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I. Introduccio

L'execucid de les politiques formulades pels nivells superiors de govern consti-
tueix un dels aspectes més problematics i interessants del funcionament dels sistemes
federals o descentralitzats.' Segons Y. Mény:? «En aquests sistemes politics, la difi-
culrat d'execucto es rroba accentuada per una organirzacid politico-administrativa més
complexa, més segmentada, menys sotmesa als principis de dependeéncia 1 jerarquia
que cn cls paisos centralitzars d'inspiracié jacobina». La marteixa observacié es pot
aplicar a la Comunitac Econdmica Europea. Els mecanismes d’interaccié entre les
normes supranacionals i internes tendeixen cada vegada més a adoptar les técniques
del federalisme.” En la mesura que, llevar d'alguna excepcié, els drgans comunitaris
no disposen d'instruments d'execucié propis,? I'execucié de les decisions pertoca als
Estats membres, amb la qual cosa aquests actuen d'alguna manera com si fossin Estats
federats: han d'executar politiques decidides a nivell cencral. A més, existeixen un
seguit de mecanismes «constitucionals» | jurisdiccionals per tal de garantir una mena
de «Bundestvene comunicaria».®

El caracrer descentralivzar d'alguns Estats membres confereix una complexirtar
superior a les tasques d'execucié. En virtut de llurs competéncies constitucionals (i
estatutaries), les autoritats autondmiques hauran de prendre decisions susceptibles de
maodificar ¢l contingut i I'abast de les mesures comunitiries amb el risc evidenc de
comprometre les cbligacions assumides pel govern central en la seva qualitar de repre-
sentant de 'ordre juridic intern. Aquesta afirmacid no té res de sorprenent, car I'exe-
cucid no consisteix només en 'adopeio mecanica de mesures normatives o adminisera-
tives. Implica cambé una veritable reelaboracio de les decisions: «un procés d'interac-
cions entre els objectius 1 les actuacions encaminades a fee-los possibles»® que, mal-
grat els procediments legals establerts, escapa tot sovine a les possibilitats de control 1
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direccid de les instancies superiors. Aquesta hipotesi de partida ens durd a analitzar
I'execucié del dret comunirtari a Espanya i en el dret comparat {Italia i RFA) 2 través
d'un doble enfocament juridic i poliric.

I1. L'execuci6 com a procés juridic

Els Tractats comunitaris no son explicits pel que fa a la determinacio dels organs
interns d'execuci6 de les normes derivades. El problema ha de ser resolt en funcié de
l'ordre juridic establere a cada Estat membre.” Ara bé, la Constitucié espanyola, de
forma semblant als Textos fonamentals alemany 1 italid, no forneix cap resposta con-
creta. Aixd no obstant, atenint-nos a larticle 93,* la garantia d'aplicacié de les resolu-
cions emanades dels organismes supranacionals pertoca al Parlament i, si s'escau, al
govern central. L'dnic problema consisteix a saber si la disposicié citada representa
una excepeid en relacié amb les normes estaturaries que acribueixen als drgans autono-
mics |'execucié dels actes internacionals en les matéries de llur competéncia. Tot i que
la quiestié ha suscitat un cert debat doctrinal,” I'obligacié de respectar el repartiment
de les competencies, adhuc pel que fa a I'aplicaci6 interna de les obligacions interna-
cionals, sembla fora de qualseval dubte. L'estudi de les solucions adoprades en el dret
comparat és prou significatiu a aquest respecte. L'analisi s’ha de centrar en darrera
instancia en les conseqliéncies que se'n dertven per 'execucid i la garantia d'aplicacié
del dret comunitari.

L. La competéncia d'execucié del dret conunitari

A Espanya, els defensors de la cesi centralista pressuposen que, en tant que
subjecte de les relacions internacionals, I'Estat exerceix també el monopoli d'execucié
de les obligacions assumides, independentment del sistema d'atribucié de les compe-
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téncies delineat per la Constitucié i els Estaturs d’autonomia. Ara bé, la comperéncia
exclusiva de I'Estac (arc. 149.1.3 CE) només es refereix a la politica exterior i a les
relacions amb els altres subjectes de dret internacional, essent aquest darrer aspecte
molt més discutible. Una interpretacié expansiva de les relacions internacionals aca-
baria compriminc el principi d’autonomia fins al punt d’eliminar la nocié de compe-
tencia exclusiva reconeguda a les Comunitats autdnomes. '° Pel que fa al dret suprana-
cional, si bé és cert que els Tractats comunitaris només reconeixen els Estats membres
i no les entitats que els componen, aquest principi no implica una predeterminacié
dels drgans interns responsables de les tasques executives. La funcié de garantia atri-
buida a les instancies centrals es refereix exclusivament a les situacions d'incompli-
ment imputables als drgans autondomics. En cap cas no pot conduir a una redistribucié
de la competéncia corresponent, la qual cosa seria contriria a la Constituci6 i als
Estatues d'autonomia.

Aquest principi troba un recolzament explicit en els Estatuts. Només cal recor-
dar, a titol d'exemple, P'article 27.3 de I'Estatut de Catalunya, en virtut del qual, la
Generalitar «adoprara les mesures necessaries per a l'execucié dels traceats i convenis
internacionals en tot alld que afecti les maréries atribuides a la seva competéncia
segons el present Esratut». Hom pot retrobar disposicions equivalents a la majoria
dels Estatuts promulgats amb posterioritar.'! L'Estatut basc (arc. 20.3) conté, adhuc,
una clausula de salvaguarda de les competéncies autondmiques davant de qualsevol
intent d'ingeréncia. '2

La tesi centralista apareix, doncs, desproveida de fonaments, car parteix d’'una
interpreracié equivoca de l'article 93 de la Constitucié, basada en la confusié entre
«garantia d'execucié» i execucié propiament dita. Es comprén aixi que desemboqui
en una ruptura del repartiment competencial estranya a la Constitucié i a les disposi-
cions estatutaries. En aquest sentit, es pot considerar com el reflex de la tradicié
dualista inspiradora de les primeres solucions adoprades a Italia i d'algunes acrituds
doctrinals alemanyes.

A. El dret comparar

z) lralia

Tot i que la Constirucié italiana (art. 117) imposa a les regions el respecre de les
obligacions internacionals assumides per I'Estat, com en el cas espanyol, cap disposi-
ci6 constitucional no precisa a quins drgans incumbeix llur execucié. Aquest silenci,
que els Estatuts d’autonomia no permeten d'omplir, ha estat interpretat tant en el
seatit favorable al respecte de les competéncies regionals, com en el del monopoli
estatal de I'execucié interna de les normes internacionals. Malgrart els dubtes de cons-

10. Fernindez, T. R., art. cit., p. 23; Escribano. op. dt.. p. 23.

L1. Vid. els Estatuts d' Andalusia {art. 23.2), Caniries (37.2), Cascelta-La Manxg (34), Castella-Lle6 (28.7),
Extremadura (9), Madrid {(33.2) i la Carea Foral de Navarra (58.2); els Estatuts d'Aragé (arr. 40.2) i Mircia (12.2)
preveuen explicitament 'execucié de les normes emanades d'una organitzacié supranacional.

12. Article 20.3 de I'Estatue del Pais Basc: «Cap tractat o conveni no podrd modificar les acribucions i les
competéncies del Pais Basc si no és a cravés del procediment previse en Uarticle 152.2 de Ia Constitucié, sens prejudici
de les previsions de Particle 93».
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titucionalitac expressats per la doctrina regionalista,'® ha prevalgut la segona tesi.

Basada en la impossibilitat de separar la titularirar estacal del «creaty making power»

de Ia competéncia d'execucié interna de les obligacions internacionals, aquesta acticud-
s’ha traduit a la pricrica en una veritable expropiacié de les competéncies legislatives

regionals en les macéries o sectors afecrarts.

L'origen del probtema resideix, com veurem, en I'absencia de mecanismes cons-
titucionals destinats a evirar cls eventuals incompliments de les regions.'' Aquesta
inquietud es reflectetx, tant en els primers decrers de cransferéncies de 1972, com en
una senténcia de la Cort constitucional d'aquell mareix any.'> Arran dels recursos
d’inconsrirucionalitat plantejats contra els esmentats decrets, la Cort admeté la cons-
titucionalicat de les reserves estatals per rad de la mancanga d'instruments susceptibles
de garantir ¢l compliment de la normativa comunitaria en martéria d'agricultura,
especialment en el supésit d'inaccié regional.'® De forma paradoxal, rot i que la
senténcia reconeixia implicitamenrt la potestat administrativa de les regions en les
matéries de llur competéncia, es pronunciava a favor de la seva paralitzacié mentre no
s'adopeessin les mesures de substitucié oporrunes. El decret de transferéncies 816 de
1977 confirmava I'orientaci6 anterior cot i introduint, perd, novetacs significarives en
el pla administraciu. Aixi, segons I'arcicle 10: «Es transfereixen a les regions (...) les
funcions administratives relatives a l'aplicacid dels reglaments comuniraris, aixi com
a I'execucié de les direcrives respecte a les quals una llei nacional precisard de forma
explicita les normes de principi». En cas d'incompliment, la normativa estatal esdevé
automaticament aplicable.

6} La Republica Federal Alemanya

Basant-se en una interpretacid implicita dels Tractats comunitaris 1 de 'article
24.1 de la Llei fonamental {GG), alguns autors han afirmac la compeeéncia general de
ta Federacié pel que fa a I'execucié de les directives comunitaries. La potestat d'inte-
gracié federal («lntegrationsgewale») aniria, doncs, molt més enlla de la decisio de
transferir competéncies conscitucionals a les institucions europees. Implicaria també
la participaci6 exclusiva del Bund (Federaci6) en l'elaboracié del drer comunitari i en
I'execucié de les obligacions que se’n deriven. Aixi, ['article 24.1 de 1a GG no es
referiria dnicament a la potestat d'estipulacié dels Tractats internacionals: la decisié
de crear un poder ex novo —les institucions europees— exigiria també una actitud

F3. Vid., entre d'aleres awrors Carerri, P., Ordenansiento comunitario e Antoroniia reglonale. Giutirg, Mila 1979,
p. 120 is.; Bassanini, F. i Caretti, Antanonrie regionali e poters commnitari, in Contunitd crropee e rando delle vegfond, Griulfre,
Mila, 1981; Gaja, G., L'artwazione delle diretiive comunitarie in materia agricola tra stato ¢ regioni. Riv. di Diriteo lacer.
1975, p. 227 is.; Barbera, A. & Bassanini, f munvd pasers defle regéoni. 1] Mulino, Boldnia, 1978, p. 120 is5,. D' Atem,
A.. L'Erecuzione e Pattuazione delte narme comunitarie fra State ¢ Regioni. Giur, costituzionale. 1979, p. 1.242 i 5.2
Bassanini, Attwazione vegionale delle divettive comuwitarie ¢ fntervento sostitutivo delfo Stato. Le Regioni, 1979, p. 1560;
Steozzi, G., Regioni ¢ Adattamento deli Ordinantensa interno al diritto internazionale. Giuftre, Mils, 1983, p. 224 is.:
entre els defensors de la comperéncia d'execucid estatal, Vid. La Pergola, A., Costitnzione ¢ adatianienta defl ordinamento
interrio af divitto commnitaria. Giuffre. Mili. 1961, p. 339 i s.; id., Note sull'esevuzione degli vhblighi internazionali nefle
materie defla competenza del legislatore vegionale, Giur. costituzionale, 1960, p. 1051 i s.: Paladin, L., Sulle comperenze
conntesse dello Stato ¢ delle Kegiond, Riv. Trim. di Dir. Pubbl., 1939, p. 431 is.; Elia, L., Decreto e fanzion! internazional.
in I trasferimento dell agricoltura alle Regiomi. INE-ISAP. Bolonia, 1972, p. 37.
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16. Pinelli, C., Stato. Regteni e obblight comunitari, Diritro ¢ Socicti, 1981, p. 820,
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permanent de rentincia per part dels drgans interns, inclosos els Linder. En altres
paraules, per ral que la Comunitat pugui emanar actes directament aplicables, els
Linder haurien de renunciar a 'exclusivitat de llurs competéncies executives en els
sectors © activitats afectats per les normes comunitaries. '’

La tesi descrita sembla poc plausible. Si bé és cert que la potestar d'integracié
federal equival a I'obertura d'un espai constitucional per tal de facilitar ¢l desenvolu-
pament del dret comunitari, marerialitzat en I'obligacié d'aplicar les normes suprana-
ctonals, d'aixd no se’'n dedueix una competéncia d'execucid exclusiva a favor del
Bund. D'alera banda, no cs té en compte el veritable objecte de Uarticle 24.1: una
cosa €s la participacié a la creacié de les Comunirars euwropees; una altra de ben
diferent, 'execucié interna de les competéncies transferides.'® Atés que la Llei fona-
mental no permet de verificar I'existéncia d’'una excepcid implicica o explicita al
principi de la competéncia d'execucié exclusiva dels Linder, en virtut de larticle
70.1, aquests conserven integres llurs potestats executives en relacio amb les macéries
comunitaries que incideixen en llurs competéncies materials.' En definitiva, quan
els Linder disposen d'una competéncia legislativa exclusiva, la Federaci6 no pot adop-
tar disposicions executives. La prictica demostra palesament el respecte d’aquest prin-
cipi per part de les autoritats federals. "

2. La garantia d'execucid del dvet comanitari

El poder de decisié del govern central en les matéries comunitaries i la compe-
rencia d'execucié de les instancies autondmiques poden generar divergéncies d'incer-
pretacid, conflictes politics o, senzillament, problemes de coordinacié a nivell intern.
El refus d'executar o I'execucié incorrecta per part dels organs descentralitzats provo-
caria sens dubre greus dificulrarts. Se’n derivatia sobretot 1'incompliment dels com-
promisos Comunitaris assumits per la representacié estatal. Mentre els principis del
dret internacional?' i els Tractats comuniraris®® comporten 'obligacié d'actuar, cal
preguntar-se fins a quin punt el drec intern dels sistemes descentralitzats ho fa possi-
ble. Per aixd, prenent com a punts de referéncia els Tractats comunitaris i 'ordre
juridic intern, analitzarem les obligacions que les normes supranacionals imposen als
organs descentralirzars, aixi com els instruments de coaccié o substitucié disponibles
a Espanya i en el dret comparat en cas d’incompliment.

V7. Birke, H. E., Die dewtsche Brndeslinder in der Enrapéiischen Gemetnschaften. Dunker & Humblot, Berlin,
1973, p. 121.

18. Shwan, H. H., Die Dentscher Bundeslander im Entscheidungssystens der Enropiiiichen Gemeinschaften, Duncker &
Humblet, Berlin, 1982, p. 154.

19. Riegel, R., Uberlegnngen zum Problem dev £.G.-Richlinien and nationalen Rbsen EBompetenz. Europarecht,
1976, p. 251.

20. Rambow, G., L'exéution des directives de le CEE en R.F.A., Cahiers de Droit Européen, 1970, p. 387.

21. Ln vircue de Pascicle 27 de b Couvencid de Viena relativa al dret dels tracents internacionals: «Cap Eseac no
podri invacar disposicions de dret intern per a justificar la no aplicacié dels tractats»,

22. El Tribunat de Justicia s'ha pronunciar reperidament a aquest respecre. Per exemple, en la senténcia del
2.2.1982 (Camissid contra of Regre de Bélgica) aquest ha indicat que: «Un Estar membre no pot invocar disposicions,
pricciques o situacions particulars del seu ardenament juridic incern per a justificar I'incompliment de les obligacions
derivades e les directives comuniciriess»,
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A. L'obligacié d'execucié segons el dret comunitari

En la mesura que un Estat no unitari cedeix competéncies internes acribuides a
les instancies autondmiques, semblaria que a aquestes no els resta cap alera opcid que
la d’adoptar les mesures necessaries per tal de garantir 1'execucié del dret supranacio-
nal. Els actes comunitaris esdevindrien, doncs, disposicions d'aplicacié general i obli-
gacoria. Cal recordar tanmateix que les competéncies residuals dels Estats membres
relatives a llur organitzacid juridico-politica interna no autoritzen la Comunitat a
preestablir els drgans executors responsables en cada cas. Obviament, els actes comu-
nitatis no §'adrecen només als drgans centrals de I'Estat. En matéria de directives, per
exemple, l'article 189 del Tractat CEE obliga el conjunrt dels érgans interns a respec-
tar els objectius politics, normatius i adminiscratius a assolir. El reconeixement del
deure general d'execucié no soluciona perd el problema subjacent: 'incompliment de
les obligacions. Al mateix temps, cal dubtar que les potestats de control de la Comis-
si6 europea (arts. 135, 169 1 177 Tractat CEE) incideixin realment en el dret de les
entitats autdnomes. Tot 1 que 'obligacié dinformacié dels Estats membres autoritza
la Comissio a establir contactes directes amb les autoritars afecrades, la declaracié
formal d'incompliment haura d'anar adrecada al govern central. Es cert que el Tribu-
nal de Justicia podra prendre en consideracié qualsevol comportament il-legitim i
requerir una accié immediata. Aix¢ no obsrant, la Comunitar no disposa dels mitjans
necessaris per a garantir l'execucid de les sentencies. En cas de refis dels Parlaments o dels
executius autondmics, el Tribunal es dirigira contra I'Estar, el qual podri recérrer a la
coaccié o a la substitucié pura 1 simple només quan el dret intern li ho permeti.

B. La garantia d'execucié segons el dret intern

La dualitat de les competéncies legislatives pot representar una dificultar per a
I'Estat central quan les entirats autdnomes no executen 0 executen InCOrrectament una
norma comunitaria. Aquesta problematica ha estat aftontada de manera diversa a
Iralia i a la RFA. En el primer cas, la potestat de substitucid atorgada a |'Estat ha
suscitat grans reserves per part de la doctrina. A la RFA, malgrac les construccions
doctrinals, ni la competéncia supletdria, ni el poder de coaccid del Bund no semblen
aplicables a I'execucid de les normes comunitiries. Pel que fa a Espanya, U'exercici de
la coaccid estatal implica el recurs al procediment extraordinari de 'article 155 de la
Constitucid.

a) Iaalia

El reconeixement de la comperéncia execuriva de les regions en matéria comuni-
taria ha estat precedit per l'atribucié a 'Estat d'un poder de substitucié no previst per
la Constitucié. En virtut del decret 616 de 1977 de transferéncia de funcions estatals
a les regions, les directives comunitiries han de ser transposades per una llei nacional
en la qual hauran de figurar els principis d'aplicacié i, supletdriament, les normes de
detall. Sobre la base d’aquesta llei, les regions elaboren les normes d'aplicacié respec-
tives. En cas d'inaccié, encraran en vigor les disposicions suplerdries dictades per
I'Estac. D’alcra banda, ot i que el legislador reconeix la competéncia administrativa
de les regions, en cas de caréncia, el govern podra adoptar les mesures necessaries.
L'esmenrat decret planteja dos tipus de problemes.



ESTUDIS 79

En primer lioc, hom no ha tingut en compte la tendéncia creixent cap a I'emana-
ci6 de directives detallades susceptibles d'aplicaci6 direcea i immediata. En una cal
hipotesi, la intervencié estaral és, o bé supérflua, si es limita a reproduir mecinica-
ment les directives, o bé contraria a la distribucié competencial, si es dedica a desen-
volupar-ne els extrems.

[Y'altra banda, l'actitud del legislador estatal, a més de ser criticable des del punt
de vista del dret comunitari, no deixa de plantejar problemes de constitucionalicar. 23
En efecte, I'analisi del sistema constitucional italid no permec de deduir-ne I'exigéncia
d'una llei de transposicié destinada a garantir 1'eficicia interna de les directives comu-
nitaries.?* Només raons d’ordre practic podrien aconsellar, en alguns casos, I'adopcié
de mesures concretes per tal de facilitar una execuci6 correcta i coordinada per part de
les regions.?> Malgrat aixd, no solament el dectet 616 imposa el principi general del
poder de transposici6 estatal, sin6 que la practica seguida des d'aleshores s'ha eraduit
en una restriccid sistemarica de les competéncies regionals mitjangant la transforma-
cié de les normes de principi en normes de detall.?®

La potestat de substitucié troba un fonament discutible en la identificacié, pro-
pia de la reoria dualista®’ entre I'Estat, subjecte del dret internacional i 1'Estat-apa-
rell. Aquesta premissa equivoca condueix a establir una oposici6 entre |'Estat, respon-
sable dels compromisos comuniraris, 1 les regions, irresponsables en I'Ambit suprana-
cional, perd susceptibles de vulnerar aquests compromisos per ra¢ de llurs competén-
ctes internes. Tot i que els Estatuts especials imposen a les regions el respecte de les
obligacions internacionals assumides per 'Estat, cap disposici6 constitucional no au-
toritza, perd, aquest a autoatribuir-se un poder de substitucié. Cal preguntar-se,
doncs, fins a quin punt els drgans centrals es troben mancaes de mitjans de reaccié
enfront dels eventuals incompliments.?®

Mitjangant l'acord explicit del Parlament, la Constitucid (art. 68) autoricza el
President de la Republica a dissoldre els Consells regionals en cas d'incompliment
reiterat de llurs deures constitucionals. Es tracta evidentment d'una solucié extrema,
I'eficacia de la qual esta encara per demostrar, atés que no ha calguc mai aplicar-la.
Per tal de sortir d'aquest impasse, alguns autors han suggerit dos altres inscruments
alternatius: el plantejament d'un conflicte de comperéncies davant de la Cort consti-
tucional® i I'émanacié d'un decret-llei governamental.*® Mentre la primera via sem-
bla poc adequada a les hipdtesis d’inaccié regional, sobretot tenint en compte els
terminis comuniraris, la segona no és aplicable a les regions dotades d'un Estatut
especial.

Cal, doncs, remarcar I'abséncia de mecanismes constitucionals ordinaris mitjan-

23. Vid., en especial, Sperduti, G., L'Ordinamento italiano ¢ i Diritto comunitarvie. Cedam, Padua, 1981, p. 151
i 5.; Strozzi, gp. cit.. p. 2401 5.

24. Sperduti, ¢p. ¢it., p. 139-160.

25. Aquest £ el cas, en particular, de les directives «gendriques, les quals poden donar loc a criteris dexecu-
ci6 mole heterogenis.

26, Serozzi, op. cit., p. 242; Gaja, I nuovt poteri delle Regioni, op. cit., p. 110 is.

27. Romano, S., L'Ordinamento Giuridico, Laverza, Floréncia, 1962, p. 157.

28. D'Arena, op. rit.. p. 59.

29. Bassanini, Tendenze della recente ginrisprudenza della Corte costituzionale sulle Regions di diritta comune, Giur.
costicuzionale, 1976, 2, . 2300; Carbone, S., ! ruole delle Regioni nella elaborazione ed attuazione degli obblighi comuni-
tri. Foro itwl., 1973, V, p. 53. '

30. D'Atena, op. cit., p. 63-64.
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cant els quals I'Estat pugui suplantar les regions en l'activirar d'execucié de la norma-
tiva comunitaria. Només aixi s'entén el recurs al principi no escrit del respecte de les
obligacions internacionals per a deduir-ne una potestat de substitucid a favor de I'Es-
tat. Tanmateix, el silenci del text constitucional també pot ser interpretat com una
proteccié de 1'auronomia regional enfront de les ingeréncies externes. L'anic procedi-
ment acceptable hauria estat la introducci6 de la potestat de substitucié a través d'una
lei constitucional. S'arriba aixi al verirable nus del problema; la necessitat d'adapea-
cié del dret constitucional iralid a les exigéncies de la integracié europea ha estat
obviada mitjancant la limitacié del prmcnp1 d'autonomia.

De forma paradoxal, la preocupacié que inspira la solucid cencralista de 1977 no
ha trobat la deguda correspondéncia al si dels drgans centrals. Eb 1985, més de 150
directives estaven pendents d'aplicacié malgrac el venciment dels terminis fixats per
la Comissid. Per la seva banda, el 1982, el Parlament havia autoritzat ja ¢l govern a
adaprar 97 directives pendents d'aplicaci. Aixi, doncs. quan els organs responsables
de la recepcié interna del dret comunitari es mostren reticents o incapacos de fer-ho,
la paralirzacié que en resulta per a l'exercici de les comperencies regionals acaba
perjudicant la credibilitat de |'Estar iralid. A aquesta primera contradiccié cal afegir-
ne una altra més tedrica: si per la manca d'una norma de recepcié estatal les directives
estan desproveides d'eficicia per a les regions, ¢n el pla intern, aquestes mantenen
intactes llurs competéncies. En d'aleres termes, com ho assenyala Strozzi.*! en les
mareries objecre de les mesures comunitaries, les regions conserven integra llur potes-
tat normativa en abséncia d'una norma de transposicid estatal.

En conclusi6, si la solucid «preventiva» adoprada a lralia representa una limita-
ci6 de les comperéncies regionals, tampoc no ha contribuit a millorar les condicions
d'aplicacié del drer comunitari. En qualsevol cas, segons l'opinié prevalent en la
doctrina regionalista.’? I'obligacié d'execucié del dret comunitari incumbeix sense
excepcid al conjunc dels Organs interns. Aquest deure s'imposa a les regions encara
que els drgans centrals de I'Estat no estiguin en condicions dassumir les rasques que
s'han auroatribuit.

) La Republica Federal Alemanya

En l'opinié d'alguns autors,”* l'article 24.1 de la Llei fonamental representa
implicitament una font d’obligacions per al conjunt dels drgans interns. Des d'aquest
punt de vista, en exccutar el dret comunitari, ¢ls Linder es limitarien a exercir llurs
deures constitucionals. El Bund gaudiria de la facultat de supervisié d’aquests duranc
la fase d'execucid normativa de les directives. igual com succecix amb la legislacio
federal. En la mesura que els cns federacs han ratificat els Tracrats comunitaris a través
del Bundesrat, se’'n derivaria una obligacio de fidelitat respecte a les decisions emana-

31, Strowni, ap. cir. p. 293,
32, Vid.. entre daltres sutors, Strozzi. sp. cit.. p. 254: Bassanini, B mioro irasferinents df funziond statali alle

Rewioni ¢ Pattrazione defla ege 382 Le Regioni. 1976, p. 66Y i s.: Conclusioni della Conmisisone Gianmini per la Riforna
delle Pubblice Nelwinistrazione. Riv. Teim. di Dir. Pubblico. 1979, p. 3%4 i 5.3 Gaja, Riv. di Dir, Intern.. 1476,
p. 442 i 5.7 Tosato. Commentn all'artivels 6. in E. Capaccioli § E. Sutea (eds. ). Conmenty al Decreto 016 Giuffre, Miba
1980, p. 199,

33, Vid.. per a cors. Speeeen, ). Gemeinschafienvecht wnd Bundeslindevcampetens ju Lichle des Grondyestzo. Frei-
burg, 1970, p. 112§ 124,
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des dels organs supranacionals. Un alere sector de la doctrina ha tractat de deduir el
deure d'execucié dels Linder del procés de «comuniraritzacié» de I'Esear federal. ?*

—La «Bundestreue» comuniraria

El principi de «Bundestreue» o fidelicac federal, aplicat a la CEE, permetria
d'afrontar les hipdtesis d'inactivitat o d'infraccié dels Linder a la normativa comuni-
caria. Aixi, el Bund podria recorrer a I'article 83 de la Ltei fonamental per tal de forgar
I'activitac d'execucié arribant, fins i tot, en cas de necessitar, a la substitucié pura
simple dels drgans regionals (art. 37 GG). Atés, perd, que la «Bundestreue» només
s'aplica a la regulacio de relacions juridiques ja existents (sobrecot a ta delimitacié dels
ambits competencials respectius) | no a situacions sorgides «ex novo», aquesta in-
terpretacié sembla més aviat dubtosa.?* La majoria dels autors*® consideren, d'altra
banda, que existeix una desproporcié evident encre les mesures conserictives de arci-
cle 37 i les finalitats perseguides. En darrera instincia, com ho ha afirmat H.
Schwan?7, la lleialtat dels Linder a les institucions comunitiries només sera constitu-
cionalment exigible quan aquests puguin adregar Hurs propies instruccions a la repre-
sentacié permanent alemanya.

—E! procés de «comunitaritzacié» de I'Estat federal

Segons aquesta hipotesi, I'obligacid d'execucié dels Linder no es derivaria només
de l'acord de ratificacié del Bundesrat o del principi de fidelitat federal, sind també de
la integracié global de I'Estat («Gesamstadt») en una Comunitat supranacional. Aixd
obligaria els Linder a exercir Hurs competéncies de conformicar amb ¢ls compromisos
assumits per les autoritats federals. En cas d'incompliment, aquestes estarien legiti-
mades per a reclamar 'aplicacié de I'article 37 de la Llei fonamental.

Aquest plantejament no és del tot convincent. Tot 1 suposant que les normes
comuniciries siguin assimilables a les lleis federals previstes a 'article 83 GG (execu-
cid per atribucié directa de la legislacié federal), les autoritaes autondmiques sén
lliures de no exercir llur competéncia exclusiva d'execuciéd normativa. Segons l'opinid
general,™ el Bund no pot recérrer a les mesures de control —incloent-hi la coaccié—
de l'article 84.3, car aquestes es refereixen exclusivament a I'execucié administrativa
del drer federal.?® El recurs al procediment excraordinari de l'article 37 només seria
possible sobre la base d'una analogia entre el dret comunitari i el dret federal. Arabé,
si 2 nivell intern els Linder no estan obligats a execurar el dret del Bund, encara
menys el dret comunitari. Heus aci per qué l'aplicacié de la coerci6 federal en maréria
comunitiria es fa molt dubtosa.

En conclusié, no sembla que la Constirucié alemanya garanteixi I'execucié efec-
tiva del dret comunitari quan la competéncia corresponent escau als Linder. Per tal
d'evitar I'inici d'un procediment d’incompliment contra fa RFA, el Bund depén so-
bretot de la voluntar de col:laboracié dels Linder. De fet, el govern federal ha accedit

34, Ipsen, H.P., Als Bundustaat it der Geiieinsshaft, Pestichrift fir Walter Haflstein. Feankfure, 1966, p. 248 is,

35. Schwan, gp. ¢it.. . 158-1061.

36. Ricgel, R., art. cit. Europareche, 1976, p. 257; Zuleeg, M., Dar Recht der Enrpiischen Gemeinschaften im
innerstastlichen Bereich, USW | Colbnia, 1969, p. 320.

37. Schwan, «p. it p. 167,

34. Maounz, Durig i Herzog, A, 84 G. G, Kanmmentar. Loseblactwerk, Munich, 1977.

39. Fins i tor ¢n aquesta hipotesi, la intervencié del Bund exigiria el consenciment previ del Bundesrar.
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sempre a les reclamacions dels ens federats relatives a llurs competéncies legislatives
exclusives. 4

¢} Espanya

Alguns aurors han volgut identificar la nocié de garantia de 'article 93 CE amb
I'acribucié a I'Estat d’'un poder de substitucié, adhuc al marge del repartiment com-
petencial. Els drgans cencrals podrien recdrrer aixi a dos instruments de coaccid: les
lleis d’harmonitzacié i el procediment extraordinari de l'article 155 CE. %!

—Harmonirzacié o substituci6 «preventivas

Ateses llurs caracreristiques inteinseques, les lleis d’harmonitzaciéd no poden
constituir un mecanisme normal de substicuci6 preventiva de cara a l'execucid del dret
comunitari, almenys quan la competéncia afectada es croba atribuida de forma exclu-
siva a les Comunirats autdonomes. L'harmonitzacié «ex ante» amb finalicats preventi-
ves comportaria una reduccié substancial del poder de decisi6 reconegut a les instan-
cies autdnomes, amb la qual cosa augmentarien els contenciosos suscitats davant del
Tribunal constitucional. Les lleis d'harmonitzacié podrien omplir, a posteriori, els
espais no coberts pel legislador autondmic. En aquesta hipdcesi, el dret estatal assu-
miria plenament la funcié supletoria que ii assigna la Conscitucid. Ara bé, si I'homo-
geneitzacid legislativa apareix com una via idonia de cara a completar I'activitat nor-
mativa regional, no constitueix el mirja adient per a reparar les infraccions, 42

—L'article 155

Com és saburt, aquesta disposicié habilita el govern de I'Estat per adoptar les
mesures coactives necessiries per a garantir 'execucid de les obligacions que perto-
quen a les Comunitats autdnomes o assegurar la proteccié de l'interés general. Aquest
procediment sembla, perd, poc compatible amb les exigéncies del dret comunitari. La
seva aplicacié exigeix, en efecte, 'acompliment d'una série de condicions prévies:??

1.* la consraracié efectiva de l'incompliment d'unaz Comunirar aurdnoma només es
pot produir una vegada exhaurics els terminis esrablerts;

2.* T'accid o omissié necessaries per a iniciar el procediment han de ser equiparables a
«un greu atemptat contra ['interés general d'Espanyan»;

3." la iniciativa governamental ha d’anar sempre precedida d'un advertimenr al Presi-
dent de la Comunitat implicada;

4.* en cas de refus explicit, el restabliment de la disciplina conscitucional exigeix el
consentiment de la majoria absoluta dels senadors.

D'altra banda, I'administracié autondmica objecte de les mesures coactives estara
sempre en condicions de suscitar un conflicte de competéncia davant del Tribunal
constitucional. Tor i admetent la possibilitat d'una substitucié de P'administracid

40. Malanczuk, P., Les politigues communautaires et les Linder en R .F.A., Rev. Franc. ' Admin. Publ., 34, 1985,
p. 296. ’

41. Mufoz Machado, Ordenamienta de las relaciones. art. cit., p. 70 i 5.

42, Lhidem, p. 71,

43, Alberti, E., in E. Aja et al. {eds.}, Ef sistema juridico de las Comunidades Autdnontas, Tecnos, Madrid, 1985,
p. 471 is.
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autondmica per la central, no hi ha dubte que l'atticle 155 constitueix una font
potencial d'inestabilitat politica incapag de garantir per si sola el respecte dels com-
Promisos comunitaris.

En definitiva, |'exercici de la coaccié estaral planteja problemes constitucionals i
practics importants. Mentre a lralia el reconeixement de la competéncia d'execuci
de les regions ha comporeat la introduccié subrepticia del poder de substitucié estatal
i, per tant, una reduccié substancial del marge d’autonomia regional, a la RFA la
Federacié ha de comptar amb la voluntat de col-laboracié dels Linder a I'hora d'apli-
car la normativa comunitaria. La Constitucié espanyola ha optat per una posicid
intermédia. Tot i que la coacci6 estatal planteja pocs dubtes, les garanties procedi-
mentals que |'envolten en fan un instrument incapag de garantir |'execucié normatl del
dret comunitari. Des d’'un punt de vista practic, el recurs a la coaccid, encara que
adopti la forma d'una substitucié, implica en qualsevol cas una constatacié prévia
d'incompliment i, per tant, Y'inici del procediment corresponent concra 1'Estar espa-
nyol per la Comissié de Brussel-les. A més, cal tenir-en compte la dificultac de
realitzar un control sistematic de la multicud de disposicions normatives i administra-
tives adoptades per disset executors dotats de competéncies heterogénies. El govern i
el parlament estatals ¢s trobaran en una posicié semblant a la de la Comissié en relacio
amb els Estats membres: com que ni I'un ni I'altre no disposen dels mitjans suscepti-
bles d'impedir 1'adopci6é de mesures contriries al dret comunitari, la majoria de les
vegades, caldri recérrer a la via jurisdiccional per a corregir les infraccions constata-
des. L'anilisi politico-administrativa afegeix nous elements de complexitat al procés
d’execucio.

IIL. L'execucié com a procés politic

En un sistema descentralitzat, I'execucié no pot ser considerada com la simple
transposicié legislativa o reglamentiria de les normes dictades pel nivell superior de
govern. implica també una determinada traduccié politica de les decisions. En contra
de la concepcié tradicional de I'execucié, el procés a través del qual una determinada
mesura és objecre de mediacions, negociacions i modificacions no s'atura en el mo-
ment de la formulacié o adopcié legal, siné que continua rebent influéncies suscepi-
bles de modificar els objectius inicials a través de l'actuacié dels executors i de la
reacci6 dels agents socials afectats.*® Durant la fase executiva, s'han de prendre mesu-
res concretes; cal repartir també els recursos entre els diferents programes. Aquestes
operacions impliquen un seguit de decisions politiques.®® En suma, decisié i execucid
formen part d'un-sol i Gnic procés caracteritzat per la interdependéncia, fins al punt
que s'esdevé dificil de dir on acaba la fase de formulacié de les politiques i on comenca
llur execucié efectiva. %

44. Barrer, 5. & Hill, M., Policy, Bargaining and Structure Lnplementation Theory: Towards an Integrated Perspartive.
Policy and Politics, 3, 1984, p. 210.

45, Laffon, B., Lmplesientation in the Enropean Community: the ESF as a case study. Jour. of Com. Market Scud., 4,
1983, p. 397.

46. Barrer, S, & Fudge, C., Policy and Aciion. Mechwes, Londres, 1981, p. 2.




84 AUTONOMIES . 7

1. La perspectiva tradicional

La perspectiva tradicional del procés d’execucid o enfocament «top-downs, se-
gons la terminologia corrent emprada en la literatura anglosaxona,”’ no té en compte
I'interaccié esmentada. Hom estableix, en efecte, una distincié clara encre 1a fase
propiament politica (la decisid) | 'adminiserativa o «burocracica» (I'execucié). La
correccié dels errors, infraccions o desviacions dels execurors resulra de la intervencié
de les instancies decisorics, les quals clarifiquen els objectius, reforcen els mitjans de
coorclinacié i control i amplien les vies de comunicacié. Aquesta perspectiva planceja,
pero, l'inconvenient de pressuposar que la voluntar dels qui decideixen és suficient
per a modificar les practiques indesirjables.

A. Clatificacid dels objecrius

Primer de tot, cal recordar els problemes de definicié que caracteritza algunes
politiques puibliques. En I'ambit comunirari, hom constara la dificultat d’harmonit-
zar les percepcions, estratégies t objectius divergents, quan no contradictoris, d'un
conjunt de dotze actors, cada un dels quals cracta de maximitzar els avancacges i de
minimiczar els inconvenients. Les pressions internes, la influéncia de les concepcions
relatives a la sobirania nacional, I'acricud dels Parlaments, el caracrer descentralirzae o
no de I'Estat, la diversitac de les tradicions politico-administratives condicionen en
major o menor grau els comportaments. La impossibilitar freqiient d'arribar a acords
concrets | la dificultar paral-lela dels actors d'actuar individualment al marge dels
principis esrablerts constitueixen un dels riscs principals dels siseemes de decisié
pluralistes basats, com la CEE, en la regla de la unanimirac. En darrera instancia, el
tuncionament del sistema depén gairebé exclusivament de la voluntat comuna de
creacio 1 manteniment del consens politic. D'altra banda, encara que s'arribi a un
acord de principi de cara a I'adopcio d’alguna mesura, la negociacié no permet sempre
d'aclarir-ne els objectius especifics. Per aixd, moltes vegades, hom no va més entli del
minim comu denominador. Al mateix temps, perd, 'ambigiiitat pot constituir cambé
la condicié sine qua non per a poder prendre una decisid, sobretor quan el consens
imptica unanimicac. **

De vepades, els responsables de les decisions tenen una consciéncia clara dels
problemes a afrontar (atur, desigualtats regionals, contaminacié, etc.). Els manca
no obstant la certesa dels objectius a assolir o la voluntat d'assumir-ne els costos. ' A
la CEE, la varietat dels contexros socio-econdmics tendeix a accenruar encara més els
problemes. ™ Les dificultats de clarificacié poden estar relacionades també amb [a com-
plexitat téenica dalguns expedients. La politica industrial n'és un exemple palés.””

47, vid. Pressman & Wildsavsky, wp. o7, p. XV Mazmanian i Sabacier, Effectire Pulicy tuplomentatfon, |exing-
ton Books, Teronto. p. xiii.

A8, F. . Sharpt, The fomt-Occicion Trap: Lessans fron Germen Federsetism and European Tutegration. Wissenschars-
zentrum, Berli, 1983, Segons aguest autor, fins ara, Paplicucio de la regla de ke unanimirae ha tingue cfectes sem-
blanrs pel funcionament dels sistemes Je decisio alemany | comunitari.

49, Nokwmma, R. T. & Pinderhugues. . M. Changhing Anacotia: Defivicion and Inplewentatin. 1o 1. 1B
Palumbo i M. AL Herde teds. ), buplensentivg Public Pafier. Lexingeon Books, Toronto, 1981, p. 4.

50, Per una visié federalisen det procés d'execucia, ¥id. Rein, M. i Rubinowicz F.. tmplewentation: o Thoaretfcal
Perspective. in W. 1. Buraham i M. N. Wernberg, Politice and Public Poficy. MIT Press, Cambridge, 1978, p, 42 i s.

St Hodees, M. Judwitrial Plicv: Heard ines o Great Expeaations? in H. Wallace ec al. Pulicy-Meking in the
Enrupeant Conmnrieiiry. ofr. cit.. p. 277 i 5.
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Tot sovint, els objectius sén formulats d'una forma volgudament genérica per tal
d'ampliar la llibertat d'acruacié dels drgans interns encarregats de I'execucio. En
aquestes hiporesis, la directiva serd I'inscrument normatiu més adient. En general,
I'txit d'una politica dependri més de 'autonomia d'interpretacid dels executors que
no pas del grau d'especificacié dels objectius.*

B. Coordinacié i control

Quant als procediments de coordinacié i control, cls parcidaris de la perspectiva
tradicional proposen una doble reduccié: la dels actors implicats i la dels nivells
d'administracié necessaris per a aconseguir una transmissié més eficag de les deci-

53
En el cas espanyol, rractant-se d’institucions dotades de comperéncies constitu-
cionals i estatutaries en la matéria, la limicacié del nombre d'execurors s'esdevé prac-
ticament impossible. Aquesta situacié de partida planteja innegablement problemes
de coordinacié i de supervisio. Les possibilitats de coordinacié dependran, entre d'al-
tres facrors, de la regularitat i de la qualitat de la informacié oficial i informal adreca-
da als drgans autondmics competents, dels contactes establerts amb la Comissié i de la
definicié comuna dels criteris a seguir de cara a I'execuci6. Cal tenir en compte també
el grau de predisposicié dels funcionaris de les diferents administracions implicades a
cooperar en els aspectes relatius a la gestié [ control de les politiques. En sentit
contrari, la coordinacié s’esdevindra mole més dificil i complexa si els encarregars de
I'execucié es troben exclosos del procés de decisi6.”’

El control o la supervisid del procés d'execucié per la Comissié europea tenen un
abast practic mole limitat, essent flur finalitat principal la de reunir la informacié
necessaria per a decidir l'inici 0 no d'un procediment per incompliment. Llur eficacia
és més gran en I'esfera normativa que no pas en la de la gestié corrent de les politiques
comunes.>® Mentre, en ¢l primer cas, ta Comissié disposa d'un cert nombre de mit-
jans de pressié i. en particular, del recurs al Tribunal de Jusricia, quan les politiques
estan menys elaborades i els anells entre els diferents graons intraestatals son més
nombrosos, aquesta dificilment podra saber quines mesures han cstat aplicades de
forma efectiva, si ho han estat de manera uniforme a tots els Estats membres o, per
aleim, si les autoritars responsables comparteixen els objectius prefixats. Després
d'una observacié atenta del procés d'execucié de les politiques comunizaries, H. Wa-
llace®” ha constatat que: «Ambiguities and discrepancies abound. dissonance of pur-
pose persists, and previous information is often unavailable».

A la RFA, on lexecucit de les mesures comunitaries no planteja problemes
especials, la consulta i coordinacié regulars entre les administracions federal 1 federa-
des i els serveis de la Comissié compensen avantatjosament 'abséncia de mecanismes

52. H. Watlace, Neguiatian. Conflict cned Compromise: the Elusive pawrsuit of Camnm Palices. in H. Wallace et al..
ap. vit.. p. 67 05,

53, Mazmonion. P. & Subatier. F.. The Cunditions of Effective luplowentation: A Guide tn Avcomplivhing Polrcy
Objectives. Policy Analyse. 5, 1979, p. 489,

Sd. Cinvarini Awai. Lapplication dw Dvaft commmiansaie dans les Ktats menbres: une vue d'ensemble. Rev. Frang.
d'Admin, Publ., 34, 1945, p. 198 is.
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de control especifics. Hom remarca igualment 'especial sensibilitzacié dels funciona-
ris respecte al control indirecte de I'aplicacié legal i de la gestié de les politiques
comunitiries efectuat pels grups d'inreressos.®’

A Italia, la creacié del ministeri per a la coordinacié dels afers comunitaris, el
1980, representi el primer pas de cara a la institucié d’una instancia central de concrol
i coordinacié del procés d'aplicaci6 de les normes europees. Aixd no obstant, persis-
terxen els defectes, exemplificats sobretot en les divergéncies entre els negociadors a
Brussel-les i els executors. El voluntarisme politic no ha permés, doncs, d'eliminar els
obstacles politico-administratius tradicionals.

C. Comunicacid.

En un sistema descentralitzar, la comunicaci6 interadministrativa juga un paper
clau de cara a aconseguir una execucié eficient de les decisions. En general els textos
legals van acompanyats de consideracions especifiques sota forma de directrius, reco-
manacions ¢ contactes informals. A nivell comunitari, la pluralitat dels actors en
presencia t la diversicac de les situacions fan que aquesta prictica revesteixi un caricter
més important.>? .

La comunicacié no constitueix, perd, un recurs politic només pels qui decidei-
xen. El control de la informacié de base atorga als executors un paper determinant en
el procés de decisi6. La insuficiencia o deficiencia de la informacié subminiscrada pels
executors és, probablement, una de les variables més explicatives del fracas de deter-
minats programes. Tot procés d’execucié comporta ajustaments constants entre fina-
litats i objectius. Les condicions inicials varien amb el temps. En definitiva, 'exit
d'una decisié pressuposa una capacitat de canviament en resposta a les modificacions
que es vagin produint. Aquestes poden referir-se a les causes i caracteristiques del
problema a resoldre, perd, també, en molts casos, i com a resultat de 'evoluci6 dels
valors socials, a la definicié mateixa del problema i als objectius assignats a la decisié.

Atés que la informacié adregada a la Comissié europea prové generalment dels
organs interns dels Estats membres, de vegades, aquests proposen programes cohe-
rents —en aparenga— amb els criteris de seleccié establerts, perd poc adequats en
realitar als objectius perseguits per tes politiques comunes.®® D'altra banda, si no
disposen de la informacié relativa a llur impacte concret i a les condicions d'execucié,
cls serveis competents de la Comissié no podran introduir les correccions necessiries.
Per tant, la segmentacidé administrativa i el control de la informacié poden dificultar
la coheréncia dels objectius comunitaris amb les prioritats internes.

En resum, hem vist que la perspectiva tradicional caracteritza els problemes que
apateixen durant el procés d'execucié com un déficit de coordinacié, de control i de
comunicacid, agreujat sovint per 'ambigiiitar o la inconcrecié dels objectius. Cor-
regir aquestes disfuncions no significa, perod, necessariament, resoldre els problemes.
R. Elmore® ha demostrat les dificulcats que experimenten els drgans de decisié quan
tracten de modificar les variables que condicionen Ilurs comportaments. Les possibili-

57. Herbeck, R. & Wessels, W., Federal Republic of Germany: a mational survey. in Ciavarini Azzi (ed.), Lappli-
cation du Droit communantaive duns ler Etats membres, Institut Eurapéen d' Administrarion Publique, Maascricht, 1985.

58. Laffon, art. cit. p, 289 i 5.

59. thidem. p. 295.

6O, Backtward Mapping: Inplementation Research and Policy Decisions. Pol. Sc. Quarterly, 94, 1979, p. 601-616.
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tats d'intervencié esdevenen encara més minses quan l'execucié és atribuida a drgans
independents. En aquest sentit, la perspectiva «bottom-up» permet d'esbrinar un seguit
daspectes rellevants que escapen a I'enfocament tradicional del procés d'execucid.

2. La interdependéncia decisid-execucid

L'anilisi «bottom-up» se centra en els aspectes practics de 'execuci6:®! la multi-
plicitac dels actors i de les organitzacions implicats 1 la varietac dels lligams que els
uneixen; els sistemes de valors, els interessos en preséncia, l'autonomia de decisié i el
poder politic de qué disposen; i, finalment, els mecanismes d’interaccié emprats i, en
especial, la negociacié i Uintercanvi politics. Subratllar la importancia de la negocia-
cié i l'intercanvi per 'acci6 politica no sigaifica, perd, subestimar el pes de les estruc-
tures formals de relacié. En tant que marc del procés politico-administratiu, les regles
del joc determinen la forga dels actors en preséncia. En la mesura que acoten els
marges de maniobra respectius, poden també limitar o augmentar les possibilitats de
negociacio i de conflicte. '

A. Conflictes i negociacions

La recerca empirica tendeix a demostrar que els conflictes d’interessos 1 no els
interessos comuns son el condicionant principal de 'activitat d’execucid. Per a ser
efectiva, aquesta exigeix, no solament un consens inicial entre els drgans de decisi6 i
els d’execuci, sin6, també, I'establiment de procediments de negociacié i resolucié
de conflictes 0, com ho assenyala Y. Mény:62 «{...) des ajustaments mucuels entre les
divers protagonistes engagés dans cette phase délicate que constitue la transformation
d'un objectif en decisions juridiques, en actes materiels, en attitudes et comporte-
ments». Hom té tendéncia a pensar que les [luites d'influéncia politica es limitena la
fase de concepcid, elaboraci6 i aprovacié de les politiques puibliques i que, una vegada
superada aquesta, desapareixen. Res més allunyar de la realitat: les censions que carac-
teritzen el procés politic es desplacen simplement cap al terreny de I'execucié. Aquest
es veu influit per les mareixes variables que han facilitat o complicar la recerca del
compromis durant la fase de decisié a través del joc de relacions interadministratives,
['actuacié dels grups d'interessos o les reaccions socials. L'autoritat admunistrativa pot
ser contrarestada per la pressid politica; les potestats legals ho poden ser també pel
control de la informacié.%* Tors aquests elements aconsellen de relativitzar la capaci-
tat de maniobra de la Comissié i dels governs cenrrals a nivell comunirari, almenys
pel que fa als Escats membres no unitaris.

Com ho ha indicat J. Toonen:* «Public interorganizational pluralism is to be
analysed in terms of the way in which interdependencies generate patterns of conflict
and cooperation», En una organirzacié complexa com la Comunirar europea, els con-
flictes potencials s6n innombrables, tant a nivell vertical com hHoritzontal: entre la
Comissid i els Estats membres, entre els Estats i en el si d'aquests. Els licigis es poden
plancejar entre ministeris, entre el govern central i les encirats terricorials o, adhuc,

61. Gill, M. & Thrasher, M., Problems in Administering Commenity Policing, Policy and Polirics, 1, 1983, p. 40.
62, Mény, ari. cit., p. 189,

63. Barret & Hill, arr. cit., p. 220.

64, Administering Policy in a unitary state, Policy and Politics, 3, 1983, p. 261.
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entre aquestes. La conflictivitar no és només la consegiiéncia del pluralisme politico-
tnstitucional. Es croba alimentada també pels grups d'interessos (sindicacs, patronals,
erc.) que recolzen o contesten una determinada politica per tal d’augmentar-ne, limi-
tar-ne 0, simplement, annular-ne els efectes. La politica agricola comunitéaria consti-
tueix potser un dels exemples més paradigmatics d'aquest fenomen. "

Igual com succeeix en el pla intern, es creen coalicions o agrupamencs d'interes-
sos publics i privats que acaben jugant un paper determinant en la formulacié i
execucié de les politiques. Segons F. W. Scharpf:®® « At the insticutional level, the
Community is unequivocally supported by che self-interest of the vertical alliancies of
policy specialists, interest associacions, national ministries and parlamentary com-
miteees, and che large contingent of specializated lobbyists, bureaucrats and politi-
ctans operating at the european level. They all profit from che availability of additio-
nal resources, and of additional points of access to political decision processes, provi-
ding additional opportunicies for playing rhe game of influence and obstruction
which is their ‘raison d'étre’'».

Les entitats regionals poden jugar un paper molt actiu al mig d'aquesta constel-
lacié d'interessos. A la RFA, 'alianga conjuntural entre els Linder i la Comissié ha
resultar sovint decisiva per tal de flexibilitzar les posicions del govern federal en
algunes matéries atribuides a la competéncia dels primers.®” Gricies a la capacitat
d’organitzacié dels inceressos econdomics locals i a les pressions exercides sobre les
auroritars de Roma i de Brussel-les, Lombardia ha obtingut avancatges financers
substancials en el marc de la politica comuniraria de reconversié de la siderdrgia, ®®

En definiriva, més enlla de les responsabilitats normatives 1 administracives en
sentit estricte, les Comunitats autdnomes disposen d'un seguit de recursos essencials
tals com la informaci6 necessiria per a la presa de decisions, la coordinacié de base, el
seguiment practic de les mesures adoptades, 1'avaluacié dels resultats i la mobilitzacié
dels grups d'interessos. Tots aquests elements garanteixen una participacié de facto en
la formulaci6 de les politiques.®”

B. La col-laboracié interna

A nivell intraestaral, ¢l contingut, abast i condicions d'aplicacié de les politi-
ques comunitarics comencen ja a suscitar algunes divergéncies (Fons social, progra-
mes regionals, politica agricola) que, sens dubte, aniran augmentant en el futur.
Obviament, la solucié no pot consistic a amagar els problemes o a imposar solu-
cions unilaterals generadores de nous conflictes. Es tracta, al contrari, de crear un
marc de relacions susceptible d'afavorir el consens pre i post-decisional entre els actors
publics implicats. En aquesta perspecriva, la consulea i la comunicacid interadminis-
tratives han de ser completades amb 'intercanvi i la negociacié politica. Ja hem vist
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que les Comunitats autdnomes cstan en condiciens de modificar les decisions en
funcié de llurs interessos i de les pressions rebudes. L'acrivitar executiva afecta no
solament el grau d'eficicia de les politiques, sind també les opcions estatals i, en
darrera instancia, l'elaboracié dels projectes comunitaris. Per aixé, la participacié
autonomica en el procés de preparacié de les decisions s'esdevé inevitable si hom
pretén minimitzar les disfuncions organiczacives i els conflictes.

@) Maximitzacid dels problemes

L'exemple d'ltalia demostra a bastament que les dificultats d'aplicacié del dret
comunitari es deriven dels mareixos factors que actuen negativament durant la fase
d'elaboracié de les decisions: ta sectorialirzacié de les relacions interadministratives i
la feblesa politico-institucional de les regions. El primer fenomen obecix a la manca
de coordinacié entre els diferents minisceris i es troba accentuat per la tendéncia de
I'administracié a organiczar-se segons les necessitats del personal burocratic i no se-
gons les funcions a exercir. Com ho ha notac S. Cassese:™ «(...) le systéme politico-
administratif italien n'apparait pas immobile. Il bouge, mais de facon telle que, pour
minimiser les conflits sur les projets de réaménagement, il finic par les maximaliser
dans la gestion et par imposer des essais et des recouches continus, voués 3 l'inefficaci-
té». Quant a les dificulears de les regions per a fer sentir llurs veus en els centres de
decisié estatals o, adhuc per a trobar interlocucors valids a aquest nivell, no é aquest
el Hoc més adient per a analitzar-ne les causes.”! El fet és que si I'abséncia de coordi-
naci6 i de col-laboracié és ja, per st mateix, un factor d'ineficiéncia, encara més quan
existeix, com en el cas dels programes comunirtaris, un grau elevat d'interdependén-
cies i superposicions entre serveis adscrits a aparells diferencs.

Les regions en pateixen dirccrament les conseqligncies. A més d’haver de respec-
tar les prerrogatives estatals pel que fa a I'adapracid interna de les directives, cal que
s'adrecin a cada un dels ministeris interessats abans de poder exercir llurs responsabi-
litats executives. Les vicissituds del procés d'aplicacid de les directives agricoles de
1972 s6n prou significatives a aquest respecte. El govern central tardd més de cator-
ze mesos a sotmetre el projecte corresponent al Parlament. Per entendre aquest
retard, cal tenir en compte que les negociacions comunitiries havien estat conduides
pels ministeris d'Agricultura @ d'Afers Exteriors, mentre que l'adaptacié interessava
igualment els deparcaments de Finances, Tresor, Indistria i Comerc. D'altra banda,
les dilacions estarals es veuen agreujades per les caréncies organitzatives d’algunes
regions. Aquestes dificultats podrien ser superades, si més no en part, a través de
l'associacié directa de les autoricats regionals al procés de negociacié. Com ha estat
recentment observat en una investigacit relativa a Pexecuciéd de les politiques comu-

nitaries a Italia:”? «Pour améliorer la parricipatién des régions, tant dans la phase de
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négociation du droit communautaire que dans celle de la mise en ceuvre, il faudraic
institutionnaliser leur consuliarion aux différencs niveaux des scructures adminiserati-
ves et de la représentation politique».

b) Minimitzacié dels conflictes

El model alemany es basa, al contrari, en un enfocament col-laboraciu. En pri-
mer lloc, el Bund és conscient de la dificultat que tindria per a fer respectar una
decisi¢ adoptada sense el consenciment o la consulea prévia dels Linder quan l'execu-
cié pertoca 2 aquests. Draltra banda, el govern federal ha de tenit en compte I'expe-
riéncia técnica de les autorirars federades. En general, la negociacié facilita l'assoli-
ment de compromisos acceptables per ambdues parts, essent més gran la influéncia
del Bund quan les decisions afecten de forma directa els interessos de la Federaci6,
mentre que el pes dels Linder es manifesta sobretor en les maréries o sectoes acrribuits
a llur competéncia legislativa o administrativa. L'abséncia de qualsevol mena de con-
trol sobre les activitats dels Linder troba una correspondéncia en I'interés d'aquests a
participar activament ¢n els processos de decisi6 i aplicacié de les politiques.

Dralera banda, els procediments de negociacid previs a la presa de decisions
preveuen l'associacié o, almenys, la informacié de totes les administracions encarrega-
des d'aplicar-les. A més, durant la fase preparacoria, els feed-back intra-administra-
tius faciliten la corresponsabilitzacié dels funcionaris implicats als diferents nivells.
Atxi, I'gxit relaciu de ['execucit de les politiques comunitaries a la RFA es pot const-
derar com lI'efecte més important d'un métode de negociacié rigords i amatent pel que
fa a les repercussions internes. En llur estudi relatiu a l'aplicaci6 del dret comunitari a
la RFA, Hrbeck i Wessels™ arriben a la segiient conclusié, aplicable al conjunt dets
Estats membres: «The degree of problem in implementing Community directives
and regulations is inversely dependent upon the quality of reaching these directives:
the more careful you are in negociaring, the fewer problems you have afrerwards
or: the more time you spend in preparation, the less time and problems you have
with implementation».

El grau d'eficiéncia sembla dependre, entre d'altres variables, de la coheréncia
interna dels diferents nivells de 'aparell de negociacié o dels mérodes emprars per a
incorporar els interessos dels executors durant la preparacié de les decisions. En defi-
nitiva, la participacié dels drgans executors en el procés de formulacié de les politi-
ques apareix com una condicid necessaria per a |'éxic de I'execucid.

73. Hrbek & Wessels, op. cir.. p. 35.





