, el Parlamento Europeo y e Consgjo han introducido relativamente
pocas enmiendas relacionadas con la subsidiariedad y |a proporcionalidad. Cuando
sus puntos de vista no coinciden con los de la Comision, e Parlamento busca en la
mayoria de sus enmiendas una accion de la Union més amplia e intensa (véase €
Reglamento sobre fusiones). En algunos casos ha considerado también que la Unién
debia elegir instrumentos més vinculantes (por gjemplo, en materia de proteccion
peatonal). En otros, no obstante, el Parlamento ha pedido que se reduzca el ambito de
la accion prevista 0 que se adopte una forma de intervencién més ligera (paguete
sobre el petroleo y € gas).

En calidad de representante de los Estados miembros y garante de sus poderes, €l
Consgjo dedica especial atencion a asegurarse de que la legidacion de la Union
respeta estrictamente los principios de subsidiariedad y proporcionaidad. En la
mayoria de los casos, su interpretacion ha sido més restrictiva que la de la Comision
(por gjemplo, en materia de justicia penal). De vez en cuando, sin embargo, €l
Consgjo ha considerado que la Union podia y debia actuar de manera mas vincul ante.

La mayoria de las veces, € didogo interinstitucional ha contribuido a lograr una
interpretacion equilibrada de los principios, bien porque la Comision ha reconocido la
pertinencia de algunos argumentos presentados por el legislador, o porque €
legislador no hainsistido en todas sus enmiendas.

a) Reduccion del alcancey laintensidad de la accion propuesta

La propuesta para garantizar la seguridad del suministro de gas natural es un buen
giemplo de debate en € que € Parlamento considera que la accion propuesta es
demasiado invasiva y la Comision mantiene su postura en la mayoria de los puntos, a
considerar que la accidn es necesaria para al canzar 10s objetivos del Tratado.

En 2002, la Comisidén propuso un paguete sobre «reservas de petroleo y de gas»,
compuesto de cuatro directivas, destinado a garantizar la seguridad de suministro con
vistas a completar e mercado interior de la energia”®. La propuesta sobre |a seguridad
de suministro de gas incluia, entre otras cosas, normas minimas de seguridad de
abastecimiento, la clarificacion del papel de los diferentes agentes del mercado y un
mecanismo de solidaridad en caso de graves problemas de suministro.

En su dictamen en primera lectura, de 23 de septiembre de 2003, el Parlamento
presentd seis enmiendas relativas a la subsidiariedad, rechazadas parcialmente por la
Comisién”. Ambas instituciones estaban en desacuerdo sobre el acance preciso de la
accion (subsidiariedad). Para la Comision, la cuestion debia considerarse en el
contexto mas amplio de la liberalizacion del mercado y la competencia (la directiva
estaba destinada a asegurar € buen funcionamiento del mercado interior de la UE del
gas garantizando el suministro). Las medidas de seguridad debian ser compatibles con
los requisitos de un mercado Unico competitivo, y para ello debian establecerse
normas. Para € Parlamento, este planteamiento creaba confusion entre diferentes

I COM(2002) 488, de 11 de septiembre de 2002.
o Comunicacién de la Comision de 17 de octubre de 2003, SP(2003) 3410/2.
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cuestiones y conducia a un «catélogo vinculante de objetivos para las normas sobre la
seguridad del abastecimiento a nivel comunitario». La Comision rechazo este
argumento.

Se llegd a un acuerdo, no obstante, sobre |os objetivos especificos que deben indicarse
en la directiva. El articulo 4 de la propuesta de directiva define especificamente €
numero de dias que los Estados miembros deben garantizar el suministro de «clientes
de consumo no interrumpible» en condiciones meteorol gicas medias, temperaturas
extremadamente bajas o inviernos frios que se producen estadisticamente cada
cincuenta afos. El Parlamento sugirié sustituir todas las especificaciones por la
obligacion de los Estados miembros de garantizar la seguridad de suministro de
«consumidores necesitados de proteccion con arreglo a las circunstancias nacionales
correspondientes». La Comision reconocio la pertinencia del argumento y se declard
dispuesta revisar su propuesta en consecuencia.

Logicamente sin duda, la interpretacion més restrictiva de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad coincide con los nuevos ambitos de competencia,
entre ellos el de justicia penal®, proximos al centro de la soberania nacional. Uno de
los principales objetivos de la Unién es crear una zona de libertad, seguridad y
jugticia. En esa perspectiva, es especidmente importante aplicar plenamente el
principio de reconocimiento mutuo en el ambito de la justicia penal y, en particular,
por lo que respecta a las decisiones finales sobre asuntos penales (debido a ndamero
de casos transnacional es).

Obviamente, la consecucion de este objetivo exige adoptar algun tipo de medida. En
efecto, existe un nivel de desconfianza relativamente elevado entre las autoridades
judiciadles debido a las discrepancias en cuanto a las garantias procesales de los
Estados miembros™. Al ser la justicia penal un dmbito especiamente sensible, la
Comision presta una atencion particular a la subsidiariedad y proporcionalidad al
elaborar sus propuestas de actuacion (consulta intensiva, publicacion de un Libro
Verde® y realizacion de una evaluacion de impacto ampliada).

Se analizaron diversas opciones politicas para la introduccion de garantias comunes:
ningun cambio politico; una propuesta de ambito amplio; y una propuesta limitada a
las garantias «bésicas» en un primer momento, con & compromiso de abordar
posteriormente los demas ambitos. Se considerd que la Ultima opcion erala meor. A
continuacion, se estudiaron varios instrumentos: posicién comun, convenio o decision
marco, tal como se prevé en € articulo 34 del TUE. Se consideré que la decisiéon
marco era el instrumento més adecuado para lograr un resultado concreto en el plazo
de tiempo mas corto posible y, ala vez, guardar coherencia con las conclusiones de

80 La propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consgjo relativo a los

contaminantes organicos persistentes [COM (2003) 333, de 12 de junio de 2003] constituye
otro ggemplo de divergencia de opinion entre la Comision y algunos Estados miembros.

Entre los principales problemas se encuentran: €l acceso a la asistencia y la representacion
juridicas tanto antes del juicio como durante €l mismo; € acceso a la interpretacion y la
traduccion; la notificacion de sus derechos a los sospechosos e inculpados; la proteccion
adecuada de grupos particularmente vulnerables; y la asistencia consular a detenidos
extranjeros.

Libro Verde de la Comision - Garantias procesales para sospechosos e incul pados en procesos
penales en la Unién Europea, COM (2003) 75, de 19.2.2003.
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Tampere. Son destacables, entre otras ventgjas, la posibilidad de acudir a Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas, un procedimiento de aplicacion relativamente
sencillo y la posibilidad parala Comision de seguir participando en la supervision y €l
control de su incorporacion alalegislacion nacional.

Teniendo en cuenta estas conclusiones, la Comision consideré que una decision
marco que estableciera las normas minimas de garantia procesal en el conjunto de la
UE para sospechosos e inculpados en procedimientos penales era una condicién
previaa reconocimiento mutuo.

Si bien la reaccién del Parlamento Europeo a la propuesta® fue positiva, algunos
Estados miembros adoptaron una postura opuesta, poniendo en tela de juicio la
necesidad de esta medida. Consideran que la organizaciéon del sistema de justicia
penal sigue siendo un ambito de soberania nacional y que el Convenio Europeo para
la Proteccion de los Derechos Humanos ya satisface la necesidad de «normas minimas
comunes». También se argumentd que e establecimiento de normas minimas
comunes a nivel de la UE podria tener como efecto un debilitamiento de las normas,
pues algunos paises podrian aprovechar esta oportunidad para rebgjar €l nivel de su
legislacion nacional .

b) Solicitud de acciones mas amplias e intensivas

La intervencién de la Union en favor de la proteccion de los peatones es un giemplo
de situacion en la que e Parlamento aboga por medios de accién més contundentes®,
En 2001, ante €l elevado nimero de peatones y ciclistas victimas de accidentes de
circulacion, la Comision decidié adoptar medidas para meorar su proteccion
mediante la introduccion gradual de disefios mas seguros de las estructuras frontales
de los vehiculos de pasgjeros. La Comision obtuvo e claro compromiso de los
fabricantes de automaoviles europeos, japoneses y coreanos de modificar las partes
delanteras de sus vehiculos para limitar las lesiones de los peatones en caso de
colisiéon. En julio de 2001, la Comision presenté este compromiso al Consgo y a
Parlamento y se remitio a su decision de aceptar estos compromisos o solicitar una
propuesta legislativa basada en el contenido de dichos compromisos™.

El 13 dejunio de 2002, el Parlamento Europeo estimo que, tratandose de la proteccion
de los ciudadanos, la Union no podia trasladar sus poderes legisativos a terceros. El
acuerdo voluntario firmado por la industria automovilistica se consideré también
inadecuado por otros motivos. Como e compromiso de los fabricantes se referia
principamente a la construccion de vehiculos de pasgeros sujetos al sistema
comunitario de homologacién, debia integrarse en dicho sistema. Por otro lado, este
ambito requiere normas armonizadas para garantizar no solo la libre circulacion de

8 El 21 de octubre de 2003, la Comisién de Libertades y Derechos de los Ciudadanos, Justiciay

Asuntos de Interior apoy6 plenamente la idea de una decision marco. Los diputados hicieron
varias recomendaciones destinadas a desarrollar la propuesta de la Comision. Esta considerd
algunas de ellas contrarias a principio de subsidiariedad (por gemplo, la recomendacion
relativa a estado de las prisiones).

La propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consgjo sobre los controles
oficiales de piensos y alimentos [COM(2003) 52, de 5 de febrero de 2003], es otro caso
ilustrativo.

& COM(2001)389, de 11 julio 2001.
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mercancias sino también una competencia justa entre fabricantes, impidiendo la
comercializacion de vehiculos que no cumplan las normas. En consecuencia, €l
Parlamento Europeo pidio ala Comisién que propusiera medidas legidativas relativas
a los ensayos de |os elementos frontales de los automéviles®. La Comisién propuso
una directiva marco, complementada por una directiva de la Comisiéon que establece
las condiciones detalladas en que deben realizarse los ensayos®’. La Directiva fue
adoptada el 4 de noviembre de 2003.

La propuesta de modificacion del Reglamento sobre fusiones es un buen g emplo de
debate en e que e Parlamento considera que la accién propuesta concede demasiado
poder a nivel nacional y la Comision mantiene su postura en la mayoria de los puntos
porque las enmiendas del Parlamento crearian un desequilibrio favorable ala Union.

Desde 1990, las transacciones de fusiones se controlan a través de un sistema de
«ventanilla Unica» para toda la Unién Europea. En virtud del Reglamento sobre
fusiones®, las empresas ya no deben obtener la autorizacion de diferentes autoridades
nacionales para las concentraciones de «dimension comunitaria» y se garantiza la
igualdad de trato de todas estas fusiones.

Sobre la base de la experiencia acumulada durante los doce afios anteriores, la
Comision decidio refundir el Reglamento sobre fusiones y, afinales de 2002, present6
una propuesta® destinada a optimizar el reparto de competencias entre la Comisién y
las autoridades nacionales competentes. De acuerdo con € principio de
subsidiariedad, la Comision consideré que este objetivo podia lograrse de la manera
mas eficaz a través de un sistema de atribuciones racionalizado, sin modificar los
criterios de asignacion de los casos de fusién basados en |os umbrales de volumen de
negocios. El nuevo sistema debera basarse, pues, en una mejor utilizacion de los
mecanismos de atribucion de Reglamento sobre fusiones, lo que supone
perfeccionarlos y aplicarlos en una fase previa a la notificacion. Dado que las partes
gue notifican los casos conocen mejor sus circunstancias, tendrian un derecho de
iniciativa exclusivo en esta fase del procedimiento. Ello significa que, antes de
notificar la fusién a nivel nacional, las empresas que deseen fusionarse tendrian la
posibilidad de pedir una atribucion del caso ala Comision Europea.

En su Dictamen de 9 de octubre de 2003, € Parlamento Europeo sugirié una serie de
enmiendas destinadas principamente a establecer requisitos mas estrictos para la
atribucion de fusiones de dimensién comunitaria a los Estados miembros y, al mismo
tiempo, simplificar e mecanismo de atribucion de fusiones nacionales con efectos
transfronterizos ala Comision.

La Comision rechazo estas enmiendas porque el sistema general de reatribucion de
casos entre la Comunidad y los Estados miembros que proponia el Parlamento habria
favorecido en exceso las atribuciones a la Comision y, en consecuencia, o considero

8 Véanse las conclusiones de la 2389% reunion del Consgjo, de 26 de noviembre de 2001, y la

Resolucion del Parlamento Europeo de 13 de junio de 2002.

8 COM (2003) 67, de 19 de febrero de 2003.
8 Reglamento (CEE) n° 4064/89 del Consejo, de 21 de diciembre de 1989, DO L 395 de 30 de
diciembre de 1989.

89 Propuesta de Reglamento del Consegjo sobre el control de las concentraciones entre empresas,

COM(2002) 711, de 11 de diciembre de 2002.

29



contrario a principio de subsidiariedad. La decision final del Consgjo esta prevista
parafinales de 2003.

4, CONCLUSIONES
Legislar megjor 2003

Se ha trabagjado mucho en la Unidn para mejorar la calidad de la legislacion y €
acceso a€ella. A finales de 2002 y principios de 2003, la Comision orientd su esfuerzo
principamente a detallar su Plan de accion «Simplificar y meorar e marco
regulador» y, paralelamente, a definir con el Parlamento Europeo y € Consgo un
acuerdo interinstitucional que siente las bases de una estrategia general sobre la
mejora del proceso legislativo. Ambos procesos han concluido con éxito. La Unidn
dispone ahora de una politica global para garantizar un cuerpo legidativo claro,
actualizado y €ficaz, en beneficio, en Ultima instancia, de los ciudadanos y los
diferentes agentes.

No obstante, 2003 y 2004 son afios de transicion en la aplicacion de la mayor parte de
las acciones y, por lo tanto, en e presente informe sdlo se hace balance de las
primeras experiencias. Globamente, de esta fase de aplicacion inicial no se desprende
la necesidad de revisar en profundidad las orientaciones de la Comision, opinién que
parecen compartir las demas ingtituciones, los Estados miembros y los agentes
interesados.

e Las iniciativas clave de la Comision en materia de evaluacion de impacto, de
obtencion y utilizacion de asesoramiento y de consulta publica han progresado
satisfactoriamente. La Comision acoge con satisfaccion la cadidad de las
evaluaciones de impacto realizadas en 2003, pero destaca las dificultades
encontradas para garantizar la programacion y realizacion de evaluaciones de
impacto fiables. Las normas relativas a la publicacion de consultas en un punto de
acceso Unico, los plazos de respuesta y € reconocimiento de resultados se han
aplicado correctamente en casi todos los casos. A pesar del trabajo adicional que
exigen estas nuevas obligaciones, ha aumentado € numero de consultas. No
obstante, la Comisién ha detectado algunas deficiencias en la puesta en practica de
estas acciones que deberan corregirse.

e Por o que respecta a la eleccion de instrumentos para alcanzar |os objetivos del
Tratado y aplicar las politicas comunitarias, la Comisién se muestra satisfecha de
gue e Acuerdo interinstitucional «Legislar mejor» establezca un marco claro para
la corregulacion y la autorregulacion. Espera que ello facilite el uso de estas
alternativas en el futuro. Asimismo, la Comisién espera que se avance rgpidamente
en la elaboracion de un marco para agencias reguladoras y €l desarrollo de
contratos tripartitos.

e El seguimiento estricto del ambicioso marco de accién «actualizar y simplificar
el acervo comunitario» ha puesto de manifiesto resultados desiguales pero no
insatisfactorios. La conclusion del programa de consolidacion y € cambio
progresivo de la cultura reguladora en la Comision y fuera de ella constituyen
logros importantes. Se estdn consiguiendo mejoras significativas en la
accesibilidad de la legislacion comunitaria, pero se han detectado insuficiencias en
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la aplicacion de las acciones destinadas a reducir su volumen (codificacion y
supresion de lalegislacion obsoleta).

e Por lo que respecta a refuerzo del control de la transposicion de la legislacion
comunitaria, la Comisién ha aplicado varias de las acciones previstas para mejorar
dicha transposicion. Esta preparando también nuevos procedimientos destinados a
acelerar el examen de las queas.

e La Comision destaca que muchas iniciativas de mejora del proceso legisativo
tienen un coste en recursos y tiempo significativo, particularmente las
evaluaciones de impacto y las nuevas normas sobre consultas publicas y uso de
asesoramiento.

e La Comision se congratula de que las demés instituciones reconozcan la
responsabilidad compartida de la megora del proceso legidativo y que se haya
concluido un acuerdo interinstitucional sobre acciones que requieran una accion
coordinada o conjunta. La atencién deberia centrarse ahora en la aplicacion de este
acuerdo. La Comision se felicita también de los esfuerzos de los Estados
miembros en respuesta a sus recomendaciones y las del grupo Mandelkern,
aunque los avances son desigual es.

e Por ultimo, la Comision reconoce la necesidad de desarrollar indicadores y otros
medios que permitan disponer de datos suficientes para garantizar un control
continuo.

Aplicacion delos principios de subsidiariedad y proporcionalidad en 2003

Globalmente, la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad ha
sido satisfactoria en 2003. El escaso nimero de acciones legales presentadas ante el
Tribunal de Justicia por presunta violacion de estos principios y la falta de sentencias
condenatorias de la Union por este motivo tienden a confirmar esta valoracion. La
presentacion de menos de cuatrocientas propuestas legidativas en 2003 (la mitad que
en 1990), a pesar del considerable aumento de las obligaciones de la Unién, es otra
indicacion indirecta de la estricta aplicacion de estos principios. EI examen de los
contenidos de estas propuestas también corrobora esta valoracion: los reglamentos y
las medidas detalladas son de lgjos la excepcion; y estas opciones siempre se han
argumentado solidamente.

La calidad del didogo interinstitucional en 2003 ha sido buena. Este didogo ha
contribuido a encontrar una solucién equilibrada en la mayoria de los casos. La
Comisién ha reconocido a menudo la pertinencia de los argumentos del Parlamento
Europeo y del Consgjo, y modificado sus propuestas en consecuencia. No obstante, en
algunas ocasiones, la Comision ha considerado que las enmiendas propuestas por €l
legislador introducian mayor complejidad y, por o tanto, no tomaban suficientemente
en consideracion los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. La Comision
seguira vigilando todo el proceso legidativo, también cuando el Parlamento Europeo
y el Consgjo alcancen un acuerdo en lafase de conciliacion.

Por naturaleza, la subsidiariedad es un concepto dinamico. Permite ampliar la accion
comunitaria cuando asi lo exigen las circunstancias y, a contrario, reducirla o
interrumpirla cuando ya no esté justificada. Este afio ha habido €emplos de
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ampliacién y reduccién de la accion comunitaria. Ahora bien, como afirmé la
Comision en su programa de trabajo de 1997, la subsidiariedad o la proporcionalidad
no deben utilizarse como pretexto para cuestionar €l acervo comunitario o volver al
método intergubernamental. Seria negativo tanto en términos de democracia como de
eficiencia

La vigilancia es una tarea necesaria de todas las partes. La adopcion del marco de la
subsidiariedad y la proporcionalidad elaborado por la Convencion Europea tendria la
ventgja de aumentar esa vigilancia gracias a la participacion de los parlamentos
nacionales, sin ralentizar excesivamente el mecanismo decisorio de la Union.
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Anexo 1: Actividad legidativa en 2003

Las cifras globales de 2003 confirman |a tendencia observada desde la realizacion del
mercado interior: la actividad legislativa anual ha disminuido perceptiblemente, y €
nimero de propuestas legidativas es claramente inferior a cuatrocientas por segundo
afio consecutivo™.

Por sectores, en 2003, un tercio de la actividad legidativa ha estado orientada a las
relaciones exteriores de la Unién (principalmente su politica comercial comun) y a su
ampliacion. Tras estos sectores, |os &mbitos mas activos han sido, de mayor a menor,
agricultura y pesca, salud, industria, transportes y energia, y medio ambiente. La
actividad en estos sectores se sitlia en |os niveles del afio anterior™.

Nimero de propuestas de la Comisién 1990-2003
*situacion a 3.11.03 (fuente para 1990/2001: Eur- Lex; para 2002/03: Preex)
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920

Lacifrade 2003 incluye las propuestas adoptadas entre el 1 de eneroy el 3 de noviembre.
91

Para ver la evolucién de estas cifras, véanse los informes anuales anteriores: COM (1993)545,
de 24 de noviembre de 1993; COM(1994)533, de 25 de noviembre de 1994; COM (1995)580,
de 20 de noviembre de 1995; ESC(1996)7, de 27 de noviembre de 1996; COM (1997)626, de
26 de noviembre de 1997; COM(1998)715, de 1 de diciembre de 1998; COM(1999)562, de 3
de noviembre de 1999; COM (2000)772, de 30 de noviembre de 2000; COM(2001)728, de 7
de diciembre de 2001; y COM (2002) 715, de 11 de diciembre de 2002.
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Anexo 2: Consulta publica en 2003

La consulta publica es una herramienta imprescindible para megjorar la calidad de las
propuestas de politicas y su aplicacion (€l riesgo de mala comprension y de reaccion
de rechazo —mala acogida politica— disminuye s |as partes interesadas participan en
su elaboracion desde las primeras fases). Permite determinar mejor las necesidades de
accion, los resultados esperados y los tipos de accidon. Todo €ello es particularmente
importante en ambitos politicos en los que la Comision dispone de amplios poderes,
gue se encuentran aln en fase de desarrollo o exigen una accion legislativa constante.

Es una larga tradicién en la Comisién la realizacion de amplias consultas™ por
diversos canales: libros verdes, libros blancos, comunicaciones, foros (como e Foro
europeo de la energia y los transportes), talleres y consultas en Internet®. La
Comisién aplica también diversas formas de didogo institucionalizado con las partes
interesadas en ambitos especificos. EI mas desarrollado es el didogo social.

En 2003, la Comisién ha elaborado 5 Libros Verdes y 142 comunicaciones.
Asimismo, ha publicado 73 informesy organizado 60 consultas en Internet atraves
del sitio «Tu voz en Europa», punto de acceso Unico de la Comision para la
consultas™. Ha trabajado también en la creacién del Panel de consulta de las empresas
europeas (EBTP), que se utilizara para recabar la opinion de las empresas sobre
nuevas propuestas legidativas, la aplicacion de las normas en vigor y las iniciativas
politicas (http://europa.eu.int/yourvoice/ebtp).

Estas cifras ponen de manifiesto con qué seriedad la Comisién informa plenamente de
sus actividades y reflexion politica y redliza las consultas. En particular, ha
aumentado significativamente e nimero de Libros Verdes y comunicaciones™. Las
cifras relativas a los diez Ultimos afios son también elocuentes: contabilizando todos
los sectores, la Comision ha publicado 43 Libros Verdes, 19 Libros Blancos, més de
1 350 comunicaciones y casi 1 500 informes sobre acciones comunitarias.

92 Por «consulta» se entiende los procedimientos utilizados por la Comision durante la fase de

concepcion politica para suscitar 1a participacion de las partes externas interesadas antes de
adoptar una decision.

Véase en particular la iniciativa Interactive Policy Making
(http://europa.eu.int/yourvoice/ipm). IPM (elaboracion interactiva de politicas) consiste en dos
instrumentos basados en Internet que recogen informacion espontanea de los ciudadanos, los
consumidores y las empresas sobre sus problemas cotidianos en relacion con diferentes
politicas de la UE. En febrero de 2003, entré en funcionamiento un mecanismo de respuesta
de la Comision (Commission-wide Feedback Mecanism). Se recibe informacién sobre miles
de casos anuales y varias direcciones generales han empezado a utilizarla en la elaboracién de
politicas.

V éase http://europa.eu.int/yourvoice/consultations/index_en.htm.

Comunicaciones adoptadas entre el 1 de eneroy €l 3 de noviembre: 142 en 2003; 96 en 2002;
125 en 2001; 112 en 2000; y 77 en 1999.
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Documentos de consulta e informes 1993-2003
Situacion a 3.11.03 (Fuente: 1990/2001: Eur- Lex; 2002/2003: Pre-Lex)
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El patron de consulta sectorial de 2003 coincide globamente con los de afios
anteriores. Los sectores en los que mas se ha consultado son, de mayor a menor:
agricultura, empleo y asuntos sociales, relaciones exteriores, industria, justicia e
interior, energia y transportes, medio ambiente, politica econémica y sociedad de la
informacion.

En 2003, en cambio, se ha modificado sustancialmente e procedimiento de consulta
publica de la Comisién. De conformidad con los compromisos establecidos en €l
Libro Blanco sobre la gobernanza europea, la Comision ha introducido normas
minimas para sus consultas publicas, que se aplicaran a todas las iniciativas
politicas importantes™. Como primer paso, estas normas se han aplicado a todas las
propuestas que exigian una evaluacion de impacto ampliada.

Las principales innovaciones son |a definicion de un periodo minimo de consulta”, la
obligacion de informar acerca los resultados, la obligacion de responder
adecuadamente a los comentarios recibidos y la creacion de un punto de acceso Unico
para consultas publicas.

Sobre la base de un estudio de las evaluaciones de impacto ampliadas concluidas
antes del 3 de noviembre de 2003, la Comision observa que las normas minimas
relativas a las publicaciones en € punto de acceso Unico, los plazos de respuesta y la
informacion sobre los resultados se han aplicado correctamente en cas todos los
casos. El plazo de respuesta concedido era a menudo superior a minimo exigido. La
eleccion de los grupos destinatarios solo se ha cuestionado en contadas ocasiones. No
obstante, alin deben mejorarse las respuestas a los participantes en las consultas. En la
mayoria de los casos, no se explica suficientemente como se han tomado en
consideracién los comentarios en la propuesta 0 por qué se han descartado. Las

% Comunicacion de la Comisién «Hacia una cultura reforzada de consulta'y didlogo - Principios

generales y normas minimas para la consulta de la Comision a las partes interesadas»,
COM(2002)704, de 11 de diciembre de 2002. La Comision ha adoptado estas nuevas normas
tras una amplia consulta en la que aplicé por anticipado las mejores précticas que proponia.
Antes de adoptar su Comunicacion, la Comision solicito, en efecto, la opinion de ciudadanos,
grupos de interés, asociaciones y agentes (véase el documento COM(2002)277, de 5 de junio
de 2002); informé acerca de los resultados y respondi6 a los comentarios recibidos.

Al menos ocho semanas para la recepcidn de respuestas a las consultas escritas o notificacion
con veinte dias |aborables de antelacion para las reuniones.
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respuestas de servicios indican también que las nuevas normas no sblo se han aplicado
a consultas relacionadas con las evaluaciones de impacto ampliadas. En un nimero
limitado de casos, € retraso en la adopcién de una propuesta se atribuyé a la
aplicacion de las normas. No han podido establecerse relaciones causales entre la

introduccion de nuevas normas y € numero de contribuciones recibidas o su
representatividad®.

% La cantidad de las contribuciones varia mucho. De 30 contribuciones a consultas sobre

cuestiones especialmente técnicas hasta mas de 6 400 para propuestas sobre cuestiones
medioambientales, como el Reglamento relativo al registro, la evaluacion, la autorizacion y la
restriccion de las sustancias quimicas (REACH).
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Anexo 3: Evaluacién deimpacto

En 2002, la Comision adopté un nuevo método de evaluacion aplicable a todas sus
iniciativas importantes, en e que se tienen en cuenta las consecuencias no solo
econémicas, sino también sociales y medioambientales de la propuesta en cuestion®™.
Incluye dos etapas principales. una evaluacion de impacto preliminar y, para un
nimero determinado de propuestas significativas, un andlisis més profundo
denominado evaluacion de impacto ampliada (EIA). Esta evaluacion, utilizada junto
con las consultas formales, ofrece a Parlamento Europeo y a Consgjo una buena base
parael debate legidativo. En definitiva, aumentara sin duda la calidad y coherencia de
las politicas de la UE.

El planteamiento elegido era e de introducir progresivamente este nuevo
procedimiento a partir de 2003. En €l primer afio, la Comision tenia previsto aplicar €l
procedimiento a un 17 % de sus propuestas prioritarias (véase lalista 1 del programa
legislativo y de trabgjo de la Comision para 2004). En 2004, aproximadamente la
mitalc(jjode las iniciativas importantes de la Comision se elaboraran sobre la base de una
EIA™.

En términos cuantitativos, la Comision estima que aproximadamente el 50 % de las
EIA previstas inicialmente se concluirdn antes de finales de diciembre de 2003
Esta tasa de gecucion relativamente baja parece estar relacionada con un problema
general de planificacion excesivamente optimista, la falta de recursos y las
dificultades politicas'®. En un niimero limitado de casos, no obstante, los servicios de
la Comision achacaron en parte a las EIA los retrasos en la adopcién de propuestas.
Una evaluacion de impacto ampliada es un gercicio exigente y los servicios han
tenido que adaptarse a nuevo procedimiento.

En términos cualitativos, las consecuencias directas e indirectas de la introduccion del
nuevo procedimiento han sido ampliamente positivas. Ante todo, e nuevo
procedimiento se ha aplicado rigurosamente. Las direcciones generales han adoptado
un planteamiento constructivo, y han dedicado los recursos humanos y financieros
disponibles a este gercicio y cooperado activamente con otros servicios de la
Comision. En  muchos casos, la evaluacion de impacto ha facilitado
considerablemente la coordinacion entre servicios, tal como se ha reconocido, por

9 COM(2002) 276, de 5 de junio de 2002.

100 En términos absolutos, la diferencia es menos significativa (43 EIA previstas en 2003 frente a
46 en 2004). Ello se debe a que la Comision ha decidido limitar su lista de prioridades de 2004
a 72 propuestas.

Entre las propuestas més importantes basadas en EIA figuran las siguientes: legislacion sobre
los instrumentos flexibles de Kioto, reforma del régimen sobre €l azlicar, reforma del régimen
sobre el tabaco, directrices sobre las redes transeuropeas y legislacion sobre sustancias
guimicas (REACH).

A mediados de noviembre de 2003, latasa de g ecucion del plan de trabajo de la Comision era,
en efecto, similar para las propuestas basadas en EIA y las propuestas que no precisaban una
evaluacion de impacto completa. Cabe también sefialar que muchas EIA se han aplazado sblo
unos meses 'y se adoptaran a principios de 2004.
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giemplo, a propdsito de la reciente propuesta legislativa sobre sustancias quimicas.
Globalmente, las EIA han incitado ala Comision y a sus servicios a reflexionar sobre
las consecuencias de sus iniciativas y han contribuido notablemente a encontrar
soluciones méas equilibradas'®.

A la luz de los resultados de este afio de prueba, parece que la Comision debera
abordar algunos problemas iniciales. En primer lugar, como es natural, la capacidad
de los servicios para evaluar e impacto fuera de su ambito politico es a menudo
limitada. En consecuencia, aunque la mayor parte de las EIA abordan nominalmente
todas las dimensiones del desarrollo sostenible, el andlisis detallado tiende a limitarse
aun solo aspecto. Los aspectos medioambientales y sociales estan especia mente poco
desarrollados. En segundo lugar, en las EIA deberia debatirse més a fondo la cuestion
de los principios de subsidiariedad y proporcionaidad, en particular, las ventajas
respectivas de los diversos planteamientos reguladores. En tercer lugar, los andlisis
tienden a centrarse en una opcion politica. Deberian examinarse més detenidamente
las diferentes aternativas. En cuarto lugar, la cuantificacion del impacto, y aln méas su
estimacion econdmica, es bastante limitada por el momento. Este aspecto afecta a la
credibilidad de algunas evaluaciones de impacto. En quinto lugar, deberia procurarse
que las EIA sean més accesibles para el publico en general.

La Secretaria Genera de la Comision y otros servicios horizontales impulsaran una
serie de iniciativas nuevas para superar las insuficiencias cuantitativas y cualitativas.
Seguiran también asesorando y orientando a los servicios operativos responsables de
larealizacion de las EIA, y animando a los diferentes departamentos a poner méas en
comun sus capacidades en materia de evaluacion. Realizaran controles de calidad de
las evaluaciones de impacto (asegurandose, en particular, de que cubren todas las
dimensiones de manera equilibrada y evaluando sisteméticamente todas las opciones
politicas viables, para preparar € terreno a la adopcion de decisiones politicas con
conocimiento de causd). Hasta cuatrocientos funcionarios de la Comision podran
recibir una formacion sobre las evaluaciones de impacto. Asimismo, los funcionarios
dispondran de indicadores y de una herramienta cuantitativa que profesionales
externos contratados por los servicios de la Comision estan elaborando en la
actualidad.

103 Las EIA influyeron directamente en la formulacion de, entre otras, las propuestas indicadas a

continuacion. En el caso de la legislacion sobre el mecanismo de flexibilidad de Kioto, la
evaluacion de impacto contribuyé a encontrar una solucién de equilibrio entre las
consideraciones econdmicas y medioambientales. En el caso de la Directiva sobre practicas
(comerciales) dedleales, después de la evaluacion de impacto se introdujo una nueva opcién
menos costosa para las empresas. La propuesta sobre sustancias quimicas (REACH) estaba
también basada en una evaluacion de impacto en la que se tomé en consideracion el coste
empresarial respecto alos objetivos medioambientales.
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Anexo 4: Nuevas directrices sobre la obtencién y el uso de asesoramiento

La obtencién y € uso adecuados de asesoramiento son operaciones fundamentales y
delicadas. Es evidentemente fundamental que las opciones politicas estén basadas en
los conocimientos disponibles méas avanzados y se actualicen con arreglo a ellos. Mas,
en algunos casos, las cuestiones que deben tratarse, los datos considerados y las
interpretaciones pueden resultar sumamente controvertidos. Para garantizar la
credibilidad, es muy importante, por un lado, demostrar que e asesoramiento
obtenido tiene la calidad adecuada y, por otro, explicar de manera transparente cdmo
se busca y elige a los expertos, y como se utilizan los resultados. La obtencion y
utilizacion de asesoramiento deben tener credibilidad y, ante todo, efectividad. Como
los recursos son limitados, las disposiciones adoptadas deben ser proporcionales a la
tarea que deba llevarse a cabo.

En diciembre de 2002, tras el compromiso asumido en el Libro Blanco sobre la
gobernanza europea y su Plan de accién «Ciencia y sociedad», la Comision adopt6
una Comunicacion sobre principios y directrices que incluye buenas practicas sobre €l
asesoramiento™™. Calidad, apertura y eficacia son criterios que los servicios de la
Comisién deben aplicar cada vez que solicitan y utilizan €l asesoramiento de expertos
externos.

Las nuevas directrices se han empezado a aplicar a varios niveles. En primer lugar, la
necesidad de un maximo de apertura se ha tenido en cuenta en la definicion del nuevo
«modelo de exposicion de motivos» y del marco para la «evaluacion de impacto
ampliada». Cuando la Comisién solicita asesoramiento externo parala preparacion de
una propuesta, la exposicion de motivos que la acompana debe incluir un breve
resumen en € que se describa la metodologia utilizada, la lista de expertos
consultados, el asesoramiento recibido, como se hatenido en cuenta el asesoramiento
Yy, en su caso, como acceder a los informes de los expertos consultados. Por o que
respecta alas evaluaciones de impacto ampliadas, también debe incluirse informacién

precisa sobre la obtencién y el uso de asesoramiento’®.

Se han adoptado ademas iniciativas destinadas a ampliar y sistematizar la obtencién y

el uso de asesoramiento en ambitos especificos'®. Se han creado doce «grupos

104 Comunicacion de la Comision sobre la obtencién y utilizacién de asesoramiento por la

Comisién, COM (2002) 713, de 11 de diciembre de 2002.

Véanse, por gemplo, los documentos Régimen aplicable a sector del tabaco (p. 50); Hacia
una reforma de la politica azucarera de la Unién Europea (p. 37); Propuesta por la que se
modifica la Decision n° 1692/96/CE sobre la red transeuropea de transporte (p. 51); Directiva
del Parlamento Europeo y del Consgjo por la que se modifica la Directiva por la que se
establece un régimen para el comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero
en la Comunidad respecto a los mecanismos de proyectos del Protocolo de Kioto (p. 31);
Comunicacion sobre inmigracion, integracion y empleo (p. 16).

En 2003, la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria ha emitido méas de cien dictamenes
cientificos sobre salud animal, bienestar animal y salud fitosanitaria, tarea que anteriormente
realizaban varios comités cientificos de la Comisién. También se ha puesto en marcha un
programa para mejorar € asesoramiento cientifico y técnico, entre otras cosas, para la gestion
de las pesguerias comunitarias, reforzando la cooperacién con los Estados miembros y las
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consultivos» para asesorar ala Comision sobre los diversos ambitos del VI Programa
marco de 1+D. Su trabagjo en 2003 se ha centrado en la revision y la actualizacion de
los programas de trabajo de cara ala publicacion de la préxima serie de convocatorias
de propuestas. Las nuevas directrices también se han aplicado a la preparacion del
denominado «Plan de accion del 3%, iniciado por el Consgjo Europeo de Barcelona
de marzo de 2002*". Por dltimo, la Comisién ha logrado avances significativos en
relacion con el «apoyo cientifico alas politicas», una de las prioridades del programa
marco. Se ha creado la red electrénica SINAPSE (Scientific INformAtion for Policy
Support in Europe - Informacion cientifica de apoyo a las politicas en Europa), cuya
fase experimental se iniciara a principios de 2004. Esta red electronica, abierta atodos
los cientificos, las organizaciones cientificas y cualquier persona interesada en la
ciencia, persigue esenciamente tres objetivos. aumentar la difusion y € uso del
asesoramiento cientifico creando una biblioteca electrénica de dictamenes y
asesoramiento cientificos disponibles en Europa y otras partes del mundo; permitir a
la Comisién realizar consultas cientificas informales, y ofrecer a la comunidad
cientifica y otros interesados la posibilidad de emitir mensgjes de alerta precoz a los
poderes publicos de toda Europa y sensibilizarlos sobre cuestiones cientificas.

Por dltimo, en la medida en que la Comision considera que la aplicacion de los
principios y de las directrices es un proceso evolutivo, se ha instaurado
progresivamente un sistema de control y revision. Las direcciones generales han
informado acerca de su experiencia en la aplicacién de las directrices y se ha
establecido una colaboracion entre departamentos para poner en comun las
experiencias sobre la obtencion y €l uso de asesoramiento.

instituciones cientificas, COM(2003) 625, de 27 de febrero de 2003. Entre otras iniciativas
gue han exigido el uso particular de asesoramiento externo, figuran el «Plan de accion sobre
tecnologias limpias», que presentard la DG Medio Ambiente en diciembre de 2003 y la
propuesta de Reglamento del Consgjo relativo al Observatorio Europeo del Racismo y la
Xenofobia (version refundida), COM (2003) 483, de 5 de agosto de 2003.

El objetivo del Plan de accién es que la inversion en investigacion y desarrollo tecnol 6gico
alcance el 3% del PIB de laUnién de aqui a 2010.
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Anexo 5: Actualizar y smplificar € acervo comunitario

Con laaccién marco «Actualizar y simplificar e acervo comunitario»'®, adoptada
en febrero de 2003, la Comision ha iniciado un ambicioso programa para garantizar
gue la legislacion comunitaria esta actualizada y es clara, comprensible y facil de
utilizar. Considerado como € principio de un proceso a largo plazo, este programa
incluye un periodo inicial intensivo de dos afios dividido en tres fases: la fase I, de
febrero a septiembre de 2003; lafase |1, de octubre de 2003 a marzo de 2004; y lafase
[11, de abril a diciembre de 2004. La Comision presentd un primer informe sobre €l
desarrollo de la accién en octubre de 2003'%°.

Los objetivos del programa son simplificar e contenido del acervo, actuaizarlo y
reducir su volumen (gracias a la consolidacion, la codificacion y la supresion de
legislacion obsoleta)™®, y concebir una organizacion y una presentacion del acervo
mas fiables y mas féciles de utilizar. La finalidad de este gercicio no es desregular
sino sustituir planteamientos politicos superados por instrumentos reguladores mejor
adaptados y proporcionados.

La simplificacion del acervo es claramente €l mayor reto. Tras definir indicadores de
prioridad™* que permitan determinar oportunidades y necesidades de simplificacion,
la Comision esta analizando en la actualidad las posibilidades de simplificar casi
veinte sectores politicos. Los servicios de la Comision estén examinando activamente
en torno a ciento setenta directivas y reglamentos cuya simplificacion sera propuesta o
podria proponerse™?. Antes del final de la fase I, la Comisién habia aprobado
dieciocho propuestas de simplificacion. En la fase Il (octubre de 2003 a marzo de
2004), la Comision tiene previsto aprobar veintitrés propuestas adicionales que
conllevan una simplificacion.

Por lo que respecta ala reduccion del volumen del acervo, en junio de 2003 concluyo
el programa de consolidacion™ iniciado en 1996. Se han consolidado més de 2 200

108 COM (2003) 71, de 11 de febrero de 2003.

109 En el primer informe provisional se da cuenta de las realizaciones de lafase | y del programa
de trabgjo de la fase I1; véanse los documentos COM(2003) 623 y SEC(2003) 1085, de 24 de
octubre de 2003.

Este objetivo coincide con €l que fijé en 2001 el Presidente de la Comisién de reducir en un
25 % ¢l volumen del acervo antes del fina de su mandato.

De acuerdo con el Programa plurianual en favor de la empresa y el espiritu empresarial,
adoptado por el Consgjo el 20 de diciembre de 2000 (DO L 333, de 29 de diciembre de 2000,
p. 84), la Comision tiene previsto realizar otro estudio para mejorar la coherenciay la calidad
de estos indicadores.

La Comisién ha invitado a los Estados miembros y a las partes interesadas en general a
andlizar lalegislacion comunitaria'y a indicar donde es necesario simplificarla. La Task force
on better regulation (grupo de trabagjo sobre la mejora de la regulacion), un 6rgano
independiente creado por el Gobierno britanico, ha anunciado su intencion de presentar
propuestas en 2004 correspondientes a ambitos de la legidacién europea que precisan una
simplificacion.

La consolidacién consiste en reunir en un texto, al margen de todo procedimiento legidativo,
las partes legidativas dispersas sobre un problema especifico (es decir, reunir en un solo texto
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familias de actos legislativos™* que estan disponibles en linea a través de EUR-Lex.
Cabe destacar que esta labor se hallevado a cabo de manera multilinglie y que, tras la
ampliacién, el niUmero de lenguas oficiales pasara de once a veinte.

El programa de codificacion™® iniciado en noviembre de 2001, alin més exigente,
avanza ya a un ritmo normal y, a pesar de encontrarse con obstéculos significativos,
concluirdafinales de 2005, dentro del plazo previsto. En lafase |, la Comisién adoptd
siete actos codificados y aprobd quince propuestas de actos codificados para su
adopcion por e Parlamento Europeo y e Consgo. En la fase 1l, la Comision tiene
previsto adoptar o proponer unas ciento cincuenta codificaciones.

Acercade la actualizacion del acervo, si bien se han sufrido retrasos, esta empezando
a surtir efecto la intensificacion del trabajo de supresion de la legislacion obsoleta a
través de derogaciones formales o de instrumentos adicionales de «declaracion de
obsolescencia». En principio, los trabajos realizados en la fase | permitiran eliminar
treinta actos legidativos obsoletos. Se estan estudiando otros seiscientos y parte de
ellos podrian suprimirse en lafase 1.

Se ha impulsado |la mejora de la organizacion y presentacion del acervo. Antes de
gue finalice € afio 2003 se adoptardn medidas para facilitar €l acceso a Derecho
comunitario. Posteriores medidas incluiran una presentacion mas centrada en el
Derecho derivado realmente en vigor y generalmente aplicable (através de CELEX y
EUR-Lex).

Coherente con su compromiso de aplicar un proceso transparente, la Comision
presenta informes de situacion a final de cada una de las tres fases citadas
anteriormente, en los que incluye un cuadro de progresion de las codificaciones, las
derogaciones y las declaraciones de obsolescencia.

L os resultados de la primera fase de aplicacion de la accion marco son desiguales pero
no pueden considerarse insatisfactorios. La conclusion del programa de consolidacion
es un servicio importante del que se beneficiaran en dltima instancia los ciudadanos y
los diferentes agentes. Otro logro fundamental es la progresiva participacion de
diversos servicios en e esfuerzo de smplificacion de la legislacion, pues indica que
esta cambiando la cultura reguladora. Los peores resultados se obtienen
principa mente en las acciones a corto y medio plazo para reducir e volumen de la
legislacion comunitaria (codificacion y supresion de la legislacion obsoleta). No
obstante, la Comision se muestra satisfecha de que el proceso iniciado en febrero de
2003 parece estar arraigando firmemente, y sin duda seguird beneficiando a los
ciudadanos y otros usuarios de lalegislacion comunitaria.

el acto original y las sucesivas enmiendas). Este gjercicio de clarificacion no implica la
adopcion de un nuevo instrumento y, por lo tanto, el texto resultante no tiene ningln efecto
juridico formal.

Una familia es un conjunto de textos legislativos originales y de textos legidativos
modificados relacionados con |os primeros.

La codificacién implica la adopcion de un nuevo acto legidativo que incorpora y deroga los
actos consolidados (acto de base + acto(s) que modifica(n) el acto de base) sin aterar su
contenido. Podria definirse también como consolidacién formal u oficial.
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Anexo 6: Calidad delaredacciéon

En la Conferencia Intergubernamental de 1997 se anexd una Declaracion a Tratado
de Amsterdam por la que se invitaba al Parlamento Europeo, a Consgjo y a la
Comisién a establecer directrices —de comun acuerdo— para mejorar la calidad de la
redaccion de lalegislacion comunitaria.

El 22 de diciembre de 1998, las tres instituciones que participan en el proceso
legislativo adoptaron el Acuerdo interinstitucional relativo a las directrices comunes
sobre la calidad de la redaccion de la legislacion comunitaria™®. Estas instituciones se
comprometieron a adoptar |as medidas siguientes para garantizar la aplicacion de las
directrices: elaboracion de una Guia practica comln para las personas que participan
en la redaccion de la legislacion; organizacion de procedimientos internos; creacion
de unidades de redaccidn; puesta a disposicion de formacién sobre redaccién juridica;
elaboracion de herramientas de tecnologia de la informacion que ayuden a la
redaccion; colaboracion entre los departamentos responsables de garantizar |la calidad
de la redaccion en e Parlamento Europeo, €l Consegjo y la Comision; y cooperacion
con los Estados miembros.

La Guia practica comun, elaborada en 2000, se revisdO en 2002 con vistas a su
publicacion. Proximamente se pondra a disposicion del publico en EUR-Lex (pégina
legislativa del sitio Internet EUROPA). En lo relativo a la organizacion de
procedimientos internos, la consulta entre servicios ofrece la posibilidad de meorar la
calidad de la redaccidén cuando los textos se encuentran alin en fase de proyecto
inicial. En esta fase, l0s revisores juridicos hacen ahora sugerencias de redaccion que
seincluyen en el dictamen del Servicio Juridico (1 100 proyectos revisados en 2002 y
1750 en los 11 primeros meses de 2003). También se ha cumplido € compromiso
relativo a las unidades de redaccion. Los servicios de la Comision con mayor
actividad legidativa disponen ahora de unidades legisativas propias que centralizan
los conocimientos de redaccion. Todas las direcciones generales tienen coordinadores
legidativos cuyas funciones incluyen la de supervisar la calidad de |as propuestas y de
los proyectos legisativos que elaboran. Desde 2001, revisores juridicos imparten
formacion sobre redaccién juridica en las direcciones generales de la Comision que
participan con mayor frecuencia en el proceso legisativo. La proxima etapa prevista
consiste en impartir cursos mas avanzados, centrados en los textos concretos que
redactan los departamentos. Por ultimo, la Comision ha elaborado una herramienta de
la tecnologia de la informacion, denominada LegisWrite, para armonizar y mejorar la
presentacion basica de los actos legislativos. LegisWrite esta siendo perfeccionada y
Su uso se esta extendiendo.

Asimismo, se esta potenciando la colaboracion entre los revisores juridicos de las
tres instituciones que participan en el proceso legidativo. La necesidad de finalizar el
acervo comunitario en las lenguas de los paises candidatos esta dando un nuevo
impulso a estos contactos. También se estan estrechando las relaciones con los

116 DO C 73 de 17 de marzo de 1999, p. 1.
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departamentos pertinentes de otros agentes, tales como el Banco Central Europeo y la
OPOCE.

Por dltimo, varios seminarios sobre la calidad legidlativa para funcionarios de la
Comisiéon y los Estados miembros que participan en e proceso legislativo han
reforzado la cooperacién con los Estados miembros.



