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1. La Comunidad Europea como comunidad juridica

Karl Carstens definid la Comunidad Europea como «una unién voluntaria de
estados en la que corresponde a la dignidad y a la idiosincrasia de los estados miem-
bros el someterse sin reservas al derecho y sdlo al derecho». El derecho europeo comin
es precisamente una de los vinculos solidos de la Comunidad. La aplicacién del dere-
cho comunitario por y en los estados miembros es algo mds que una homologacion det
derecho y una condicidn para un funcionamiento del Mercado Comin sin fricciones:
constituye la base misma de la Comunidad Europea (CE).

La CE es una comunidad de produccion juridica que, en el marco de sus compe-
tencias y mediante sus instrumentos juridicos, como el decreto, la directiva o la
decision, crea un derecho europeo. El derecho comunitario es el medio primotdial
para imponer la politica comunitaria. Para tal imposicién, para la realizacién de la
politica comunitaria, es necesario que el derecho comunitario sea aplicado en la préc-
tica por todos aquellos a quienes va dirigido de manera vinculante o facultativa,
directa o indirectamente. Y esto hace referencia ranto a los estados miembros, con sus
poderes legislativo, ejecutivo y judicial, como a los ciudadanos de estos estados.

La aplicacién practica del derecho comunitario se realiza en los estados miembros,
donde la aplicacién del derecha se ve adn profundamente marcada por la contradiccidn
del estado-nacién. La coincidencia del derecho comunitario y {a aplicacidén del derecho del
estado-nacién ha sido estudiada en un proyecto empirico de investigacion sobre la ejecucién
del derecho comunicario en los estados miembros. Dicho proyecto ha investigado ademads la
forma y la eficacia de la aplicacién del derecho comunitario en tos estados miembros.

2. La produccién, la incorporacion y la ejecucién del derecho comunirario,
segan el ejemplo de diecisiete directivas

Las directivas constituyen un instrumento especifico de la adapracion del derecho
nacional de los estados miembros a los contenidos del derecho comunetario. Dichas
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directivas se dirigen a todos los estados miembros. Son vinculantes para los estados en
cuanto a tos objetivos a alcanzar, pero-dejan que las entidades de cada estado escojan
por ellas mismas la forma y los medios de ponerlas en pricrica. De acuerdo con la
jurisprudencia de} Tribunal Europeo de Justicia, por otta parte bastante controverti-
da, también el ciudadano individual de la CE pucde invocar las disposiciones de una
directiva que por su contenido es considerada incondicional y suficientemente precisa
contra todas las prescripciones de su estado no conformes con cualquier directiva, en
caso de que el estado miembro en cuestién no haya promulgado dentro del plazo
establecido las disposiciones de aplicacién.

Las directivas resultan singularmente adecuadas como tema de investigacion sobre
la coincidencia del derecho comunitario con las culturas juridica y administrativa
nacionales. Las directivas son la expresion juridica de los objetivos y contenides del
derecho comunitario. Sin embargo, su incorporacidn a los estados miembros y fa
correspondiente ejecucion deben dejar simultineamente un margen adecuado de ma-
niobra para las peculiaridades de cada uno de estos estados.

El proyecto de investigacion se refiere a diecisiete directivas (una de ellas corres-
pondiente a la Euratom) del periodo comprendido entre los afios 1976 y 1979, que
regulan diversas materias. Estas ditectivas tienen una importancia politica, econémica
y juridica diversa. Incluso es posible que la misma directiva tenga un peso diferente
en los divetsos estades miembros. Este informe comparativo se basa en los estudios de
los equipos nacionales de investigacién de todos los estados miembros, cuyas investi-
gaciones partian de un concepto de investigacién comin y de una encuesta uniforme.
Los estudios nacionales se refieten a la fase preparatoria y la produccién del derecho
comunitario desde el punto de vista del estado miembro, y a la incorporacidn, ejecu-
cién y control de las directivas en el ambito de cada estado. Forman parte de la
aplicacién del derecho en cada unoe de los estados no sélo los actos juridicos derivados
en cada pais, sino también la preparacion de estas decisiones, asi como la participa-
ci6n y las posiciones de los drganos de los estados miembros y de los partidos, asocia-
ciones y afecrados y ciudadanos de estos escados.

Partiendo de la muleiplicidad de tos resultados individuales de los informes nacio-
nales, €l informe comparativo pretende configurar una imagen viva de la ejecucién del
derecho comunitario en los estados miembros.

3. Fase preparatoria

Las directivas y su contenido no son determinados de forma unilareral por la
Comisién: se crean a lo largo de un proceso de negociaciones {que puede llegar a durar
afios) entre las instituciones de la Comunidad y los representantes de los estados
miembros. En algunos casos resulta evidente que la iniciativa proviene de uno de estos
estados miembros. Indudablemente, la Comisidn tiene el poder de formular las direc-
tivas, y también puede retirar sus propuestas de formulaciones, o bien puede apuntar
esta posibilidad; a pesar de todo, se han podido comprobar influencias nacionales cada
‘vez mis fuertes sobre los pracesos de adopcién de decisiones por la CE. Esto es aplica-
ble tanto a la fase informal anterior al proyecto de la Comisién como al procedimiento
formal entre la Comisién y el Consejo.

La participacién de los estados miembros cn la preparacién y formulacién de las
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directivas, asi como el efecto vinculante que e} contenido de éstas tenga, les obliga
a preparar cuidadosamente su posicion nacional, y a pedir incluso, eventualmente,
la participacidn de diferentes ministerios o niveles administrativos y de los grupos de
presién afectados. El grado de parcicipacién de los grupos de presidn no depende
unicamente de la materia de que trata la directiva; en Francia, y de forma general,
la fase preparatoria se considera en principio un asunto reservado al gobierna y a la
administracién, mientras que Italia incluso puede designar miembros de la delegacion
que negocia en Bruselas a los representantes de los grupos de presién. En la mayoria
de los estados miembros, los gobiernos y las administraciones comprenden que una
ptonia armonizacién con los afectados por una futura directiva no sélo posibilita
una activa y concreta defensa de sus incereses y objeciones duranee la preparacién del
derecho comunitarie, sino que ademds ayuda a evicar dificultades posteriores a la hora
de incorporar el contenido de este derecho. Una posible resistencia de los grupos de
presién frente a la incorporacidon significa, como minimo, retardarla, tal como lo
demuestran algunos ejemplos de directivas en relacion con Francia y Alemania. Nor-
malmente, en todos los paises se suele escuchar en seguida y extensamente a los
grupos de presidn, sobre todo cuando se trata de un proyecto importante. En casi
todos los estados miembros, salvo Alemania, hay una escasa participacién de los
niveles administracivos inferiores, a pesar de que son ellos quienes han de ejecutar
algunos de los contenidos de las directivas.

QOtra peculiatidad de la fase preparacoria es el alto grado de especializacién del
contenido de las directivas, asi como [a especializacién profesional de los funcionarios
que participan en ella. Ambos factores, evidentemente, se condicionan y se influyen
de manera reciproca. Por un lado, se refleja (como sucede rambién en el dmbito
nacional) la subdivisién del gobicrno en un determinado nimero de departamentos
ministeriales que actian dentro de su especialidad como compartimientos estancos;
esta fragmencacién del gobierno y la administracién es un fendémeno generalizado:
todos los informes nacionales confirman que los departamentos respectivos de los
estados miembros determinan conjuntamente con la Comision ¢l contenido de las
directivas. Por otro lado, este contenido se determina partiende de la connivencia de
las posiciones nacionales y las de la Comisi6n, hecho que a veces cquivale al minimo
denominador comin. La adaptaci6n del derecho mediante la directiva es, pues, no
tanto una configuracion conceprual del futuro como una fijacién bien equilibrada y a
veces aditiva de las posiciones y los intereses nacionales. El grado de especificacion de
tas directivas queda rambién determinado por la intencidn de precisar, a través de la
directiva, la vinculacién mutua de los estados miembros, o de crear limites hacia
fuera,

La participacién primordial de los ministerios nacionales en la preparacién del
derecho comunitario influye no sélo en su contenido: se hace notar asimismo en una
pérdida relaciva de importancia de los procesos y de las insticuciones nacionales de
coordinacidn de [a politica europea de los estados miembros. La politica europea y de
integracién deja de presentarse ya como un techo comin en cuanto a las politicas
especificas de cada ministerio. En Italia, el puesto de ministro de asuntos europeos no
ha vuelto a cubrirse. En el caso de Alemania, la coordinacion de las cuestiones euro-
peas no la lleva a cabo la correspondiente comisién delegada del gobierno, sino que la
realiza (con la ayuda del ministerio de asuntos exteriores y del ministerio federal de
economia) la comision de los secretarios de estado para Europa; en definitiva, sin
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embargo, realizan la labor funcionarios de todos los ministerios afectados. En cuanto
al ministerto federal de economia, su labor de coordinacién debe pasar a segundo
término, a causa de los contenidos especializados de las materias. En Francia, la
funcién de la SGCI consiste no tanto en controlar y coordinar las «cuestiones diarias»
de la politica europea como, sobre todo, en decidir respecto a los conflictos surgidos
entre diferentes miniscerios y asegurarse de que, en Bruselas, Francia hable «una sola
lengua», Dinamarca es una excepcidn: una comisidn parlamentaria con influencia
creciente ejerce un control sobre todas las actividades del gobierno referentes a la
politica europea. Por el contenido extremadamente téenico de las directivas, cales
entidades coordinadoras reciben, indudablemente, la adecuada formacién, pero en
general no suponen «ninguna gran ayuda especifica». Por tanto, con frecuencia las
directivas sirven mds para una armonizacién concreta del derecho en un dmbito deter-
minado que para alcanzar en la politica europea algin objetivo de altos vuelos.

Las direcrivas objeto de la investigacién pertenecen a.un periodo de la vida de la
Comunidad (1976-1979) en el que se buscaba la armonizacién y la adaptacién del
derecho sobre todo a cravés de unos contenidos de las directivas tan precisos como
fuese posible, especialmente en cuanto 2 la creacidén del mercado interior. Por tal
motivo, el campo de accién de los estados miembros en la eleccién de los medios y las
formas de ejecucién de las directivas resuleé entonces necesariamente limicado. Du-
rante los tlrimos adios, al contrario, pot iniciativa de Gran Bretafa y Alemania, y
aplicando el concepto decerminado por el vocablo «desregulacién», se intenté dismi-
nuir la intensidad y densidad de las directivas del derecho comunitario. El proceso
debe conducir de la regulacién detallista, muy laboriosa en el aspecto legislativo, aun
reconccimiente mutuo de las regulaciones nacionales entre los estados miembros. Un
ejemplo de esta nueva estrategia en la produccidn de normas juridicas lo constituyen
las propuestas contenidas en el libro blance de la comision de la CE para la realizacién
del mercado interior (1983); en ef imbito nacional, por cjemplo, las lineas rectoras
del gobierno federal aleman para la simplificacién de normas en proyectos de la CE
(1984).

La acusada influencia de los estades miembros en la formulacién de las directivas
queda cambién patente por los contactos y las armonizaciones directas entre represen-
rantes de estos estados, Hay una estrecha red de contactos de cardcrer téenico entre los
funcionarios de los ministerios competentes en las respeccivas cuesciones de la CE,
contactos entre los diversos paises miembros suscepribles de ser activados tarmbién
fuera de las sesiones de Bruselas. Antes de la voracién de cierras direcrivas hubo una
prearmonizacion entre los paises del Benelux; en otras directivas, los contactos de este
tipo se han dado entre ocros paises, Normalmente, los funcionarios encargadoes de los
asuntos de la CE son expertos altamente cualificados en sus respectivos ministerios, y
ellos mismos estdn més cerca de considerarse representantes de los intereses concreros
de cada uno de estos ministerios que de una politica europea de su gobierno, abstracta
y de categoria superior. Esto puede decirse también de los funcionarios britanicos ¢
irlandeses, aunque, debido a una rotacion frecuente dentro del propie ministerio, sus
puestos no quedan ocupados mucho tiempo por una misma persona. Dicha posicidn
hace que se insista en una fijacién precisa, y si es necesario extensa, de las direccivas,
porque s6lo asi se pueden asegurar la armoenizacion de los derechos nacionales y la
defensa de los intereses del propio ministerio frente a otros estados miembros, pero
también ante los demas ministerios del propio pais. La confirmacién de un coneenido
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de derecho comunitario a través de un grupo de trabajo plurinacional en Bruselas
permite también asegurar el éxito del proyecto ante el propio ministerio y frente a los
otros. En general, los estudios han demostrado que los funcionarios nacionales que
participan en la elaboracidn de las directivas muestran una actitud positiva respecto a
la Comunidad y el derecho comunitario, incluse en aquellos casos en que, como
sucede en Dinamarca o Gran Bretafa, la opinién piblica no comparte tal posicidn.
Hay que decir, sin embargo, que la tradicién administrativa britdnica implica una
consideracién bisicamente mds escéptica sobre la densidad reguladora de las directivas
que en los paises con una tradicién juridica continental.

Si hemos dedicado tanto espacio a la fase preparatoria ha sido porque precisamente
en ella se crean las condiciones para el contenide de las directivas y para su aplicacidn
en los estados miembros.

4. Fase de incorporacidn

En el caso de las directivas, el contenido juridico comunitario necesita la incorpo-
racién al derecho nacional de cada estado miembro. La amplia especificacidn, la densi-
dad reguladora propia de las direcrivas creadas bajo la colaboracién de los estados
miembros, no dejan, por de pronto, mucho sitio para la configuracién nacional del
contenido. Constituye una excepcién la directiva 78/660 (balance anual de socieda-
des): en este caso, la comisién para asuntos juridicos del parlamento alemdn formulé
completamente de nuevo el proyecto del gobierno, aprovechando los mirgenes de
decisién a favor de los conceptos juridicos hasta entonces en uso. Las modificaciones o
tos complementos del contenido de las directivas pueden resultar del hecho de que en
la incorporacién a la legislacién nactonal éste se carga y amplia con contenidos nacio-
nales adicionales. La incorporacién es facilitada por la indicacién segin la cual la
directiva se basa esencialmente ¢n el propio derecho nacional y ne comporra cambios
ptofundos. La alusién a la laboriosidad del proceso de armonizacién en los drganos de
ta Comunidad no siempre sirve en todos los estados miembros para agilizar ¢l curse
de la incorporacién. De acuerdo con el objetivo de la desregulacion, en varios de estos
paises Jos contenidos y las regulaciones de las directivas se ven somecidos a cricicas
cada vez mds fuertes, En Jos ministerios, en cambio, este derecho comunitario es
considerado, muy positivamente, como un resultado en cuya obtencion ha colaborado
el ministerio mismo.

El procedimiento formal de la incorporacitn al derecho nacional difiere en los
diversos paises miembros segiin la consticucién y las leyes, pero también a causa de la
propia tradicion legislativa. Todos estos paises manifiestan una tendencia a incorporar
el contenido juridico comunitario mediante la secondary legislation y a no hacer interve-
nir al partamento, hecho que se justifica también por el contenido administrativo,
técnico, de algunas directivas. En el caso de la 79/116 (petroleros en puertos mariti-
mos}, y después de largas negociaciones, la Comisién admitit para Italia una incorpo-
racién meramente adminiscrativa, mediante una cirexdatre, ya que no resultd necesaria
una modificacién de las normas legales existrentes. La forma juridica elegida para la
incorporacion muestra claras diferencias: de las diecisiete directivas, se incorporaron
por fey dos en Dinamarca y siete en Alemania; por secondary legislation, sicte en Dina-
marcz y cuatro en Alemania; finalmente, por decretos o decisiones de cardcter admi-
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nistrativo interno, cuatro en Dinamarca. La via de los decretos queda facititada en
Francia por la constitucidn, y en Grecia, Holanda e Italia por leyes generales sobre
delegacion. De esta forma, sin embargo, la influencia de los parlamentos y su partici-
pacidn en la preparacién quedan reducidas, y por este motivo, sobre todo en los
parlamentos de Dinamarca e Irlanda, se han establecido caminos que permiten un
control @ pestersori y la supresién de una norma de detecho nacional.

La incorporacion de los contenidos del derecho comunitario a las leyes nacionales
va acompaniada de nuevos conractos con los afectados y/o grupos de presién. En esta
fase del proceso, algunos paises como Dinamarca o Irlanda intentan conseguir la
participacidn y la anuencia de todos los grupos, como corresponde a su cultura admi-
nistrativa y politica, mientras que otros paises, como por ejemplo Francia, se caracte-
rizan pot una tradicién més bien estaralista, centralista. En el caso de Francia ello no
significa que los grupos de presién no tengan ninguna influencia, como lo demuestran
las directivas 78/1027 y 78/338, en las que el proceso de incorporacién se retrasé
considerablemence por la actuacién de estos grupos {en el primer caso, veintidds
meses). Las administraciones de los estados miembros a menudo consideran misién
propia intentar el equilibrio y la mediacidn entre la normativa del derecho comunira-
rio y los intereses y las dificultades propios a los afectados.

La participacién de las administraciones nactonales, que en parte se ocupan de la
ejecuci6n de fa normativa comunitaria basindose en el derecho nacional, varia acusa-
damente segun los diversos estados. A menudo, los paises con una eradicion centralis-
ta, como Francia y Gran Bretafia, no consideran necesaria la participacion de los
niveles administrativos inferiores, cosa que sucede rambién en proyectos de ley nacio-
nales. Los paises con una organizacién nucva, regional, como ltala o Bélgica, no
tienen adn una practica administrativa fija en este aspecto; mds bien se acusa una falta
de cooperacion entre los niveles administrativos. En los paises més pequeios, como
Holanda y Luxemburgo, los contactos informales son tan estrechos que no hay ningtin
procedimiento formal de participacion. En Alemania, y a causa de su posicion consti-
tucional dentro del estado federal, los Lander (cstados federados) participan tanto en
los procesos de adopcidn de decisiones como, mds tarde, en su incorporacién a la
legislacién. Ultimamente han ido pidiendo una participacién adn mds acusada, vin-
culante, argumentando que la polirica europea se ha convercido en una politica in-
terior de Europa v que en el escado federal la ejecucién del dereche comunicario
corresponde sobre todo a los Lander. Tanto alli como en otros paises se lamenta la
limicada participacién de los municipios. La escasa incidencia prictica de algunas
regulaciones del derecho comunitario puede ser un resultade de ello.

5. Fase de ejecucion y control

I[ncorporados ya los contenidos del derecho comunitario a las legislaciones nacio-
nales de los escados miembros, se ejecura este dereche de la misma forma que el de
origen nacional. Los funcionarios publicos de todos los estados miembros se sienten
vinculados por el derecho, igualmente y con idéntica lealtad, a un contenido comuni-
tario, hecho que se puso de manifiesto en la encuesta referente a la ejecucién de las
diecisiere directivas, En todos los paises se pudo constarar en los funcionarios piblicos
una posicién bésicamente positiva respecto-al derecho comunitario. En parte, el fun-
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cionario que ejecuta una ley ignora si una norma juridica determinada tiene un origen
comunitario 0 no. Sin embargo, una ejecucidn leal de tas normas juridicas no siecmpre
significa una ejecucién efectiva o ni siquiera regular y unitaria en todos los estados
miembros. En este aspecto, la realizacién y la ejecucién de los contenidos comunita-
rios adolecen de los mismos defectos y de la misma lentitud burocritica propios del
derecho nacional, o bien, al contrario, se benefician de la poscura mas pragmatica y
flexible propia de los funcionarios que las aplican. El estilo administrativo de cada
pais es aplicable a la ejecucién administrativa de las normas juridicas, y ello con
independencia del posible contenido juridico comunirario.

La investigacién comparativa de las ciencias administrativas referida a los paises
europeos ha ido diferenciando entre el estilo politico y administrativo legalista y el
pragmitico: el legalista aplica estriccamente las regulaciones formales y renuncia a
una amphia interpretacién, mientras que el pragmitico se vale de los margenes de
decisi6n, se adapta a una situacién concreta y comporta un elevado grado de coopera-
cién informal entre las partes implicadas. A pesar de la prudencia inherente a cual-
quicr generalizacién, pedemos decir que Alemania y Francia pertenecen al primer
caso, y Gran Brerada y Dinamarca, al segundo. La ejecucidén de normas juridicas
queda también condicionada simplemente por la calidad de la administracién, la
infraestructura administrativa y la experiencia de cada uno de los estados miembros.
Los informes de lralia y Grecia manifiestan deficiencias y conflictos en la administra-
cién nacional. Al nuevo miembro de la Comunidad, Grecia, se le han concedido, en
consecuencia, condiciones y plazos de incorporacion especiales.

La incorporacidn administraciva de los contenides de las directivas depende igual-
mente de las estructuras administracivas nacionales y de la organizacién de la eje-
cucibn de las otras leyes nacionales. También en este aspecto se demuestra la «nor-
malidad» de la ejecucién de los contenidos juridicos comunitarios en los estados
miembros. La mayor{a de las directivas las ejecutan las administraciones centrales de
los paises, salve en el caso de la Repablica Federal de Alemania, donde diez directivas
son ejecuradas por las administraciones de los diversos Linder. Algunas directivas
(77/436, 78/659, 78/801) lo son regularmente por las administraciones descentraliza-
das o auténomas, mientras que la directiva sobre la calidad del agua dulce (78/659) la
ejecura en Francia, contrariamente a los restantes estados miembros, la administra-
cién central,

La incorporacién y la aplicacién eficiente de los contenidos juridicos comunitarios
dependen seguramente también del control de estos procesos por la Comisién y los
6rganos nacicnales. Las directivas mismas suelen comportar como instrumentos de
control un plazo fijo'de promulgacién de las prescripciones juridicas y adminiserativas
nacionales y también la obligacion de informar sobre la incorporacién y la ejecucidn
de la direcciva. Las administraciones de los estados miembros suelen quejarse de los
plazos, demasiado justos, y de las maltiples obligaciones de informacién, administra-
tivamente complicadas. Pero son precisamente estos dos elementos los que permiten
que la Comisién sepa que se han llevado a cabo la incorporacién y la ejecucién nacio-
nales. Hasta los dltimos afios no ha intensificado la Comisién este control y la perse-
cucibn de infracciones de los estados miembros. Este hecho se refleja también en los
informes anuales sobre el control de la aplicacién del derecho comunitario dirigidos al
Parlamento europeo. El tercer informe (1985) aduce, en ocho de las diecisicte directi-
vas objeto de esta investigacion, expedientes por infraccién, sea porque no se han
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comunicado las disposiciones nacionales, sca porque la directiva se ha aplicado de
forma insuficiente. En cinco directivas se apeld al Tribunal Europeo de Justicia, y en
las directivas 78/546 (estadistica de transporte) y 78/1027 (veterinarios}) hay ya sen-
tencias del Tribunal, en ambos casos contra Italia. En general, los expedientes por
infraccién estudiados en las diecisiete directivas afecran a uno o dos esrados miembros,
que son Bélgica, Alemania, Gran Bretafa, Irlanda, [ralia y Holanda. En el caso de la
directiva 78/660 (balance anual de sociedades), la apelacién del Tribunal va dirigida
al mismo tiempo contra Alemania, [talia e {rlanda, mientras que Grecia se beneficia
de un aplazamiento. Ningin otro expediente han ocasionado hasta zhora las directivas
investigadas.

La investigacidn ne estudid la eficacia del control de la Comisién. No obscante, es
evidente que las administraciones de los estados miembros evitan, si les es posible, tales
expedientes. Casi siempre es suficiente que la Comision fije un plazo o curse un informe
fundamentado, para provocar una accién del gobierno afectado o de la administracion
competente. Algunos estados miembros y sus administraciones sc esfuerzan de forma
singular para no quedar implicados nunca, o al menos un minimo de veces, en un
expediente por infraccién. Aparte de los instrumencos de control formales (plazo de
incorporacién y obligacién de informar), ta Comision dispone de los recursos de alzada y
de las acciones de los ciudadanos ante los teibunales nacionales y el Tribunal Europeo de
Justicia para poner en matcha su control. En la priceica, por ejemplo en Francia, los
afectadosadmiten incluso una infraccién del derecho nacional con objeto de poder invocar
de esce modo por la via judicial un derecho comunitario no incorporado o no aplicado
hasta entonces y conseguir un control del Tribunal Europeo de Justicia.

6. Resumen

El estudio comparativo de la realizacidn de diecisiete direcrivas de la Comunidad
en fos estados miembros nos da una imagen muy variada, a ¢ausa de las diversas
culturas administrativas y por la gran variedad de materias reguladas. Esta investiga-
cidn no pretende configurar la actuacién de cada uno de los esrados miembros sino
concretar unas experiencias generales sobre la cealizacién de las directivas.

Dentro de los limites admisibles de una generalizacién, la investigacién ha llega-
do a-las siguientes conclusiencs y valoraciones:

1. La realizacion de los conrenidos juridicos comunitarios de las ditectivas no es
considerada por las administraciones de los estados miembros como la ejecucién de un
derecho extranjero, impuesto. Gracias a una intervencién de primera hora de las
administraciones especificas de cada pais miembro ya en la fase preparatoria y de
formulacién de las directivas, los funcionarios especializados de cada estado conocen
bien la materia regulada y las posibilidades de influir en ella, circunstancia que suscita
un espiritu de lealtad frente al contenido juridico comunitario de las directivas. Ello
resulta atin mds evidente si la directiva se ha desarrollado a partir de la propia legisla-
cién nacional o ha sido influida por ella.

2. Los contenidos juridicos comunitarios de las directivas regulan cada vez miés
materias sumamente especiatizadas y ello requiere la participacién de las administra-
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ciones técnicamente competentes de cada pais. El contenido especifico del derecho
comunitario se ha convertido en una labor de especialistas. El resultado se basa con
frecuencia en el consenso de toda la red de estos especialistas, que determina el conte-
nido de un proceso de negociaciones muchas veces penoso y busca el equilibrio de los
intereses nacionales. Una alta densidad de regulacién en beneficio de la armonizacién
y adaptacién de las legislaciones nacionales y, sin embargo, una murua desconfianza
respecto a los médrgenes concedidos a los escados miembros han anulado pricticamente
la funcidn de las directivas {(detecrminar los objetivos, dejande a la voluntad de cada
uno la forma y los medios).

3. La creciente especializacibn de los contenidos juridicos comunicarios de las
directivas ha desdibujado su incorporacién 2 una politica europea global. Al mismo
tiempo, han perdido importancia las entidades nacionales de coordinacion de los
asuntos europeos, La politica europea se ha convertido en gran parte en una politica
interior curopea sumamente técnico-especifica. La produccién legal de la Comunidad
estd expuesta, por tanto, a la misma fuerza centrifuga técnico-especifica que la pro-
duccién legal dentro de los estados miembros. Hasta muy recientemente no se han
abierto nuevos caminocs bajo los conceptos de desregulacién y subsidiaridad.

4. Tanto en la preparacién como en la incorporacién de las directivas, las admi-
nistraciones nacionales son consideradas también come intermediarios entre los in-
tereses de los afectados del propio pais y los intereses de la Comunidad. Por ello es
regla general hacer participar ya desde muy pronto a los grupos de presion de los
estados miembros. La participacion de los niveles administrativos subnacionales no
sucle ser tan intensa, motive por el cual no siempre se rienen suficientemente presen-
tes los problemas de la practica administrativa. La acusada influencia de los estados
miembros corre el peligro de acumular en las directivas los intereses y las reservas
nacienales, lo cual disminuiria la concisién de la regulactdn.

5. A causa del creciente cardceer técnico del contenido de las directivas (indepen-
diencemente de su importancia policica), al incorporarlas a las legislaciones nacionales se
utiliza a menudo ei medio de la secondury legislation en lugar de una ley. Este instrumento
juridico, juntamente con el grado de especificacién de las directivas, ha alejado a los
parlamentos de muchos paises miembros del procese de adopcién de decisiones. Los
parlamencos parciciparon en menos de la mitad de las directivas investigadas. En Irlanda
y Dinamarca, los parlamentos intentan recobrar la influencia y el control.

6. La posicién bdsicamente positiva de los funcionarios nacionales respecto a la
CE y el detecho comunitario los lleva a colaborar lcalmente en la incorporacién y
realizacién de este derecho. En general, los retrasos en la incorporacién se producen
por la intervencién de los grupos de presion y de los afecrados o por conflicros entre
ministerios. Una vez incorporado, el contenido de la directiva se ejecuta de la misma
forma que el derecho nacional; con frecuencia, el funcionario que lo ejecura ignora el
origen comunirtario de una prescripcién.

7. La ejecuciton de los contenidos juridicos comunitarios comparte, pues, total-
mente las vicisitudes del derecho nacional, y depende del estilo y la cultura adminis-
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tracivos de cada estado miembro. En este dmbito hay toda una gama de estilos admi-
nistrativos, que va desde el legalista hasta el pragmatico. Estos estilos s6lo pueden
quedar influidos 0 modificados parcialmente por el contenido y los detalles de una
ditectiva. En cuanto a su resultado, en el caso de las diecisiete directivas debe en-
tenderse la ejecuci6n del derecho comunitario como una parte de la «normalidad» en
la ejecucién del derecho de cada estado miembro.
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MEDIDAS PARA LA MEJORA DE LA CULTURA
LEGISLATIVA EN LOS ORDENAMIENTOS
JURIDICOS NACIONALES EN
CORRESPONDENCIA CON EL DERECHO DE LA
COMUNIDAD EUROPEA

Hermann Hill

Sefioras y senores,

El tema de mi disertacién se titula «Medidas para ¢l mejoramiento de la cultura
legislativa en los ordenamicntos juridicos nacionales en correspondencia con el dere-
cho de la Comunidad Europea». Acerca de ello me voy a plantear las siguientes
cuestiones: 1) ;Qué significa la expresién cultura legislativa?; 2) Necesidad del mejo-
ramiento de esta cultura legislativa; 3) ;Qué modelos o estimulos proporciona en este
aspecto el derecho de la Comunidad Europea (CE)?; 4) ;Cédmo se tratan estas cuestio-
nes en los otros Estados miembros de la CE y en los restantes ordenamientos juridicos
del munde occidental?; 5) Finalmente, ;qué posibilidades de mejoramiento en corres-
pondencia con el derecho de la CE tiene el ordenamiento juridico alemén y, en conse-
cuencia, hasta qué punto pueden ser incorporadas al derecho alemén las normativas de
la CE?

I. Cultura legislativa

Hasta ahora, el concepto de cultura legislativa apenas se empleaba en las ciencias
adminiscrativas y policicas. Diversamente hemos de hablar, en cambio, acerca de los
conceptos de cultura politica o cultura adminiseraciva.' Al decir enltnra administrativa
nos referimos a las estructuras y a los procesos de la actuacién y ¢l comportamiento
politico-administrativos que muestran la manera estacal de solucionar los problemas,
pero asimismo a la orientacién que marca el comportamiento de los 6rganos estatales y
las esperanzas que en cllo tienen puestas los ciudadanos. Parecidamente podemos
hablar de cw/tura legislativa cuando nos referimos a las estructuras y a los procesos de la
produccién estatal de derecho, pero también cuando cratamos de la imagen que pre-
senta la legislacién desde la 6prica del ciudadano. Dado que el conocimienco del
derecho, la consciencia juridica y el respero a las leyes por parte de los ciudadanos
estin acusadamente marcados por el conocimiento y la acepracion de la legislacion, la
cultura legislativa constituye asimismo un elemento importante del conjunto de la
cultura juridica y, en tal sencido, colabora en la estabilidad y el buen funcionamiento
del Estado.

En la exposicién que va a seguir discutiremos sobre todo la relacién del ciudadano
con la ley, de acuerdo con la cual se realiza la transmisién de las leyes al ciudadano. La

\. EBichhorn, Peter (editor), Verswftungséexibon (Diccionario de la adminiseracin), 1983, p. 984.





