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Dictamen del Comité de las Regiones sobre «La aplicacion de la legislacion de la UE por las
regiones y los entes locales»

(1999/C 374/06)

EL COMITE DE LAS REGIONES,

vista la decision de su Mesa de 15 de julio de 1998 de elaborar un dictamen sobre este asunto, de
conformidad con el apartado 4 del articulo 198 C del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea, y
de encargar a la Comision de Asuntos Institucionales la elaboracion del mismo;

visto el proyecto de Dictamen (CDR 51/99 rev.2) aprobado por la Comision de Asuntos Institucionales

el 6 de julio de 1999 (ponente: Sr. Nordstrom),

en su 30° Pleno, celebrado los dias 15 y 16 de septiembre de 1999 (sesion del 15 de septiembre), ha

aprobado por unanimidad el presente Dictamen.

1. Introduccién

1.1.  Los Estados miembros son los tnicos responsables
ante la UE de la aplicacion de la legislacion de la UE. Esta
afirmacion es vélida tanto para la aplicacion de las directivas
de la CE mediante la legislacion nacional como para la
administracion de su cumplimiento. No obstante, en los
distintos Estados, estas tareas pueden dividirse entre el
Gobierno central y las entidades regionales y locales. En
muchos casos, dichas entidades son en gran medida responsa-
bles de esta obligacion de aplicar la legislacion de la UE.

1.2.  La participacion de las entidades regionales y locales a
escala nacional en el proceso de aplicacion de la legislacion de
la UE refleja la importancia practica que la legislacion de la UE
reviste para ellas. La legislacion de la UE afecta cada vez més a
ambitos de competencias regionales y locales. Por consi-
guiente, la participacion de las entidades regionales y locales a
escala nacional, tanto en el proceso de aplicacion legislativa de
la legislacion comunitaria a través de la legislacion nacional
como en su cumplimiento, ofrece a dichas entidades una
ocasion importante para

— aportar su experiencia,

— hacer que se tomen en consideracién sus caracteristicas
especificas particulares,

— preservar su diversidad y sus peculiaridades,

— permitir la administracién eficaz de su aplicacién en un
nivel préximo al ciudadano.

1.3.  Para las entidades regionales y locales, participar en la
aplicacion de la legislacion de la UE es, por consiguiente, una
prolongacioén necesaria de su participaciéon en el proceso
legislativo de la UE, que en la actualidad se ejerce a través del
Comité de las Regiones y, en algunos Estados miembros,
mediante un procedimiento especial adicional para la participa-
cion de los entes regionales y locales en la politica europea del
Gobierno central.

2. Aplicacion legislativa de las directivas de la CE

2.1.  En los Estados miembros de la UE existen distintas
maneras de incorporar a las entidades regionales y locales en
la aplicacion legislativa de las directivas de la CE. En algunos
paises, las directivas de la CE se aplican parcialmente a través
de la legislacion nacional por las asambleas legislativas de las
regiones. Esto sucede en las regiones que poseen competencias
legislativas propias dentro de las competencias exclusivas que
les otorga la legislacion nacional. Otra posibilidad es la
aplicacion por los organos legislativos del Gobierno central en
colaboracién con un Grupo de expertos regionales a escala
nacional. Existen asimismo otras formas de participacion de
las entidades regionales y locales en el proceso de aplicacion
de las directivas comunitarias mediante la legislacion nacional,
que también puede incluir modos de cooperacién informales.
En este contexto, la transposicion de las directivas europeas
puede tener consecuencias para el ejercicio de las competencias
de los entes a nivel local. En determinados casos, la aplicacién
de las normas europeas puede enmarcar e incluso restringir la
capacidad de ejercicio de los entes y tener repercusiones
financieras sobre sus presupuestos.

2.2.  La participacién activa de las entidades regionales y
locales en la aplicacion legislativa de las directivas comunitarias
permite la mayor flexibilidad posible y una amplia considera-
cion de las singularidades regionales. Ademas, en el proceso
legislativo se concentra un elevado grado de experiencia.

2.3.  La adaptacion a los requisitos locales incrementa
la eficacia administrativa, la legitimidad democratica y la
aceptacion de la legislacion comunitaria por parte del ciuda-
dano.

2.4.  Las distintas formas de participacion de las entidades
regionales y locales en la aplicacion legislativa de las directivas
de la CE dependen del marco constitucional especifico de
cada Estado miembro. Estas diferencias deben respetarse
plenamente.
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3. Aplicacién administrativa de la legislacion de la UE

3.1. La administracion de los distintos Estados miembros
hace cumplir la legislacion de la UE de tres modos:

— aplicacion mayoritaria por parte de las administraciones
regionales y locales;

— aplicacion, en funcion del contenido, en parte por los
6rganos administrativos nacionales y en parte por los
regionales y locales;

— aplicacion exclusiva por parte de los organismos centrales
de los Estados miembros.

3.2.  Elreparto de responsabilidades entre los niveles nacio-
nal, regional y local varia de un Estado miembro a otro. No
resulta deseable ningdn tipo de armonizacion a este respecto.
No obstante, deberia preverse dentro del marco constitucional
de cada Estado miembro que la aplicacién administrativa de la
legislacion de la UE se guie por los siguientes principios:

— la mayor proximidad posible al ciudadano;
— aportacion de la experiencia regional y local;

— eficacia administrativa tomando en consideracion las carac-
teristicas especificas;

— mejora del control y la prevencion de los abusos responsa-
bilizando a los politicos regionales y locales;

— los mejores requisitos previos para la aceptacion por los
ciudadanos;

— atribucién de la responsabilidad administrativa en el nivel
mas préximo posible al ciudadano.

3.3.  La proximidad al ciudadano constituye en si misma
una ventaja para la administracién, ya que fomenta una
sociedad democratica. También es la forma de administracion
que posee una mejor relacion coste-eficacia y prevé la responsa-
bilidad y el control directos por parte de los politicos regionales
y locales, evitando asi el uso indebido de los fondos de la UE.

3.4. La responsabilidad y el control pueden ejercerse de
manera 6ptima en territorios de dimensiones limitadas. Esto
contribuye a su vez a la eficacia y aceptacion del sistema
politico. Por consiguiente, con toda la consideracion y el
respeto debidos a las situaciones constitucionales de los
Estados miembros, una buena aplicacién administrativa de la
legislacion de la UE depende, en la mayoria de los casos, de los
entes regionales y locales.

4. Algunos problemas en la aplicacion de la legislacion
de la UE

4.1. Observaciones generales

4.1.1.  Parauna aplicacion eficaz de la legislacion comunita-
ria, es fundamental un equilibrio entre la Unién Europea, los
Estados miembros y el nivel subnacional que representan los
entes regionales y locales.

4.1.2.  Ademas, es fundamental que la legislacion presente
una calidad media satisfactoria y que se tengan en cuenta las
consecuencias econdmicas y administrativas de su aplicacion
para los entes regionales y locales.

4.1.3.  El Tratado de Amsterdam y su Protocolo sobre la
aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionali-
dad constituyen una expresion clara y oportuna de la importan-
cia que la Unién Europea concede al equilibrio entre los
distintos niveles (Unién Europea, Estados miembros, entes
regionales y locales).

4.1.4.  En este contexto, cabe resaltar los puntos 5, 7 y 9
del Protocolo, asi como el articulo 203 del Tratado CE.
Concretamente, conviene subrayar que el Protocolo codifica
la necesidad de analizar las consecuencias econdmicas y
administrativas de las propuestas de la Comision.

4.1.5.  El Tratado de Amsterdam constituye por tanto un
fundamento Gnico para crear un equilibrio ponderado y una
cooperacién entre los distintos niveles que permita tener en
cuenta las distintas situaciones regionales y locales.

4.1.6.  Ademas, el Tratado de Amsterdam contribuye a
resaltar la necesidad de que la Union Europea tenga debida-
mente en cuenta las posibilidades de los entes regionales y
locales para financiar las funciones complementarias derivadas
de la nueva legislacion y afrontar las consecuencias administra-
tivas de dicha legislacion.

4.1.7.  Cabe reconocer en este contexto el trabajo realizado
por la Comision, asi como los avances conseguidos en lo que
se refiere, por ejemplo, a mejorar la calidad de la legislacion.

4.1.8.  Aunque es cierto que la evolucion descrita puede
considerarse positiva, es preciso sefialar algunos ambitos en
los que pueden surgir problemas a escala regional o local.

4.1.9.  Conviene tener presente que la importancia conce-
dida a los problemas descritos a continuacién puede variar en
funcién de varios factores, como son las tradiciones, las
disposiciones constitucionales y el grado de autonomia regio-
nal y local.

4.2. La calidad de la legislacion

4.2.1.  Elprincipio de subsidiariedad reviste una importancia
fundamental para la calidad de la legislacion comunitaria ().

4.2.2.  Hay que tener en cuenta que las ideas relativas al
principio de subsidiariedad y cuestiones afines pueden diferir
en determinados aspectos. Por una parte, estan aquellos que
consideran que el principio de subsidiariedad deberia aplicarse
de una manera dindmica. Por otra parte, estin los que creen
que el objetivo principal del principio de subsidiariedad es
proteger a los Estados miembros y a las regiones, asi como a
los entes locales, de actuaciones comunitarias innecesarias,
limitando asi el margen de accion de la UE y sus instituciones
en algunos dmbitos.

(') A este respecto cabe remitirse a las observaciones del Dictamen
del Comité de las Regiones «Legislar mejor 1998: una responsabili-
dad que debe compartirse». (CDR 50/99 fin).
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4.2.3.  De manera similar, pueden observarse planteamien-
tos diferentes con respecto a la cuestion de si debe existir una
clara division de competencias entre los niveles respectivos (la
UE, los Estados miembros y las regiones y los entes locales).
Algunos (entre los que figura la Comision) aducen que una
delimitacion mas precisa de las competencias de la UE irfa en
detrimento de la flexibilidad de la actuacién comunitaria y, por
consiguiente, podria obstaculizar el progreso de la legislacion
comunitaria. Otros postulan la necesidad de delimitar mas
claramente las competencias de la UE y aplicar estrictamente
el principio de subsidiariedad.

4.2.4.  Asimismo, en lo que se refiere a la interpretacion de
la expresiéon «competencias exclusivas de la Comunidady,
también existen diferencias. La Comision, por ejemplo, aduce
que toda la legislacion relativa al mercado comtin corresponde
al ambito de competencias exclusivas de la Comunidad, con la
consecuencia de que no es aplicable el principio de subsidiarie-
dad. Otros consideran que el &mbito de competencias exclusi-
vas de la Comunidad deberia ser mas limitado, de modo
que pueda aplicarse con mayor frecuencia el principio de
subsidiariedad.

4.2.5.  Estas distintas ideas en lo que se refiere a algunos
aspectos importantes de la calidad de la legislacién de la UE
pueden considerarse expresion de las diferencias —culturales,
historicas y constitucionales— que existen entre los Estados
miembros y las regiones de la UE. En este sentido, deben
respetarse plenamente estas diferencias como elemento valioso
del didlogo europeo.

4.3, Elincremento de la actividad de la UE en areas que por
lo general pertenecen al ambito de competencias de las
regiones y los entes locales limita el margen de actuacion
permitido a las regiones y a los entes locales.

4.3.1.  Enalgunos dmbitos de competencia (exclusiva) de los
entes regionales y locales —como, por ejemplo, la ordenacion
territorial regional y local— existe un claro deseo (que parte
de la base) de que se incremente el intercambio de informacion,
la consulta mutua y la coordinacion a escala europea.

4.3.2.  Sila cuestion de que se trata posee una dimension
europea, debe favorecerse la coordinacion transnacional. No
obstante, estas iniciativas pueden transformarse en legislacién
o programas y acuerdos de la UE de caricter vinculante,
limitando asi, por ejemplo, las competencias soberanas de las
regiones y los entes locales en materia de planificacion.

4.3.3.  Hay que tener en cuenta que la cooperaciéon y
coordinacién voluntarias a escala europea entre las partes
interesadas puede resolver muchas cosas. No existe una gran
necesidad de una legislacion o unas normas centralizadas de la
UE para alcanzar determinados objetivos.

4.3.4.  Ademis, en determinados casos, conviene plantearse
si los dmbitos de competencia comunitarios deben especifi-
carse en el Tratado. El CDR ya consideré anteriormente que
esta aclaracién se justifica y es necesaria en el caso de la
estrategia para la ordenacion del territorio (1).

() CDR 340/96 fin sobre «La ordenacion del territorio en Europa»
— DO C116de 14.4.1997, p. 1.

4.4. Gasto administrativo

4.4.1. La legislacion y los programas comunitarios —por
ejemplo, en lo que se refiere a la recogida de datos estadisti-
cos— exigen con frecuencia un esfuerzo administrativo consi-
derable por parte de los entes regionales y locales, a veces
desproporcionado en relacién con los beneficios. Asimismo, a
veces no estd claro el objetivo de algunas obligaciones
administrativas, o bien éstas parecen ser un fin en si mismas.

4.4.2.  Es comprensible que una creciente carga administra-
tiva sin objetivo o beneficio claros pueda suscitar facilmente
un sentimiento generalizado de irritacién y un menor apoyo a
la integracion europea.

4.4.3.  Los entes regionales y locales afrontan tareas cada
vez mas amplias y una creciente carga administrativa como
consecuencia de las legislaciones europea y nacionales, mien-
tras que deben ejecutar estas tareas con su capacidad normal
(o, en algunos casos, incluso menor). Por lo tanto, antes de
adoptar nuevos actos legislativos, debe tomarse en considera-
cién la capacidad de los entes regionales y locales para
desempefiar las tareas que les confiere la legislacion europea (y
la nacional).

4.4.4.  Las instituciones de la UE, por tanto, deben examinar
la legislacion europea —la nueva y la ya existente— y eliminar
todos los requisitos que no sean estrictamente necesarios. Su
necesidad debe establecerse no sélo en términos absolutos,
sino también en términos relativos, tomando en consideracién
la relacion coste/beneficio. Todo requisito administrativo
debera tener un objetivo claro.

4.5. Repercusiones financieras

4.5.1. A este respecto cabe remitirse a las observaciones
que figuran en el Dictamen del Comité de las Regiones,
de 15 de noviembre de 1995, sobre la evaluacion de las
consecuencias financieras y administrativas de los actos legisla-
tivos de la UE para las entidades regionales y locales (2).

4.5.2.  También deberia hacerse especial referencia a la
disparidad que a menudo existe entre los costes administrativos
y los resultados en el caso de numerosos programas de apoyo
de menor importancia, como, por ejemplo, en el sector de la
conservacioén arquitectonica en aquellos casos en los que no
existe concentracion en medidas de excepcional importancia
suprarregional. Por consiguiente, en el caso de programas de
desarrollo de menor importancia, los resultados obtenidos
deberan estar en proporciéon con el gasto administrativo.
Ademas, debe verificarse si, en su lugar, no deberia otorgarse
una mayor preferencia a la concentracién de los fondos en
medidas concretas de especial importancia.

() CDR 368/95—DO C 126 de 29.4.1996, p. 1.
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4.6. Aplicacién en los Estados miembros

4.6.1. Los problemas que pueden surgir a la hora de
aplicar la legislacion comunitaria pueden estar relacionados en
algunos casos con la legislacion de los distintos Estados
miembros o con su aplicacion. Aunque debe reconocerse
plenamente este aspecto, es necesario respetar el principio
consistente en que un problema especifico se resuelve adecua-
damente en el mismo nivel donde surge.

4.6.2.  Los entes locales y regionales deberan cumplir las
disposiciones de las directivas comunitarias a partir de la fecha
prevista para su entrada en vigor, incluso a falta de aprobacion
de la normativa en cuestion por parte de las autoridades
nacionales (de conformidad con la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia, conocida como «efectos verticales de las directivas).
En caso de transposicion incorrecta o inexacta de las directivas
comunitarias en el Derecho nacional, los entes locales y
regionales deberan cumplir una funcién analoga de vigilancia
y aplicacion del Derecho comunitario.

5. Conclusiones y propuestas

5.1.  Una buena aplicacién empieza por una buena legisla-
cion. Esto significa, por una parte, que deben aplicarse
plenamente los principios de subsidiariedad y de proporciona-
lidad. Reiterando las observaciones y conclusiones del CDR en
su Dictamen «Hacia una nueva cultura de la subsidiariedad» (1),
el principio de subsidiariedad debe aplicarse de manera
coherente en todos los ambitos de la actividad de la UE.

5.2.  El principio de subsidiariedad como norma para el
gjercicio de competencias deberfa complementarse, definiendo
mejor las funciones, con una norma para la transferencia de
competencias.

5.3.  Asimismo, han de considerarse adecuadamente las
repercusiones financieras y administrativas para los entes
regionales y locales con el fin de evitar un exceso de
reglamentacion y una administracion innecesaria. Por otra
parte, serfa interesante que, en el contexto de las propuestas
que presente, la Comision pueda cuantificar el impacto
financiero para los entes de las directivas comunitarias pro-
puestas, y que los Estados miembros incorporen a los entes
territoriales en la evaluacion de los costes financieros de las
normativas en curso de negociacion.

5.4.  Por otra parte, las entidades regionales y locales han de
participar de la manera mds eficaz posible en el proceso
legislativo de la CE, con lo que se potenciard la legitimidad y la
eficacia de la legislacion de la UE. Asi también se contribuird a
preservar la diversidad en Europa y se coadyuvard de manera
importante a la aceptacion de la legislacion de la UE por los
ciudadanos.

() CDR 302/98 fin — DO C 198 de 14.7.1999, p. 73.

5.5.  De acuerdo con las respectivas situaciones constitucio-
nales e historicas de los Estados miembros, existe una gran
diversidad de maneras en que los entes regionales y locales
pueden ganar influencia en el proceso legislativo de la CE.
Entre ellas, se pueden incluir la participacién oficial en la
elaboracion de la postura del Gobierno nacional en el Consejo
(por lo menos, a través de resoluciones parcialmente vinculan-
tes de la cdmara regional de un Estado miembro), y las
actividades de <obby» de las representaciones especiales de
determinadas entidades regionales y locales en Bruselas. No
obstante, la tnica posibilidad de ganar influencia que esta al
alcance de todas las entidades regionales y locales, con
independencia de la situacion constitucional de cada Estado
miembro, es el CDR.

5.6.  Por lo tanto, es fundamental que se refuerce la eficacia
de la participacion del CDR en el proceso legislativo de la UE.
Para ello es necesario, entre otras cosas:

— Aplicar plenamente las disposiciones del Tratado de Am-
sterdam relativas a la propia administraciéon del CDR. Con
ese fin, deben facilitarse al CDR los fondos necesarios para
su propia administracion. EI CDR pide enérgicamente a
las instituciones competentes de la UE que prevean la
financiacién adecuada del CDR, ya que ello reviste impor-
tancia fundamental para su buen funcionamiento.

— Puesto que ninguna otra institucién de la UE conoce
plenamente las repercusiones practicas de la legislacion de
la UE sobre las regiones y los entes locales, deberia exigirse
a la Comisién que consulte al CDR sobre una posible
cooperacion ya durante una fase preparatoria previa del
proceso legislativo comunitario. A este respecto, el CDR se
remite a las conclusiones de su Dictamen sobre la evalua-
cién de las consecuencias financieras y administrativas de
los actos legislativos de la UE para las entidades regionales
y locales.

5.7. El CDR acoge con satisfaccion la practica habitual de
la Comision de elaborar la legislacion comunitaria mediante la
publicacién de libros verdes y libros blancos para su debate
publico. No obstante, esta practica no elimina la necesidad de
participacion del CDR como fuente de conocimientos y
experiencias en las primeras fases de proyectos legislativos
concretos.

5.8.  Lanaturaleza y el alcance de la inclusion de las regiones
y entes locales en el proceso de aplicacién a través de la
legislacion nacional depende de la organizacion y la estructura
interna de cada Estado miembro. No obstante, en todos los
casos deberia garantizarse que se tomen adecuadamente en
consideracion las preocupaciones especificas de las entes
regionales y locales. Este es el requisito previo indispensable
para la preservacion de la autoridad directa y de las caracteristi-
cas especificas de cada regién y municipio, asi como para una
mayor contribucion de la experiencia regional y local.

5.9. A este proposito, el Comité de las Regiones reitera que
la Comision y los gobiernos de los Estados miembros deberian
consultar oficialmente al Comité de las Regiones como repre-
sentante de los entes regionales y locales durante la fase de
elaboracion de toda propuesta legislativa que pueda afectar de
manera significativa a los ciudadanos.
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5.10.  La aplicacion de la legislacion comunitaria por las
entidades regionales y locales reviste una gran importancia a
la hora de lograr la proximidad al ciudadano, la eficacia y la
contribucion de la experiencia regional y local, asi como para
garantizar un control mas eficaz del uso adecuado de los
fondos. Deberia permitirse a las regiones y entes locales un
margen adecuado para la aplicacion administrativa, de acuerdo
con sus situaciones especificas. La aplicacion de la legislacion
de la UE exclusivamente por la administracion nacional sin la
participacion destacada de la administracion regional y local
apenas puede garantizar la necesaria proximidad al ciudadano
y la aceptacion por el mismo de la legislacion de la UE.

5.11.  Con el fin de realizar una aplicacion completa y eficaz
del Derecho comunitario, las administraciones regionales y
locales deberan adoptar las competencias y los recursos necesa-
rios para controlar los casos de no transposicion o de transposi-
cion inadecuada o incorrecta de las directivas comunitarias por
parte de las autoridades legislativas competentes.

5.12.  Se hacen las siguientes propuestas para que el CDR
examine con mayor detenimiento las cuestiones siguientes:

— El CDR deberia iniciar estudios sobre los efectos a largo
plazo de las actividades de la UE en el dmbito de actuacion
de las entidades regionales y locales en sectores especificos,
en particular en la planificacion de la legislacion y los
servicios publicos.

Bruselas, el 15 de septiembre de 1999.

— El CDR deberfa iniciar estudios sobre la manera de
potenciar atin mas la efectividad de la participacién del
CDR en el proceso legislativo de la UE. Deberia prestarse
atencion especial a una mayor participacion en una fase
temprana del proceso legislativo comunitario.

— El CDR deberia iniciar, cuando sea necesario, estudios
comparativos sobre la aplicacion de la legislacion de la UE
en ambitos de interés especifico, con el objetivo de adquirir
un mayor conocimiento de la misma que pudiese servir de
ejemplo en toda la Comunidad. Una manera de hacerlo es
utilizando los programas existentes para la cooperacion y
colaboracion interregional —como, por ejemplo, Karo-
lus— para investigar sobre este asunto.

— El CDR recomienda a la Comision que presente una lista
de los programas de ayuda y de las lineas presupuestarias
existentes, para hacer posible de esta manera que el CDR
pueda evaluar la aplicacion en lo que se refiere a los
esfuerzos administrativos que requieren las regiones y
municipios y al valor europeo afiadido de los programas.

— El CDR deberia adoptar las iniciativas necesarias que
puedan derivarse de los resultados de las investigaciones y
estudios antes mencionados.

El Presidente
del Comité de las Regiones

Manfred DAMMEYER



