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Abstract

Lucrarea trece in revista evolutii mai recente in materia participarii parlamentelor
nationale la afacerile europene.

Intrebari fundamentale care se ridica in aceastd privinta pot fi: Participa oare
eficace parlamentele nationale la procesele de integrare europeand? Este eficient
mecanismul controlului respectarii principiului subsidiaritatii? Avizul motivat are (doar)
naturd politicd ori poate avea si naturd juridicd (si jurisdictionald)? Care este explicatia
reducerii constante — de-a lungul anilor — a numarului avizelor motivate emise de
parlamentele nationale? Ce alte instrumente se pot ,,inventa” in scopul sporirii rolului
parlamentelor nationale in afaceri europene: ,,cartonasul verde”, ,,cartonasul tardiv”?

Lucrarea este impartita astfel: ulterior unei sectiuni preliminare, sunt prezentate
cateva consideratii privind rolul parlamentelor nationale Tnainte si dupa Tratatul de la
Lisabona, pentru ca apoi sa fie discutate in sens critic o serie de evolutii privind
mecanismul de alerta timpurie, inclusiv posibilitatea introducerii unui ,,cartonas verde”.

1. Consideratii introductive

Aparitia Uniunii Europene a pus in discutie, printre altele, si problema
suveranitafii nationale. Apartenenta la Uniune duce la pierderea totald sau doar partiald a
acesteia? Dupa 9 ani in care Romania este membru al Uniunii Europene se poate spune
ca aderarea la Uniunea Europeana a dus la relativizarea suveranitafii nafionale. La aceasta
au contribuit mai multe elemente printre care si faptul cd dreptul european are prioritate
fata de dreptul intern si ca functia legislativa a parlamentului national si-a limitat drastic
anvergura, initiativa legislativa apartinaind Comisiei Europene si legiuitor devenind
Parlamentul European si Consiliul. In acest sens, se apreciazi si in literatura de
specialitate ca transferul de suveranitate nu reprezintd o pierdere a acesteia §i nici o
limitare, deoarece participarea statului national la procesele de luare a deciziilor 11 da
posibilitatea si exercite responsabilititi, care, pe plan national, au devenit pur formale!. O
buna bucata de timp (de la aparitia Comunitatilor Europene si pana la Tratatul de la
Lisabona), rolul parlamentelor nationale in procesul legislativ european a fost simbolic,
in sensul cd nu participau la procesul decizional european. Parlamentul European si
parlamentele nationale devin actori activi pe scena decizionald europeand prin Tratatul de

* Consilier parlamentar la Directia pentru Uniunea Europeana, Departamentul pentru studii parlamentare si
politici UE, Camera Deputatilor, ioana.vida@cdep.ro.

' A se vedea, D.C. Danisor, Principiile constitufionale ale reglementarii suveranitdtii nationale (comentarii
ale art. 2 din Constitutia Romdniei), in ,,Revista de drept public”, nr. 3/2008, p. 26.




la Lisabona. Controlul respectarii principiului subsidiaritdtii primeste continut si distinge
intre atributiile ce pot fi exercitate la nivelul Uniunii si cele care pot fi exercitate la nivel
national. Parlamentele nationale sunt chemate sd-si spund punctul de vedere asupra
actelor decizionale ale Uniunii si sa decida dacd acestea respectd sau nu principiul
subsidiaritatii. Literatura de specialitate a ajuns la concluzia conform careia principiul
subsidiarititii tine mai mult de domeniul stiintelor politice decat de domeniul dreptului?,
intrucat nu participd la drept, dar guverneaza elaborarea acestuia; nu este un principiu
constitutional, c¢i mai degraba unul supraconstitutional.

2. Rolul parlamentelor nationale inainte si dupa Tratatul de la Lisabona

Evolutia principiului subsidiaritatii de-a lungul timpului este intrinseca evolutiei
rolului parlamentelor nationale in procesul decizional european.

Aparitia Uniunii Europene este legata de conceptul de restrangere a prerogativelor
traditionale ale parlamentelor nationale din domeniul legislativ, bugetar si de control in
favoarea institutiilor europene comune cu puteri de decizie similare. Tratatele fondatoare
ale Comunitatilor Europene nu au atribuit niciun rol parlamentelor nationale n
constructia europeana. Parlamentul European era consultat doar cu privire la o serie
limitatd de propuneri legislative inainte de adoptarea acestora de catre Consiliu. Aceste
competente au fost considerate limitate in sensul in care sistemul, care permitea doar
ministrilor sa adopte legislatia, suferea de un deficit democratic.

Incepand cu 1979, Parlamentul European a inceput si isi consolideze pozitia
alaturi de celelalte institutii europene. In relatia Parlamentului European cu parlamentele
nationale s-a ajuns sd se facd simtitd nevoia punerii 1n aplicare a unui sistem de
comunicare consecvent i a unui transfer de valente institutionale: parlamentele nationale
beneficiau de legitimitate democratica. Aceasta lipsea in totalitate Parlamentului
European, ceea ce il punea in imposibilitatea de a exercita un control asupra tuturor
aspectelor procesului de decizie a parlamentelor nationale’. In ceea ce priveste
parlamentele nationale, acestea aveau un rol redus in elaborarea ordinii comunitare,
respectiv decizia de a ratifica sau nu textul tratatelor fard si poatd fi propusa revizuirea
lor.

Formularile utilizate in Tratatele de la Maastricht, Amsterdam si Nisa, incep toate
cu aprecierea ca subsidiaritatea poate fi aplicatd numai domeniilor competentelor
neexclusive si, prin deductie, competentele exclusive sunt imune argumentatiei
subsidiaritatii. Aceastd reglementare a condus la o definitie neclara, intrucat aceste tratate
nu ofereau nicio indrumare care sa indice competentele neexclusive.

Protocolul privind rolul parlamentelor nationale, anexat la Tratatul de Ia
Amsterdam, a incurajat implicarea parlamentelor nationale in activitatile UE si a impus
ca documentele consultative si propunerile legislative ale Comisiei sa fie transmise mai
prompt pentru ca parlamentele nationale sa le poatd examina Tnainte sa se ia o decizie n
Consiliu. Conform Tratatului de la Amsterdam, parlamentele nationale puteau: (1) sa
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impartasita si de Comisie [A se vedea Raportul Comisiei din 24 noiembrie 1993 catre Consiliul European
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controleze propriile guverne printr-un control parlamentar asupra executivului consolidat
si eficient; (2) sa-si exprime opiniile prin dialogul politic cu institugiile Uniunii Europene
si din cadrul reuniunilor interparlamentare.

Tratatul de la Nisa a pus 1n discutie rolul parlamentelor nationale si delimitarea
competentelor comunitare §i nationale intre Uniune si statele membre conform
principiului subsidiaritatii.

Pand in momentul adoptarii Tratatului de la Lisabona, competentele Uniunii au
fost orientate catre obiectivele care trebuiau atinse $i mai putin catre domeniile de actiune
care urmau sa fie reglementate. Cu alte cuvinte, statele membre analizau o masura pe cale
de a fi adoptata in functie de efectele pe care aceasta urma sa le produca intr-un domeniu
oarecare (efecte care indicau gradul in care masura respectivd le va limita puterile), iar
Uniunea Europeanda evalua masura prin prisma gradului in care aceasta urma sa
contribuie la indeplinirea scopurilor comune. Impactul masurii luate asupra sistemului
national era apreciat in mod cu totul marginal, din ansamblul procesului de analiza
comunitar lipsind orice considerente explicite legate de suveranitatea nationald si orice
proportionalitate a scopurilor comunitare. Mai mult, aplicarea principiului a fost dificila,
deoarece clasificarea competentelor era numai rolul ,.creativ’ al Curtii de Justitie in
exercitarea functiei de interpretare a dispozitiilor tratatului®. In aceasta perioada nu exista
o legatura eficienta de relationare intre nivelul national si nivelul Uniunii Europene.

Tratatul de la Lisabona recunoaste rolul parlamentelor nationale si le consolideaza
posibilitatea participdrii active la lucrdrile Uniunii, respectand, in acelasi timp, rolul
institutiilor europene.

Doctrina juridica’ considerd ci, pornind de la definitia principiului subsidiaritatii
prevazute de Tratatul privind Uniunea Europeana ( T.U.E.), se disting douda functii
principale ale acestuia: de a guverna repartizarea constitutionala a competentelor si de a
reglementa exercitarea puterilor de catre Uniunea Europeand. Element central al
participdrii parlamentelor nationale la procesul decizional european, principiul
subsidiaritatii este exceptat de la domeniile care {in exclusiv de competenta Uniunii si
actioneaza in cazurile in care interventia Uniunii este mai eficientd decat o actiune
intreprinsd la nivel national. Orice parlament national are dreptul si-si sustina
argumentele potrivit cdrora o propunere nu este conforma cu acest principiu. Noul tratat
ofera pentru intdia oara atat o lista a categoriilor de competente (exclusive, partajate, de
sprijin si de coordonare), cét si a diferitelor domenii aferente®.

4 N. Foster, Foster on EU Law, Oxford University Press, Oxford, 2009, p. 94.
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pescuitul; (e) politica comerciala comuna. (2) De asemenea, competenta Uniunii este exclusiva in ceea ce



3. Evolutii recente privind mecanismul de alerta timpurie

Subsidiaritatea, in sens larg, porneste de la premisa suprematiei scopului
european, fara a institui vreun mecanism care sa verifice daca urmarirea acestui scop este
legitima.

Actualitatea deficitului democratic european pune in discutie revenirea sau macar
cresterea prerogativelor parlamentelor nationale in relationarea cu institutiile Uniunii
Europene si in gestionarea discrepantelor economice, culturale si financiare de pe
teritoriul Uniunii, suprapuse sferelor de influenta care actioneazd in functie de interese
geopolitice si geostrategice. Practica recentd demonstreaza ca ideea conceptului
centralizator al principiului subsidiaritdtii este neconforma cu realitatea, intrucét structura
sistemului ale caror actiuni sunt vizate de subsidiaritate nu sunt omogene §i nu urmaresc
aceleasi obiective. Desi se urmdreste atingerea unui grad ridicat de omogenitate,
legiuitorii europeni se confruntd, chiar si la cel mai inalt nivel, cu politici si interese
contradictorii. Miza dreptului european actual nu mai este simpla alocare de functii intre
statele membre si Uniune, ci afecteaza arii dintre cele mai sensibile de competenta
nationala. In aceste conditii, problema cea mai presanti a devenit aceea de a restabili
limitele 1n care, in mod legitim, Uniunea poate legifera, respectiv cele in care autonomia
statelor membre trebuie imperativ respectata.

priveste incheierea unui acord international in cazul in care aceastd incheiere este prevazutd de un act
legislativ al Uniunii, ori este necesard pentru a permite Uniunii sa 1si exercite competenta interna, sau in
masura in care aceasta ar putea aduce atingere normelor comune sau ar putea modifica domeniul de
aplicare a acestora.”

in sensul prevederilor art. 4 din tratat: ,,(1) Competenta Uniunii este partajati cu statele membre in cazul in
care tratatele 1i atribuie o competentd care nu se referd la domeniile mentionate la articolele 3 si 6. (2)
Competentele partajate intre Uniune si statele membre se aplica in urmatoarele domenii principale: (a) piata
interna; (b) politica sociald, pentru aspectele definite in prezentul tratat; (c) coeziunea economica, sociala si
teritoriald; (d) agricultura si pescuitul, cu exceptia conservarii resurselor biologice ale marii; (e) mediul; (f)
protectia consumatorului; (g) transporturile; (h) retelele transeuropene; (i) energia; (j) spatiul de libertate,
securitate si justitie; (k) obiectivele comune de securitate in materie de sandtate publica, pentru aspectele
definite in prezentul tratat. (3) in domeniile cercetarii, dezvoltarii tehnologice si spatiului, Uniunea dispune
de competentd pentru a desfasura actiuni si, in special, pentru definirea i punerea In aplicare a
programelor, fard ca exercitarea acestei competente sa poata avea ca efect impiedicarea statelor membre de
a-si exercita propria competenti. (4) in domeniile cooperdrii pentru dezvoltare si ajutorului umanitar,
Uniunea dispune de competentd pentru a intreprinde actiuni si pentru a duce o politici comuna, fara ca
exercitarea acestei competente sd poatd avea ca efect lipsirea statelor membre de posibilitatea de a-si
exercita propria competenta”.

Articolul 5 din tratat prevede: ,,(1) Statele membre isi coordoneaza politicile economice in cadrul Uniunii.
In acest scop, Consiliul adoptd misuri si, in special, orientirile generale ale acestor politici. Statelor
membre a caror moneda este euro li se aplica dispozitii speciale. (2) Uniunea ia masuri pentru a asigura
coordonarea politicilor de ocupare a fortei de munca ale statelor membre si, In special, prin definirea
orientarilor acestor politici. (3) Uniunea poate adopta initiative pentru a asigura coordonarea politicilor
sociale ale statelor membre.”

Articolul 6 din tratat aratd: ,,Uniunea este competenta sa desfasoare actiuni de sprijinire, de coordonare sau
completare a actiunii statelor membre. Prin finalitatea lor europeana, aceste actiuni au urmatoarele domenii:
(a) protectia si Imbunatatirea sanatatii umane; (b) industria; (¢) cultura; (d) turismul;

(e) educatia, formarea profesionala, tineretul si sportul; (f) protectia civild; (g) cooperarea administrativa.”



Instrumentele pe care le au la indemand statele membre au fost introduse prin
Tratatul de la Lisabona’. Astfel, actele legislative fac obiectul principiului subsidiarititii®.
Efectele controlului subsidiaritatii se nasc prin doud proceduri distincte— ,,cartonasul
galben” si ,,cartonasul portocaliu”.

Examinarea subsidiaritatii documentelor legislative se realizeazd Intr-un termen
maxim de opt saptdmani, calculat de la transmiterea acestora parlamentelor nationale.
Termenul mentionat incepe sd curgd de la comunicarea Comisiei cdtre parlamentele
nationale a unei scrisori de sesizare. Termenul de opt sdptamani implica faptul ca in
cursul acestuia, ca reguld, proiectul de act legislativ nu face obiectul examinarii sale de
catre legiuitorul UE - Parlamentul European si Consiliu. Toate camerele sau
parlamentelor nationale pot sa adreseze institutiilor Uniunii Europene un ,,aviz motivat”
in care sa fie cumulate argumentele prin care se considera ca textul nu respecta principiile
subsidiaritatii.

Avizul motivat este emis de catre un parlament national sau de catre o camera a
acestuia, dacd se considera cad proiectul legislativ nu respectd principiul subsidiaritatii,
respectiv dacd se considera ca problematica respectiva poate fi gestionatd mai bine de
citre statele membre individual si nu de citre Uniunea Europeani. In acelasi timp, exista
situatii cand parlamentele apreciaza ca, desi problematica ar trebui gestionata la nivelul
UE, modalitatea propusa nu este cea mai potrivita.

3.1. Cartonasul galben intervine 1n situatia in care o treime dintre parlamentele
nationale au adresat un aviz motivat. Cu alte cuvinte, proiectul trebuie sa fie reexaminat’.
Acest prag este de o patrime in cazul unui proiect de act legislativ, prezentat in temeiul
art. 76 [TFUE], referitor la spatiul de libertate, securitate si justifie.

Pentru aplicarea acestei reguli, fiecare parlament national dispune de doud voturi,
astfel Incat, acolo unde sunt parlamente bicamerale, fiecare camera sa dispuna de un vot.
In situatia in care un proiect de act legislativ este contestat cu majoritatea simpld a
voturilor atribuite parlamentelor nationale, dar Comisia Europeana decide mentinerea
proiectului, Consiliul si Parlamentul European trebuie sd se pronunte asupra
compatibilitagii acestui proiect cu principiul subsidiaritatii. Atunci cand Consiliul cu
majoritatea de 55% dintre membri sau Parlamentul European cu majoritate simpld dau un
raspuns negativ, proiectul este respins.

Procedura ,,cartonasului galben” permite parlamentelor nationale sa avertizeze
asupra riscului nerespectdrii principiului subsidiaritatii, dar nu poate bloca formal
respectiva propunere.

Procedura de activare a sistemului de control, in cazul in care opiniile motivate
negative ale parlamentelor nationale reprezinta jumatate din numarul voturilor emise de
catre parlamentele nationale, poate duce la aparitia posibilitatii ,,mentinerii” de catre
Comisie a propunerii In cauza si nu problema ,,amendarii” ei.

7 S. Constantin, Reconsiderarea subsidiaritatii si echilibrul puterilor in UE in lumina Tratatului de la
Lisabona §i dincolo de acesta 1n ,,Revista romana de drept european”, nr. 3/2010, p. 145.

8 C. Lazar, Subsidiarity in the Union law: a Success or a Failure? in ,AGORA International Journal of
Juridical Sciences”, www.juridicaljournal.univagora.ro, 2014, p. 73.

° Pentru textele referitoare la cooperarea polifieneascd si cea judiciard in materie penald sunt necesare
avizele negative a doar unui sfert dintre parlamentele/camerele din membre.




In primii patru ani de la intrarea in vigoare a Tratatului de la Lisabona, 2010-
2014, parlamentele nationale au emis si au transmis 276 de avize motivate privind
nerespectarea principiului subsidiaritatii de catre propunerile legislative initiate de cétre
Comisia Europeana si 2521 de opinii si pozitii, precum si 297 de avize motivate si alte
1606 de documente citre Parlamentul European'’. In aceastd perioada, ,,cartonasul
galben” a fost actionat de doud ori pentru propunerea de Regulament al Consiliului
privind exercitarea dreptului de a desfasura actiuni colective in cadrul libertatii de
stabilire si a libertatii de a presta servicii [COM(2012)130] si pentru propunerea de
Regulament al Consiliului de instituire a Parchetului European [COM(2013)534]. Daca,
in primul caz, Comisia a renuntat la propunere, situatia a fost diferitd in ce-a de-a doua
interventie a ,,cartonasului galben”. 14 parlamente nationale/camere ale acestora, dintr-un
total de 18 voturi, au emis avize motivate. Comisia a confirmat declansarea mecanismului
timpuriu de alerta si atingerea pragului de 14 voturi. Cu toate acestea, Comisia a hotdrat
menginerea propunerii, aratand cd este conforma cu principiul subsidiaritatii si a motivat
pozitia sa.

Cele mai active camere din parlamentele nationale care au emis opinii in 2015
sunt: Adunarea Republicii, Portugalia (13), Camera Deputatilor, Roménia, (8), Senatul
Republicii, Italia (7), Senatul Cehiei (6), Adunarea Nationald a Frantei (5), Senatul
Romaniei (5), Consiliul National al Slovaciei (5), Congresul deputatilor si senatorilor,
Spania (4), Camera Deputatilor a Cehiei (4), Parlamentul Suediei (4).

Rezolutia Parlamentului European referitoare la subsidiaritate i proportionalitate
din 4 februarie 2014 propune sa se investigheze motivele pentru care sunt emise atat de
putine avize motivate de catre parlamentele nationale, sa se constate daca acest lucru este
generat de faptul ca este respectat principiul subsidiaritatii pentru toate propunerile sau
dacd este cauzat de faptul ca parlamentele nationale nu sunt in masurd si analizeze
conformitatea propunerilor legislative cu principiul subsidiaritatii din cauza lipsei de
resurse sau a termenelor rigide. De asemenea, se propune identificarea unor masuri care
sa Intdreasca subsidiaritatea in contextul unei revizuiri a tratatului, care ar putea sa acorde
mai multe drepturi parlamentelor nationale.

Rezolutia Parlamentului European din 16 aprilie 2014 referitoare la relatia dintre
Parlamentul European si parlamentele nationale aratd ca scopul mecanismului de alerta
timpurie nu este sd blocheze procesul decizional european, ci sa imbunatateasca calitatea
legislatiei Uniunii. Mecanismul de alertd timpurie ar trebui sd fie vazut ca un instrument
important al cooperarii, consultarii si al dialogului.

In ultima perioada au avut loc mai multe discutii la nivel international pentru
imbunatatirea ,,cartonagsului galben”.

Camera Reprezentantilor din Tarile de Jos''! a remarcat cd procedura
,cartonasului galben” a condus la putine modificari in procesul decizional. Senatul si
Camera Reprezentantilor (din Tarile de Jos) au prezentat avize motivate, in mai multe

10°A se vedea ,,5 years after the entry into force of the Treaty of Lisbon, Conclusions and proposals on

subsidiarity checks by national Parliaments” la pagina web:
http://loide.sejm.gov.pl/oide/en/images/files/koferencje/kartka/5_years_after_It_yellow_card
.pdf

'""A se vedea Ahead in Europe, On the role of the Dutch House of Representatives and national
parliaments in the European Union Final report, Rapporteurship on ,,Democratic legitimacy”, 9 mai, 2014,
la adresa web : http://www.tweedekamer.nl/sites/default/files/field uploads/Ahead%20in%20Europe tcm181-238660 0.pdf




randuri, insd acestea nu au condus la modificdri ale propunerilor legislative. Acestea
considerda ca procedura ,,cartonasului galben” poate fi Tmbunatatitd in masura in care
toate parlamentele nationale ar deveni constiente de utilitatea si necesitatea acestei
proceduri. Propunerile vehiculate confin posibilitatea stabilirii unor puncte de vedere
comune asupra unor teme determinate, care sa ducd la adoptarea unor reglementari
profitabile membrilor Uniunii. Raspunderea principala, in realizarea acestei directii, ar
reveni parlamentarilor si partidelor politice. Acestea recunosc ca eficacitatea generald a
procedurii ,,cartonagului galben” este dificil de masurat, motiv pentru care propun o
transparentd mai mare 1n acest domeniu. De asemenea, in opinia acestora, termenul de
opt saptamani al procedurii ,,cartonasului galben” este suficient doar pentru a incheia
procedura in propriul parlament. Pentru ca o consultare adecvatd sa aiba loc intre
parlamentele nationale, termenul de opt saptamani nu este suficient pentru a observa daca
ar putea fi adoptatd o pozitie sustinuti mai amplu. In opinia acestora, acest impediment
prejudiciaza eficacitatea instrumentului legislativ.

Totodatd, Camera Reprezentantilor din Tarile de Jos considerd dezirabild o
reducere a pragului ,,cartonasului galben” si are in vedere, in aceastd privinta, varii
posibilitati.

De asemenea, considera cd reactiile pe fond din partea Comisiei Europene la
avizele motivate ale parlamentelor nationale sunt de o calitate insuficienta. Pentru a
obtine o reactic mai buna, un aviz motivat al Camerei ar trebui sa fie mai extins. De
asemenea, reactia Comisiei Europene, ar trebui sd se realizeze, Intotdeauna, pe fond, la
scrisorile parlamentelor nationale care sunt transmise Comisiei Europene. Nu in ultimul
rand, parlamentele nationale ar trebui sa utilizeze si posibilitatea de a cere o hotarare a
Curtii Europene de Justitie, atunci cand este cazul.

Si mai recent, la reuniunea Conferintei organelor specializate in afaceri
comunitare si europene (COSAC) din 30 noiembrie 2015 s-a discutat despre
imbunatétirea ,,cartonasului galben” care s-ar putea realiza prin organizarea unor
dezbateri pe platforma IPEX, atunci cand existd alerte de nerespectare a subsidiaritaii
unui proiect de act legislativ european. In plus, parlamentele nationale ar trebui s ofere
argumente §i justificari clare in avizele motivate, transmise initiatorului actului legislativ
european si sd fie discutate riscurile pe care le implica trecerea unui act legislativ
european care a fost considerat, de catre unele parlamente nationale, ca fiind neconform
cu principiul subsidiaritatii.

3.2. Cartonasul portocaliu se aplica numai la procedura legislativa ordinara,
implicand formarea unui prag mai sever pentru reexaminarea proiectului de catre
Comisie. Astfel, in cazul in care se constituie o majoritate de 28 voturi impotriva unei
propuneri legislative, Comisia este obligatd sd procedeze la revizuirea acesteia.
Propunerea poate fi mentinuti, amendati sau retrasi. In cazul in care Comisia decide
totusi sd mentind propunerea, Consiliul si Parlamentul European trebuie sa se pronunte
asupra compatibilitatii acesteia cu principiul subsidiaritatii. In cazul in care Consiliul UE
(cu majoritatea a 55% dintre membri sdi) sau Parlamentul European (cu majoritate
simpld) dau un raspuns negativ cu privire la aceastd compatibilitate, proiectul va fi retras.
Dupa adoptarea unui text, Curtea de Justitie poate fi sesizata de catre un stat cu o actiune
privind incalcarea principiului subsidiaritatii, actiunea care poate fi Tnaintatd de catre unul



dintre parlamentele nationale sau de catre una dintre camerele unui parlament bicameral.
Actiunea este prezentata, in mod oficial, de catre guvernul statului membru.

Procedura ,,cartonagului portocaliu” conferda o mai mare putere opiniilor
parlamentelor nationale. Procedura devine valabila ori de cate ori in cadrul procedurii
legislative ordinare opiniile ce sesizeaza nerespectarea principiului subsidiarittii
reprezinta majoritatea simpla a voturilor atribuite parlamentelor nationale.

3.3. Discutii privind introducerea unui ,,cartonas verde”

Ideea ,,cartonasului verde” a fost lansatd intr-un raport al Camerei Lorzilor
referitor la rolul parlamentelor nationale in Uniunea Europeana (2014).

Premisa initierii cartonasului verde este constituirea unui grup de parlamente
nationale care sa elaboreze un proiect care sa fie Tnaintat Comisiei, de initiativa
legislativa, de amendare sau de revocare a unui act legislativ existent, inclusiv acte de
delegare sau de punere in aplicare. In opinia noastra, acest lucru nu este posibil, intrucat
art. 17 alin. (2) al Tratatului privind Uniunea Europeand (TUE) prevede expres ca
initiator legislativ este numai Comisia Europeand. Pe cale de exceptie, acest grup de
parlamente nationale poate fi asimilat ca subiect care poate propune Comisiei Europene
sa amendeze o propunere legislativa, asemenea Parlamentului European si Consiliului.

In scopul de a rationaliza si a adduga greutate politica la ceea ce este, in esentd, o
scrisoare comund, parlamentele vor sa stabileasca o procedura formalda de adoptare a
,,cartonagului verde”. Practic, orice camerd a parlamentelor nationale poate formula o
propunere pentru o actiune a Uniunii, care sa cuprindd argumente, beneficii anticipate si
o reactie preferatd din partea Comisiei. Acest proiect va fi distribuit altor camere ale
parlamentelor nationale, care vor avea la dispozitie o perioada de sase luni sa se decida
daca vor sa devinad co-initiatori la proiect. Daca o treime dintre parlamentele nationale
accepta, contributia acestora va fi trimisd Comisiei si va lua forma ,,cartonasului verde”.
Voturile parlamentelor nationale se vor calcula in acelasi mod in care se calculeaza
pentru mecanismul de alertd timpurie pentru principiul subsidiaritatii, care include
procedurile cunoscute sub denumirea de ,,cartonas galben” si ,,cartonas portocaliu”.

In acest context, s-a propus dezvoltarea unei proceduri care si permitd unui grup
de parlamente nationale sa propund sugestii de imbundtatire a politicilor - ,,cartonasul
verde”.

,,Cartonasul verde” se doreste a fi un instrument care sa previna folosirea abuziva
a avizelor motivate de catre parlamentele nationale in contextul in care Comisia
Europeand nu se angajeazd constructiv sd rdaspundd temerilor enuntate de catre
parlamentele nationale pe parcursul dialogului politic informal. In opinia noastra aceasta
argumentare este absurda intrucat practica demonstreaza ca parlamentele nationale nu au
exagerat cu emiterea avizelor motivate; din contra, numarul acestora este foarte scazut.

,Cartonasul verde” presupune o consultare cu privire la oportunitatea si
necesitatea unei initiative legislative si va fi o completare a ,,cartonasului galben”
existent.

Procedura ,,cartonasului verde” nu este nimic altceva decat o forma de acord de
coordonare intre parlamentele nationale. Din punct de vedere juridic nu afecteaza
legislatia Uniunii si nici puterile institutionale ale acestora si nici nu propune amendarea
tratatelor. Am putea spune cd procedura nu este strdind mediului care incurajeaza
dialogul politic — ,,initiativa Barroso” —, in cadrul careia parlamentele nationale se



adreseazd direct Comisiei. Dialogul politic nu este consacrat in tratate, fiind informal.
Parlamentele nu sunt restrictionate in niciun fel cu privire la natura contributiilor lor si
pot cere Comisiei sd modifice un proiect legislativ sau un act legislativ in vigoare.
Elementele care disting intre dialogul politic si procedura ,,cartonasului verde” rezida in
faptul cd primul presupune un schimb de documente de tipul ,,scris” - ,,raspuns” intre
parlamentele nationale si Comisie, si nu o initiativda care sd provina chiar de la
parlamente. Insa acest lucru nu inseamni ca parlamentelor nationale le este interzis si
comunice intre ele sau intre ele si Comisie. Mai mult decat atat, propunerea ,,cartonasului
verde” nu poate forta, din punct de vedere legal, Comisia sa prezinte o propunere
legislativa, sa ia n considerare ,,cartonasul verde” in formularea politicilor sau chiar sa
raspunda parlamentelor nationale. Acestea tin numai de optiunea Comisiei.

Pe de altda parte, o propunere de ,cartonas verde” susfinutd de un numar
considerabil de parlamente nationale (si eventual de guvernele lor) poate pune presiune
politica asupra Comisiei, insa aceasta tine de sistemul de lobby de la Bruxelles. Pe de alta
parte, mentiondm ca acest lucru se intampld deja In cadrul lucrdrilor Comisiei, in
grupurile de lucru organizate cu expertii nationali.

De asemenea, pentru parlamentele nationale, ,,cartonasul verde” poate fi util si
educativ chiar daca acesta nu 1isi atinge scopul propus. Initierea unei asemenea proceduri
poate alerta alte parlamente nationale cu privire la o problema referitoare la functionarea
sau la vidul legislativ al reglementarilor europene in anumite domenii. Aceasta
interventie poate facilita o abordare pro activd a politicilor Uniunii §i ajutarea
parlamentelor nationale cu indeplinirea functiei lor de comunicare si articulare in
afacerile europene. Poate conduce, de asemenea, la schimburi interesante de practici cu
privire la subsidiaritate. Atingerea unui punct de vedere comun cu privire la o problema
comunad si identificarea unei solutii la nivel european sunt de dorit, dar se poate dovedi ca
acestea reprezinta o sarcind grea pentru parlamentele nationale. De aceea nu cred ca ne
vom astepta la foarte multe ,,cartonase verzi”.

Raportul Camerei Reprezentantilor a Tiarilor de Jos'? sustine initiativa Camerei
Lorzilor privitoare la ,,cartonasul verde” si constituirea unui grup comun format din
parlamente nationale care sa propund noi politici europene Comisiei Europene. Aceasta
ar putea include si posibilitatea ca propunerea sd amendeze sau sa abroge legislatia
existentd. Parlamentul olandez propune constituirea unor grupuri care au interes comun §i
emiterea unui ,,cartonas verde”.

Camera Reprezentantilor din Tarile de Jos considera ca lipsa posibilitatilor
parlamentelor nationale de a amenda (direct sau indirect) legislatia europeand este o
omisiune importantd in procesul legislativ european. Aceasta sustine, in principiu, ideea
credrii unui cartonas verde, respectiv 0 noud competentd pentru parlamentele nationale,
prin care ele ar putea supune atentiei Comisiei Europene, sub forma unei actiuni comune,
noi politici europene, inclusiv posibilitati de a propune amendarea sau abrogarea
legislatiei Tn vigoare. Principiile subsidiaritatii si proportionalitatii ar trebui luate in
considerare 1n aceeasi masura. De asemenea, s-a vehiculat si ideea crearii unui cartonas
tarziu, prin exercitarea de catre parlamentele nationale a unui control la incheierea

12°A se vedea Ahead in Europe, On the role of the Dutch House of Representatives and national

parliaments, op.cit. la adresa web: http://www.tweedekamer.nlsites/default/files/field_uploads/Ahead%20in%20Europe_tcm181-
238660_0.pdf




procedurii legislative europene, de vreme ce acestea controleazd doar propunerea
Comisiei Europene, iar nu rezultatul negocierilor. Necesitatea unui asemenea cartonas
rezida din faptul ca in urma negocierilor se naste un alt text, care este modificat fata de
cel examinat de parlamentele nationale si care nu mai ajunge sa fie prezentat acestora in
forma sa finald. O alta propunere vizeaza introducerea unui test al subsidiaritatii ,,in doua
etape”, care sa constea intr-o prima faza a unui control usor [cu mai mica intensitate] al
,cartilor verzi” si ,,albe”, in care parlamentele nationale sa prezinte Comisiei Europene
un punct de vedere, si intr-un control mai sever in faza propunerilor legislative. Ea a
precizat ca sarcina de a justifica necesitatea legislatiei europene revine Comisiei
Europene, iar nu parlamentelor nationale.

Camera Reprezentantilor din Tarile de Jos considera cd parlamentele nationale au
un rol esential in procesul legislativ european. In practica, rolul unui parlament national
individual in procesul legislativ european este mai curand redus. Pe cale de consecinta,
controlul exercitat de catre un singur parlament national nu este suficient pentru a garanta
ca deciziile europene pot conta pe sustinerea cetatenilor.

Impreuna, parlamentele nationale pot avea o influentd mai mare asupra procesului
decizional european, insd cooperarea reciproca este insuficientd in aceasta privintd. Prin
acest document, Camera Reprezentantilor din Tarile de Jos solicitd parlamentelor
nationale extinderea suplimentara a cooperarii reciproce.

,Cartonasul verde” s-ar distinge de formele existente de control si de implicare
parlamentara prin faptul ca ar intensifica dialogul politic actual si ar incuraja i mai mult
parlamentele nationale interesate sa se implice activ in elaborarea de sugestii constructive
fara caracter obligatoriu din punct de vedere juridic, in ceea ce priveste propunerile
legislative sau de politici adresate Comisiei Europene, fara a afecta dreptul de initiativa
legislativa al Comisiei in temeiul tratatelor UE sau competentele sale legate de avizele
motivate, astfel cum sunt prevazute in Protocolul nr. 2 din Tratatul de la Lisabona.

Pe de alta parte, in cadrul COSAC s-a aratat cd unele parlamente nationale nu ar fi
in masura sa utilizeze ,,cartonasul verde” din cauza unor restrictii constitutionale interne
privind competenta lor in afacerile UE .

Ideea a fost reluatd in cadrul COSAC, Luxemburg, la 30 octombrie 2015.
,,Cartonasul verde” va fi instrumentul pentru un dialog politic consolidat, care sd se
distingd de instrumentele deja existente de control parlamentar si implicare, consacrate
prin Tratatul de la Lisabona. Procedura ,,cartonasului verde” va conferi parlamentelor
nationale un rol activ in procesul de stabilire a agendei UE cu scopul de a contribui in
continuare la buna functionare a Uniunii Europene. In cadrul reuniunii COSAC s-a
apreciat ca un ,,cartonas verde” ar incuraja parlamentele nationale sd se implice fara a
aduce atingere dreptului de initiativa legislativa a Comisiei sau a propriilor competente de
a emite avize motivate.

Cel mai recent raport bianual al Cosac (de la sfarsitul anului 2015)'® a aritat ci
majoritatea parlamentelor nationale sunt in favoarea crearii de noi instrumente care sa
permitd implicarea si cooperarea parlamentara fari modificari ale tratatului. In acest
context, existd o largd sustinere pentru initiative precum introducerea ,,cartonasului
verde”, denumit, de asemenea, ,,dialog politic intensificat”. In viitorul apropiat se

3 A se vedea raportul bianual al Cosac nr. 24 din 4 noiembrie 2015
http://www.eu2015parl.lu/Uploads/Documents/Doc/130_2 Final%20draft%200f%20the%2024th%20BAR
-CLEAN-rev%2018%20Nov%202015.pdf
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urmdreste definitivarea domeniului de aplicare al domeniului procedural care sa
reglementeze si conformitatea acestui tip de procedurd cu prevederile tratatului si cu
echilibrul interinstitutional de putere. Se urmareste infiintarea unui grup de lucru privind
consolidarea dialogului politic prin introducerea ,,cartonasului verde”.

Consultarea parlamentelor nationale cu privire la introducerea ,,cartonasului
verde” a relevat cateva pozitii care oglindesc cu fidelitate modalitatile in care se iau
decizii la nivel intern. Astfel, pentru anumite parlamente nationale, ,,cartonasul verde”
reprezinta ,,un pas Tnainte pentru un rol mai pozitiv si mai puternic al parlamentelor
nationale in Uniunea Europeand”, ,,favorizeaza propunerile pozitive in detrimentul
capacitatii de blocare”, ,,nu ar trebui sa fie formalizat excesiv”, ,,presupune o implicare
constructiva a parlamentelor nationale in procesul de integrare europeand”, ,,presupune o
participare activa, fara a se lua si o pozitie oficiala” s.a.

Senatul Cehiei apreciaza ca procedura ,,cartonasului verde” poate initia un acord
informal de coordonare intre parlamentele statelor membre ale UE in cadrul dialogului
politic cu Comisia Europeana, care ar putea duce la prezentarea unor argumente ale
parlamentelor nationale implicate de a solicita Comisiei o noud actiune legislativa sau
modificarea ori abrogarea legislatiei existente. De asemenea, este de acord in principiu cu
posibilitatea ca fiecare camera parlamentard sa decidd sa cosemneze proiectul
,,cartonagului verde” in termen de sase luni de la prezentarea sa. Propune ca proiectul sa
fie sustinut de cel putin un sfert dintre parlamentele nationale, fapt care ar fi conform si
cu normele din Protocolul privind aplicarea principiilor subsidiaritatii = si
proportionalitatii, respectiv fiecare parlament national dispune de doui voturi. In cazul
unui sistem parlamentar bicameral, fiecare dintre cele doud camere dispune de un vot. Se
considerd ca premisa ,,cartonasului verde” priveste o chestiune de drept national, prin
urmare declangarea acestei proceduri in statele membre ar trebui sa se facd prin plenul
fiecdrei camere!®. Aceastd propunere poate crea controverse, in misura in care
protocoalele la tratate recunosc autonomia fiecarui sistem national, iar aceastd procedura
solicitd conditionarea procedurald. In opinia noastri, ,,cartonasul verde” este o forma
intensificatd a dialogului politic, neformalizatd, care nu poate impune o forma
procedurala de luare a deciziei.

In cadrul consultarii publice, s-au vehiculat si opinii contrare ,,cartonasului
verde”, apreciindu-se ca (1) introducerea unei asemenea proceduri este imposibila fara
modificarea tratatului si cd (2) dialogul politic ar trebui sd continue pe fagasul schimbului
individual de bune practici intre Comisia Europeana si parlamentul national, fara a se
intra intr-un dialog colectiv intre Comisia Europeana si parlamentele nationale.

Procedura ,,cartonasului verde” se doreste a fi un mecanism mai accesibil
parlamentelor nationale ca sd poata interveni rapid in elaborarea politicilor Uniunii
Europene si sa se coordoneze intre ele pentru a se intari atat dialogul politic cu institutiile
Uniunii Europene, cat si dialogul intre parlamentele nationale. Practic, ,,cartonasul verde”
ar urma sa fie o procedura organizata, dar nu formalizata.

Avizul Comisiei de afaceri constitutionale din Parlamentul European (7
decembrie 2015) referitor la Raportul anual privind subsidiaritatea si proportionalitatea
pe 2014 sesizeaza ca numarul avizelor motivate primite de la parlamentele nationale in
2014 a scazut, Insa considerd ca acest lucru este motivat de numarul mic de propuneri

14 A se vedea Rezolutia nr. 106 a reuniunii a VII-a a COSAC din 18 martie 2015.
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legislative lansate de Comisie. Acesta apreciazd cd este important ca parlamentele
nationale sa se preocupe mai intens de controlul subsidiaritatii si sa faca schimb de
informatii. In plus, considera ci termenul de opt siptimani de care dispun parlamentele
nationale pentru a emite un aviz motivat ar trebui marit. De asemenea, Comisia trebuie sa
ofere un raspuns adecvat solicitarilor parlamentelor nationale de a consolida controlul
subsidiaritatii si sa sprijine cererea anumitor camere parlamentare de a fi un actor mai
puternic. Astfel, Comisia ar trebui sa fie obligata sa respinga sau sd modifice o propunere
in urma activarii unui ,,cartonas galben”. Pe de alta parte, ideea unui ,,cartonas verde” ar
trebui sa fie consideratd ca fiind un mijloc de crestere a participarii parlamentelor
nationale Tn procesul legislativ al Uniunii Europene.

4. Concluzii

Principiul subsidiaritatii furnizeaza o metoda de punere in balantd a intereselor
europene si ale statelor membre, plecand de la prezumtia prioritdfii intereselor europene
si privilegierii realizdrii acestora, chestionand doar stabilirea actorului care sd efectueze
punerea in aplicare. Adevarata aplicare a subsidiaritatii ar trebui sa pund problema
realizarii intereselor statelor membre. Tratatul de la Lisabona pune la indeméana statelor
instrumentul prin care sa se implice in procesul decizional european: ,,sistemul de alerta
timpurie”. Mecanismul subsidiaritatii face posibild atat extinderea actiunii Uniunii in
limitele competentelor sale, cat si limitarea la o astfel de actiune, atunci cand
circumstantele o cer. Observdm 1nsd cd acest mecanism nu a atins dinamica anticipata.
Scopul mecanismului de alertd timpurie nu este sa blocheze procesul decizional
european, ci sd Imbundtateascd calitatea legislatiei Uniunii. Mecanismul de alerta
timpurie ar trebui sa fie vazut ca un instrument important al cooperarii, consultarii si al
dialogului. Intrebarea care apare in acest context este dacd controlul respectarii
subsidiaritatii este acela de ameliorare a calitatii dreptului Uniunii Europene? In opinia
noastrd, raspunsul este nu, deoarece primeaza interesele nationale si in subsidiar
interesele europene.

Recurgerea statelor membre la avizele motivate este neuniforma: unele state
adoptd mai multe avize motivate in fiecare an, in timp ce alte state nu adopta niciunul;
pentru unele, acesta reprezintd un instrument de protectie a suveranitdtii nationale, in
timp ce pentru alte state reprezintd o unealtd de imbunatatire a legislatiei Uniunii
Europene.

La reuniunile COSAC s-a pus problema reinnoirii procedurilor si mecanismelor
stabilite prin Tratatul de la Lisabona, precum §i necesitatea instituirii unei adevéarate
,culturi a subsidiaritatii”, capabile sd asigure monitorizarea eficientd a aplicarii
principiului de catre parlamentele nationale. La noud ani de la intrarea In vigoare a
Tratatului de la Lisabona se poate spune ca sistemul de avertizare rapidd nu a ajuns la
maturitate inca, deoarece mai existd o mare diferentd in a intelege ceea ce mecanismul
subsidiaritatii reprezintd de fapt, care sunt criteriile pentru a emite un aviz motivat, cum
ar trebui sa fie interpretat si ce elemente ar trebui sa contina.

in acest context, ne intrebam cét de oportun este ,,cartonasul verde”, in conditiile
in care instrumentele consacrate de Tratatul de la Lisabona nu au ajuns inca la o uzura
tehnica si nici morala?

,Cartonagul verde” doreste sa imbunatiteasca mecanismul controlului
subsidiaritatii, sa sprijine imbunatatirea cooperarii $i comunicarii intre parlamentele
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nationale si Intre institutiile UE, tinand seama de echilibrul relatiilor interinstitutionale in
procesul decizional european.

Asadar, In ce masura este util si oportun ,,cartonasul verde”? in opinia noastra,
intr-o mica masurd, deoarece parlamentele nationale coopereaza deja intre ele, au
dezvoltate metode de dialog politic atét intre ele, ct si cu Comisia Europeana. Ceea ce le
lipseste si nu se poate completa cu o procedurad noud, chiar si neformalizata, este interesul
real de Tmbunatatire a legislatiei Uniunii Europene.

In primul rand, ,,cartonasul verde” nu se justifici ca metodi de prevenire a
folosirii abuzive a avizelor motivate de catre parlamentele nationale, intrucét practica
demonstreaza ca exista un numar foarte scazut al acestora si ca sunt parlamente nationale
care nu au emis niciun aviz motivat pe parcursul unui an.

In al doilea rand, ,,cartonasul verde” sustinut de un numar considerabil de
parlamente nationale (i eventual de guvernele lor) care sa poatd pune presiune politica
asupra Comisiel, nu se poate cataloga ca fiind o inovatie, deoarece acest lucru se intampla
deja 1n cadrul lucrarilor Comisiei, in grupurile de lucru organizate cu expertii nationali.

Propunerea ca declansarea ,,cartonasului verde” in statele membre sa se faca prin
prin plenul fiecdrei camere ni se pare redundanta, intrucat protocoalele la tratate recunosc
autonomia fiecarui sistem national pentru procedurile de declansare a ,,cartonasului
galben” si a ,,cartonasului portocaliu”. in opinia noastra, ,,cartonasul verde” este o forma
intensificatd a dialogului politic, neformalizatd, care nu poate impune o forma
procedurala de luare a deciziei.

Nu in ultimul rand, premisa constituirii unui grup de parlamente nationale care sa
elaboreze un proiect care sd fie Tnaintat Comisiei, de initiativa legislativda, de amendare
sau de revocare a unui act legislativ existent, inclusiv acte de delegare sau de punere in
aplicare nu este posibila, intrucat art. 17 alin. (2) al Tratatului privind Uniunea
Europeana (TUE) prevede expres ca inifiator legislativ este numai Comisia Europeana.
Pe cale de exceptie, acest grup de parlamente nationale poate fi asimilat ca subiect care
poate propune Comisiei Europene sd amendeze o propunere legislativa, asemenea
Parlamentului European si Consiliului.

In opinia noastri, ar fi oportun crearea unui cartonas tirziu, prin care
parlamentele nationale sa exercite un control la incheierea procedurii legislative
europene, de vreme ce in prezent acestea controleazd doar propunerea Comisiei
Europene, iar nu rezultatul negocierilor. Necesitatea unui asemenea cartonas rezida din
faptul ca 1n urma negocierilor se naste un alt text, care este modificat fatd de cel examinat
de parlamentele nationale si care nu mai ajunge sa fie prezentat acestora in forma sa
finala.

Ceea ce este sigur este faptul cd procedura avizului motivat trebuie sa devind mult
mai eficientd, iar parlamentele nationale trebuie sa contribuie la elaborarea legislatiei
Uniunii si sd duca la cresterea calitatii si a legitimitatii legislatiei, in ansamblul ei.
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