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Resumen

Se analiza el sistema de alerta temprana tras dieciséis afios de su aplicacién por
las Cortes Generales. Se evidencia que el derecho primario posibilita a los patla-
mentos nacionales controlar, de forma preventiva, la conformidad de las propuestas
europeas con el principio de subsidiariedad; sin embargo, no permite valorar su
proporcionalidad o la intensidad de la medida propuesta de conformidad con los
objetivos perseguidos por la Unién.

Se muestra la irrelevancia del control preventivo de subsidiariedad a nivel
regional y local en los dictdmenes e informes de la Comisién Mixta para la Unién
Europea, o en los debates para su aprobacién; también la escasez de los dictdimenes
autonémicos de vulneracién que se presentan a las Cortes Generales, su concurrencia
en solitario para cada propuesta legislativa, y su referencia por la Comisién Mixta
condicionada a la aprobacién de un dictamen estatal de vulneracién.

1

Objetivos prioritarios de la Unién Europea, 2024-2029.
2 Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto I+D+I «;Parlamentarismo debi-
litado 0 amenazado? Andlisis de las dindmicas y tendencias de los sistemas represen-
tativos y efectos en los procesos legislativos» (PARLEGISLATIVO). Cédigo:

PID2023-153065NB-100.
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Se sugiere una reforma del derecho originario de la UE que garantice un Parla-
mento estatal mds participativo en el proceso de integracién europea que controle la
proporcionalidad de las iniciativas legislativas europeas. E igualmente se propone
una reforma legal que elimine la Comisién Mixta para la Unién Europea y asegure
el control de subsidiariedad —y de proporcionalidad— de las iniciativas legislativas
europeas por las dos cdmaras mediante su andlisis por dos subcomisiones especiali-
zadas en la materia que formen parte de dos comisiones para la Unién Europea: una
en el Congreso (un voto) y otra en el Senado (un voto). Las dos cdmaras se podrian
pronunciar sobre el control de subsidiariedad y de proporcionalidad de las propuestas
europeas a nivel estatal, regional o local; sin embargo, seria el Senado la cdmara en
la que deberia llevarse a cabo un debate con participacién de alguna representacién
de las asambleas legislativas para el descrito control de las iniciativas legislativas a
nivel regional y local. Estimamos también que la consolidacién de las posiciones
mayoritarias sobre el control de subsidiariedad y proporcionalidad de las iniciativas
legislativas europeas a nivel regional y local se garantizaria mejor desde un Senado
elegido en su totalidad por las asambleas legislativas mediante un sistema propor-
cional limitado (reforma del art. 69 CE).

Palabras clave

Proporcionalidad; subsidiariedad; Comisién Mixta para la Unién Europea;
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Abstract

The early warning system is analyzed after 16 years of its implementation by
the Spanish Parliament (Cortes Generales). It is shown that primary law allows
national parliaments to proactively monitor the conformity of European proposals
with the principle of subsidiarity; however, it does not allow for an assessment of
their proportionality or the intensity of the proposed measure in relation to the
objectives pursued by the Union.

The irrelevance of preventive subsidiarity control at the regional and local levels
is demonstrated in the opinions and reports of the Joint Committee for the European
Union, or in the debates for their approval; also, the scarcity of regional reports of
infringement submitted to the Spanish Parliament (Cortes Generales), their individual
submission for each legislative proposal, and their referral by the Joint Committee
conditional upon the approval of a national report of infringement.

A reform of EU primary law is suggested to guarantee a more participatory
State Parliament in the European integration process, one that oversees the propor-
tionality of European legislative initiatives. A legal reform is also proposed to elimi-
nate the Joint Committee for the European Union and ensure that both Houses of
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Parliament review the subsidiarity and proportionality of European legislative initi-
atives through analysis by two specialized subcommittees within two European
Union Committees: one in the Congress (1 vote) and the other in the Senate (1 vote).
Both Houses could vote on the subsidiarity and proportionality of European
proposals at the state, regional, or local level; however, the Senate should be the
chamber where a debate, with the participation of representatives from the regional
and local legislative assemblies, should be held to review these initiatives. We also
believe that the consolidation of the majority positions on the control of subsidiarity
and proportionality of European legislative initiatives at the regional and local level
would be better guaranteed from a Senate elected entirely by the Legislative Assem-
blies through a limited proportional system (reform of art. 69 CE).

Keywords

Proportionality; subsidiarity; Joint Committee for the European Union;
Senate; senators.
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I.  INTRODUCCION

La integracién de Espafia en las Comunidades Europeas implicaba «lograr
la realizacién de los objetivos previstos por los tratados constitutivos de aqué-
llas»®. En el marco de nuestro Estado compuesto, la cesién del ejercicio de
competencias a las instituciones supranacionales (art. 93 CE) no supuso propia-
mente un déficit democrdtico en los niveles de distribucién del poder legisla-
tivo —estatal y regional— cuanto una limitacién del alcance regulativo de las
competencias estatales y autonémicas, en la medida de su atribucién a la orga-
nizacién internacional para alcanzar los objetivos supranacionales previstos.

El progresivo fortalecimiento de la integracién europea en paralelo con
el alejamiento de la toma de decisiones respecto de la instancias estatales y
regionales propicié el reconocimiento normativo del principio de subsidia-

riedad* y de proporcionalidad (art. 3B Tratado de Maastricht). A partir de este

3 Predmbulo de la Ley Orgdnica 10/1985, de 2 de agosto, de Autorizacién para la adhe-
sién de Espafa a las Comunidades Europeas. Por el contrario, en el Estado lo prin-
cipal es el poder politico y la funcién es secundaria. El poder estatal tiene poderes y
fines generales, unos poderes y fines abstractos, es decir, una finalidad integral»
(Mangas Martin y Lifidn Nogueras, 2024: 79).

El reconocimiento del principio de subsidiariedad se origina de las reivindicaciones
de los Estados miembros para neutralizar el progresivo acrecentamiento de los
poderes de la Comunidad «en un momento éste en el que la sustitucién paulatina de
la regla de la unanimidad por el quérum de la mayorfa cualificada para la adopcién
de muchas decisiones en el Consejo reducia la posibilidad de que, a través del veto,
los Estados pudieran evitar una decisién o accién comunitaria que consideraran
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momento, la Unién podia intervenir en dmbitos que no fueran de su compe-
tencia exclusiva cuando los objetivos de la accién pretendida no pudieran ser
alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros y, por consiguiente,
pudieran «lograrse mejor, debido a la dimensién o a los efectos de la accién
contemplada, a nivel comunitario» (principio de subsidiariedad); se exigfa,
ademds, que en caso de intervencién la accién no excediera de «lo necesario para
alcanzar los objetivos de derecho de la Unién» (principio de proporcionalidad)’.

Las reivindicaciones de participaciéon de los parlamentos nacionales y
entes subestatales en el proceso de integracién europea (Protocolos Anejos del
fallido proyecto de Tratado por el que se Instituye una Constitucién para
Europa, de 29 de octubre 2004)° se regulardn en el art. I-11, apdo. 3, del
Proyecto de Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa’, y
se consagrardn, finalmente, en el art. 5.3 TUE —redactado en términos simi-
lares al precepto del Proyecto Constitucional Europeo—: «[...] la Unién

peligrosa para su autonomia politica» (Martinez Alarcén, 2020: 166-167); persigue,
también, equilibrar la progresiva desapoderacién competencial reivindicada por
algunos entes subestatales (Lidnder) (Ares Castro-Conde, 2010: 87-89).

«En el plano politico-administrativo el principio de subsidiariedad constituye un
principio organizativo por el que cada instancia debe poder desarrollar con libertad
sus cometidos segiin su capacidad y los fines que la caracterizan; pero la ayuda de las
instancias politicas superiores vendrd a suplir la incapacidad de las autoridades de los
niveles inferiores en la medida de sus necesidades» (Chicharro Lizaro 2001: 33).
Sobre la evolucién del principio de subsidiariedad en el derecho primario, hasta el
Tratado de Amsterdam, véase Chicharro Lézaro (2001: 53-118).

El Protocolo sobre la Funcién de los Parlamentos Nacionales en la Unién Europea
(DOUE 16-12-2004) pretende impulsar la participacién de los parlamentos nacio-
nales en las actividades europeas, manifestando su posicién en los proyectos de actos
legislativos. Por su parte, el Protocolo referente a la Aplicacién de los Principios de
Subsidiariedad y Proporcionalidad (DOUE 16-12-2004) regla el denominado
sistema de alerta temprana, mecanismo en el que la Comisién Europea realizaria
consultas antes de proponer un acto legislativo, teniendo en cuenta la dimensién
regional y local de las acciones que se pretenden implementar.

El art. I-11, apdo. 3, del Proyecto de Tratado por el que se establece una Constitu-
cién para Europa, se redacta en términos similares, si bien la nueva legislacién
extiende el principio de subsidiariedad al nivel local: «En los émbitos que no sean
de su competencia exclusiva, la Unién actuard Gnicamente si, y en la medida en
que, los objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera sufi-
ciente por los Estados miembros, ya sea a nivel central o regional, sino que, debido
a la dimensidn o a los efectos de la accién pretendida, puedan alcanzarse mejor a
nivel de la Unién».
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intervendrd sélo en caso de que, y en la medida en que, los objetivos de la
accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los
Estados miembros, 7i a nivel central ni a nivel regional y local, sino que puedan
alcanzarse mejor, debido a la dimension o a los efectos de la accién pretendida,
a escala de la Unidén»®. Asimismo, el Protocolo n.° 1, sobre el cometido de los
parlamentos en la Unién Europea, y, de forma pormenorizada, el n.° 2, sobre
la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, anexos al
TUE y al TFUE, reglan el denominado sistema de alerta temprana para el
control preventivo del principio de subsidiariedad de los proyectos de actos
legislativos por los parlamentos nacionales, en el marco de las competencias
no exclusivas’.

La regulacién de este mecanismo vincula el retorno de las propuestas a
los 6rganos encargados de su elaboracién —para su estudio, o, en su caso,
modificacién o retirada— para su aprobacién por un tercio, al menos, de la
totalidad de los votos atribuidos a los parlamentos nacionales, umbral que se
reducird a un cuarto cuando se trate de un proyecto de acto legislativo presen-
tado sobre la base del art. 76 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea, relativo al espacio de libertad, seguridad y justicia'®. Asimismo, omite
el control preventivo de proporcionalidad de las iniciativas legislativas euro-
peas, lo que impide debatir sobre su intensidad, o sobre su aplicacién en un
marco de actuacién flexible.

Los érganos europeos estdn obligados a «tomar nota» sobre la vulneracién
del principio de subsidiariedad de los proyectos de actos legislativos que
presentan, no sobre el juicio de proporcionalidad (Mangas Martin y Lindn

La doctrina evidencia el elemento continuista, tanto de la repetida férmula que

condiciona la intervencién europea —«solo en el caso que, y en la media en que, los

objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de forma suficientes por
los Estados miembros»— como del dmbito material en el que opera la subsidiariedad

—las competencias compartidas— (Carmona Contreras, 2012: 146).

?  Se transita desde una relacién entre parlamentos —nacionales y europeo— basada
en la puesta en comdn de los trabajos realizados por estos 6rganos a través de instru-
mentos informales (reuniones interparlamentarias, reuniones de comisiones mixtas,
cooperacidn a nivel de presidentes de comisién, visitas de miembros de parlamentos
nacionales al Parlamento Europeo) a otra de carcter formal en la que el Parlamento
Europeo y el resto de los 6rganos de la Unién «deben dar cuenta a los Parlamentos
nacionales sobre sus actos legislativos» (Aranda Alvarez, 2013: 104).

10 Art. 7.2 del Protocolo n.° 2, sobre la Aplicacién de los Principios de subsidiariedad y

proporcionalidad, anejo al Tratado de Lisboa. Sobre el procedimiento y su comple-

jidad, véanse Alberti Rovira (2005: 21) y Martin y Pérez de Nanclares (2008:

287-288).
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Nogueras, 2024: 91). El juicio de subsidiariedad, ademds, estd neutralizado
por el consenso minimo de otros parlamentos o cimaras nacionales segtin los
casos. En consecuencia, el informe de la Comisién Mixta que relaciona
la imposibilidad del Estado de alcanzar de forma suficiente los objetivos de la
accion (juicio positivo de subsidiariedad) con su desproporcionalidad o inten-
sidad no logra sumarse a otros dictdmenes estatales de vulneracién cuyo
consenso pueda permitir el retorno de la propuesta a los 6rganos encargados
de su elaboracién para nuevo estudio, modificacion o revisién, en su caso.

Asimismo, los dictdmenes autondmicos motivados de vulneracién del
principio de subsidiariedad a nivel regional o local de las propuestas europeas
que pueden presentar las comunidades auténomas quedan vinculados a la deci-
sién parlamentaria nacional de vulneracién''. La regulacién estatal del sistema
de alerta temprana (Ley 24/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de la
Ley 8/1994, de 19 de mayo, por la que se regula la Comisién Mixta para
la Unién Europea, para su adaptacién al Tratado de Lisboa, de 13 de diciembre
de 2007) amplia el campo de accién del juicio de subsidiariedad a nivel regional
y local, al mandatar al Congreso y al Senado la remisién automdtica de las
iniciativas legislativas de la Unién a las Asambleas legislativas autonémicas «sin
prejuzgar la existencia de competencias autondmicas afectadas» para su valo-
racién y elaboracién de dictamen de vulneracién (art. 6.1); sin embargo, la
trascendencia de los dictdimenes autonémicos de vulneracién queda condicio-
nada por la deliberacién del Parlamento nacional; pues la Comisién Mixta del
Congreso y del Senado para la Unién Europea solo estd obligada a incorporar
la relacién de dictdmenes remitidos por los parlamentos de las comunidades
auténomas «y las referencias necesarias para su consulta» cuando el dictamen
motivado de la Comisién Mixta concluya sobre la vulneracién del principio
de subsidiariedad (art. 6.3).

Un andlisis de los dictdmenes e informes de la Comisién Mixta muestra
la intrascendencia del control de subsidiariedad, a nivel regional y local, en los
contenidos de los dictdimenes e informes de la Comisién Mixta para la Unién
Europea, o en los debates para su aprobacién. Asimismo, los escasos dictd-
menes autonémicos de vulneracién que se presentan concurren en solitario y

""" En virtud del respeto a la integridad territorial de los Estados miembros (art. 4.2

TUE), el art. 6 in fine del Protocolo n.° 2 anejo al Tratado de Lisboa establece que los
parlamentos o cdmaras nacionales decidirdn consultar a las asambleas legislativas
regionales que posean competencias legislativas «cuando proceda», lo que, a priori,
supondra la decisién del Parlamento estatal de consulta en cada caso particular, aten-
diendo a la afectacién de sus competencias (Arce Jandriz, 2010: 80; Carmona
Contreras, 2012: 151).
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su referencia por la Comisién Mixta estd condicionada a la aprobacién de un
dictamen estatal de vulneracién.

Se analizan los dictdmenes e informes de la Comisién Mixta y se evidencia
que en muchos de ellos se identifica el control de subsidiariedad de las inicia-
tivas legislativas con la exigencia de proporcionalidad, o aplicacién de la medida
en un marco juridico flexible.

En este sentido, se plantea una reforma legal y constitucional que asegure
la participacién de las asambleas legislativas autondmicas en la formacién de
la voluntad estatal en el Senado y desde un Senado elegido por las descritas
asambleas por un sistema proporcional limitado.

[I.  CONTROL DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD 3Y DE
PROPORCIONALIDAD?

1. PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD Y PROPORCIONALIDAD

El derecho primario mandata a las instituciones europeas el cumpli-
miento de los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad en el ejercicio
de sus competencias, sin embargo, limita el control preventivo de los parla-
mentos nacionales al principio de subsidiariedad (art. 5.3 TUE)".

El principio de subsidiariedad opera a partir de las competencias no exclu-
sivas atribuidas por los Estados miembros a la Unién. No constituye funda-
mento para controlar si la Unidn es o no competente para regular un acto
legislativo, como tampoco para evidenciar si una competencia atribuida se ha
utilizado dentro de los limites positivos y negativos determinados por los obje-
tivos genéricos y especificos que rigen el ejercicio de dicha competencia (Linde
Paniagua, 2012: 1206).

El control de subsidiariedad exige acreditar que los objetivos previstos en
el Tratado, en el marco del ejercicio de competencias no exclusivas, no pueden
alcanzarse por los Estados miembros al margen de la Unién a través del ejer-
cicio de sus propias competencias (insuficiencia), y, sin embargo, pueden
lograrse por la Unién (suficiencia). Asimismo, la Unién debe acreditar que a
través del ejercicio de sus competencias los objetivos perseguidos pueden
lograrse mejor por la Unién (eficacia) (ibid.).

2 El apdo. 4, pérrafo segundo, iz fine, del TUE establece que serdn las instituciones de

la Unién las que aplicardn el principio de proporcionalidad de conformidad con el
Protocolo n.° 2 anejo al TUE y al TFUE sobre la aplicacién de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad.
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El art. 5 del Protocolo n.° 2 anejo al TUE y al TFUE exige que la argu-
mentacién en relacién con los principios de subsidiariedad y proporcionalidad
del proyecto de acto legislativo deba reflejarse en una ficha que incluya «los
pormenores» que permitan evaluar el cumplimiento de tales principios:
«evaluacién del impacto financiero y, cuando se trate de una directiva, sus
efectos en la normativa que han de desarrollar los Estados miembros, incluida,
cuando proceda, la legislacién regional». Ademds, precisa que «las razones que
justifiquen la conclusién de que un objetivo de la Unién puede alcanzarse
mejor en el plano de ésta se sustentardn en indicadores cualitativos y, cuando
sea posible, cuantitativos»'.

Por su parte, el art. 5.4 TUE exige que la intervencién de la Unién lo sea
de conformidad con el principio de proporcionalidad de modo que el conte-
nido y la forma de la accién de la Unién no excedan de lo necesario para
alcanzar los objetivos de los tratados (art. 5.4 TUE).

A diferencia del juicio de subsidiariedad, el derecho primario no reconoce,
de forma expresa, el control del principio de proporcionalidad de las propuestas
legislativas por los parlamentos nacionales (apdo. 3, pdrrafo segundo, i fine,
del art. 5 del TUE, de los arts. 6, 7 y 8 del Protocolo 2, sobre la aplicacién de
los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, y del art. 3 del Protocolo
1, sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea).
Aunque el art. 8 del Protocolo n.° 2 anejo al TUE y al TFUE no incluye el
control jurisdiccional de la proporcionalidad, este puede llevarse a cabo indi-
rectamente con motivo del control jurisdiccional de la subsidiariedad (Linde
Paniagua, 2012: 133 y 134). La exclusién, sin embargo, resulta trascendente
cuando el juicio conforme con el principio de subsidiariedad resulta de la inten-
sidad de la medida (disconformidad con el principio de proporcionalidad),
dado que este informe no se suma a los dictdmenes de los parlamentos euro-
peos cuyas mayorias de consenso pueden provocar el estudio, revisién, y modi-
ficacién del acto legislativo por los 6rganos encargados de su elaboracién.

La exigencia de proporcionalidad se centra en el requisito de la necesidad
de la accién, su idoneidad" y el criterio de minima intervencién compatible

«Los proyectos de actos legislativos tendrdn debidamente en cuenta la necesidad de
que cualquier carga, tanto financiera como administrativa, que recaiga sobre la
Unién, los Gobiernos nacionales, las autoridades regionales o locales, los agentes
econdmicos o los ciudadanos sea lo mds reducida posible y proporcional al objetivo
que se desea alcanzary, art. 5 in fine.

El requisito de idoneidad expresa la pretensién de que toda accién sea adecuada para
alcanzar el fin legitimo. El juicio de adecuacién tiene el estatus de un criterio nega-
tivo, en la medida en que, a su través, se puede verificar no tanto cuantos medios son
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con el logro del fin legitimo, los objetivos de los tratados”. El control de
proporcionalidad valora la intensidad de la medida desde un doble punto
de vista—formal y material—. En sentido formal, permite alternativas norma-
tivas mds o menos intensas al ejercicio de una competencia —reglamento o
directiva—. La formalizacién de una medida mediante un reglamento excluye,
o puede excluir, la colaboracién de los Estados miembros mientras que la direc-
tiva permite su colaboracién. Si el TFUE posibilita alternativas formales al
ejercicio de una competencia —reglamento o directiva—, la utilizacién del
reglamento debe justificarse frente al uso de la segunda (directiva) que permite
un margen de intervencién de los Estados miembros. Del mismo modo, corres-
ponde justificar la intensidad material de la medida, en aras de los objetivos
que persigue la Unién, si bien tal motivacién supone un juicio de oportunidad
cuya configuracion final corresponde al Parlamento Europeo y al Consejo'®.

idéneos para alcanzar el fin que la medida se propone, sino qué medios no son
adecuados para alcanzar dicho fin legitimo (Alexy, 2007: 525).

5 Alexy (2011: 13-14). Este principio exige que en el ejercicio de cualquier competencia

de la Unién Europea las acciones llevadas a cabo no excedan de lo necesario y apro-

piado para alcanzar el objetivo perseguido. Si hubiera que elegir una opcién entre

varias posibles y apropiadas, se elegird un ejercicio de ponderacién en el que prime la

medida que resulte menos onerosa (Vieites, 2015: 6).

¢ En el considerando n.° 63 de la Directiva (UE) 2023/970, del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 10 de mayo de 2023, por la que se refuerza la aplicacién del principio
de igualdad de retribucién entre hombres y mujeres por un mismo trabajo o un
trabajo de igual valor a través de medidas de transparencia retributiva y de meca-
nismos para su cumplimiento (texto pertinente a efectos del EEE), se argumenta
sobre la garantia del principio de proporcionalidad desde un punto de vista formal:
«Dado que los objetivos de la presente Directiva, a saber, una aplicacién mejor y mds
eficaz del principio de igualdad de retribucién mediante el establecimiento de requi-
sitos minimos comunes que deben aplicarse a todas las empresas y organizaciones de la
Unién, no pueden ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros,
sino que, debido a sus dimensiones y efectos, pueden lograrse mejor a escala de la
Unidn, esta puede adoptar medidas, de acuerdo con el principio de subsidiariedad
establecido en el articulo 5 del Tratado de la Unién Europea. [...] De conformidad con
el principio de proporcionalidad establecido en ese mismo articulo, la presente Direc-
tiva, que se limita a fijar normas minimas, no excede de lo necesario para alcanzar
dichos objetivos». Por su parte, el considerando n.° 25 del Reglamento (UE)
2016/399, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016, por el que
se establece un Cédigo de normas de la Unidn para el cruce de personas por las fron-
teras (Codigo de fronteras Schengen), valora la proporcionalidad y necesidad del
restablecimiento de controles en las fronteras interiores desde una perspectiva mate-
rial: «[...] el restablecimiento de controles en las fronteras interiores puede ser
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2. CONTROL PREVENTIVO DE SUBSIDIARIEDAD Y PRINCIPIO DE
PROPORCIONALIDAD EN LOS INFORMES Y DICTAMENES DE LA COMISION
MIXTA PARA LA UNION EUROPEA

El derecho primario no habilita a los parlamentos nacionales para llevar
a cabo el control preventivo de proporcionalidad de los proyectos de actos legis-
lativos".

La doctrina ha manifestado la dificultad de separar la subsidiariedad de
la proporcionalidad cuando la imposibilidad de los Estados miembros para
alcanzar los objetivos de la Unién pueda depender de la intensidad de la accién,
desde su significado tanto formal como material (Linde Paniagua, 2012: 133).

Los Estados miembros tampoco pueden pronunciarse sobre la oportu-
nidad de la accién, ni adicionar modificaciones al proyecto de acto legislativo,
pues la Unién Europea ejerce competencias que han sido atribuidas por los
Estados miembros para llevar a cabo los objetivos de la Unién. El ordena-
miento supranacional no posee una naturaleza federal, por lo que los parla-
mentos nacionales no pueden configurar el contenido de la accién en el marco
de sus competencias. Estimamos, sin embargo, que deben estar legitimados
para llevar a cabo un control preventivo sobre la intensidad y progresividad de
la medida que garantice su cumplimiento por ellos, o su implementacién, en
un marco juridico flexible.

En la generalidad de los proyectos de actos legislativos, la Comisién Mixta
para la Unién Europea ha informado sobre su conformidad con el principio
de subsidiariedad al argiiir que los objetivos de la accién no pueden lograrse de
modo suficiente a nivel central'®, atendido el cardcter transfronterizo de la

necesario excepcionalmente en caso de amenazas graves para el orden publico o la
seguridad interior a escala del espacio sin controles en las fronteras interiores o a
escala nacional, en particular las derivadas de actos 0 amenazas terroristas o de riesgos
relacionados con la delincuencia organizada».

17 Apdo. 3, parrafo segundo, i fine, del art. 5 del TUE, arts. 6, 7 y 8 del Protocolo 2,
sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, y art. 3 del
Protocolo 1, sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea.

'8 Informe 8/2016 de 27-4-2016 sobre la Propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo que fija para el afio civil 2016 el porcentaje de ajuste de los
pagos directos previsto en el Reglamento (UE) n.° 1306/2013 [COM(2016) 159 final]
[2016/0086 (COD)], 282/000027, BOCG, Cortes Generales, serie A, nim. 14, de
6-5-2016, pp. 20-21. En algunos informes, sin embargo, no se hace referencia expresa
al principio de subsidiariedad de la propuesta, sino que se trata el interés de esta;
incluso, se alude al informe del Gobierno que precisa la modificacién de su contenido:
«En el informe remitido por el Gobierno, Espafia desea ampliar los 12 meses a 18 y
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accién y la imposibilidad de ser alcanzada, de forma suficiente y eficaz, por los
Estados".

reducir el 50 % al 33 %p». Informe 3/2015 de 6-3-2015 sobre la Propuesta de Regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento
(UE) n.° 1304/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo al Fondo Social
Europeo, en lo que se refiere a un aumento del importe de la prefinanciacién
inicial abonada a los programas operativos apoyados por la Iniciativa de Empleo
Juvenil [COM(2015) 46 final] [2015/0026 (COD)], 282/000346, BOCG, Cortes
Generales, nim. A-386, de 17-3-2015, p. 10. Algunos informes de conformidad con el
principio de subsidiariedad incluyen propuestas de modificacién del contenido de la
medida que, en el mejor de los casos, pueden ser observadas por los érganos encar-
gados de la aprobacién del proyecto de acto legislativo. Informe con observaciones
37/2018 de 20-9-2018, sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad a tres inicia-
tivas legislativas de la Unién Europea: Propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo sobre la financiacién, la gestién y el seguimiento de la politica
agricola comun, y por el que se deroga el Reglamento (UE) n.° 1306/2013 [COM
(2018) 393 final] [COM (2018) 393 final anexo], [2018/0217 (COD)] [SWD (2018)
301 final Partes 1-3] [SEC (2018) 305 final], Congreso 282/000223, Senado 574/000
228, Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo que modifica
los reglamentos (UE) n.° 1308/2013, por el que se crea la organizacién comin
de mercados de los productos agrarios, (UE) n.° 1151/2012, sobre los regimenes de
calidad de los productos agricolas y alimenticios, (UE) n.c 251/2014, sobre la defini-
cién, descripcién, presentacion, etiquetado y proteccién de las indicaciones geogra-
ficas de los productos vitivinicolas aromatizados, (UE) n.c 228/2013, por el que se
establecen medidas especificas en el sector agricola en favor de las regiones ultraperi-
féricas de la Unién, y (UE) n.c 229/2013, por el que se establecen medidas especificas
en el sector agricola en favor de las islas menores del mar Egeo [COM(2018) 394 final]
[2018/0218 (COD)] [SWD(2018) 301 fina Partes 1-3l] [SEC(2018) 305
final], Congreso 282/000224, Senado 574/000229. Y Propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen normas en relacién con la
ayuda a los planes estratégicos que deben elaborar los Estados miembros en el marco
de la politica agricola comtn (planes estratégicos de la PAC), financiada con cargo al
Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) y al Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (Feader), y por el que se derogan el Reglamento (UE) n.c 1305/2013,
del Parlamento Europeo y del Consejo, y el Reglamento (UE) n.° 1307/2013, del
Parlamento Europeo y del Consejo [COM(2018) 392 final] [COM(2018) 392 final
anexo] [2018/0216 (COD)] [SEC(2018) 305 final] [SWD(2018) 301 final Partes
1-3], Congreso 282/000225, Senado 574/000227, p. 18.

La Comisién Mixta alude a la dimensién transnacional del cambio climdtico, el
transporte de mercancias, la migracién o el asilo. Informe 43/2018, de 20-9-2018,
sobre la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que
se establecen normas de comportamiento en materia de emisiones de CO, para
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Muchos informes han incorporado juicios sobre la conformidad o discon-

formidad del proyecto de acto legislativo con el principio de proporcionalidad. En
los casos de informes de conformidad con el principio de subsidiariedad,
la mencién adicional sobre la adecuacién o intensidad de la accién para el
cumplimiento de los objetivos pretendidos constituye un juicio de oportunidad
intrascendente que se anade a la decisién de conformidad de la medida con el
principio de subsidiariedad®’. Otros dictdmenes negativos de subsidiariedad,

20

vehiculos pesados nuevos (texto pertinente a efectos del EEE) [COM(2018) 284
final/2] [COM(2018) 284 final/2 Anexos] [2018/0143 (COD)] [SEC(2018) 233
final] [SWD(2018) 185 final] [SWD(2018) 186 final], Congreso 282/000229,
Senado 574/000216, BOCG, Cortes Generales, serie A, niim. 240, de 4-10-2018, pdg.
38. Informe 23/2020, de 9-12-2020, sobre la Propuesta de Reglamento del Parla-
mento Europeo y del Consejo sobre la gestién del asilo y la migracién y por el que se
modifica la Directiva 2003/109/CE, del Consejo y la propuesta de Reglamento (UE)
XXX/XXX [Fondo de Asilo y Migracidn] (texto pertinente a efectos del EEE) [COM
(2020) 610 final] [COM(2020) 610 final anexos] [2020/0279 (COD)] [SWD(2020)
207 final]. Congreso 282/000046, Senado 574/000042, BOCG, Cortes Generales,
serie A, nim. 97, de 10-11-2020, p. 23.

Ver, entre otros, los més recientes. Informe 4/2017, de 6-3-2017, sobre la aplicacién del
principio de subsidiariedad por la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y
del Consejo por el que se modifican el Reglamento (CE) n.c 883/2004, sobre la coor-
dinacién de los sistemas de seguridad social, y el Reglamento (CE) n.c 987/2009, por
el que se adoptan las normas de aplicacién del Reglamento (CE) n.° 883/2004 (texto
pertinente a efectos del EEE y para Suiza) [COM(2016) 815 final] [COM(2016) 815
final anexo] [2016/0397 (COD)] [SWD(2016) 460 final] [SWD(2016) 461 final].
ARGO 282/000034, BOCG, Cortes Generales, serie A, nim. 62, de 16-3-2017, p. 6.
Informe 23/2020, de 9-12-2020, sobre la Propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo sobre la gestidn del asilo y la migracién y por el que se modifica
la Directiva 2003/109/CE del Consejo, y la propuesta de Reglamento (UE) XXX/
XXX [Fondo de Asilo y Migracién] (texto pertinente a efectos del EEE) [COM (2020)
610 final] [COM(2020) 610 final anexos] [2020/0279 (COD)] [SWD(2020) 207
final]. Congreso 282/000046, Senado 574/000042, BOCG, Cortes Generales, setie A,
nim. 97, de 10-11-2020, p. 23. Informe 2/2023, de 14 de febrero de 2023, sobre la apli-
cacién del principio de subsidiariedad a dos iniciativas legislativas de la Unién Europea:
Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la proteccién juri-
dica de los dibujos y modelos (refundicién) (texto pertinente a efectos del EEE)
[COM(2022) 667 final] [COM(2022) 667 final anexos] [2022/0392 (COD)]
[SEC(2022) 422 final] [SWD(2022) 367 final] [SWD(2022) 368 final] [SWD(2022)
369 final]. Congreso 282/000193, Senado 574/000170, y Propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento (CE) n.°
6/2002 del Consejo, sobre los dibujos y modelos comunitarios, y se deroga el
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sin embargo, argumentan en términos de desproporcionalidad de la accién
para alcanzar los objetivos de la Unién, destacando que la intensidad de la
medida es la que impide al Estado alcanzar, de modo suficiente, los objetivos

Reglamento (CE) n.° 2246/2002 de la Comisién (texto pertinente a efectos del EEE)
[COM(2022) 666 final] [COM (2022) 666 final anexos] [2022/0391 (COD)]
[SEC(2022) 422 final] [SWD(2022) 367 final] [SWD(2022) 368 final] [SWD(2022)
369 final]. Congreso 282/000194, Senado 574/000171, BOCG, Cortes Generales, serie
A, nim. 296, de 20-2-23, p. 8. Informe 18/2024, de la Comisién Mixta para la Unién
Europea, de 9 de diciembre de 2024, sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad
de conformidad con lo previsto en el Protocolo (n.° 2) por la Propuesta de Reglamento
del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento (UE)
2020/2220 en lo que respecta a las medidas especificas adoptadas con cargo al Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader) para proporcionar ayuda adicional a los
Estados miembros afectados por catdstrofes naturales (COM (2024) 495 final), BOCG,
Cortes Generales, nim. A-103, de 17-12-2024, p.24.

En algunos informes también se alude a la conformidad de la medida con el principio
de proporcionalidad desde un punto de vista formal. Informe 2/2018 de 26-2-2018, sobre
la aplicacién del principio de subsidiariedad a dos iniciativas legislativas de la Unién
Europea: Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre los
requisitos prudenciales de las empresas de servicios de inversion, y por el que se modi-
fican los Reglamentos (UE) n. © 575/2013, (UE) n.° 600/2014 y (UE) n.c 1093/2010
(texto pertinente a efectos del EEE) [COM(2017) 790 final] [2017/0359 (COD)]
[SWD(2017) 481 final], Congreso 282/000122, Senado 574/000122, y Propuesta
de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la supervisién prudencial de
las empresas de servicios de inversién y por la que se modifican la Directiva 2013/36/UE
y la Directiva 2014/65/UE (texto pertinente a efectos del EEE) [COM(2017) 791 final]
[2017/0358 (COD)] [SWD(2017) 481 final], Congreso 282/000123, Senado 574/000121,
BOCG, Cortes Generales, serie A, nim. 182, de 8-3-2018, p. 10: «La eleccién de los
instrumentos es adecuada. Por un lado, porque la Directiva sustituye disposiciones de
otra Directiva (DRC 1V), garantizando asi que los Estados miembros transpongan sus
disposiciones de conformidad con las disposiciones administrativas nacionales perti-
nentes y coherentes con la prictica vigente». En otros informes, de conformidad con el
principio de subsidiariedad, sin embargo, se indica que la propuesta mediante regla-
mento «se reduce a lo esencial», Informe 24/2020, de 9-12-2020, sobre la Propuesta
modificada de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se esta-
blece un procedimiento comin en materia de proteccién internacional en la Unién y se
deroga la Directiva 2013/32/UE [COM(2020) 611 final] [2016/0224
(COD)], Congreso 282/000047, Senado 574/000043, BOCG, Cortes Generales, serie A,
nim. 97, de 10-11-2020 p. 22. En el debate de la Comisién la ponente Illamola Dausa
expone que «un hecho caracteristico e interesante desde su punto de vista es que se hace
a través de reglamentos que facilitardn la armonizacién y también por su caracteristica

de aplicabilidad directa», DS. Cortes Generales CMx, nim. 35, de 9-12-2020, p. 40.
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de la accién?, o dificulta su cumplimiento en un marco juridico flexible*?. El
informe de la Comisién Mixta que relaciona la imposibilidad del Estado
de alcanzar de forma suficiente los objetivos de la accién (juicio positivo de

21

22

Dictamen de vulneracién 1/2017, de 26 de abril de 2017, sobre la aplicacién del
principio de subsidiariedad por la Propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo relativo al mercado interior de la electricidad (refundicién)
(texto pertinente a efectos del EEE) [COM(2016) 861 final] [COM(2016) 861
final anexo I] [COM(2016) 861 final anexo II] [2016/0379 (COD)] [SWD(2016)
410 final Partes 1 a 5] [SWD(2016) 411 final] [SWD(2016) 412 final Partes 1 y 2]
[SWD(2016) 413 final] ARGO 282/000062. La Comisién Mixta para la Unién
Europea reconoce la conformidad de la propuesta con el principio de subsidia-
riedad. Se motiva, sin embargo, con base en criterios de proporcionalidad al
entender que la intensidad de la medida propuesta no garantiza su ejecucién por los
Estados miembros (juicio de proporcionalidad): «[...] parece conveniente que la
Propuesta final que se apruebe permita acomodar mejor las especificidades de los
Estados miembros, en particular, teniendo en cuenta el nivel efectivo de intercone-
xiones de cada Estado miembro», BOCG, Cortes Generales, serie A, nim. 89, de
16-5-2017, p. 13.

En el Dictamen 1/2012 de 6-3-2012, relativo a la Propuesta de Directiva del Parla-
mento Europeo y del Consejo relativa a la adjudicacién de contratos de concesién
(texto pertinente a efectos del EEE) [COM (2011) 897 final] [2011/0437 (COD)]
[SEC (2011) 1588 final] [SEC (2011) 1589 final], 282/000082, la Comisién Mixta
argumenta, en realidad, sobre la vulneracién del principio de proporcionalidad de la
propuesta: «[...] a menudo existe la percepcién de que las Directivas son demasiado
detalladas y cada vez mds técnicas y complejas y de que, al mismo tiempo, el riesgo
legal de incumplimiento ha aumentado considerablemente tanto para las autoridades
contratantes como para los proveedores». Reconoce, en este sentido, que «la norma-
tiva vigente en nuestro pais en relacién con la contratacién publica es sumamente
prolija tanto en el 4mbito del legislador nacional como en el autonémico», BOCG,
Cortes Generales, nim. A-24, de 14-3-2012, p. 3. En el Dictamen 4/2012, de la
Comisién Mixta para la Unién Europea, de 8 de mayo de 2012, sobre la aplicacién
del principio de subsidiariedad por la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo
y del Consejo sobre el embargo preventivo y el decomiso de los productos de la delin-
cuencia en la Unién Europea (COM (2012) 85 final) (2012/0036 (COD)) (SWD
(2012) 31 final) (SWD (2012) 32 final), se concluye, de forma paraddjica, sobre la
conformidad con los principios de subsidiariedad y proporcionalidad de la iniciativa
legislativa. Sin embargo, se sugieren mejoras en aras de la exigencia de proporciona-
lidad: «Por los motivos expuestos, la Comisién Mixta para la Unién Europea entiende
que la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el
Embargo Preventivo y Decomiso de los productos de la delincuencia en la Unién
Europea respeta los principios de subsidiariedad y proporcionalidad establecidos en
el vigente Tratado de la Unién Europea, que exige para la intervencién de la Unién
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subsidiariedad) con su desproporcionalidad o intensidad no logra sumarse a
otros dictdmenes estatales de vulneracién cuyo consenso pueda permitir el
retorno de la propuesta a los érganos encargados de su elaboracién para nuevo
estudio, modificacién o revision, en su caso. En otros informes, el juicio posi-
tivo de subsidiariedad justificado en la desproporcionalidad de la medida se
acompana de sugerencias de modificacién de su contenido: son observaciones
cuya configuracién solo corresponde a los 6rganos de la Unién*.

23

la plena justificacién de que los objetivos de la accién pretendida no pueden ser alcan-
zados por los Estados miembros, ni en sus niveles regional y local. La Comisién Mixta
para la Unién Europea entiende que mejorarfa sustancialmente la proporcionalidad de
la Propuesta de Directiva si se contemplaran los recursos econémicos necesarios para la
puesta en marcha de las “oficinas centrales nacionales”, al menos en la fase inicial de
implantacién de las mismas; asi como acotando prudencialmente las necesidades
de recopilacién y transmision de datos estadisticos relacionados con esta Directivan.
Otras veces la Comisién Mixta arguye en sus debates sobre la proporcionalidad de las
obligaciones que se derivan de la propuesta de acto legislativo en la medida en que esta-
blece plazos de cumplimiento progresivo de la medida que los Estados deben cumplir.
Sobre este particular véase la intervencién de la Sra. Martin Pérez en el debate de la
Comisién Mixta sobre el control de subsidiariedad de la propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento (UE)
2024/2865 en lo que respecta a las fechas de aplicacién y las disposiciones transitorias
COM (2025) 526, DS, Cortes Generales, nim. 115 de 14-10-2024, p. 5.

En el Informe con observaciones 1/2010, de 11-5-2010, relativo a la Propuesta modifi-
cada de Reglamento (UE) del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se crea una
Agencia para la gestién operativa de sistemas informdticos de gran magnitud en el
espacio de libertad, seguridad y justicia (presentada por la Comisién de conformidad con
el art. 293, apdo. 2, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea) [COM
(2010)93 final] [2009/0089(COD)], 282/000006, la Comisién Mixta ha sefalado que
«la subsidiariedad no es tanto un problema juridico cuanto una valoracién politica de la
necesidad de la medida, por lo que deberfamos acudir al principio de proporcionalidad.
Aun siendo cierto que, como ha establecido esta Comisidn, los dictdmenes “no deben
servir tampoco para cambiar los contenidos”, algunos aspectos de la presente propuesta
modificada resultan discutibles», BOCG, Cortes Generales, nim. A-324, de 28-6-2010,
p- 6. En el mismo sentido, véase el Informe con observaciones 15/2010, de 24-11-
2010, relativo a la Propuesta modificada de Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo relativo a la creacién del sistema EURODAC para la comparacién de las impre-
siones dactilares para la aplicacién efectiva del Reglamento (CE) [por el que se establecen
los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen
de una solicitud de proteccién internacional presentada en uno de los Estados miembros
por un nacional de un tercer pafs o un apdtrida] (versién refundida) [COM(2010) 555
final] [2008/0242(COD)], 282/000053. En el punto 9, dedicado a las «consideraciones

Revista Espafiola de Derecho Constifucional, 137, mayo-agosfo (2026), pp. 145-173


http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/download/082dbcc535f09fa6013659cc666642a7.do
http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?reference=2009/0089(cod)&l=en.html
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Iniciativas?_piref73_2148295_73_1335437_1335437.next_page=/wc/servidorCGI&CMD=VERLST&BASE=IWI9&PIECE=IWI9&FMT=INITXD1S.fmt&FORM1=INITXLUS.fmt&DOCS=1-1&QUERY=%28I%29.ACIN1.+%26+%2893+FINAL%29.OBJE.+%26+%28%22CONTROL-DE-LA-APLICACI%C3%B3N-DEL-PRINCIPIO-DE-SUBSIDIARIEDAD%22%29.SINI.
https://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CORT/BOCG/A/CG_A324.PDF
http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/download/082dbcc535f09fa60136534836363c51.do
http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?reference=2008/0242(cod)&l=en.html
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Iniciativas?_piref73_2148295_73_1335437_1335437.next_page=/wc/servidorCGI&CMD=VERLST&BASE=IWI9&PIECE=IWI9&FMT=INITXD1S.fmt&FORM1=INITXLUS.fmt&DOCS=1-1&QUERY=%28I%29.ACIN1.+%26+%28+555+FINAL%29.OBJE.+%26+%28%22CONTROL-DE-LA-APLICACI%C3%B3N-DEL-PRINCIPIO-DE-SUBSIDIARIEDAD%22%29.SINI.

EL SISTEMA DE ALERTA TEMPRANA EN LAS CORTES GENERALES... 161

La doctrina ha valorado la necesidad de distribuir toda o parte de las
competencias compartidas entre la Unién y los Estados miembros (Pazos-
Vidal, 2019: 27). En el 4mbito supranacional, sin embargo, los dmbitos para
la integracién no son propiamente titulos competenciales, «sino preceptos que
categorizan en abstracto las competencias» (Mangas, 2024: 83); se trata de
dmbitos y objetivos (bases juridicas) para una integracién in progress que, por
lo mismo, es dindmica. En este sentido, estimamos que las medidas que regla
el derecho derivado para el cumplimiento de los objetivos de integracién debe-
rian ser proporcionales, de modo que su contenido y forma no excedan de lo
necesario para alcanzar los objetivos de los Tratados (art. 5.4 TUE) y permitan
a los Estados miembros actuar dentro de un marco juridico flexible. También
creemos que el Parlamento nacional bien podria controlar la proporcionalidad
de las propuestas de actos legislativos. Y ello en aras de una democracia mds
participativa, en la linea del objetivo de la Unién Europea, 2025-2029. Esti-
mamos, pues, que es posible un Parlamento nacional mds involucrado en la
formacién de la voluntad de la UE.

[ll.  EL CONTROL DE SUBSIDIARIEDAD, A NIVEL REGIONAL O LOCAL

1. EL CONTROL PREVENTIVO DE SUBSIDIARIEDAD A NIVEL REGIONAL O LOCAL
POR LA COMISION MIXTA PARA LA UNION EUROPEA

En virtud del art. 5.3 TUE y el art. 6 in fine del Protocolo n.° 2 anejo al
Tratado de Lisboa, el control del principio de subsidiariedad a nivel regional o
local queda vinculado a la decisién de los parlamentos nacionales, al margen de

sobre el principio de proporcionalidad», determina que serfa necesaria la «<supresion de las
disposiciones relativas al acceso a datos a efectos policiales», BOCG, Cortes Generales,
nim. A-373, de 9-12-2010, p. 16. En el mismo sentido, otros dictimenes de confor-
midad con el principio de subsidiariedad cuestionan la competencia de la Unién Europea
o sugieren cambios de contenido o formulacién de la propuesta que cumplirfan con los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad: Dictamen de vulneracién 1/2014, de
21-1-2014, en relacién con la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo por el que se modifica el Reglamento (CE) n.° 515/97 del Consejo, de 13 de
marzo de 1997, relativo a la asistencia mutua entre las autoridades administrativas de los
Estados miembros y a la colaboracién entre estas y la Comisién con objeto de asegurar la
correcta aplicacién de las reglamentaciones aduanera y agraria [COM(2013) 796 final]
[2013/0410 (COD)] [SWD(2013) 482 final] [SWD(2013) 483 final] 282/000282,
BOCG, Cortes Generales, nim. A-246, de 30-1-2014, p. 16.
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cudl sea la distribucién de competencias entre el Parlamento nacional y los parla-
mentos regionales en cada Estado (Fromage, 2017: 120). La Ley 24/2009, de
22 de diciembre, de modificacién de la Ley 8/1994, de 19 de mayo, por la que
se regula la Comisién Mixta para la Unién Europea, para su adaptacién al
Tratado de Lisboa de 13 de diciembre de 2007, ha reglado la remisién de las
iniciativas legislativas de la Unién a las asambleas legislativas de las comuni-
dades auténomas sin prejuzgar la existencia de competencias (art. 6.1); sin
embargo, la Comisién Mixta solo incorporard la relacién de los dictdmenes
remitidos por los parlamentos de las comunidades auténomas —y las referen-
cias que sean necesarias para su consulta— en caso de aprobacién de un
dictamen estatal de vulneracién del principio de subsidiariedad (art. 6.3)*.
Tampoco estd prevista la presencia de representantes autondémicos que puedan
defender y debatir un dictamen motivado contrario al principio de subsidia-
riedad, como en el caso del Gobierno central. La Resolucién de las mesas del
Congreso de los Diputados y del Senado, de 21 de septiembre de 1995, sobre
desarrollo de la Ley 8/1994, de 19 de mayo, por la que se regula la Comisién
Mixta para la Unién Europea (modificada por Resolucién de las mesas del
Congreso de los Diputados y del Senado, de 27 de mayo de 2010), determina
que el dictamen de vulneracién motivado que, en su caso, pueda aprobar el
Parlamento de una comunidad auténoma debe ser recibido por la Comisién
Mixta para la Unién Europea en el plazo de cuatro semanas desde la remisién
de la iniciativa legislativa europea por las Cortes Generales para que pueda ser
tenido en consideracién (art. 8.3). Presentada la propuesta de dictamen moti-
vado se procederd a su inmediata distribucién y la Presidencia de la Comisién
Mixta para la Unién Europea abrird un plazo no inferior a cinco dias habiles
para la presentacién de propuestas alternativas y de enmiendas, asi como para
que puedan presentarse solicitudes de avocacién de la aprobacién final por los
plenos de las cdmaras. Concluido dicho plazo, el presidente de la Comisién
Mixta convocard sesion para su debate y votacién (art. 8.4) que se llevard a cabo
de acuerdo con el procedimiento para la aprobacién de las proposiciones no de
ley. En caso de comparecencia del Gobierno para explicar su posicion, los porta-
voces de los grupos parlamentarios podrdn hacer uso de la palabra (art. 8.5).
Durante la sesién en que se debatan propuestas de dictimenes motivados
podrin admitirse enmiendas de cardcter técnico, terminoldgico o gramatical.

2 No existe, por tanto, una «relacién fluida entre las Cortes Generales y los parla-

mentos autonémicos. Simplemente, los dictdimenes autondmicos se superponen al
dictamen que pueda emitir la Comisién Mixta, pero en realidad su contenido no se
tiene en cuenta para elaborar un dictamen comtin, con lo que su eficacia es muy limi-
tada» (Garcia Garcia, 2021: 192).
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2. EL CONTROL PREVENTIVO DE SUBSIDIARIEDAD A NIVEL REGIONAL O LOCAL
EN LOS INFORMES Y DICTAMENES DE LA COMISION MIXTA PARA LA UNION
EUROPEA

En lineas generales, los informes de la Comisién Mixta han obviado el
control de subsidiariedad a nivel regional o local, o han reiterado de forma
constante la férmula del art. 5.3 TUE —imposibilidad del Estado de alcanzar
los objetivos de la accién a nivel regional y local—>. Algunos dictdmenes de
vulneracién de la Comisién Mixta arguyen, de modo excepcional, la posibi-
lidad de alcanzar los objetivos a nivel regional y/o local*. Otros dictdmenes

» A modo de ejemplo, se citan dos informes sin perjuicio de que el recurso a la férmula

cldsica es constante en los informes de la Comisién. Informe 21/2024, de 19 de
diciembre de 2024, sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad por la Propuesta
de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece una
aplicacién de presentacién electrénica de datos de viaje («aplicacién de viaje digital
de la UE») y se modifican los reglamentos (UE) 2016/399 y (UE) 2018/1726
del Parlamento Europeo y del Consejo, y el Reglamento (CE) n.° 2252/2004 del
Consejo, en lo que respecta al uso de credenciales de viaje digitales (COM (2024)
670), BOCG, Cortes Generales, nim. A-109, de 15-1-2025, p. 13. Informe 7/2025 de
la Comisién Mixta para la Unién Europea, de 11 de marzo de 2025, sobre la aplica-
cién del principio de subsidiariedad por la propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo, por el que se modifica el Reglamento (UE) n.2 909/2024 en
lo que respecta al acortamiento del ciclo de liquidacién en la Unién COM (2025),
BOCG, Cortes Generales, ntm. A-132, de 18-3-2025, p. 20.

%6 En el Dictamen 1/2012, de 6-3-2012, relativo a la Propuesta de Directiva del Parla-
mento Europeo y del Consejo relativa a la adjudicacién de contratos de concesién
(texto pertinente a efectos del EEE) [COM (2011) 897 final] [2011/0437 (COD)]
[SEC (2011) 1588 final] [SEC (2011) 1589 final], 282/000082, la Comisién Mixta
reconoce que «la normativa vigente en nuestro pais en relacién con la contratacién
publica es sumamente prolija tanto en el 4mbito del legislador nacional como en
el autonémico», BOCG, Cortes Generales, nim. A-24, de 14-3-2012, p. 3. En el
Dictamen 5/2012 de 12-6-2012, en relacién con la Propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Reglamento (CE) n.°
223/2009, relativo a la estadistica europea (texto pertinente para el EEE y para Suiza)
[COM (2012) 167 final] [2012/0084 (COD)], 282/000108, la Comisién alude a la
sustraccion de competencias autonémicas en materia de estadistica, BOCG, Cortes
Generales, nim. A-62, de 20-6-2012 p. 6; en el Dictamen de vulneracién 2/2017, de
13 de diciembre de 2017, sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad por la
Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modi-
fica el Reglamento (CE) n.° 1073/2009, relativo a las normas comunes de acceso al
mercado internacional de los servicios de autocares y autobuses (texto pertinente a
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estatales de vulneracién han descrito el dictamen autonémico de disconfor-
midad con el principio de subsidiariedad?’.

Pese a ello, algunos informes estatales han enumerado en sus antecedentes

los dictdmenes o informes autonémicos con observaciones. E incluso han reve-
lado su exacto contenido que muchas veces se relaciona con la proporciona-
lidad de la medida®. En otros informes estatales no conocemos si los argumentos

27
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efectos del EEE) [COM(2017) 647 final] [2017/0288 (COD)] [SWD(2017) 358 final]
[SWD(2017) 359 final] [SWD(2017) 360 final] [SWD(2017) 361 final], Congreso
282/000109, Senado 574/000108, la Comisién alude a la imprescindibilidad de la
extension de la normativa para servicios internacionales o transnacionales de trans-
portes a los servicios de transporte «puramente domésticos», porque, a su juicio,
puede seguir acometiéndose a nivel local, BOCG, Cortes Generales, serie A,
nam. 160, de 21-12-2017, p. 21.

El Dictamen motivado 5/2012, de la Comisién Mixta para la Unién Europea, de
12-6-2012, sobre vulneracién del principio de subsidiariedad por la Propuesta de
Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el Regla-
mento (CE) 223/20009, relativo a la estadistica europea (texto pertinente a efectos del
EEE y para Suiza) (COM (2012) 167 final) (2012/0084 (COD)), describe en los
antecedentes: «El informe remitido por el Parlamento Vasco establece que la
propuesta no se ajusta al principio de subsidiaridad, ya que no resulta acreditado que
los sistemas estadisticos nacionales no puedan garantizar una adecuada indepen-
dencia de los drganos estadisticos involucrados, una coordinacién eficaz de los
mismos, una correcta utilizacién y gestién de los datos administrativos para fines
estadisticos y, por tltimo, un compromiso de confianza en las estadisticas», BOCG,
Cortes Generales, nim. A-62, de 20-6-2012, p. 4. Por su parte, el Acuerdo de la Mesa
de la Comisién de Asuntos Europeos y Accién Exterior, del Parlamento Vasco, de
fecha 17-5-2012, en relaci6n con la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo
y del Consejo por el que se modifica el Reglamento (CE) n.° 223/2009, relativo a la
estadistica europea (texto pertinente para el EEE y para Suiza) [COM (2012) 167
final] [2012/0084 (COD)], argumenta sobre el juicio de subsidiaridad y de propor-
cionalidad de la propuesta, https://www.congreso.es/docu/CMUEPrinSub/XLeg/
ParlVascoCOM(2012)167(negativo).pdf.

En el Informe 10/2012 de la Comisién Mixta para la Unién Europea, de 8 de octubre
de 2012, sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad por la propuesta de Regla-
mento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la proteccién de especies de la
fauna y flora silvestres mediante el control de su comercio (texto refundido) (COM
(2012) 403 final) (2012/0196 (COD)), la Comisién Mixta sefiala que se han recibido
escritos del Parlamento de Extremadura y de las Cortes de Castilla y Le6n; se evidencia
que el primero es conforme con el principio de subsidiariedad y el de las Cortes de
Castilla no, aludiendo a su argumentos, BOCG, Cortes Generales, nim. A-89, de 19-10-
2012, p. 8. En el Informe 12/2017 de la Comisién Mixta para la Unién Europea sobre
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de los dictdmenes autonémicos con observaciones referenciados en los antece-
dentes de los informes de la Comisién Mixta han influido —o de qué forma—
en su redaccién, pues nada de ello se revela en su contenido, ni en los debates
de la Comisién Mixta para su aprobacién®. En muchas ocasiones, los dicti-
menes o informes autonémicos con observaciones que se adjuntan a los

29

aplicacién del principio de subsidiariedad por la propuesta de Reglamento del Parla-
mento Europeo y del Consejo sobre el respeto de la vida privada y la proteccién de los
datos personales en el sector de las comunicaciones electrénicas y por el que se deroga
la Directiva 2002/58/CE (Reglamento sobre la privacidad y las comunicaciones elec-
trénicas) (texto pertinente a efectos del EEE) (COM (2017) 10 final) (2017/0003
(COD)) (SWD (2017) 3 final) (SWD (2017) 4 final) (SWD (2017) 5 final) (SWD
(2017) 6 final), la Comisién Mixta referencia a un informe recibido del Parlamento de
Catalufa y explicita su contenido: en el 4mbito de aplicacién del Reglamento, (el
informe del Parlamento de Catalufia), «deberfa reconocer la capacidad de actuacién
de las autoridades de control independientes de las entidades subestatales, en caso de
disponer éstas de competencias y concluye que la iniciativa respeta el principio de subsi-
diariedad», informe, BOCG, Cortes Generales, nim. A-76, de 10-4-2017, p. 5.

Otras veces las observaciones de los informes autonémicos de conformidad con el
principio de subsidiariedad no se incluyen en la relacién de parlamentos. El Informe
28/2021 de la Comisién Mixta para la Unién Europea, de 29-3-2022, sobre la apli-
cacién del principio de subsidiariedad respecto de la propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo relativo a las orientaciones de la Unién para
el desarrollo de la red transeuropea de transporte, y por el que se modifican el Regla-
mento (UE) 2021/1153 y el Reglamento (UE) 913/2010, y se deroga el Reglamento
(UE) 1315/2013 (texto pertinente a efectos del EEE) (COM (2021) 812 final) (COM
(2021) 812 final anexos) (2021/0420 (COD)) (SEC (2021) 435 final) (SWD (2021)
471 final) (SWD (2021) 472 final) (SWD (2021) 473 final), no tiene en cuenta ni
referencia las observaciones del informe del Parlamento de Cataluna sobre la posibi-
lidad de colaboracién de las Administraciones regionales en materia de transporte,
BOCG, Cortes Generales, nim. A-231, de 26-4-2022, p. 37.

El Informe 18/2024 de la Comisién Mixta para la Unién Europea, de 9-12-2024,
sobre la aplicacién del principio de subsidiariedad de conformidad con lo previsto en
el Protocolo (n.° 2) por la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo por el que se modifica el Reglamento (UE) 2020/2220 en lo que respecta a
las medidas especificas adoptadas con cargo al Fondo Europeo Agricola de Desa-
rrollo Rural (Feader) para proporcionar ayuda adicional a los Estados miembros afec-
tados por catédstrofes naturales (COM (2024) 495 final), indica que se ha recibido un
dictamen del Parlamento de Catalufia en el que se manifiesta su conformidad con el
principio de subsidiariedad con algunas observaciones. Sin embargo, no se conoce en
qué medida este dictamen ha influenciado en la redaccién final del informe estatal,
BOCG, Cortes Generales, nim. A-103, de 17-12-2024, p. 22. Tampoco se deduce de
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informes o dictdmenes estatales sobre una propuesta van en solitario, y, a veces,
una sintesis de su contenido se copia en los dictdmenes de la Comisién Mixta
sin inclusién de su opinién al respecto®.

30

los debates de la Comisién Mixta para la aprobacién del informe estatal, DS, Cortes
Generales, nim. 65, de 9-12-2024, p. 22.

Es el caso de Canarias, regién ultraperiférica de la Unién Europea, que en la XIV
legislatura presentd veintiséis informes con observaciones, ninguno de los cuales fue
incorporado en los antecedentes de los informes estatales. Asi, por ejemplo, el
Informe de la Comisién Mixta 20/2020, de 20-12-2020, de la Comisién Mixta
respecto de la Propuesta de Decision del Parlamento Europeo y del Consejo relativa
al Programa General de Accién de la Unién en materia de Medio Ambiente hasta
2030 (COM (2020) 652 final) (2020/0300 (COD)), de conformidad con lo previsto
en el Protocolo (n.° 2) anejo al Tratado de la Unién Europea y al Tratado de Funcio-
namiento de la Unién Europea sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad, y asimismo, de la remisién de la citada iniciativa legislativa de la
Unién Europea a las asambleas legislativas de las comunidades auténomas, en
cumplimiento de lo dispuesto en el art. 6.1 de la Ley 8/1994, de 19 de mayo
(282/000045), enumera la relacién de parlamentos que notifican el archivo del expe-
diente o el no envio de informe motivado; incluso manifiesta que Extremadura
presenta informe motivado. Sin embargo, omite el informe con observaciones de
Canarias de 3-12-2020 (https://www.congreso.es/docu/ CMUEPrinSub/XIVLeg/
ParlCanCOM(2020)652final.pdf), BOCG, Cortes Generales, nim. A-97, de 22-12-
2020, p. 14. Tampoco de los debates de la Comisién Mixta para la aprobacién del
informe se esgrime ningin comentario relacionado con la realidad ultraperiférica de
Canarias, DS, Cortes Generales, nim. 35, de 9-12-2020, p. 35. En el Informe
23/2020, de 9-12-2020, de la Comisién Mixta para la aplicacién del principio de
subsidiariedad respecto de la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo sobre la gestién del asilo y la migracién y por el que se modifica la Directiva
2003/109/CE del Consejo y la propuesta de Reglamento (UE) XXX/XXX (Fondo
de Asilo y Migracidn) (texto pertinente a efectos del EEE) (COM (2020) 610 final)
(COM (2020) 610 final anexos) (2020/0279 (COD)) (SWD (2020) 207 final),
BOCG, Cortes Generales, ndm. A-97, de 22-12-2020, p. 22, tampoco se menciona el
Informe de Canarias de 23 de septiembre de 2020 (https://www.congreso.es/docu/
CMUEPrinSub/XIVLeg/Parl CanCOM(2020)610final.pdf) que alude a la especifi-
cidad de la realidad ultraperiférica de las politicas de asilo y migracién que deben
presidir las politicas de la Unién. En el Informe de la Comisién Mixta para la Unién
Europea sobre la vulneracién del principio de subsidiariedad respecto de la Propuesta
de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece un
Fondo Social para el Clima (COM (2021) 568 final) (COM (2021) 568 final anexos)
(2021/0206 (COD)), tampoco se menciona el Informe con observaciones de Cana-
rias de 15-10-2021 (https://www.congreso.es/docu/ CMUEPrinSub/XIV Leg/Parl-
CanCOM(2021)568final.pdf) que hace referencia al impacto de la medidas
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La actuacién de los parlamentos autonémicos tampoco permite avizorar
si su dictamen serd asumido por la mayoria de los parlamentos autonémicos;
o si las asambleas autonémicas estarian dispuestas a acordar la diferencia, es
decir, el juicio negativo de subsidiariedad de una propuesta que solo afecta a
una o algunas de ellas. De momento, la Comisién Mixta solo estd obligada a
enumerar la relacién de dictimenes autonémicos de vulneracién y las referen-
cias necesarias para su conocimiento; ello solo en el supuesto de que exprese
disconformidad con el principio de subsidiariedad de la propuesta.

Ciertamente, la revelacién de los dictdmenes autonémicos depende del
juicio de vulneracién de la propuesta de la Comisién Mixta para la Unién
Europea (Fromage, 2017: 120), sin embargo, poco se puede esperar de la recep-
tividad estatal sobre el hecho regional y local si los parlamentos autonémicos
no presentan dictdmenes que la estimulen.

Un anélisis de la actividad de los parlamentos autonémicos durante todos
estos afios desde la implementacién del sistema de alerta temprana (2010) revela
que los dictimenes autonémicos de vulneracién son escasos y presentados en
solitario, sin que concurran apenas con otros dictimenes autonémicos®'. Los
abundantes informes de conformidad que se elaboraron por los parlamentos
autonémicos durante los primeros afos de implementacién del mecanismo de

climdticas en las regiones ultraperiféricas. Otras propuestas de control de subsidia-

riedad en esta legislatura en las que Canarias presenta informes no tuvieron su corres-

pondencia en informes o dictdmenes de la Comisién Mixta debido a la pandemia.
3" En laIX legislatura, el Parlamento Vasco presentd un informe negativo. En la X legis-
latura, los parlamentos del Pais Vasco, Catalufia y Castilla y Ledn presentaron un
informe negativo por institucién. En las legislaturas XII y XIII no hay dictimenes de
disconformidad, y en la legislatura XIV hay dos dictdmenes negativos del Parlamento
de Extremadura. En la presente legislatura ha habido un dictamen del Parlamento de
Catalufia. Curiosamente, no concluye sobre la vulneracién del principio de subsidia-
riedad, sino que presenta observaciones. Sobre el detalle de las comunicaciones de las
CC. AA. por legislaturas, https://www.congreso.es/es/cem/cmuexivleg. Ultimamente,
es habitual que los informes de la Comisién Mixta describan que se han presentado
escritos de los parlamentos autonémicos (Catalufia, Galicia, Extremadura y Pais Vasco
y la Rioja) comunicando el archivo del expediente o la no emisién de dictamen moti-
vado. Mostramos un ejemplo reciente de tantos que hay en 2025, Informe 21/2025 de
la Comisién Mixta para la Unién Europea, sobre la aplicacién el principio de subsidia-
riedad respecto de la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo
por el que se modifica el Reglamento (UE) 2021/1057, por el que se establece el Fondo
Social Europeo Plus (FSE+), en lo que respecta a medidas especificas para hacer frente
a retos estratégicos COM (2025) 164 final, BOCG, Cortes Generales, nim. A-161, de
02-07-2025, p. 17.
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alerta temprana han sido sustituidos por las comunicaciones de los parlamentos
autondémicos a las Cortes Generales sobre la no emisién del dictamen moti-
vado o el archivo del expediente®”. Los dictdmenes autondémicos son escasos y
se estd evolucionando hacia la emisién de informes con observaciones. Otros
parlamentos autonémicos simplemente no revelan actividad alguna al
respecto”.

La ausencia de dictimenes o informes autonémicos se ha justificado por
la brevedad del tiempo para su elaboracién (cuatro semanas) y escasos medios
personales y materiales de los parlamentos autonémicos®, lo que contrasta, sin
embargo, con los pormenorizados procedimientos de control de subsidiariedad
regulados por algunas comunidades auténomas y en los que intervienen varios
érganos en la elaboracién del correspondiente informe®.

32 En la IX legislatura, el Parlamento Vasco presenté 170 escritos (informes, toma de

conocimiento, archivo, no ha lugar...), 56 informes positivos, 1 dictamen negativo y
otro dictamen con observaciones. En la X legislatura, fueron 215 escritos (informes,
toma de conocimiento, archivo, no ha lugar...), 59 informes positivos, 1 dictamen
negativo y 2 informes con observaciones. A partir de la XI legislatura, no hay dictd-
menes de vulneracién y se reducen de forma considerable los informes de conformidad,
hasta desaparecer: 12 en la XTI legislatura, 19 en la XII legislatura, y 0 informes posi-
tivos en la XIII y la XIV legislatura, https://www.congreso.es/es/cem/cmuexivleg.
% El Parlamento de Andalucia, la Junta General del Principado de Asturias, la Asam-
blea de las Illes Balears, o las Cortes Valencianas no presentan informes ni dictd-
menes. El Parlamento de la Asamblea de Madrid ha presentado un informe del
Gobierno de la Comunidad durante todos estos afos. Por su parte, el Parlamento de
Aragén ha pasado de presentar 95 informes positivos en la IX legislatura a no
presentar ninguno en las restantes legislaturas. Desde la XIII legislatura tampoco
envia escritos relativos a la toma de conocimiento de la propuesta, su archivo, o
no envio de dictamen motivado. Sobre un andlisis de los dictdmenes autonédmicos
presentados entre 2010 y 2016, véase Utrilla Ferndndez-Bermejo (2018: 179-198).
3% Una misma doctrina que vio el mecanismo de alerta temprana como oportunidad
para reforzar la «légica federal» en detrimento de la 18gica gubernamental (Palomares
Amat, 2011: 24-25) ha cuestionado el sistema de alerta temprana tras anos de su
implementacién: «La fugacidad de los plazos o la exclusién de las consideraciones de
contenido de las iniciativas, entre otros aspectos, han conducido al desinterés de los
diputados y han supuesto la banalizacién del procedimiento» (Palomares Amat,
2019: 61). En el mismo sentido, Cubells Puertes (2022: 108-109), Eizaguirre Massé
(2023: 99), Garcia Garcia (2021: 192) y Vara (2012: 70).
% En lineas generales, los parlamentos autonémicos encargan a una comisién especia-
lizada en asuntos europeos —o especializada en la temdtica de la propuesta— la
elaboracién y aprobacién del dictamen que afecte a sus competencias o a sus intereses
previo debate de sus miembros; la elaboracién del dictamen viene precedida de la
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La doctrina ha puesto el acento en el desarrollo de la Conferencia de
Asambleas Legislativas Regionales de la UE (CALRE), organizacién formada
por los presidentes de los parlamentos regionales con competencias legislativas
en el marco de la Unién Europea. Defiende una actuacién conjunta para
articular un criterio en torno a una propuesta legislativa de la UE que pueda
ser m4s efectiva que una actuacién parlamentaria individual (Palomares Amat,

2019: 64).

Creemos, sin embargo, que la posicién institucional de la CALRE no
puede confrontarse con los parlamentos nacionales ni puede vincular la deci-
sién del Parlamento Europeo, Gnico 6rgano legitimado junto con el Consejo
para decidir sobre el contenido de los actos legislativos. Consideramos igual-
mente que una posicién mayoritaria de la CALRE quizd podria obviar las
posiciones de las comunidades auténomas defendidas de modo individual.

La doctrina también ha propuesto elevar a rango constitucional la parti-
cipacién de las comunidades auténomas en la formacién de la voluntad estatal
sobre las iniciativas legislativas europeas que, ademds, determine el /ocus insti-
tucional en el que dicha posicién se exprese en materias de titularidad autoné-
mica, propiciando asf una posicién comun ante los 6rganos centrales®.

En este sentido, creemos necesaria una reforma legal y constitucional que
asegure la participacion de las asambleas legislativas autonémicas en la forma-
cién de la voluntad estatal en el Senado y desde un Senado elegido por las
descritas asambleas.

La participacién autonémica en el Senado requeriria una modificacién
de la Ley 8/1994, de 19 de mayo, que, en linea con otros modelos territoriales
compuestos (Alemania e Italia), elimine la Comisién Mixta para la Unién
Europea y asegure dos comisiones para la Unién Europea en cada cdmara
—una en el Congreso y otra en el Senado—, asi como dos subcomisiones en
cada una de ellas. Una de las subcomisiones de cada cdmara se encargaria del

recepcién de propuestas de dictamen por los grupos parlamentarios, y su admisién
por la mesa de la comisién encargada de la elaboracién del dictamen. También se
pormenoriza que el dictamen debe procurar integrar las propuestas de dictamen
presentadas por los grupos parlamentarios. Sobre el procedimiento para la elabora-
cién de los dictdmenes autonémicos, véanse Villalba Clemente (2024: 333-342) y
Lépez de Lerma (2025: 271-325). Sobre la escasa influencia real de los parlamentos
autonémicos en este proceso, véase Montilla Martos (2019: 48-58).
% «En tal sentido, la Constitucién podria pronunciarse expresamente, sefialando un
érgano concreto (el Bundesrat en Alemania) o bien dejar la cuestién indeterminada
remitiendo su concrecién a una ley posterior (como sucede en Italia)» (Carmona
Contreras, 2019: 87-88).

Revista Espafiola de Derecho Constifucional, 137, mayo-agosfo (2026), pp. 145-173



170 CRISTINA ZOCO ZABALA

control de subsidiariedad y de proporcionalidad de las iniciativas legislativas y
de la emisién de dictdimenes o informes, con un voto para cada cdmara de los
dos que asigna la UE a cada Estado miembro en caso de aprobacién de un
dictamen de vulneracién del principio de subsidiariedad (art. 7.1 i fine del
Protocolo n.° 2 anejo al Tratado de Lisboa)”’.

Estimamos que en ambas cdmaras se podria asegurar el control de subsi-
diariedad y de proporcionalidad de las iniciativas legislativas a nivel estatal,
regional y local. Sin embargo, creemos que en el Senado se deberia llevar a
cabo un proceso deliberativo en forma de debate en la subcomisién supuesta-
mente creada para controlar el principio de subsidiariedad —y de proporcio-
nalidad— previa la exposicién del dictamen o dictimenes por una
representacién autonémica. Estimamos, también, que la consolidacién en el
Senado de las posiciones mayoritarias sobre el control del principio de subsi-
diariedad —y el pretendido juicio de proporcionalidad— de las iniciativas
legislativas europeas a nivel regional y local no se propiciaria sino desde un
Senado elegido en su totalidad por las Asambleas legislativas de las comuni-
dades auténomas por un sistema proporcional limitado que reserve algiin
puesto a la minorfa parlamentaria (art. 69 CE)*; una reforma del sistema de
eleccién, por tanto, que seria diferente del seguido en la actualidad para la
designacién de senadores por las asambleas legislativas que debe asegurar en
todo caso la «adecuada representacién proporcional» (art. 69.5 CE) (Garrote
de Marcos, 2023: 276-277); también un sistema de eleccidn distinto del creado
para la eleccién actual de la mayor parte de los senadores por la ciudadania®.

IV. CONCLUSIONES

En el derecho de la Unién Europea los parlamentos nacionales controlan
de forma preventiva la subsidiariedad del proyecto de acto legislativo, no su

¥ En el modelo italiano, las comisiones para asuntos europeos del Congreso y del

Senado se dividen en subcomisiones; una de ellas estd especializada en el control
del principio de subsidiariedad (Fromage, 2015: 94).
% En este sentido, no se trataria propiamente de una representacién gubernamental de
las comunidades auténomas, sino de un sistema mds conforme con la forma parla-
mentaria de la Constitucién, de modo que los senadores serfan representantes del
pueblo espafiol no sometidos a mandato imperativo como en el caso alemdn, y con
una base provincial o regional para su cdlculo (Solozdbal Echavarria, 2008: 50).
¥ En la actual legislatura, de los 263 senadores, solo 57 son de designacién autonémica

(Casal, 2024: 275-276).
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intensidad o proporcionalidad. El informe de la Comisién Mixta que justifica
la conformidad con el principio de subsidiariedad de la medida con su inten-
sidad o desproporcionalidad no logra sumarse a otros dictimenes estatales de
vulneracién cuyo consenso pueda permitir el retorno de la propuesta para
estudio, modificacién o revisién, en su caso.

Los parlamentos estatales no pueden «decir» el derecho de la Unién, pero
si prevenir sobre su proporcionalidad para alcanzar el cumplimiento de los
objetivos supranacionales en un marco juridico flexible. Se propone una
reforma del derecho primario de la UE que permita a los parlamentos estatales
de los Estados miembros valorar la proporcionalidad de las medidas para lograr
los objetivos de la Unién Europea.

En lineas generales, el control preventivo de subsidiariedad a nivel regional
y local que se esgrime en los dictdmenes e informes de la Comisién Mixta para
la Unién Europea ha sido irrelevante, al igual que los debates en donde han
tomado forma.

Serfa necesaria una reforma legal (Ley 8/1994) que asegurase una mayor
especializacién en los asuntos europeos por parte de las cdmaras. En este
sentido, se propondria eliminar la Comisién Mixta para la Unién Europea y
favorecer la creacién de dos subcomisiones especializadas en el control de subsi-
diariedad y de proporcionalidad en dos comisiones distintas —una en el
Congreso y otra en el Senado— con un voto para cada cimara en el caso de
dictdmenes de vulneracién del principio de subsidiariedad y proporcionalidad
de las iniciativas legislativas. Las dos cdmaras se pronunciarian sobre el control
de subsidiariedad y el pretendido control de proporcionalidad a nivel estatal,
regional o local a través de las subcomisiones creadas al efecto; sin embargo,
serfa el Senado la cdmara en la que deberfa llevarse a cabo un debate con parti-
cipacién de alguna representacién de las asambleas legislativas para el descrito
control de las iniciativas legislativas a nivel regional y local. Estimamos,
ademds, que la consolidacién de las posiciones mayoritarias sobre el control
del principio de subsidiariedad y de proporcionalidad de las iniciativas legisla-
tivas europeas a nivel regional y local se propiciaria mejor desde un Senado
elegido en su totalidad por las asambleas legislativas de las comunidades auté-
nomas mediante un sistema de eleccién proporcional limitado.
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