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I. Introduccién

La ejecucién de las politicas formuladas por los niveles supetiores de gobierno
constituye uno de los aspectos mdas problemdrticos e interesantes del funcionamienro
de los sisternas federales o descentralizados.’ Segin Y. Mény:? «En estos sistemas
- politicos, la dificultad de ejecucién se halla acentuada por una organizacién politico-
administrativa mis compleja, mds segmentada, menos sometida a los principios de
dependencia y jerarquia que en los paises Centralizados de inspiracién jacobina». La
misma observacién se puede aplicar a la Comunidad Econémica Europea. Los meca-
nismos de interaccién entre las normas supranacionales e internas tienden cada vez
mds a adoprar las técnicas del federalismo.® En la medida en que, salvo alguna excep-
cién, los érganos comunitarios no disponen de inscrumentos de ejecucién propios,? la
ejecucion de las decisiones corresponde a los Estados federados: deben ejecutar politi-
cas decididas a nivel cencral. Ademas, existe un ciimulo de mecanismos «constitucio-
nales y jurisdiccionales para garantizar una suerte de Bundestrene comuniraria» .’

El caricter descentralizado de algunos Estados miembros confiere una compleji-
dad superior a las labores de ejecucién. En virtud de sus comperencias constituciona-
les (y estatutarias), las autoridades autondmicas habrian de tomar decisiones suscepti-
bles de modificar el contenido y el alcance de las medidas comunitatias, con el riesgo
cvidente de comprometer las obligaciones asumidas por el gobierno central en su
calidad de representante del orden juridico interno. Esta afirmacién no tiene nada de
sorprendente, pues la ejecucién no consiste sélo en la adopcién mecinica de medidas
normativas 0 administrativas. Implica también una verdadera reelaboracién de las
decistones: «un proceso de interacciones entre los objetivos y las actuaciones encami-
nadas a hacerlos posibles»® que, a pesar de los procedimientos legales establecidos,
escapa a menudo a las posibilidades de control y direccién de las instancias superiores.
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Esta hipétesis de partida nos llevari a analizar la ejecucién del derecho comunirario en
Espana y en el derecho comparado (lealia y RFA) a través de un doble enfoque juridico
y politico.

II. La ejecucién como proceso juridico

Los Tratados comunitarios no son explicitos por lo que respecta a la determina-
ci6n de los 6rganos internos de ejecucién de las normas derivadas. El problema debe
set resuelto en funcion del orden juridico establecido en cada Estado miembro.” Aho-
ra bien, la Constitucién espafiola, de forma parecida a los Textos Fundamentales
aleman e italiano, no proporciona ninguna respuesta concreta. Esto no obstante, ate-
niéndonos al arciculo 93,% la garantia de aplicacién de las resoluciones emanadas de
los organismos supranacionales corresponde al Parlament y, si procede, al gobierno
cencral. El Gnico problema consiste en saber si la disposicién citada representa una
excepcion en relacidn con las normas estaturarias que atribuyen a los érganos autoné-
micos la ejecucién de los actos internacionales en las materias de su competencia.
Aunque la cuestién ha suscitado cierto debare doctrinal,” la obligacién de respetar el
reparto de las competencias, incluso en lo que se refiere a la aplicacion interna de las
obligaciones internacionales, parece fuera de toda duda. El estudio de las soluciones
adoptadas en el derecho comparado es bastante significativo a este respecto. El andlisis
debe centrarse en dltima instancia en las consecuencias que se derivan para la ejecu-
ci6n y la garancia de aplicacién del derecho comunitario.

1. La competencia de ejecucidn del derecho comunitario

En Espaiia, los defensores de la tesis centralista presuponen que, en tanto que
sujeto de las relaciones internacionales, el Estado ejerce rambién el menopolio de
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ejecucién de las obligaciones asumidas, independientemente del sistema de atribucién
de las competencias delineado por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia.
Ahora bien, la competencia exclusiva del Estado (are. 149.1.3 CE) sélo se refiere a la
politica exterior y a las relaciones con los demas sujetos de derecho internacional,
siendo este Gltimo aspecto mucho més discutible. Una incerpretacin expansiva de tas
relaciones internacionales acabaria comprimiendo el principio de autonomia hasta el
punto de eliminar la nocién de competencia exclusiva reconocida a las Comunidades
Aucénomas. ' Por lo que respecta al derecho supranacional, si bien es cierto que los
Tratados comunitarios sélo reconocen a los Estados miembros y no a las entidades que
los componen, este principio no implica una predeterminaci6n de los érganos internos
responsables de las tareas ejecutivas. La funcién de garantia atribuida a las instancias
centrales se refiere exclusivamente a las situaciones de incumplimiento imputables a
los érganos autonémicos. En ningin caso puede conducir a la redistribucién de la
competencia correspondiente, lo cual seria contrario a la Constitucién y a los Estatu-
tos de Autonomia.

Este principio encuentra un apoyo explicito en los Estatutos. S6lo hay que recor-
dar, a titulo de ejemplo, el articulo 27.3 del Estatuto de Catalufia, en virecud del cual
la Generalidad «adoptard las medidas necesarias para la ejecucion de los tratados y
convenios internacionales en todo aquello que afecte a las materias atribuidas a su
competencia segun el presente Estatuto». Se pueden encontrar disposiciones equiva-
lentes en la mayoria de los Estatutos promulgados con posterioridad.'' El Estatuto
vasco (art. 20.3) conrtiene, incluso, una cliusula de salvaguarda de las competenaas
aurondmicas ante cualquier intento de ingerencia. '?

La tesis centralista aparece, pues, desprovista de fundamentos, pues parte de una
interpreracién equivoca del articulo 93 de la Constirucién, basada en la confusién
entre «garantia de ejecucién» y ejecucién propiamente dicha. Se comprende asi que
desemboque en una ruptura del reparto competencial extrafia a la Constitucién y a las
disposiciones estatutarias. En este sentido, se puede considerar como el reflejo de la
tradicién dualista inspiradora de las primeras soluciones adoptadas en Italia y de
algunas actitudes doctrinales alemanas.

A. El derecho comparado

a) Italia

Aunque la Constitucién italiana (art. 117) impone a las regiones el respeto a las
obligaciones internacionales asumidas por el Estado, como en el caso espafiol, ningu-
na disposicién constitucional precisa a qué 6rganos incumbe su ejecucién. Este
silencio, que los Estatutos de Autonomia no permiten llenar, ha sido interpretado
tanto en el sentido favorable al respeto a las competencias regionales como en el del

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

L1, Vid. los Estarucos de Andalucia (art. 23.2), Canarias (37.2), Castilla-La Mancha (34), Castilla-Le6n (28.7),
Extremadura (9), Madrid (33.2) y la Carta Foral de Navarra (58.2); los Estatucos de Aragén (art. 40.2) y Murcia
(12.2) preveen explicitamente la ejecucién de las normas emanadas de una organizacién supranacional,

12, Arciculo 20.3 del Estacuto del Pais Vasco: «Ningin trarade o convenio podrd modificar las acribuciones y
las competencias det Pais Vasco si no es o través del procedimiento previsto en el articulo 152.2 de la Conscitucién,
sin perjuicio de las previsiones del arciculo 93».
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monopolio estatal de la ejecucién interna de las normas internacionales. A pesar de las
dudas de constitucionalidad expresadas por la doctrina regionalista,'? ha prevalecido
la segunda tesis. Basada en la imposibilidad de separar la titularidad estatal del #reaty
making power de la compertencia de ejecucién interna de las obligaciones internaciona-
les, esta actitud se ha traducido, en la practica, en una vetdadera expropiacién de las
competencias legislativas regionales en las materias o sectores afectados.

El origen del problema reside, como veremos, en la ausencia de mecanismos
constitucionales destinados a evitar los eventuales incumplimientos de las regiones. '
Esta inquietud se refleja tanto en los primeros decretos de transferencias de 1972
como en una sentencia de la Corte constitucional de ese mismo afio.'> A raiz de los
recursos de inconstitucionalidad planteados contra los citados decretos, la Corte ad-
mitié la constitucionalidad de las reservas estatales por razdn de la falra de instrumen-
tos susceptibles de garantizar el cumplimiento de la normativa comunitaria en mate-
tia de agricultura, especialmente en el supuesto de inaccion regional.'® Paradéjica-
mente, aunque la sentencia reconocia implicitamente la potestad administrativa de las
regiones en las materias de su competencia, se pronunciaba en favor de su paralizacion
mientras no se adoptasen las medidas de sustitucion oportunas. El Decreto de Trans-
ferencias 616, de 1977, confirmaba la orientacién anterior, aunque introduciendo
novedades significativas en el plano administrativo. Asi, segin el articulo 10, «se
transfieren a las regiones {...) las funciones administrativas relativas a la aplicacién de
los reglamentos comunitarios, asi como a la ejecucién de las directivas respecto a las
que una ley nacional precisard de forma explicira las normas de principio». En caso de
incumplimiento, la normartiva estatal es autométicamente aplicable.

&} La Republica Federal Alemana

Basiandose en una interpretacion implicita de los Tratados comunitarios y del
articulo 24.1 de la Ley Fundamental (GG), algunos autores han afirmado la compe-
tencia general de la Federacién por lo que respecta a la ejecucién de las directivas
comunitarias. La porestad de integracién federal (Integrationsgewalt) iria, pues, mucho
mas alli de la decisién de transferir competencias constitucionales a las insticuciones
europeas. Implicaria también la participacién exclusiva del Bund (Federacién} en la
elaboracién del derecho comunitario y en la ejecucién de las obligaciones que se

13. Vid.. entre otros autores, Caretti, P., Ovdinamento comunitaria ¢ Autoremia regionafe, Giuffre, Mildn, 1979,
p. 120 y s.; Bassanini, F. y Carecti, « Autonomie regionali ¢ poteri comunitarie, in Comunitd europee ¢ ruolo delle regioni.
Giuffré, Milin, 1981; Gaja. G.. «Larcuazione delle direttive comunitarie in materia agricola tra srato e regioni»,
Riv. di Diritte Inter., 1975, p. 227 y 5.; Barbera, A. y Bassanini, J maoui poters detle regioni. 11 Mulino, Bolonia, 1978,
p. 120 ys.; d'Acena, A., -L'esecuzione ¢ 'attuazione delle norme comunirarie fra Stato e Regioni=, Giur. castituziona-
fe. 1979, p. 1.242 y s.; Bussenini, «Attuazione regionale delle directive comunitaire ¢ intervento sostirutive dello
Statos, Le Regioni. 1979, p. 15G: Scrozzi, G., Regioni e Adattamento dell Ordinamenta interno al diritto internazionale,
Giuifré, Milin, 1983, p. 224 y s.; encre los defensores de ln competencia de ejecucitn estacal, Vid. la Pergola, A,
Cottitzione ¢ adattamente dell ordinamento interne af diritto comunitario. Giuffre, Milin, 1961, p. 339 vy 5.; id., «Note
sull'ezecuzione degli obblighi internazionali nelle marerie della competenza del legislatore regionales, Giur. costitn-
zionale, 1960, p. 1.051 y s.; Palavin, L., «Sulle competenze connesse dello Seato e delle Regionis, Riv. Trim. di Dir.
Pubbl.. 1959, p. 431 y 5.; Eiia, L., «Decreto e funzioni internazionali», in #/ traiferimenio dell'agricoltira alle Regions,
INEA-ISAP, Bolonia, 1972, p. 37,

4. Bassanini y Caretei, op. cit., p. 10y 14

15. Giur. costituzionale. 1972, p. 1.432ys.

14. Pinelli, C., «Srato. Regioni ¢ obblighi comunitaris, Dirittn e Sacierd. 1981, p. 820.
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derivan de él. Asi, el articulo 24.1 de la GG no se referiria Gnicamente a la porestad
de estimulacién de los Trarados internacionales: la decisién de crear un poder ex nove
—las instituciones europeas— exigiria también una actitud permanente de renuncia
por parte de los érganos internos, incluidos los Linder. En otras palabras, para que la
Comunidad pueda emanar actos directamente aplicables, los Linder deberian renun-
ciar a la exclusividad de sus competencias ejecutivas en los sectores o actividades
afectados por las normas comunicarias.'?

La tesis descrita parece poco plausible. Si bien es cierto que la potestad de
integracién federal equivale a la apertura de un espacio constitucional con ¢l objeto de
facilitar el desarrollo del derecho comunitario, materializado en la obligacién de apli-
car las normas supranacionales, de esto no se deduce una competencia de ejecucién
exclusiva en favor del Bund. Por otro lado, no se tiene en cuenta el verdadero objeto
del articulo 24.1: una cosa es la participacién en la creacién de las Comunidades
Europeas y otra bien diferente, la ejecucion interna de las competencias transferidas. '®
Dado que la Ley Fundamental no permite comprobar la existencia de una excepcién
implicita o explicita al principio de la competencia de ejecucién exclusiva de los
Linder, en virtud del articulo 70.1, éstos conservan integras sus potestades ejecutivas
en relacién con las materias comunitarias que inciden en sus competencias materia-
les.'” En definitiva, cuando los Linder disponen de una competencia legislativa ex-
clusiva, la Federacién no puede adoptar disposiciones ejecutivas. La prictica demues-
tra claramente el respeto de este principio por parte de las autoridades federales.

2. La garvantia de ejecuciin del derecho comunitario

El poder de decisién del gobierno central en las materias comunirtarias y la
competencia de ejecucién de las instancias autonémicas pueden generar divergencias
de interpretacién, conflictos politicos o, sencillamente, problemas de coordinacién a
nivel interno. La negativa a ejecurar o la ejecucion incorrecta por parte de los 6rganos
descentralizados provocaria sin duda graves dificultades. De ello se derivaria sobre
todo el incumplimiento de los compromisos comunitarios asumidos por la representa-
cién estatal. Mientras los principios del derecho internacional ?' y los Tratados comu-
nitarios ?? comporten la obligacién de accuar, es necesario preguntarse hasta qué
punto el derecho interno de los sistemas descentralizados lo hace posible. Por ello,
tomando como punto de referencia los Tratados comunitarios y el orden juridico
interno, analizaremos las obligaciones que las normas supranacionales imponen a los

7. Birke, H. E., Die deutiche Bundeslinder in der Europiischen Gemeinschaften, Duncker & Humblot, Bertin,
1973, p. 121, A

18. Schwan, H. H., Die Dentscher Bundesliinder im Entscheidungssystem der Enropiischen Gemeinschaften, Duncker &
Humblot, Berlin, 1982, p. 154.

19. Riegel, R., Uberlegungen zam Problem der E.G.-Richlinien und nationalen Rabmen hompetenz. Europarechr,
1976, p. 251,

20. Rambow, G., «L'exécution des direcrives de la CEE en RFAx, Cabiers de Droit Exropéen, 1970, p. 387.

21. En vircud del articule 27 de la Convencidn de Viena relativa al derecho de los tratzdos internacionales:
«Ningin Estado podri invocar disposiciones de derecho interno para justificar la no aplicacién de los tratados. »

22. El Tribunal de justicia se ha pronunciado repetidamente a este respecto, Por ejemplo, en la Sentencia de
2211982 {Comisidn contra ef Reino de Bélgica) &ste ha indicado que: «Un Estado miembro no puede invecar disposicio-
nes, pricticas o sicuaciones particulares de su ordenamiento juridico interno para justificar el incumplimiento de las
abligaciones derivadas de las directivas comunitarias».
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érganos descentralizados, asi como los instrumentos de coaccién o sustitucién dispo-
nibles en Espana y en el derecho comparado en caso de incumplimiento.

A. La obligacién de ejecucidn segin el derecho comunitario

En la medida en que un Estado no unitario cede compertencias internas acribui-
das a las instancias autonémicas, pareceria que a éstas no les queda otra opcién que la
de adoprar las medidas necesarias para garantizar la ejecucién del derecho supranacio-
nal. Los actos comunitarios se convertirian, pues, en disposiciones de aplicacién gene-
ral y obligatoria. Hay que recordar, sin embargo, que las competencias residuales de
los Estados miembros relativas a su organizacién juridico-politica interna no autorizan
a la Comunidad a preestablecer los drganos ejecutores responsables en cada caso.
Obviamente, los actos comunitarios no se dirigen solamente a los 6rganos cencrales
del Estado. En materia de directivas, por ejemplo, el articule 189 del Tratado CEE
obliga al conjunto de los érganos internos a respetar los objetivos politices, normati-
vos y administrativos a alcanzar. El reconocimiento del deber general de ejecucién no
soluciona, sin embargo, el problema subyacente: el incumplimiento de las obligacio-
nes, Al mismo tiempo, es dudoso que las potestades de control de la Comisién Euro-
pea (arts. 155, 169 y 177 Tratado CEE) incidan realmente en el derecho de las
entidades auténomas. Aunque la abligacién de informacién de los Estados miembros
auroriza a la Comisién a establecer contacros directos con las autoridades afectadas, la
declaracion formal de incumplimiento deberd ir dirigida al gobierno central. Es cierto
que el Tribunal de Justicia podrd tomar en consideracién cualquier comportamiento
ilegitimo y requerir una accién inmediata. Sin embargo, la Comunidad no dispone de
los medios necesarios para garantizar la ejecucion de las sentencias. En caso de negaci-
va de los Parlamentos o de los Ejecutivos autondmicos, el Tribunal se dirigira contra
el Estado, que podra recurrir a la coaccidn o a la sustitucién puta y simple s6lo cuando
¢l derecho interno se lo permita.

B. La garantia de ejecucitn segin el derecho interno

La dualidad de las competencias legistacivas puede presentar una dificultad para
el Estado central cuando las entidades aurénomas no ejecuten o ejecuten incorrecra-
mente una norma comunitaria. Esca problemdética ha sido afrontada de forma diversa
en [talia y en la RFA. En el primer caso, la potestad de sustitucién otorgada al Estado
ha suscitado grandes reservas por parte de la doctrina. En la RFA, a pesar de las
construcciones doctrinales, ni la competencia supletoria ni el poder de coaccién del
Bund parecen aplicables a la ejecucion de las normas comunirtarias. Por lo que respecta
a Espafia, el ejercicio de la coaccién estatal implica el recurso al procedimiento del
articulo 155 de la Constitucidn.

a) lealia

El reconocimiento de la competencia ejecutiva de las regiones en materia comu-
nitaria ha sido precedido por la arribucién al Estado de un poder de sustitucién no
previsto por la Constitucién. En virtud del Decreco 616/1977, de traasferencia de
funciones estatales a las regiones, las directivas comunitarias deben ser transpuestas
por una ley nacional en la que deberin figurar los principios de aplicacién y, supleto-
riamente, las normas de detalle. Sobre la base de esta ley, las regiones elaboran las
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normas de aplicacién respectivas. En caso de inacci6n, encrarin en vigor las disposi-
ciones supletorias dictadas por el Estado. Por otro lado, aunque el legislador reconoce
la competencia administrativa de las regiones, en caso de carencia, el gobierno podra
adoptar las medidas necesarias. El citado Decreto plantea dos tipos de problemas.

En primer lugar, no se ha tenido en cuenta la tendencia creciente hacia la emana-
cién de directivas detalladas susceptibles de aplicacién directa e inmediata. En tal
hipétesis, la intervencion estatal es o bien superflua, si se limita a reproducir mecéni-
camente las directivas, o bien contraria a la distribucién competencial, si se dedica a
desarrollar sus extremos.

Por otro lado, Ia actitud del legislador esratal, ademas de ser criticable desde el
punto de vista del derecho comunicario, no deja de plantear problemas de constitucio-
nalidad.?* En efecto, el analisis del sistema constitucional italiano no permite deducir
la exigencia de una ley de transposicién destinada a garantizar la eficacia interna de las
directivas comunitarias. > Sélo razones de orden prictico podrian aconsejar, en algunos
casos, la adopci6n de medidas concretas para facilitar una ejecucién correcta y coordina-
da por parte de las regiones.?* Sin embargo, no sélo el Decreto 616 impone el principio
general del poder de transposicién estatal, sino que la prictica seguida desde entonces se
ha traducido en una restricci6én sistemdtica de las competencias regionales mediante la
transformacién de las normas de principio en normas de detalle, S

La potestad de sustitucién encuentra un fundamento discutible en la idencifica-
cién, propia de la teoria dualista,?’ entre el Estado sujeto del derecho internacional y
el Estado aparato. Esta premisa equivoca conduce a establecer una oposicién entre el
Estado, responsable de los compromisos comunirarios, y las regiones, irresponsables
en el dmbito supranacional pero susceptibles de vulnerar estos compromisos por razén
de sus competencias internas. Aunque los Estatutos especiales imponen a las regiones
el respeto de las obligacienes internacionales asumidas por el Estado, ninguna dispo-
sicién constitucional autoriza, sin embargo, a éste a autoatribuirse un poder de susti-
tucién. Hay que preguntarse, pues, hasta qué punto los 6rganocs centrales se hallan
faltos de medios de reaccion frente a los eventuales incumplimientos. %

Mediante el acuerdo expliciro del Parlamento, la Constitucién (art. 68) autoriza
al presidente de la Repiblica a disolver los Consejos regionales en caso de incumpli-
miento reiterado de sus deberes constitucionales. Se trata evidentemente de una solu-
cién extrema, cuya eficacia estd aGn por demostrarse, dado que nunca ha sido necesaria
su aplicacién, Con objeto de salir de este atotladero, algunos autores han sugerido
otros dos instrumentos alternativos: el planteamiento de un conflicto de competencia
ante la Corte constitucional # y la emanacién de un decreto-ley gubernamental.3?

23. Vid., en especial, Sperduci, G., L'Ordinamento italiano ¢ il Divitto comunitario, CEDAM, Padua, 1981, p.
151 y s.; Strozzi, op. cit., p. 240 y s.

24. Sperduni, op. cit., p. 159-160.

25. Este es ¢l caso, en particular, de las directivas «genéricas», que pueden dar lugar a criterios de ejecucién
muy heterogéneos.

26. Strozzi, op. cit., p. 242; Gaja, { nuovi poteri delle Regions. op. cit., p. 110y s.

27. Romano, 8., L'Ordéinamenta Giuridico. Laterza, Florencia, 1962, p. 157.

28. D’Acena, op. cit., p. 59.

29. Bassanini, «Tendenze della recente giurisprudenza delia Corre costicuzionale sulle Regioni di diriteo comu-
nes, Giur. catitnzionale, 1975, 2, p. 2.300; Carbane, S., «ll ruolic delle Regioni nella elaborazione ed atruazione
degli obblighi comunicari», Foro jal., 1973, v, p. 53.

30, D'Atena, op. cit., p. 63-64.
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Mientras la primera via parece poco adecuada a las hip6tesis de inaccién regional,
sobre todo teniendo en cuenra los plazos comunitarios, la segunda no es aplicable a las
regiones dotadas de un Estatuto especial.

Es necesario, pues, remarcar la ausencia de mecanismos constirucionales ordina-
rios mediante los cuales el Estado pueda suplantar a las regiones en la actividad de
ejecucién de la normativa comunitaria. Sélo asi se entiende el recurso al principio no
escrito del respeto a las obligaciones internacionales para deducir de él una potestad de
sustitucién en favor del Estado. Sin embargo, el silencio del texto constitucional
rambién puede ser interprerado como una proteccién de la autonomia regional frente a
las ingerencias externas. El @nico procedimiento aceprable habria sido la introduccién
de la potestad de sustitucién a través de una ley constitucional. Se llega asi al verdade-
ro nudo del problema: la necesidad de adaptacion del derecho consticucional italiano a
las exigencias de la integracién europea ha sido obviada mediante la limiracién del
principio de autonomia.

Paradéjicamente, la preocupacién que inspira la solucién centralista de 1977 no
ha encontrado la debida correspondencia en el seno de los drganos centrales. En 1985,
mis de ciento cincuenta directrices estaban pendientes de aplicacién a pesar de) venci-
miento de los plazos fijados por la Comisién. Por su parre, en 1982, el Parlamento
habia auterizado ya al gobierno a adaprar noventa y siete directivas pendientes de
aplicacién. Asi pues, cuando los 6rganos responsables de la recepcion interna del
derecho comunitario se muestran reticentes © incapaces de hacerlo, la paralizacién que
resulta para el ejercicio de las competencias regionales acaba perjudicando la credibili-
dad comunitaria del Estado itatiano. A esta primera contradiccién hay que afiadir orra
mds tedrica: si por falta de una norma de recepcién estaral las directivas estin despro-
vistas de eficacia para las regiones, en el plano interno éstas mantienen intactas sus
competencias. En otras palabras, como sefala Strozzi,?' en las materias objeto de las
medidas comunitarias, las regiones conservan integra su potestad normariva en ausen-
cia de una norma de transposicidn estatal.

En conclusién, si la solucidon «preventiva» adoptada en Iralia no representa una
limiracién de las competencias regionales, tampoco ha concribuido a mejorar las con-
diciones de aplicacién del derecho comunitario. En cualquier caso, segin la opinién
prevalente ¢n la doctrina regionalista,?? la obligacion de ejecucién del derecho comu-
nitario incumbe sin excepcién al conjunto de los Srganos internos. Este deber se
impone a las regiones aunque los 6rganos centrales del Estado no estén en condiciones
de asumir las labores que se han autoatribuido.

4) La Republica Federal Alemana

En la opinién de algunos autores,> el articulo 24.1 de la Ley Fundamental
representa implicitamente una fuente de obligaciones para el conjunto de los érganos

31. Srrozzi, op. cit., p. 233.

32. Vid., entre otros autores, Strozzi. op. cit., p. 254; Bassanini, «1l nucvo trasferimento di funzioni statali
alle Regioni e l'atcuazione della legge 382, Lé Regioni. 1976, p. 669 y 5., «Conclusioni della Commissione Giannini
per la Riforma della Pubblica Amminiseraziones, Riv. Trine. di Dir. Pubblico. 1979, p. 354 y s.; Gaja, Riv. di Dir.
lmern., 1976, p. 442 y s.; Tosaca, «Commente allarticols G=. in B, Capaccioli y F. Satea (eds.), Commenio al Decreto
616, Giuffré, Milan, 1980, p. 155,

33. Vid., para todos, Spetten, }., Gemeinschaftenvecht und Bundeslindercompetenz im Lichte des Grundgeserzes. Frei-
burg. 1970, p, 112y 120.
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internos. Desde este punto de vista, al ejecutar el derecho comunitario, los Linder se
limitarfan a ejercer sus deberes constitucionales. El Bund gozaria de la facultad de
supervisién de éstos durante la fase de ejecucién normativa de las directivas, tal como
sucede con la legislacién federal. En la medida en que los entes federados han ratifica-
do los Trarados comunitarios a través del Bundesrat, se derivaria una obligacién de
fidelidad respecto a las decisiones emanadas de los 6rganos supranacionales. Otro
sector de la doctrina ha eratado de deducir el deber de ejecucién de los Linder del
proceso de «comunitarizacién» del Estado federal >

—La Bundestrene comunitaria

El principio de Bundestrene o fidelidad federal, aplicado a la CEE, permitiria
afrontar las hipétesis de inactividad o infraccién de los Linder a la normativa comuni-
taria. Asi, el Bund podria recurrir al articulo 83 de la Ley Fundamental para forzar la
actividad de ejecucién, llegando incluso, en caso de necesidad, a la sustitucion pura y
simple de los érganos regionales (art. 37 GG). Teniendo en cuenta, sin embargo, que
la Bundestrene slo se aplica a la regulacién de relaciones juridicas ya existentes (sobre
todo a la delimitacién de los dmbitos competenciales respectivos) y no a situaciones
surgidas ex novo,> esta interpretacién parece mis bien dudosa.*® La mayoria de los
autores consideran, por otro lado, que existe una desproporcién evidente entre las
medidas constrictivas del articulo 37 y las finalidades perseguidas. En Gltima instan-
cia, como ha afirmado H. Schwan,?7 la lealtad de los Linder a las instituciones comu-
nitarias sélo serd consritucionalmente exigible cuando éstos puedan dirigir sus propias
instrucciones a la representacién permanente alemana.

—El proceso de «comunitarizacién» del Estado federal

Segiin esta hipétesis, la obligacién de cjecucién de los Linder no se derivaria solo
del acuerdo de ratificacién del Bundesrat o del principio de fidelidad federal, sino
también de la integracién global del Estado (Gesamstadt) en una Comunidad supra-
nacional. Esto obligaria a los Linder a ejercer sus competencias de conformidad con
los compromisos asumidos por las autoridades federales. En caso de incumplimiento,
éstas estarfan legitimadas para reclamar la aplicacién del articulo 37 de Ja Ley Funda-
mental. .
Este planteamiento no es del todo convincente. Aun suponiendo que las normas
comunitarias sean asimilables a las leyes federales previstas en el articulo 83 GG
(ejecucién por atribucién directa de la legislacion federal), las autoridades autonémi-
cas son libres de no ejercer su competencia exclusiva de ejecucién normativa. Segun la
opini6n general,*® el Bund no puede recurrir a las medidas de control —incluyendo 1a
coaccién— del articulo 84.3, pues éstas se refieren exclusivamente a la ejecucion
administrativa del derecho federal.*” El recurso al procedimiento extraordinario del
articulo 37 sélo seria posible sobre la base de una analogia entre e! derecho comunita-

34. lpsen, H. P., Alr Bundesstaat in der Gemeinsshaft. Festschrifi fir Walter Haflstein, Frankfurt, 1966, p. 248 v s.

15. Schwan, op. cit., p. 158-161.

36. Riegel, R., art, cit., Europarechr, 1976, p. 257; Zuleeg, M., Das Rechr der Europiischen Gemelnschaften im
inperitaatlichen Bereich, USW , Colonia, 1969, p. 320.

37, Schwan, op. cit., p. 167.

38, Maunz, Durig y Herzop, Art. 84 G.G. Kommentar, Loseblattwerk, Munich, 1977.

39. Incluso en esta hipétesis, la intervencidn del Bund exigiria el consentimiento previe del Bundesrar.
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rio y el derecho federal. Ahora bien, si a nivel interno los Linder no estén obligados a
ejecutar el derecho del Bund, atin menos el derecho comunitario. He aqui por qué la
aplicacién de la coercidn federal en materia comunitaria se hace muy dudosa.

En conclusién, no parece que la Constitucién alemana garantice la ejecucién
efectiva del derecho comunitario cuando la competencia correspondiente recae en los
Linder. Para evitar ¢l inicio de un procedimiento de incumplimiento contra la RFA,
el Bund depende sobre todo de la voluntad de la colaboracién de los Linder. De
hecho, el gobierno federal ha accedido siempre a las reclamaciones de los entes federa-
dos relativas a sus competencias legislativas exclusivas, %

¢) Espafa

Algunos autores han querido identificar la nocién de garantia del articulo 93 CE
con la atribucién al Estado de un poder de sustitucién, incluso al margen del reparto
competencial. Los 6rganos centrales podrian recurrir asi dos instrumentos de coac-

cion: las leyes de armonizacién y el procedimiento extraordinario del articulo 155
CE.dl :

—Armonizacién o sustitucion «preventiva»

Dadas sus caracreristicas intrinsecas, las leyes de armonizacién no pueden consti-
tuir un mecanismo normal de sustitucién preventiva de cara a la ejecucion del derecho
comunirario, al menos cuando la competencia afectada se encuentra atribuida de for-
ma exclusiva a las Comunidades Auténomas. La armonizacién ex anee con finalidades
preventivas comportaria una reduccién sustancial del poder de decisién reconocido a
las instancias auténomas, con lo cual aumentarian los contenciosos suscitados ante el
Tribunal Constitucional. Las leyes de armonizacién podrian llenar, « posteriori, los
espacios no cubiertos por el legislador autonémico. En esta hipétesis, el derecho
estatal asumiria plenamente la funcién supletoria que le asigna la Consritucién. Ahora
bien, si la homogeneizacién legislativa aparece como una via idénea de cara a comple-
tar la actividad normativa regional, no constituye ¢l medio idéneo para reparar las
infracciones, 12

—El arciculo 155

Como es sabido, esta disposicién habilita al gobierno del Estado para adoptar las
medidas coactivas necesarias para garantizar la ejecucién de las obligaciones que co-
rresponden a las Comunidades Auténomas o asegurar la proteccion del incerés gene-
ral. Este procedimiento parece, sin embargo, poco compatible con las exigencias del
derecho comunirario. Su aplicacién exige, en efecto, el cumplimiento de una serie de
condiciones previas: 43

1) la constatacién efectiva del incumplimiento de una Comunidad Auténoma sélo se
puede producir una vez agotados los plazos establecidos;

40. Malanczuk, P., «Les politiques communautaires et tes Linder en RFA». Rev. Franc. dAdmin, Publ,, 34,
1985, p. 296.

41. Mufoz Machado, «Ordenamiento de las relaciones=, art. cit. p. 70 ys.

42, lbidem. p. 71.

43, Alberti, E., in E. Aja e al. {uds.), E/ sistema juridico de las Comunidades Autonomas. Tecnos, Madrid, 1985,
p. 471 ys.
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2} laaccidén v omisién necesarias para iniciar el procedimiento deben ser equiparables
a «un grave atentado contra el interés general de Espafiax;

3) la iniciativa gubernamental debe ir siempre precedida de una advertencia al presi-
dente de la Comunidad implicada,

4) en caso de negativa explicita, el restablecimiento de la disciplina constitucional
exige el consentimiento de la mayoria absolura de los senadores.

Por otro lado, la Administracién autonémica objeto de las medidas coactivas
estard siempre en condiciones de suscitar un conflicto de competencia ance el Tribunal
Constitucional. Aun admitiendo la posibilidad de una sustitucién de la Administra-
¢ién autondmica por la central, no hay duda de que el articulo 155 constituye una
fuente potencial de inestabilidad politica incapaz de garantizar por si sola el respeto a
los compromisos comunitarios.

En definitiva, el ejercicio de la coaccidn estatal plantea problemas constitucionales
y pricticos importantes. Mientras que en Iralia el reconocimiente de la competencia de
ejecucién de las regiones ha comportado la introduccién subrepticia del poder de
sustitucién estatal y, por tanto, una reduccidn sustancial del margen de autonomia
regional, en la RFA la Federacién debe contar con fa voluntad de colaboracién de los
Linder a la hora de aplicar la normativa comunitaria. La Constitucién espafiola ha
optado por una posicién intermedia. Aunque la coaccién estatal plantea pocas dudas,
las garantias procedimentales que la rodean hacen de elia un instrumento incapaz de
garantizar la ejecucién normal del derecho comunitario. Desde un punto de vista
practico, el recurso a la coaccidn, aunque adopte la forma de una susticucion, implicaen
cualquier caso una constatacién previa de incumplimiento, y por tanto el inicio del
procedimiento correspondiente contra el Estado espafiol por la Comisién de Bruselas.
Ademés, hay que tener en cuenta la dificultad de realizar un concrol sistemitico de la
multitud de disposiciones normativas y administrativas adoptadas por diecisiete ejecu-
rores dotados de competencias heterogéneas. El gobierno y el Parlamento estatales se
encontrarin en una sicuacién parecida a la de la Comisién en relacién con los Estados
miembros: como ni une ni otro disponen de los medios susceptibles de impedir la adopcién
de medidas contrarias al derecho comunitario, la mayoria de las veces habtd que recurrira la
via jurisdiccional para corregir Jas infracciones constatadas. El andlisis politico-administra-
tivo afiade nuevos elementos de complejidad al proceso de ejecucion.

III. La ejecucién como proceso politico

En un sistema descentralizado, la ejecucién no puede ser considerada como la
simple transposicion legislativa o reglamentaria de las normas dictadas por €l nivel
superior de gobierno. Implica también una determinada traduccién politica de las
decisiones. En contra de la concepcién tradicional de la ejecucion, el proceso a través
del cual una determinada medida es objeto de mediaciones, negociaciones y modifica-
ciones no se detiene en el momento de la formulacién o adopcién legal, sino que
continta recibiendo influencias susceptibles de modificar los objetivos iniciales a tra-
vés de la actuacion de los ejecutores v de la reaccién de los agentes sociales afectados. ™

44, Barrer, 5. & Hill, M., «Policy, Bargaining and Scruceure [mplementation Theory: Towards an Integrated
Perspectives, Palicy and Politier, 3, 1984, p. 210.
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Durante la fase ejecutiva, han de romarse medidas concretas; hay que repartir también
los recursos entre los diferentes programas. Estas operaciones implican un cimulo de
decisiones politicas.®> En suma, decisién y ejecucién forman parte de un solo y Gnico
proceso caracterizado por la interdependencia, hasra el punto de que resulea dificil
decir dénde acaba la fase de formulacion de las politicas y dénde empieza su ejecucién
efectiva.?®

1. La perspectiva tradicional

La perspectiva tradicional del proceso de ejecucion o enfoque top-down, segin la
terminologia corriente utilizada en la literacura anglosajona,?” no tiene en cuenta la
interaccién mencionada. Se esrablece, en efecto, una distincién clara encre la fase
propiamente politica (la decisién} y la administrativa (la ejecucién). La correccién de
los errores, infracciones o desviaciones de los ejecutores resulia de la intervencién de
las instancias decisorias, las cuales clarifican los abjetivos, refuerzan los medios de
coordinacién y control y amplian las vias de comunicacién. Esta perspectiva plantea,
sin embargo, el inconveniente de presuponer que la voluntad de los que deciden es
suficiente para modificar las pracricas indeseables.

A. Clarificacton de los objetivos

En primer lugar, hay que recordar los problemas de definicién que caracterizan
algunas politicas piblicas. En el dmbito comunirtario, se constata la dificultad de
armonizar las percepciones, estrategias y objerivos divergentes, cuando no contradic-
rorios, de un conjunto de doce actores, cada uno de los cuales erata de maximizar las
ventajas y minimizar los inconvenientes. Las presiones internas, la influencia de las
concepciones relativas a la soberania nacional, la acticud de los Parlamentos, ¢l cardc-
ter descentralizado o no del Estado, la diversidad de tradiciones politico-adminis-
trativas condicionan en mayor o menor grado los comportamientos. La imposibilidad
frecuente de llegar a acuerdos concretos y la dificulead paralela de los actores de actuar
individualmente al margen de los principios establecidos constituyen uno de los ries-
gos principales de los sistemas de decisién pluralistas basados, como la CEE, en la
regla de la unanimidad. En dltima instancia, el funcionamiento del sistema depende
casi exclusivamente de la voluntad comiin de creacién y mantenimiento del consenso
politico. Por otro lado, aunque se llegue a una acuerdo de principio de cara a la
adopcién de alguna medida, la negociacién no permite siempre aclarar los objetivos
especificos. Por ello, muchas veces no se va mas alld del minimo comin denominador.
Sin embargo, al mismo tiempo, la ambigiiedad puede constituir también la condicién
sine qua nen para poder tomar una decisién, sobre todo cuando el consenso implica
unanimidad. ¥

45. Laffon. B., «Implementation in che European Community: ¢he ESF as a case seudy», Jour. of Com. Marker
Sind.. 4, 1983, p. 397.

46. Burrer, §. & Fudge, C., Policy and Action. Mechwes, Londres, 1981, p. 2.

47. Vid. Pressman & Wildsavsky, op. cic., p. t'5; Mazmanian y Sabatier, Effective Policy Implementation, Lexing-
ton Books, Turonto, p. 13.

48. F. W. Sharpf, «The Joint-Decision Trap: Lessons from German Federalism and European Integration»,
Wissensenatszentram, Beelin, 1985, Segin esce autor, hasta ahora, la aplicacién de la regla de la unanimidad ha renido
efectos parecidos para el funcionamiento de los sistemas de decisién alemdn y comunitario.
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A veces, los tesponsables de las decisiones tienen una conciencia clara de los
problemas a afrontar (paro, desigualdades regionales, contaminacién, etc.). Les falta
ao obstante la certeza de los objetivos a alcanzar o la voluntad de asumir sus cosros.*”
En la CEE, la variedad de los contextos socio-econdémicos tiende a acentuar adn mas
los problemas.® Las dificultades de clarificacién pueden estar relacionadas también
con la complejidad técnica de algunos expedientes. La politica industrial es un ejem-
plo claro.*! A menudo, los objetivos son formulados de forma deliberadamente gené-
rica con objeto de ampliar la libertad de actuacién de los 6rganos internos encargados
de la ejecucién. En estas hiporesis, la direcriva serd el instrumento normativo mds
apropiado. En general, el éxito de una politica dependerd mis de la autonomia de
interpreracién de los ejecutores que del grado de especificacién de los objetivos.”*

B. Coordinacién y control

En cuanto a los procedimientos de coordinacién y control, los partidarios de la
perspectiva tradicional proponen una doble reduccién: la de los actores implicados y 1a
de los niveles de administracién necesarios para conseguir una transmision mas eficaz
de las decisiones.?

En el caso espadiol, rratindose de instituciones dotadas de competencias consti-
tucionales y estatutarias en la mareria, la limitacidn del nimero de ejecurores se hace
practicamente imposible. Esta situacién de partida plantea innegablemente proble-
mas de coordinacién y de supervisién. Las posibilidades de coordinacién dependeran,
entre otros factores, de la regularidad y de la calidad de la informacién oficial e
informal dirigida 2 los 6rganos auton6émicos competentes, de los contactos estableci-
dos con la Comisién y de la definicién coman de los criterios a seguir de cara a la
ejecucién. Hay que tener en cuenta rambién el grado de predisposicién de los funcio-
narios de las diferentes administraciones implicadas a cooperar en los aspectos relati-
vos a la gestién y control de las politicas. En sentido contrario, la coordinacion se hara
mucho mis dificil y compleja si los encargados de la ejecucién se hallan excluidos del
proceso de decisién.*? .

E! conrrol o la supervisién del proceso de ejecucién por la Comisién Europea
tiene un alcance prictico muy limitado, siendo su finalidad principal la de reuair la
informacién necesaria para decidir el inicio 0 no de un procedimiento por incumpli-
miento. Su eficacia es mayor en la esfera normativa que en la de la gestidn corriente de
las politicas comunes.’>> Mientras, en el primer caso, la Comisién dispone de cierto

49. Nakamma, R. T. & Pinderhugues, D. M., «Changing Anacostia: Definition and Emplementation», in D.
J. Palumbo y M. A. Herde (eds.), fmplementing Public Policy, Lexingron Books, Toronto, 1981, p. 4.

50. Para una visién federalista del proceso de ejecucién, Vid. Rein, M. y Rabinowicz, F., «Implementation: a
Theoretical Perspectiver, in W. D. Burnham y M. N. Wernberg, Politics and Public Policy, MIT Press, Cambridge,
1978, p. 42 ¥ .

51. Hodges, M., «Industrial Palicy: Hard Times or Great Expectations?», in H. Wallace et ul., Policy-Making
in the Euvopean Comgrunity, op. cit., p. 277 y s.

52. H. Wallace, Negociation, «Conflict and Compromise: the Elusive poursuic of Commeon Policies», in H.
Wallace et al., op. cit., p. 67 ys.

53. Mazmanian, P. & Sabater, F., «The Conditions of Effective Implementation: A Guide to Accomplishing
Policy Objectivess, Polfcy Analyse. 5, 1979, p. 489.

54. Ciavarini Azzi, «L'application du Droit communautaire dans les Etats membres: une vue d’ensembtes, Rer.
Frang, d'Admin. Pabl., 34, 1985, p. 198 y 5.

S5, Wallace, H., «Negociation, Conflicr, Compramise», op. cit., p. 67,
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nimero de medios de presién y, en particular, del recurso al Tribunal de Justicia,
cuando las politicas estan menos elaboradas y los eslabones entre los diferentes grados
intraestatales son mds numerosos, ésta dificilmente podra saber qué medidas han sido
aplicadas de forma efectiva, si lo han sido de forma uniforme en rodos los Estados
miembros o, por dltimo, si las autoridades responsables compacten los objetivos prefi-
jados. Después de una observacion arenta del proceso de ejecucién de las politicas
comunitarias, H. Wallace *® ha constatado que: «Ambiguities and discrepancies
abound, dissonance of purpose persists, and previous informartion is often unavailables .

En la RFA, donde la ejecucién de las medidas comunitarias no plantea proble-
mas especiales, [a consulta y coordinacién regulares entre las administraciones federal
y federadas y los servicios de la Comisién compensan con creces la ausencia de meca-
nismos de control especificos. Se remarca igualmente la especial sensibilizacién de los
funcionarios respecto al control indirecto de la aplicacién legal y de la gestién de las
politicas comunitarias efectuado por los grupos de intereses.>’

En Italia, [a creacion del Ministerio para la Coordinacién de los Asuntos Comu-
nitarios, en 1980, representa el primer paso de cara a la institucién de una instancia
central de control y coordinacién del proceso de aplicacién de las normas europeas.
Esto no obstante, persisten los defectos, ejemplificados sobre todo en las divergencias
entre los negociadores en Bruselas y los ejecutores. El voluntarismo politico no ha
permitido, pues, eliminar los obsticulos politico-adminiscrativos cradicionales.

C. Comunicacién

En un sistema descentralizado, la comunicacién interadministrativa juega un
papel clave de cara a conseguir una ejecucién eficiente de las decisiones. En general,
los textos legales van acompafiados de consideraciones especificas bajo forma de direc-
trices, recomendaciones o contactos informales. A nivel comunitario, la pluralidad de
los actores en presencia y la diversidad de las situaciones hacen que esta practica
revista un caricter mds imporrante, **

La comunicacién no constituye, sin embargo, un recurso politico sélo para los
que deciden. El control de la informacién de base otorga a los ejecucores un papel
determinante en el proceso de decisién. La insufiencia o deficiencia de la informacién
suministrada por los ejecutores es, probablemente, una de las variables mas explicati-
vas del fracaso de determinados programas. Todo proceso de ejecucién comporta ajus-
tes constantes entre finalidades y objetivos. Las condiciones iniciales varian con el
tiempo. En definitiva, el éxito de una decisién presupone una capacidad de cambio en
respuesta a las modificaciones que se vayan produciendo. Estas pueden referirse a las
causas y caracteristicas del problema a resolver, pero también, en muchos casos, y
como resultado de la evolucién de los valores sociales, a la definicién misma del
problema y a los objetivos asignados a la decisi6n.

Dado que la informacién dirigida a la Comisién Europea proviene generalmente
de los 6rganos internos de los Estados miembros, a veces, estos programas son cohe-

56. Ibidem, p. 67.

37. Hrbeck, R. & Wessels, W., «Federal Republic of Germany: a nacional surveys, in Ciavarini Azzi {ed.),
L'application du Drait tommunantaire dans les Etats membres, Insticue Européen d’Administration Publique, Masstriche,
1985.

58. Laffon, art. cit., p. 282 v s.
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rentes —en apariencia— con los criterios de seleccién establecidos, pero poco adecua-
dos en realidad a los objerivos perseguidos por las politicas comunes.>® Por otro lado,
si no disponen de la informacién relativa a su impacto concreto y a las condiciones de
ejecucién, los servicios competentes de la Comisién no podrin introducir las correc-
ciones necesarias. Por tanto, la segmentacién administrativa y el control de la infor-
macién pueden dificultar la cohetencia de los objetivos comunitarios con las priorida-
des internas.

En resumen, hemos visto que la perspectiva tradicional caracteriza los problemas
que aparecen durance el proceso de ejecucién como un déficit de coordinacién, de
control y de comunicacién, agravado con frecuencia por la ambigiiedad o la incorrec-
cién de los objetivos. Sin embargo, corregir estas disfunciones ro significa necesaria-
mente resolver los problemas. R. Elmore % ha demostrado las dificultades que expe-
rimentan los érganos de decisién cuando tratan de modificar las variables que condi-
cionan sus compertamiencos. Las posibilidades de intervencidn se hacen aiin mis
nimias cuando la ejecucién es acribuida a érganos independientes. En este sentido, la
perspectiva bottom-up permite descubrir un camulo de aspectos relevantes que escapan
al enfoque tradicional del proceso de ejecucién.

2. La interdependencia decision-ejecuciin

El anilisis bottom-up se centra en’ los aspectos practicos de la ejecucién: ©' la
multiplicidad de los actores y de las organizaciones implicadas y la variedad de los lazos
que los unen; los sistemas de valores, los intereses en presencia, la autonomia de
decisién y el poder politico de que disponen; y, finalmente, los mecanismos de interac-
cién utilizados y, en especial, la negociacién y el intercambio politicos. Subrayar la
importancia de la negociacién y el intercambio para la accidn politica no significa, sin
embargo, subestimar el peso de las escructuras formales de relacién. En tanto que masco
del proceso politico-administrativo, las reglas del juego determinan la fuerza de los
actores en presencia. En la medida en que acotan los margenes de maniobra respectivos,
pueden también limitar ¢ aumentar las posibilidades de negociacién y de conflicto.

A. Conflictos y negociaciones

El estudio empirico tiende a demostrar que los conflictos de intereses y no los
intereses comunes son el condicionamiento principal de la actividad de ejecucién.
Para ser efectiva, ésta exige no sclamente un consenso inicial entre los 6rganos de
decisidn y los de ejecucidn, sino, también, el establecimiento de procedimientos de
negociacién y resolucién de conflictos o, como sefiala Y. Mény, ¢ «(...) des ajuste-
menrs muruels entre les divers proragonistes engagés dans cette phase délicate que
constitue la transformation d'un object en décisions juridiques, en actes maceriels, en
attitudes et comportements». Existe la tendencia a pensar que las luchas de influencia
politica se limitan a la fase de concepcibn, elaboracién y aprobacién de las politicas

59. lbidem, p. 295. -

60. «Backward Mapping: Implementation Research and Policy Decisionss, Po/. Sc. Quaterly, 94, 1979, p.
601-616.

61. Gill, M. & Thrasher, M., «Problems in Administering Community Policings, Policy and Politics, 1, 1985,
p. 40.

62, Mény, art. cit., p. 189.
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puiblicas y que, una vez superada ésta, desaparecen. Nada mds lejos de la realidad: las
tensiones que caracterizan el proceso politico se desplazan simplemente hacia el terre-
no de la ejecucion. Este se ve influido por las mismas variables que han facilitado o
complicado [a busqueda del compromiso durante la fase de decision a través del juego
de relaciones interadminiserativas, la actuacion de los grupos de intereses o las reac-
ciones sociales. La auroridad administrativa puede ser contratrestada por la presion
politica; las potestades legales lo pueden ser rambién por el control de la informa-
cién.® Todos estos elementos aconsejan relativizar la capacidad de maniobra de la
Comisién y de los gobiernos centrales a nivel comunitario, al menos por lo que
respecta a los Estados miembros no unitarios.

Como ha indicado J. Toonen: ' «Public interorganizational pluralism is to be
analysed in terms of the way in which interdependencies generace patterns of conflict
and cooperation». En una organizacién compleja como la Comunidad Europea, los
conflictos potenciales son innombrables, ranto a nivel vertical como horizontal: entre
la Comision y los Estados miembros, entre los Estados y en el seno de éstos. Los
litigios se pueden plantear enrre ministerios, entre el gobierno central y las entidades
rerritoriales o, incluso, entre éstas, La conflictividad no es sélo la consecuencia del
pluralismo politico-institucional. Estd 2limentada también por los grupos de intereses
{sindicatos, patronales, etc.} que apoyan o contestan una decerminada politica para
aumentar, limitar o simplemente anular sus efectos. La politica agricola comunitaria
constituye quiza uno de los ejemplos mds paradigmaricos de este fenémeno.®?

Tal y como sucede en el pleno interno, se crean coaliciones o agrupaciones de
intereses publicos y privados que acaban desempefando un papel determinante en la
formulacién y ejecucién de las politicas. Segin F. W. Scharpf: ®® «Ar the institutio-
nal level, the Community is unequivocally supportes by che self-interest of the verti-
cal alliancies of policy specialist, interest associations, national ministeies and patla-
mentary commitees, and the large contingent of specializated lobbyists, bureaucrats
and politicians operating ar the european level. They all profit from the availabiliry of
addicional resources, and additional points of access to political decision processes,
providing additional apporcunities for playing the game of influence and obstruction
which is their “raison d'étre’"».

Las entidades regionales pueden jugar un papel muy activo en medic de esta
constelacion de intereses. En la RFA, la alianza coyuntural entre los Linder y la
Comisidén ha resultado a menudo decisiva para flexibilizar las posiciones del gobierno
federal en algunas materias atribuidas a la competencia de los primeros.®” Gracias a la
capacidad de organizacion de los intereses econdmicos locales y a las presiones ejerci-
das sobre las autortdades de Roma y de Bruselas, Lombardia ha obtenido ventajas
financieras sustanciosas en el marco de la politica comunitaria de reconversién de la
siderurgia.®®

63. Barrer & Hill, art. cit., p. 220.
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En definitiva, mds alli de las responsabilidades normativas en sentido estricto,
-tas Comunidades Auténomas disponen de un conjunto de recursos esenciales tales
como la informacién necesaria pata la toma de decisiones, la coordinacién de base, el
seguimiento prictico de las medidas adoptadas, la evaluacién de los resultados y la
mobilizacién de los grupos de intereses. Todos estos elementos garantizan una parti-
cipacién de facto en la formulacién de las politicas.?

B. La colaboracién interna

A nivel interestatal, el contenido, alcance y condiciones de aplicacién de las politicas
comunitarias empiezan ya a suscitar algunas divergencias (fondo social, programas regio-
nales, politica agricola) que, sin duda, irdn aumentando en el furaro. Obviamente, la
solucién no puede consistir en ocultar los problemas o en imponer soluciones unilacerales
generadoras de nuevos conflicros. Se trata, por el contrario, de crear un marco de relacio-
nes susceptible de favorecer el consenso pre y post-decisional entre los actores piblicos
tmplicados. En esta perspectiva, la consulta y la comunicacién interadminiscrativas deben
ser completadas con el intercambio y la negociacién politica. Ya hemos visto que las
Comunidades Auténomas estin en condiciones de modificar las decisiones en funcién de
sus intereses y de las presiones recibidas. La actividad ejecuriva afecta no solamence al
grado de eficacia de las politicas, sino también a las opciones estatales y, en dltima
instancia, a la elaboracién de los proyectos comunitarios. Por ello, la participacién auto-
nomica en el proceso de preparacién de las decisiones se hace inevitable si se pretende
minimizar las disfunciones organizativas y los conflictos.

@} Maximizacién de los problemas

El ejemplo de ltalia demuestra sobradamente que las dificultades de aplicacién
del derecho comunirario se derivan de los mismos factores que actiian negativamente
durante la fase de elaboracion de las decisiones: la sectorializacién de las relaciones
interadminiscracivas y la debilidad politico-institucional de las regiones. El primer
fenémeno obedece a la falea de coordinacién entre los diferentes ministerios y estd
acentuado por la tendencia de la Administracién a organizarse segin las necesidades
del personal buroctitico y no segun las funciones a ejercer. Como ha notado $. Casses-
se: 7% «(...) le systéme politico-administratif italien n'apparait pas immobile. 1! bou-
ge, mais de fagon relle que, pour minimiser les conflictes sur les projets de réaménage-
ment, il finit par les maximaliser dans la gestion et par imposer des essais et des retou-
ches continus, voués i I'inefficacicé». En cuanto a las dificultades de las regiones para ha-
cer oir sus voces en los cencros de decisién estatales o, incluso, para encontrar interlocu-
tores validos a este nivel, no es éste el lugar més apropiado para analizar sus causas.”’
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El hecho es que si la ausencia de coordinacién y de colaboracién es ya, por si misma,
un faccor de ineficiencia, adn lo es més cuando existe, como en el caso de los progra-
mas comunitarios, un grado elevado de interdependencias y superposiciones entre
servicios adscritos a aparatos diferentes,

Las regiones padecen directamente las consecuencias. Ademds de tener que res-
petar las prerrogativas estatales por lo que respecta a la adaptacién interna de las
direceivas, tienen que dirigirse a cada uno de los ministerios interesados antes de
poder ejercer sus responsabilidades ejecutivas. Las vicisitudes del proceso de aplica-
cién de las directivas agricolas de 1972 son suficientemente significativas a este res-
pecto. El gobierno central tardé mas de catorce meses en someter el proyecto corres-
pondiente al Parlamento. Para entender este recraso, hay que tener en cuenta que las
negociaciones comunitarias habian side conducidas por los miniscerios de Agricultura
y de Asuntos Exteriores, mientras que la adaptacién interesaba igualmente a los de-
partamentos de Finanzas, Tesoro, Industria y Comercio. Por otro lado, las dilaciones
estatales se ven agravadas por las carencias organizarivas de algunas regiones. Estas
dificultades podrian ser superadas, al menos en parte, a través de la asociacién directa
de las autoridades regionales al proceso de negociacién. Como se ha observado recien-
temente en una investigacidn relativa a la ejecucidn de las politicas comunitarias en
Italia: 7 «Pour améliorer la participation des régions, tant dans la phase de négocia-
tion du droit communautaire que dans celle de la mise en ceuvre, il faudrait institu-
tionnaliser leur consultation aux différents niveaux des structures adminiscratives et
de la représencation politique».

b) Minimizacién de los conflictos

El modelo alemin se basa, por el contrario, en un enfoque colaborativo. En
primer lugar, el Bund es consciente de la dificultad que tendria para hacer resperar
una decisidn adoptada sin el consentimiento o la consulta previa de los Linder cuando
la ejecucién corresponde a éstos. Por otro lado, el gobierno federal debe tener en
cuenta la experiencia técnica de las autoridades federales. En general, la negociacidn
facilica la consecucién de compromisos aceptables por ambas partes, siendo mayor la
influencia del Bund cuando las decisiones atectan de forma directa a los incereses de la
Federacion, mientras que ¢l peso de los Linder se manifiesta sobre todo en las materias
o sectores atribuidos a su competencia legislativa. La ausencia de cualquier tipo de
control sobre las actividades de los Linder halla una correspondencia en el interés de
éstos en participar en los procesos de decisién y aplicacién de las politicas.

Por otro lado, los procedimientos de negociacidn previos a 1a toma de decisiones
preveen la asociacién o, al menos, la informacion de todas las administraciones encar-
gadas de aplicarlas. Ademads, durante la fase preparatoria, los feed-back incraadminis-
trativos facilitan la corresponsabilizacién de Jos funcionarios implicados en los dife-
rentes niveles. Asi, el éxito relativo de la ejecucién de las politicas comunitarias en la
RFA se puede considerar como el efecto mas importante de un método de negociacién
riguroso y atento a las repercusiones internas. En su estudio relativo a la aplicacidn del
derecho comunirario en la RFA, Hrbeck y Wessels 7* llegan a la siguiente conclusién,
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aplicable al conjunto de los Estados miembros: «The degree of problem in implemen-
ting Community directives and regulatios is inversely dependent upon the quality of
reaching these directives: the more careful you are in negociating, the fewer problems
you have afterwards or: the more rime you spend in prepararation, the less time in
problems you have with implementarion».

El grado de eficiencia parece depender, entre otras variables, de la coherencia
interna de los diferences niveles del aparato de negociacién o de los métodos emplea-
dos para incorporar los intereses de los ejecurores durance la preparacién de las deci-
siones. En definiriva, la participacién de los 6rganos ejecutores en el proceso de for-
mulacién de las politicas aparece como una condicién necesaria para el éxito de [a
ejecucién.








