ESPECIAL «LA PARTICIPACIO
DE LES COMUNITATS
AUTONOMES

EN LA FORMACIO

DEL DRET COMUNITARI»

Estudis




Publiquem en aquest especial les conferéncies pronunciades en les Jornades sobre la
participacié de les comunirats autdnomes en la formacié del dret comunitari, cele-
brades 2 la Universitat de Dret de la Universitat Pompeu Fabra, els dies 26 127 de
gener de 1995.



LA PARTICIPACIO DELS LANDER EN EL
DESPLEGAMENT DEL DRET COMUNITART*

Heinz Schiiffer

Catedrartic de dret constitucional i de dret administratiu
de la Universitat de Salzburg

I. Punt de partida, historia del desplegament i sentit politic constitucional

1. La situacié geopolitica d’Austria, i el seu passat multinacional, la van pre-
destinar per a una participacié activa en el procés d’unificacié europeu. No obstant
aixd, i malgrat els reiterats debacs politics sobre la integracié, s'ha trigat molt a
optar per una participacié activa i intensiva en aquest procés d'integracio, atés que
Austria ha viscut molt de temps com a estat neutral entre els dos blocs militars i a la
frontera exterior del mén lliure. Aixo va ser una conseqiiéncia de I'ordre politic a
queé es va arribar a Europa en acabar la I Guerra Mundial, situacié que només a
partir de la revolucié de vellut I'any 1989 va deixar lloc a un nou ordre. Durant
molt de temps Austriz no es va decidir a acostar-se a I'Europa dels sis, dels nou o
dels dotze estats membres. El.motiu va ser que les grans forces politiques austria-
ques tenien idees molt diferents sobre I'entrada d’Austria a fa Unié Europea.
Aquesta posicié caura i distant va patir un canvi imporrant durant la segona meitat
dels 80, situacié que va finalitzar amb la presenracié, el 1989, de la sol-licitud
d’ingrés a la Uni6 Europea (UE). En aquell moment la Unié Europea estava molt
enfeinada amb els preparatius per a la creacié del Mercat Unic. Per aquest motiu
Austria es va convertir primer en membre de I'Espai Economic Europeu, signac €l
1992 i amb entrada en vigor a partir de I'1 de gener de 1994. Un cop acabades les
negociacions per a l'ingrés i després d’un refertndum constitucional, Austria va
esdevenir, a partir de 'l de gener de 1995, membre de ple dret de la Unié Europea.

Es interessant el fet que des del 1987 els Linder havien reclamac en repetides
ocasions al Govern federal que sol-licités I'associacié a la CEE. No es pot dir,
doncs, que eren una forga impulsora. El 1988, la Landeshaupiminner-Konferenz'
(Conferéncia de Presidents Regionals) es va declarar decididament partidaria de la
incorporacié plena d’Austria, mentre que, a escala nacional, les posicions dels par-
tits politics encara estaven dividides.? Els Lander van exigir, d'una manera simulti-

* Conferéncia pronunciada en les jornades sobre la participacié de les comunitats auténomes en Iz
formacié del dres comunitari, celebrades a la Faculrat de Dret de la Universitat Pompeu Fabra. Barce-
lona, gener de 1995.

1. Es tracea de la Conferéncia de Caps de Govern, semblant a la que hi ha a Alemanya. Solament
existeix de facro, fins avui no disposa de base juridica.

2. Cf. la nota de loficina de comunicacié (Verbindungstell) dels Lander austriacs
VST-1905/289 de 28 de novembre de 1988 a l'atencit del canceller federal. En relacié amb el de-
senvolupament de totes les qiiestions, vegeu Schambeck, «Europiiische Integration und Osterreichis-
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nia, participar plenament en el procés d’integracié politica. En aquest punt, cal
diferenciar entre dos nivells: la fase fins a arribar a una incorporacié possible i la
situacié permanent futura després de la incorporacié. Per a cadascuna d'aquestes
situacions, es va exigir una participacié adequada dels Linder. De fer, la Federaci6
va estipular tots els passos segiients del procés d'integracié, des del punt de vista
politic, d'acord amb els Linder, de manera que tant els governs com els represen-
tants dels parlaments dels Lander van quedar implicats en totes les decisions. Aixd
no obstant, els Linder, tal com el ministre per a les Relacions dels Estats Federats?
es va encarregar d’emfasitzar poc abans de l'ingrés a la UE, «no van deixar cap
dubte del fet que la incorporaci6 a la CEE no és perseguida a costa de perdre llurs
atribucions. Volen entrar a Europa, perd volen fer-ho com a Linder forts i autd-
noms i no amb la perspectiva de convertir-se, en el si de la Comunirat, en simples
districtes administratius sense cap mena de possibilitat legislativas.

2. Totseguit es descriuen d’una manera resumida el procés i els elements orga-
nirzatius de la cooperaci6 en el camf cap a la integracié europea. A escala federal, un
grup de treball interministerial es va encarregar, en primer lloc, de tots els temes
rellevancs en relacié amb la Comunitat Europea i, posteriorment, en va informar el
Govern federal. A continuacid, el Govern federal va presentar, el 1989, un informe
al Nationalrati al Bundesrat, en el qual es va deixar ben clar que ta incorporacié a la
Comunitat Europea supranacional afectaria d’'una manera important |'estructura
federal. En I'informe també es va exposar, d’una manera molt realista, que tant si
Austria entrava a la Unié com si no ho feia, els Lénder haurien de renunciar a irees
determinades de llurs comperéncies en benefici de la cooperacié, internacional o
supranacional. En qualsevol cas, juntament amb aixd es va crear a escala nacional,
durant I'any 1989, mitjangant una llei federal, un Consell per a les giiestions relacto-
nades amb la Politica Europea d’Integracié, al qual pertanyen dos representants de la
Conferencia de Presidents Regionals i dos representants dels parlaments regionals
amb veu i vot. El Consell és compost pel canceller federal, el vicecanceller, el minis-
wre d’Afers Estrangers, una série de representants dels partits i d’altres interessos i
també els representants dels Linder* esmentats. Amb aixo es va crear per primera
vegada un drgan a escala nacional en qué eren presents tant la Federacié com els
Lénder, és a dir, organitzat per damunt dels limits competencials.

Aquest drgan actua amb un fonament juridicopositiu, i no inicament sobre la
base de les regles politiques convencionals. Malgrat tot, la creacié d’aquest Consell
no es va efectuar per mitjd d’'una norma de rang constitucional, tot i que el seu
ambit de funcions ultrapassa les fronteres competencials entre Federaci6 i Linder.
La seva constitucionalitat es pot afirmar i fonamentar solament en el fet que es
tracta d’un drgan purament consultiu. Aquesta institucié ja era presentada llavors
com el primer pas per a una solucié permanent, que en aquell moment s’havia de
consagrar, naturalment, en 'Ambit constitucional.

En Pambit dels Linder, ja feia bastant temps que existia la Conferéncia de

3. Jiirgen Weiss, «Starke Bundeslinder in einem neuen Europas, a Osterreichische Monatshefte
1992/5-6, 13f
4. 4. Cf. BG BGBI 1989/368.
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Presidents dels Linder {com a minim des del comencament dels 50), amb la tasca
de coordinar les diferents opinions dels Linder. Obviament, en aquesta fase prévia
a la incorporacié a la UE ja s’haviaspensat en la creacié de consells consultius en
martéria d’integracié, a escala interna de cada Land i amb la finalitac d’incorporar
també els parfaments regionals. L’atencié principal se centrava a idear un sistema
que permetés superar el problema de les anomenades pérdues de competncies i
limitacions en l'exercici d’aquestes i, en concret, mitjangant una implicacié dels
Linder en I'elaboracié del dret comunitari europeu.

En primer lloc es va pensar que el més apropiat era copiar el model del Bundes-
rat de la Repiiblica Federal Alemanya i una proposta socialista s'encaminava en
aquest sentit. Tanmateix, hi havia dubtes seriosos que aquest model pogués tras-
plantar-se a Austria sense gaires miraments, bisicament perqué el Bundesrat aus-
triac és elegit d’'una manera diferent de I'alemany i també perqué en la seva compo-
sici6 i funcions actuals no es pot considerar una forma d’assemblea de delegacions
dels Lander. En qualsevol cas, una implicaci6 efectiva dels Lander per mita de la
cambra territorial en el legislatiu federal —quelcom que, com a minim, no es co-
rrespon amb la tradicié legislativa austrfaca— només hauria estat possible mit-
jangant un mandat imperatiu dels representants del Bundesrar o d’'una cambra es-
pecial per a la CE. No va ser possible prendre cap decisié en aquest sentit.

Un altre punt inicial basic va ser la reforma de la distribucié de competéncies a
nivell federal (’'anomenada «Reforma estructural de l'estat federal») iniciada amb
vista a la incorporacié a la UE i que havia de conduir a un reforcament general dels
drets dels Linderi a una simplificacié de 'estructura federal. En aquest context es
va proposar i discutir seriosament una simplificacié radical de la distribuci6 de
competéncies i una flexibilitzacié de I'instrument dels acords de dret public, junta-
ment amb moltes altres qiiestions. Fins ara, aquesta reforma estructural de la Cons-
titucié federal encara no s’ha dut a terme.

En tot cas, quedava clar que els Linder havien de coordinar llurs voluntats i
garantir I'articulacié de llurs interessos mitjangant confertncies. En relacié amb
aixd semblava una solucié logica acudir a la Conferéncia de Presidents dels Lander
que, des de feia algunes décades, s’havia anat convertint en un organ praeter legem
per a larticulacié dels interessos dels Léinder, per tant, es va proposar d'assignar
aquesta tasca a la Conferéncia, de tota manera complementada amb la consideracié
d’altres drgans. Alhora semblava clar que el nou mecanisme de coordinaci6 reque-
ria una consagraci6 constitucional.’

3. El marc institucional del dret europeu, I'estructura normativa del drer co-
munitari i la caracteristica de la seva «preeminéncia», com també la practica dels
drgans comunitaris, van portar ripidament a un desplegament dinamic amb «pér-
dua de comperéncies» o, si s'escau, limitacions en I'exercici d’aquestes per a les
autoritats normatives nacionals {la Federacié i els Linder i en part els municipis).

5. Peter Pernthaler, a Das Linderbeteiligungsverfabren an der europdischen Integravion, Viena,
1992, pag. 11 i seg., documenta les diferents iniciarives politlcoconsritucionals (de la Conferéncia de
Presidents dels Linder, del Bundesrat i també de la Conferéncia de Presidents dels Parlaments dels
Liinder) per a l'elaboracié del procediment de participacié dels Linder. Cfr., a més, el 17. Foderalis-
musbericht 1992, elaborat per I'Instituc fiir Foderalismusforschung, Viena, 1993, pig. 51-73.
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En aquest respecte, Austria es va poder orientar amb les solucions comparades, i
especialment amb ¢l model alemany. Sens dubte, aquest procés prosseguird i s'in-
tensificard dins la UE que va crear el Tractat de Maastricht. En la mesura en qué els
drgans europeus posseeixen una competencia exclusiva i I'exerceixen en forma
d'actes normartius immediatament vinculants, I'autoritat legislativa nacional no po-
drd continuar duent a terme la seva competéncia originalment nacional, ni tan sols
com una mera repeticid interna dels preceptes europeus. En els ambits en que
encara siguin necessaries les actuacions legislatives nacionals perqué el dret comu-
nitari secundari esdevingui dret nacional {cas que es déna especialment en la trans-
posicié de les directives), els drgans legislatius nacionals competents hauran d’ela-
borar aquestes directives sota una vinculacié estricta al dret comunirari. Aeés que,
com sempre, I'Estat central manté la comperéncia sobre la representacié exterior o,
com a minim, la responsabilitat total en aquest ambir i que és, i roman com a tal,
responsable juridic internacional del manteniment del dret comunirari, posseeix
un avantatge informatiu en tots els projectes de regulacié i, amb vista a exterior,
continua tenint 'dltima paraula. Aixd va conduir, justificadament, al fet que els
membres d’un Estat compost busquessin una certa compensacié per les perdues i
limitacions competencials per mitja de procediments de participacié especials 1, si
s'escau, mitjangant disposicions organitzatives especifiques («participacié compen-
satoriar). Aixi, es pot parlar adequadament d’una evolucié que, des d’un «federalis-
me substancial», condueix a un «federalisme participatiu». A Alemanya, aquest
tipus de procediments de participaci6 estan dotats d’una base legal; a Espanya, s6n
producte d’un pacte politic;’ i, 2 Austria, ho sén de dos acords de dret piblic en
virtut de I'are. 152 B-VG (Conferéncia d’Integracié dels Linder).

II. La configuracié concreta de la participacié dels Linder en la normacié europea®

En primer lloc, cal distingir entre una fase ascendent —és a dir, la fase de
preparacié— i una fase descendent de la legislacié europea; en la darrera es tracta
de la inetudible conversié del dret comunirari en dret nacional.

6. Amb el remps, a Alemanya han estat aplicats diferents models per a aquest problema. El més
recent és una nova regulacid i una fonamentacié juridicoconstitucional efecruada mitjangane la revi-
si6 de I'art. 23 de la Constitucid i el seu desplegament legislatiu corresponent. Cff. els detalls relatius
al desenvolupament i a la situacié juridica accual, p. ex. Detlef Merten, «Die Beteiligung der Bundes-
linder an der Sewzung curopiischen Gemeinschafisrechtss, a Die Bedeutung der Europdiischen Ge-
meinschaft fiir das deutsche Recht und die deutsche Gerichtbarkeit; Seminar zum 75. Geburistag von Karl
August Bertermann, Berlin, 1989, pag. 311 47 i seg.; Georg Ress, «Das deutsche Zustimmungsgeserz
zur Einheitlichen Europiischen Akre — ein Schrirr zur «Féderalisierungs der Europapolitiks, a
EuGRZ, 1987, pag. 361 i seg.; Michael Schweirzer, «Beiteligung der Bundeslinder an der europiis-
chen Geserzgebungy, 2 Bay VBI, 1992, pag, 609 i seg.; i, més recentment, Rupert Scholz, «Europiis-
che Union and deutscher Bundesstaate, a NVwZ, 1993, pag. 817 | seg.

7. Estnentat a Maria Jesiis Montoero Chiner, «Rechissetzungsprobleme eines gegliederten Seaates
beim Beitrirr zu den Europiischen Gemeinschafren — das Beispiel Spanienss, a Heinz Schiffer,
Europiitsche Integration und Geserzgebung, Viena, 1992, pag. 61 i 68f

8. Sobre aixo, i des d’una perspectiva de dret comparat, off. Hermann Josef Blanke, Foderalismus
und Integrationsgewalt, Berlin, 1991,
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1. La fase ascendent en la creacié d’un dret comunitari

En relacié amb la participacié en la primera fase, cal tornar a diferenciar dos
aspectes:

A) Informacié

Aqui cal esmentar, en primer lloc, 'obtenci6 general d’informacié i I'acompli-
ment de gestions de pressi6 (lob6y), pera la qual cosa en la prictica estatal alemanya
s'han creat I'observador dels Linder, que actualment ja és membre oficial de la
delegacié alemanya, i les anomenades oficines dels Linder. Aquestes tasques sén de
caricter informal i indirecte i, durant molt de temps, van estar mancades de base
legal.? Després d’alguns dubtes inicials, a Alemanya es va considerar que aquestes
practiques eren conformes a la Constitucid, malgrat que alguns sectors van asse-
nyalar que, des del punt de vista politic i juridic, era desitjable que se’ls atorgués
una clara cobertura constitucional.”

Disgressié

Pel que fa al paper dels Linder austriacs en la politica exterior, cal extreure’n la
conclusié6 segiient. En principi, com en d’altres paisos, la Federaci6 té el monopoli
de la representacié exterior. Aixd es deu al fet que en la Constitucié federal «els
afers exteriors, incloent-hi la representacié politica i econdmica en relacié amb
I’estranger», es declaren competéncia exclusiva de la Federacié (art. 10, apt. 1 Z 1
B-VG). Aquesta regla basica experimenta, perd, dues modificacions:

Els Lénder poden signar (a partir d’una modificacié de la Constitucié federal
de 'any 1988) acords amb els estats fronterers amb Austria o amb les seves regions
(art. 16, apt. 1}, en els afers que corresponguin a llur ambit d’actuacié. Aixf doncs,
en llur ambit de comperéncies, els Linder disposen d’una parcial subjectivitat de
dret internacional o d’una competéncia en matéria d’acords internacionals.” Ob-
viament, el procediment per a la signatura d’aquest tipus d’acords se sotmer al
control de la Federacié i de fet és tan complicat que, fins avui, encara no s’ha utiliczat.

T¢ molta més importincia una altra modificacié relacionada amb el concepre
de les relacions exteriors en el nou ordre internacional. En general, s’accepta ja la
diferenciaci entre relacions internacionals en sentit estricte i relacions internacionals
en sentit ampli. Mentre que les relacions internacionals siricto iuris s'exterioritzen

9. Fonaments juridics: Acord entre Linder sobre I'observador dels Linder davant la Comunitac
Europea de 27 d’octubre de 1988 (sense publicar); sobre les tasques i la funcié de I'observador dels
Lander, cfr. Fastenrath, «Linderbiiros in Briissel - zur Kompetenzverteilung fiir informales Handeln
im auswirtigen Bereich», a DOV 1990, pag. 125 i seg., 126f L'art. 2, apt. 5, de la Llei de ratificaci6
de I'Acra Unica Europea disposa que, a requeriment del’ Bundesrar, en els casos en qué a nivell intern
se li hagi de donar oportunitat d'intervencié, shauran d'incorporar representants dels Linder als
comites consultius de la Comunitat. Mitjangant un Acord de desembre de 1987, els Linder han
unificat criteris amb 'Estat en relacié amb la modalitat d'eleccié d’aquests representants.

10. Propostes actuals en Flnforme de la Comissié per a la reforma constitucional del Bundesrar,
«Reforgament del federalisme a Alemanya i Europa, com també altres propostes relatives a la modifi-
cacié de la Constitucid», Bundesratsdrucksachen, 360192, Bonn, 1992,

11. Cf. Michael Thaler, «Die Vertragsschlufkompetenz der Linders, O/Z 1988, pag. 353 i seg,
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en l'exercici de la sobirania estatal i, d’aquesta manera, en forma d’actes estarals
auténtics (zure imperis), també hi ha moltes menes de relacions internacionals de
tipus informal. A Austria, aquesta explicacié té la base també en el fet que, d’acord
amb la Constitucié federal, ¢l repartiment de competéncies entre la Federacid i els
Liinder solament afecta actuacions de dret public ( Hobeitsrechte); altrament, Fede-
racié i Lander poden actuar sense atendre al repartiment de competéncies en el
camp del dret privat (Privatwirtschaftlich) 1 de les actuacions informals (per exem-
ple, amb informacié, foment, contactes economics, fires, actes culturals, conferén-
cies regionals supranacionals, acords de cooperaci6 t associacio, etc.).

Fins no fa gaire, també a Austria mancaven bases positives i constitucionals
clares per a aquest tipus de practiques.'> Malgrat aixd, alguns Linder austriacs van
obrir oficines a Brussel-les, fins i tot abans de I'ingrés a fa UE, i van participar
activament i d'una manera directa en les negociacions per a la incorporacié.
Recentment, perd, hom pot recérrerals art. 8 1 9 de I'acord entre Federaci6 i Linder
al qual haurem de referir-nos amb detall més endavant, concléds de conformitac
amb l'are. 152 B-VG que han desenvolupat 12 previsié, tan sols esbossada a la
Constitucié,” d'incorporacié de representants dels Léinder en les delegacions ne-
goctadores i de preséncia d’aquests en la missié austriaca davane la UE, Actual-
ment, a més, s'accepta la preséncia d’oficines dels Lénder com a punts informals de
contacte, juntament amb la representacié diplomarica formal.

B) «Preparacié de les lleis» i participacié dels Linder

La fase de la «preparacié de les lleis», ensems que el nucli de les demandes de
pareicipacié dels Linder, t¢ una rellevincia més gran. En aquest cas es tracta de la
patticipacié -——com a minim indirecta— dels Linderen 'elaboracié del dret comu-
nitari secundari, que cal efectuar a més amb prou rapidesa i oportunitat temporal
per poder satisfer l'objectiu politicoconstitucional que es persegueix, atés que una
autoritzacié posterior (en la forma d’autoritzacié parlamentaria prevista en la sig-
natura dels acords juridics internacionals classics) arribaria massa tard i no oferiria
cap possibilitat d'influéncia o de participacié en la configuracié de la normativa.!4

Amb el temps, a Alemanya s’han aplicat diferents meétodes per resoldre aquest
problema' i, a base de proves, han aconseguit apropar-se a un model practicable.

12. En relacid amb els representants dels Linder a 'ambaixada i a les oficines informatives dels
Lénder a Brussel-les, vegey Christian Gsodam, Die Mitwirkung der ssterreichischen Bundestinder am
Integrationsprozefl. Mafnabmen und Entwicklungen 1991/92, Schwaz, 1993, pag. 76 i seg. Vegeu
rambé Michael Morass, «Von den Lindern nach Briissel? Anmerkungen zu den Vorbereitungen,
strukturellen Méglichkeiten und Grenzen der Vertrerung von “Landesinteressen” im Hinblick auf
einen dsterreichischen EG-Beitricts, Of6Pal, 1991, pag. 379 i seg.

13. Originalment, art. 10, apt. 6, des del 1994, art, 234, apt. 4, B-VG.

14. En relacié amb aquesr ratio politicoconstitucional, vegeu Heinz Peter Rill, «Die Bundeslin-
der und die europiische Integration {EWR und EWG)n, 2 Heinz Schiffer/Harald Stolzlechner, Re-
ﬁrmbemrbungm in Osterreichischen Bundesstaarssystem, Viena, 1993, pag. 511 60

15. Sobre aixd, p. ex., Dedef Merten, «Die Beteiligung der Bundeslinder an der Serzung euro-
paischen Gemeinschaftsrechtsy, a Die Bedeusung der Enropiischen Gemeinschaften flir as deutsche Recht
und die dentsche Gerichubarkeit, Seminari en el 75¢ aniversari de Karl August Bettermann, 1989, pag,
31t 47 i seg.; Georg Ress, «Das deutsche Zustimmungsgesetz zur Einheitlichen Europiischen Akee
— cin Schritt zur «Féderalisierung der Europapolitikas, a EvGRZ, 1987, pag. 361 i seg.; Michael
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El Bundestag alemany va aprovar el 2 de desembre de 1992 la modificacié de la
Constitucié i, amb la nova formulacié de l'art. 23 ('anomenat Europaartikel), va
instrumentar les bases i els limits per a la participacié d’Alemanya dins la Unié
Europea. La necessiria Llei de desplegament del nou article regula els decalls de la
col-laboracié entre la Federacid i els Lander en els afers de la Unié Europea.’t

Després de la reforma, el procediment de participacié protegeix ampliament
P’estructura federal i també els Linder com a tals. El procediment anterior del Bun-
desrat, consagrat llavors per una simple llei, ha estat clevar al nivell constitucional.”
IYuna manera complementaria, cadascuna de les futures ewropeitzacions de com-
peténcies dels Lander requerira aprovacié del Bundesrat i dels representants dels
Linder en el Consell. Malgrat aixd, la regulacié encara no és perfecta i ja ha rebut
algunes critiques. Es motiu de censura el fet que el Bundesrat, drgan federal de rang
constitucional, participi simultiniament com a «administrador ( Treuhdnder) dels
Liinder en I'elaboracié de la normativa europea, i també que els seus acords s’adop-
tin per majoria. Aixd pot significar que una minoria dels Léinder perdin el poder de
decisi6 sobre llurs competéncies legislatives propies. El «federalisme executiu» tam-
bé rep algunes critiques perque exclou els parlaments regionals de tota participacid
en elaboracié de la legislacié europea. Amb I'objectiu de resoldre aixo, a Alemanya
s'ha recomanar de modificar les constitucions dels Linder.'®

La solucié austriaca (esmena B-VG 1992 i esmena B-VG 1994)

Austria ha aprés de les experiéncies alemanyes inicials, perd ha elaborat una
solucié propia per a aquest problema, ja abans de la reforma de la Grundgeserz a
Alemanya.

En relacié amb la participacié dels Linder en la definicié d’objectius nacionals
en cls afers comuniraris, a Austria cal fer referéncia a la modificacié de la Constitu-
cié que es va acordar la primavera de 1992 (esmena B-VG BGBI 1992/276).°
Alguns aspectes de la regulacié global recorden el model alemany. No obstant aixd,
es va procurar, d’una manera conscient, no copiar ¢l model alemany del Bundesras,
atés que, tant per la seva creacié com per la seva funcié, el Bundesrataustriac no pot
comparar-se amb I'alemany. (La distribucié dels escons dels Linderen el Bundesrat
- d’acord amb un barem de poblacié és similar, perd a Austria I'eleccié dels membres
del Bundesrat és indirecta i, en concret, 'efectuen els parlaments regionals segons la
correlacié de forces de les fraccions representades al parlament. Perd, sobretot, els
membres del Bundesrar austriac disposen d’un mandar lliure.)

Schweitzer, «Bereiligung der Bundeslinder an der europiischen Geserzgebungy, a BayVBI, 1992,
pag. 609; Rudolf Hrbek, «Europiische Einigung und Grundgesetz», a Zeitschrift sur politischen Bil-
dung, 29, 1992 (Eichholz-Brief 4/92), pag. 19 i seg.

16. DBGBI I 1993, 313 (ZaBL}.

17. La Cambra Europea del Bundesrar (Europakammer) es troba fonamentada en Pare. 52, apr.
34, de la Constitucio. .

18. Michael Schweitzer, ponéncia en la reunié de I'Associacié de Professors Alemanys de Drer
Constitucional de 7 d'octubre de 1993. ‘

19. Vegeu Peter Pernthaler, Das Linderbeteiligungeverfabren an der Europitischen Imiegration,
Viena, 1992; Helmuc Schreiner, «Die Mirwirkung der Linder im Zuge der EG-Integrations, OfbPol,
1992, pag. 183 i seg. :



16 AUTONOMIES . 22

A causa d'aixd, en aquest drgan estatal no té Hoc practicament cap «representa-
cié» real de la voluntac dels Linder, i aquests tcampoc no tenen influéncia directa
sobre el Bundesrat™ La soluci6 austriaca preveu, doncs, una parricipacié immedia-
ta dels mateixos Linder. Tanmateix, la regulaci6 estd repartida, d’una manera molt
complicada des del punt de vista tecnicojuridic, en tres complexos normatius: els
trets basics es troben en la Constitucié federal, la seva configuracié i desplegament
en un acord entre la Federacid i els Lander i en I'Acord IKL (Conferéncia dels
Lénder per a la Integracio) dels Lander.

La finalitat de I'esmena constitucional és preservar els principis del repartiment
de competéncies entre I'Estat  els Linder quant al desplegament i I'execucié de la
legislacié comunitiria. En concret, les esmenes a la B-VG i els acords complemen-
taris van significar els mecanismes d'informacié i consulta segients:

En la mateixa Constitucié federal es va estipular que la Federacié té I'obligacié
d’informar els Lénder sobre tots els projectes que, dins I'ambit de la UE,? afecten el
camp d’accié dels Lander, o que puguin ser de llur interés, i de donar-los un termi-
ni de temps adequar perqué puguin presentar una posicié pel que fa al cas.?Un cop
la Federaci6 ha rebut, dins el termini acordat, una presa de posicié unitiria dels
Lénder en relacié amb un projecte de la UE en qué es tractin afers la competéncia
legislativa dels quals recaigui en els Linder, la Federacié esta vinculada a aquesta
posicié en les negociacions i votacions interestatals. La Federacié solament pot
desviar-se’n per motius imperatius de politica interior o d’integracié, i ha de comu-
nicar immediatament als Lénder aquests motius. Originariament {(1992), art. 10
B-VG, que estableix les competéncies tederals exclusives, contenia aquesta regula-
cié. El desembre de 1994, i amb motiu dels preparacius i les garanties de I'ingrés
d’Austria a la UE, es va adoptar una amplia modificacié de la Constitucié federal
(esmena B-VG 1994 BGBI 1994/1013), mitjangant la qual es va afegir a la Consti-
tucié un apartat especific sobre la Unié Europea (art. 2342 23fB-VG). Els precep-
tes relatius a la participacié dels Linder es van traslladar, gairebé al peu de la llera,
al nou art, 234 B-VG; altres normes fan referéncia a la col-laboracié entre el Go-
vern federal, el Nationalrati el Bundesraten el marc de projectes comuniraris, com
també a I"enviament de delegats austriacs al Parlament Europeu i a la participacié
deuStria €n a.[tres 6rgan5' COmUni[afiS.

Abans de comengar a descriure el procediment de participacié dels Linder, vull
dir algunes paraules sobre la fase descendent en I'elaboracié de la legislacié comuni-
taria curopea.

20. Vegeu, amb deall, Heinz Schiffer, «El Conscjo Federal Austriaco. Derecho constitucional,
ptéctica politica, planes de reformas, a Centro de Estudios Constitucionales (ed.), L4 reforma del
Senado, Cuadernos y Debates, nim. 53, Madrid, 1994, pag, 387423,

21. Originalment, quan la Constirucid federal parlava de projectes «en el marc de la integracié
european, ¢s feia referéncia tanc al desenvolupament legislatiu en 'EEE com en la UE (RV: 372
BlgNr 18.GP4).

22. El mareix és valid per als municipis sempre que vegin afectat llur Ambit d’actuacié o altres
interessos rellevants, En aquests afers, la representacié dels municipis és responsabilitat de la Federa-
cié Austriaca de Ciutats i de la Federacié Austriaca de Municipis, les quals, fa un cerr remps —mit-
jangant I'esmena B-VG 1988— van obtenir reconeixement juridicoconstitucional com a represen-
rants dels interessos dels municipis (g art. 115, apr. 3, B-VG).



Heinz Schiffer, La participacid dels Lander en el desplegament... 17

1

2. La fase descendent en l'elaboracid de la legislacié comunitaria europea

L'art. 16 B-VG sempre havia previst 'obligacié dels Linder d’observar i, si
s'escau, d’aplicar els compromisos juridics internacionals de la Federacié, també
dins el seu ambic competencial. Com a complement de I'art. 16 B-VG, el 1992 ja
es va preveure, per a la fase descendent (desplegament i transposicié de la normari-
va comunitaria pels Linder), 'obligacié dels Lander d’adoptar les mesures necess3-
ries per a l'aplicacié de la normativa europea en llur ambit competencial. Si un
Land no compleix, en el termini acordat, aquesta obligacié 1 un tribunal comunita-
ri aixi ho determina, retornard temporalment a la Federacié la competéncia per
adoprar aquestes mesures 1 en particular per a la promulgacié de les lleis perti-
nents.? Aixi doncs, s’hi preveu una habilitacié a la Federacié per prendre «<mesures
substitutdries», si un Land no compleix 'obligacié d'adaprar o convertir la legisla-
ci6 comunitiria; aixd es considera una violacié dels tractats d’adhesié des del punt
de vista comunitari. La devolucié a la Federacié no és definitiva, ja que la compe-
teéncia del Land es pot recuperar mitjangant un acte normatiu d’acord amb el dret
comunitari,

3. El procediment de participacié dels Linder austriacs: configuracié organitzativa
i de procediment

A) El Conveni entre la Federacié i els Linder

Les normes de desplegament i concrecié sobre els drets dels Linder ja esmen-
tats, relatius a la presa de posicio i a la informacié en els afers de la UE, s’havien
d’acordar en un conveni entre I'Estat i els Linder, de conformitat amb Larr. 154
B-VG. El canceller federal i el ministre per als Afers Federals i de Reforma de
I’Administracio, i també els presidents dels Lander, van signar un acord d’aquesta
mena, complementari i de desplegament de [a Constitucid, el 12 de marg de 1992.

Aquest acord va ser aprovat pel parlament federal® i, toc i que amb cert retard,
pels parlaments dels Lander (en concret, només els Linder que ho van considerar
necessari).

La qiiestié més important és la que fa referéncia al moment en qué t¢ lloc una
«posicié unitaria» dels Linder, atés que aquesta ¢ un efecte vinculant per a la
Federaci6. Respecte a aixd, I'acord entre Federacié i Linder delega la decisié en
aquests (com una giiesti6 de llur competéncia exclusiva) i cita especialment la pos-
sibilitat d’un conveni posterior per concloure entre els Linder, d’acord amb lart.
154 B-VG. Aquest procediment sembla problematic, malgrat que no se li va pres-
tar cap atencié especial ni en la prictica estatal ni en la bibliografia, en topar amb ¢l
principi protestas delegata non delegatur. L'esperit constitucional va ser, nartural-
ment, garantir als Linder Uespai lliure suficient i atendre llur «relativa autonomia
constitucional». '

23. Originalment (1992), art. 16, apr. 6, B-VG; actualment {des del 1994), art. 234, ape. 5,
B-VG. . '
24. Publicar BGBI 1992/775. L'Acord va entrar en vigor (de conformitat amb Part. 14) el 26 de
desembre de 1992.
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a) El nucli de l'acord entre la Federacié i els Lidnder és, en primer lloc, el
mecanisme d’informacié i consulta. L'obligacié d’informar de la Federaci6 es troba
ampliament desplegada en I'art. 1. La Federacié informa «d'una manera immediata
Poficina de comunicacié dels Linder de tots els procediments inclosos en I'ambit
de la integracié europea que poden afectar lfurs camps d’accié o que poden ser de
llur interés». Aixd es concreta mitjangant un catileg de documents (art. 1, apt. 2,
de 'Acord). Normalment la informaci6 s"ha de transmetre per escrit; en casos ur-
gents, es pot comunicar oralment (detalls regulats en [art. 2). De fet, en el projecte
governamental que va donar origen a la reforma de la B-VG del 1992 s'entén per
procediments 1an sols els propis dels organs internacionals i comunitaris, i no els
procediments o les iniciatives internes austriaques en relacié amb la integracié
europea. D’aixd no es pot determinar que el Govern federal no estigui obligat 2
informar els Léinder dels objectius que vol perseguir a Brussel-les. Cal tenir en
compte que l'art. 1, apt. 3, del Conveni entre la Federacié i els Lander preveu que
s'informi els Linder dels «procediments de la Federacié», per bé que a través det
«Consell sobre qiiestions relatives a la politica austriaca d’integracié» (BG BGBI
1989/368) 1 del «Grup de treball per a qiestions sobre la integracié» (V BGBI
1989/574). En qualsevol cas, també s'ha previst per a aquest ambit politic que
«basicament aquesta informacié es transmeti per mitja de documents», la qual cosa,
d’acord amb la literalitat del text i amb la practica, s’hauria d’efectuar d’una mane-
ra directa i no fent un tomb pels drgans consultius esmentats anteriorment. El
precepte citat, doncs, es troba manifestament®en un lloc erroni, sense que aixd
hagi d’obstaculitzar una generosa informacié dels Lander, tal com es desprén de la
interpretacié textual de la Constitucié.

En el marc de I'obligacié d’audiéncia als Linder que s'imposa a la Federacid, els
Léinder poden reaccionar de maneres diferents:

— En primer lloc, cada Land és lliure de prendre posicié per si mateix. L'art. 5
de I'acord ho anomena «preses generals de posicid» i obliga I'Estat a tenir en
compte les posicions dels Linder (i dels municipis) adoprades dins els termi-
nis previstos per a la «determinacié de la posicié de la Repiiblica Austriaca
en els dtgans competents de la integracié europea». Aquest article preveu,
per tanr, una mera obligacié de deliberacié (obligacié de prendre en consi-

deracié: Erwdgungspflichi).

— Altrament, té més pes «una presa de posicié unitaria pels Linder dins els termi-
nis estipulats». Aquesta posicid és vinculant per a Estat «en negociacions i
votacions», s a dir, per a actuacions tant formals com informals. La vinculacié
de la Federacié és en principi absolura, perd no sense excepcions: la Cancelle-
ria Federal ha de comunicar als Linder immediatament, en un termini maxim
de vuit setmanes a partir de la publicacié oficial de I'acte legislatiu pertinent,
per escrit 1 a través de 'Oficina de Coordinacié dels Linder,™ els motius per
separar-se de la posicié unitaria formulada pels Linder (art. 6, apt. 3).

25, Tal com coneix personalment l'autor a partir de la historia de I'elaboracio de I'Acord.
26. Aquesta oficina de coordinacié és un petit ens burocritic auxiliar dels Linder per a Vintercan-
vi d'informacié i per a la preparacié de conferéncies entre els Linder. La seva existéncia es remunta al
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— En l'acord no s’estableix si poden haver-hi altres formes d’expressié de la
voluntat dels Linder. La qiiesti6 shaurd de resoldre a través de la praxi que
es desenvolupt.

b) El Conveni entre la Federacié i els Lénder també preveu «la incorporacié de
representants dels Linder dins les delegacions austriaques» en les reunions i ne-
gociacions en el marc de la integracié europea, sempre que es tractin aspectes que
puguin afectar el camp d’accié propi dels Linder o que puguin ser de llur interés
{art. 8, amb el qual es va fixar una practica fins avui ja habitual). La informacié
necessiria als Lander la proporciona la Cancelleria Federal mitjangant I'Oficina de
Coordinacié dels Linder.” La incorporacié té com a premisses:

— que els Léinder la sol licitin; :
— que sigui possible de fet i des del punt de vista comunirari;
— que els Léinder es facin cirrec dels costos.

Per a la intervencié d’aquests representants en el marc de la delegacié6 correspo-
nent cal la conformirac del cap de la delegacié. A partir d’aqui, en 'acord s’estipula
I'enviament de representants dels Linder (representants i resta de personal) a la
missié austriaca davane les comunitats europees (ara UE) (art. 9: és condicié prévia
Ia conformitar del Ministeri Federal d’Afers Estrangers i que els Linder n’assumei-
xin els cosios).

¢) En aquest Conveni, la Federacié també es compromet, a instancia d’un
Land, a elevar una demanda davanr el Tribunal de Justicia de la Comunitat en els
casos de vulneracié del dret comunicari per una actuacié o omissié dels drgans de
la UE que afecti alguna matéria sobre la qual el Land posseeixi competéncies legis-
latives® (art. 10). Es condicié prévia que cap alue Land no s’oposi a aquesta pe-
ticié i que no hi hagi motius imperatius de politica exterior o d’integracié que s'hi
oposin.

Les qiiestions relatives als costos també es preveuen en el Conveni. Aixi doncs,
els Linder es comprometen a fer-se carrec de totes les despeses que corresponen
a Austria de resulces de la presentacié de la demanda davant el Tribunal de Justi-
cia. A més, els Linder estan obligats a assumir les despeses que hagin correspost
a la Repiblica Austriaca a conseqiiéncia dels procediments efectuats davant el
TJCE per vulneracions del dret comunitari que resultin d’actuacions dels Léinder
(arc. 12).

B) La Conferencia dels Lander sobre la integracié

De manera complementaria a les esmenes a la B-VG i al Conveni entre la
Federacié i els Léinder sobre el procediment de participaci6 d’aquests ja esmentat,
també cal fer referéncia a la concrecié del segon element, és adir, el Conveni dels

1931! De fet, sha convertit en una important oficina d’aclariment per a la coordinacié entre els
Liinder i respecte a I'Estar.

27. Vegeu la nota anterior.

28. Mentre que a Alemanya aquesta obligacié es desprén d’una resolucié del Bundesrar, a Austria
cada Land pot exigir la interposicit d'una demanda d’aquest tipus (perd cadascun dels Linder pot
oposar-s’hi).
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Linder entre ells,?  ® d’acord amb l'art. 152 B-VG, relatiu a la formacié conjunta
de la voluntat dels Linder en afers de la integracié europea.

Aquest Acord preveu una Conferéncia dels Linder sobre la integracié (IKL), en
la qual el president del Land i el president del Parlament del Land representaran
cadascun dels Lander, malgrat que ¢l darrer hi tindra només veu, perd no vot, a mes
la presidéncia del Bundesrat té el dret de participar en les reunions d’aquest érgan.”!
Es funcié de I'TKL la defensa dels interessos comuns dels Lander en els afers d’inte-
graci6 europea, especialment l'elaboracié de posicions unitaries dels Lander amb
referéncia a projectes de la UE, perd també la discussié d’altres giiestions d’impor-
tancia relatives a la politica d’integraci6. D’aquesta manera s’ha creat, mitjangant
una autoritzacié constitucional indirecta (delegada), una institucié conjunta dels
Liinder amb potestats decisories.’? ' ** Sobre la base de 'experiéncia alemanya, en
que el principi d’unanimitat va fer gairebé inaplicable el procediment de participa-
cié dels Linder entre el 1970 i el 1980, 'Acord TKL també permet de considerar
«unitiria» una presa de posicié quan com a minim cinc dels nou Ldnder voten
favorablement i cap no vota en contra (de manera que es concedeix a cada Land un
dret de vet); I'abstencié és una possibilitat que s’hi preveu expressament (art. 3).
Aquesta regulacié del procés de definicié de posicions comunes s'allunya de l'es-
ericte principi d’unanimitat i pretén fer el «principi consensual» més conforme a la
democricia de concordanga (Kenkordanzdemokratie) propia d’Austria. Aquesta re-
marcable solucié aconsegueix simultiniament dos objectius: evita tant el risc de
blocatge, implicit en el principi d'unanimitat, com el dictac d’una minoria.

Tot i que els presidents dels Linder el van signar rapidament, el 12 de marg de
1992, I’Acord entre els Linder per mitja de I'IKL va trigar molt de temps a concre-

29. El Conveni sobre la Conferéncia dels Linder per a la Integracié (IKL) apareix per primera
vegada a Heinz Schiiffer, «Bestandaufnahme und weiterer Weg der kooperativen Féderalismusreform
(1963-1991}», a Peter Pernthaler (Hrsg), Newe Wege der Fideralismusreform, Viena, 1992, pag. 85 i
seg.; ara, amb referéncies a la publicaci6 oficial, a Heinz Schiffer, Osterreichische Verfassungs— und
Verwaltungigeseize, epigraf 16, Aquest acord de dret pablic va partir d’un conveni politic en qui la
Conferéncia de Presidents Regionals va acordar d’encarregar-se de la defensa dels interessos comuns
dels Landeren afers de la integraci6 i va exigir a la Federaci6 una regulacié del procediment i també la
signatura d’un conveni d'acord amb l'art. 152 B-VG.

30. Problemes de constitucionalitat amb referéncia a la participacié dels presidents dels parla-
ments regionals a Heinz Peter Rill, «Die Bundeslinder und die europiische Interpretation (EWR
und EWG)», a Schiiffer/Stolzlechner, Reformbestrebungen im Osterreichischen Bundesstaatisystem, Vie-
na, 1993, pag. 51 i 69 i seg. .

31. La reunié constituriva de PIKL es va celebrar el 21 de juny de 1993 a Linz. Una declaracié
dels Linder sobre diferents arees de la qitestié comuniraria (Europa de les Regions, agricultura, medi
ambient, transit, economia, cultura i ciéncia i segurerat europea) en va ser ¢l punt cenrral de delibera-
cions.

32. La primera consideracid positiva de la Conferéncia de Presidents Regionals —la qual actua
practer legem— va apartixer en establir-se, a escala federal i mitjancanc la Llei federal BGBI 1989/368,
un consell sobre giiestions relatives a la politica d'integracié europea {canceller, vicecanceller, ministre
d’Afers Estrangers i una série de representants de partics i d’altres interessos, i també quarre represen-
tants dels Lander, en concrer dos representants de la Conferéncia de Presidents dels Linder i dos
representants dels parlaments regionals amb veu i vor).

33. Fins ara ka doctrina considerava que mirjangant els acords entre estats membres, en virtue de
I'art. 152 B-VG, no ¢s podia generar cap norma juridica d’aplicacié immediata i sobretot cap «brgan
comi» amb competéncies decisorics | exceurdries.
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tar-se definitivament,* atés que va aixecar una forta oposicié entre els parlaments
dels Linder. Mitjangant I exigéncia d’una aprovacié parlamentiria —que les cons-
titucions dels Linder no requerien d’una manera explicita—, els parlaments (basi-
cament llurs presidents) volien provocar un debat profund sobre la implicacié dels
legislatius dels Lander en la preparacié i el desplegament de la normativa en la seva
fase ascendent. En alguns Lénder (Estiria, el Tirol, Salzburg, 'Alta Austria, Voral-
berg) s’han promulgac lleis constitucionals complementiries en relacié amb la par-
ticipaci6 dels parlamems regionals en els afers de la integracié europea. En aquestes
lleis s’han previst obhgacwns espe(:lﬁques d’informaci6 per part del Govern regio-
nal i també, sovint, una comissié parlamentaria esper:lal sobre afers curopeus, encar-
regada de la recepci6 dels informes del govern i per a la discussié dels projectes
normatius.’® Fent un pas endavant, en alguns Linder es vincula amb caricter ge-
neral la intervencié del president del Parlament regional en la Conferéncia per a la
Integracié a les decisions prévies de la mateixa assemblea. Tot aix6 ha de contrares-
tar el perill del federalisme d’executius.

ITI. Valoracié6 de la regulacié i dels seus déficits politicoconstitucionals

1. Una comparacié entre la solucié alemanya i 'austriaca revela que en el mo-
del austriac, en contra de tota tradici6, té¢ més forca la idea de I'estatalitat dels
Liinder, és a dir, és més purista.’® A aquest fet s'afegeix que en alguns Linder aus-
trfacs es busquen reformes i desplegaments constitucionals per tal de superar el
federalisme executiu. El model alemany, al contrari, es basa més en la cooperacié
dels executius i, per tant, en una interdependéncia i imbricacié de politiques (Poli-
tikverflechtung), cosa que hauria de fer més flexible. Només la futura aplicacié”

34. Dara d’'entrada en vigor: 4 d’abril de 1993,

35. Per a una informaci¢ prévia del Parlament, que des del punt de vista temporal s'efectui de
manera que hi hagi una possibilitat real d’emetre una opinié contriria a la del Govern, es va promul-
gar a escala federal una llei constitucional amb les regulacions adjuntes refatives a I'acord sobre U'Espai
Econdmic Europeu (Llei consttucional referent a 'EEE complementada amb I'art. 292 del Regla-
ment del Nationalrar, BGBI 1993/56). Alguns Linder van crear, per mitja de lleis constitucionals,
comissions propies especifiques per a la integracié europea {en general): aix{ ho va fer, en primer lloc,
Estiria (art. 18, apt. 9, de la Constitucié i una Llei constitucional especifica sobre la Comissié perala
Integracié Europea, LGBI 1992/48); després, ¢l Tirol (art. 2-4 de la Constitucié del Land sobre la
participacié del Land del Tirol en les giiestions de la integracit europea, LGBI 1993/17) i Salzburg
(art. 3, apt. 1, de la Constitucié sobre la parr1c1pac16 del Land de Salzburg en I'ambit de la integracié
europea, LGBl 1993/50), com també, més recentment, I'Alta Austria (are. 2, 3 1 6 de la Constitucié
sobre la participacié del Land de UAlra Austria en la integracié europea, LGBL 1994/7) i Vorarlberg
(art. 53 de la Constitucio, incorporat mitjangant LVG LBGI 1994/35 | modificacié del Reglament
del Landiag, LGB] 1994/40).

36. També a Suissa s’ha aconsellat la creacid, a escala federal, d’un drgan de consulta intercanto-
nal permanent que s'encarregui de les qiiestions relacionades amb la integraci6 eurapea (Qlivier Jacot
Guillarmod, «Estudio sobre los efeccos de una incorporacién a la CEE por parte de Suizas, a Bunde-
samt flir Justiz); en aquest sentit, per a un «argan de concertacié en martéria de politica european,
vegeu també Daniel Thiirer, «Kantone und EWR-Abkommenny, a Schrifien zum Europarechr, Berna,
1992, pag. 7711 776 i seg.

37. En aquest mateix sentit, vegeu Michael Schweitzer, ponéncia en la reunié de I'Associacié de

Professors Alemanys de Drer de I'Estar de 7 d’ocrubre de 1993.
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ens mostrari quin model funciona millor i quin aporta més a la defensa del federa-
lisme.

2. A escala interna, i des del punt de vista politicoconstitucional,® no es poden
esperar gaires més possibilitats (alternatives a les regulacions o innovacions) per
reforcar la posicié dels Linder en 'ambit de la integracié europea. De quina mane-
ra i fins 2 quin punt la posicié dels Linder evolucionara a escala curopea és quelcom
que es veurd amb el desplegament futur del Tractat de la Unié Europea (Tractat de
Maastricht) i, sobretot, amb el paper que exerceixi ¢l Consell de les Regions en el
futur.

IV. Qiiestions pendents

1. Aprovacié parlamentiria dels acords?
A) A escala federal

Ja hem fet referéncia al problema de la subdelegacié il-licita. Per més apropiat
que sigui, des del punt de vista politicojuridic, deixar en mans dels Lander la for-
mulacid concrera de la regulacié del procediment de definicié de les posicions
comunes en el si de la Conferéncia per a la Integracié, la dotacié de contingur d'un
precepte de la Constituci6 federal no es por delegar sense una habilitacié constitu-
cional suficient. Els problemes formals del procés es reforcen encara més pel fer que
un acord entre els Linder, per la seva propia naturalesa, no pot ser objecte d’apro-
vacié parlamentiria pel Nationalrar, malgrat que en aquest cas es tracti, sense cap
mena de dubte, d’'una regulacié de desplegament constitucional i, per tant, com-
plementaria de la mateixa Constitucié federal.

B) A escala dels Linder

Aqui es va plantejar la qilesti6 de si els dos acords s’havien de presentar davant
els parlaments regionals per a llur aprovacié i/o coneixement. Els requisits que
esmenten les constitucions regionals (vinculacié del Parlament regional o de
la legislacié regional) no existien d’'una manera palesa en cap dels dos acords;
aixd implicava una quiestié d’interpretacié constitucional sobre si n'existia una
vinculacié o no. D'altra banda, en alguns Linder va apardixer —malgrat que
cal separar clarament aixd del que hem exposat anteriorment— la preocupacié po-
liticojuridica pel fet que els parlaments regionals no estaven implicats de la ma-
nera més adequada o, des del punt de vista democritic, més correcta, en la deter-
minacié de les posicions dels Linder en les qiiestions relatives a la integracié
europea.

Quant a ’Acord entre Federacié i Linder, la majoria d’aquests no va considerar
necessaria cap aprovacié parlamentaria. Una aprovacié parlamentiria solament cal-
dria en cas que es preveiés una «vinculacié indirectar del tipus esmentat anterior-

38. Tal com Rill ha assenyalar, encertadament, foc. cit., pag. 70.
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ment.” La perdua que ha soferrt el Parlament regional a causa del desplagament en
favor de I'executiu del poder de decisié en la formulacié de les posicions vinculants
dels Léinder significaria des d’aquest punt de vista, efectivament, un perjudict ma-
terial per al Parlament, si més no en els casos en qué la norma europea final corres-
pon a la posici6 adoptada pels Lander. Aixi doncs, necessitarien 'aprovacié parla-
mentaria tots els instruments juridics que generen lefecte vinculant per a la
Federacié, ja que aquests nous instruments faculten 'executiu del Land —mit-
jangant el nou dret d’adoprar una posicié vinculant— per «compromerre indirec-
tament» ¢l legislatiu regional. Contra aquesta construccié cal afirmar que, en I'A-
cord entre la Federacié i els Lander, [a formacié de la voluntat d’aquests no s’hi
regula en absolut. Ni tan sols no es determina la manera d’assolir una posicié
unirria, ni si aquesta necessita o no la participacié dels parlaments regionals. Fi-
nalment, és del tot independent dels executius dels Lander si —i en quina mesu-
ra— una posicié (comuna) dels Lénder austriacs pot imposar-se efectivament en els
drgans europeus.

També I'’Acord entre els Linder (Acord IKL) va rebre un cractament diferent en
els diversos Lénder. En principi, van partir de la concepcié que llur represenrtacié
externa correspon al president de cada Linder, ja per imperatiu de la Constitucié
federal (art. 105 B-VG). El mecanisme de concerracié dels interessos dels Linder per
la via de la Conferéncia d’Integracié (IKL) no sostreu, a més, al parlament regional
cap de les seves competéncies quant al control politic i juridic del Govern regional.

En alguns Linder sha proposat de vincular, per mitji de reformes constitucio-
nals especifiques, el vot del president del Land en I'IKL a les decisions del Parla-
ment. Aquestes regulacions mostren una contradiccié important. Cal que la resolu-
cid, ésa dir, una mera recomanaci6 o desig que es trasllada a I'executiu, prengui, en
aquest punt i d’una manera excepcional, forga vinculant. Que aquesta vinculacié
no & una obligacié ineludible s’extreu de les determinacions resultants, les quals
permeten implicitament una desviaci6 en establir per a aquest cas una obligacié de
justificacié i argumentaci6 davant el Parlament. Aixd demostra que el model disse-
nyat tan finament és, en realitar, incapag de generar una millora en relacié amb els
instruments actuals de control i responsabilitac parlamentaris dels dtgans del go-
vern, També aqui, i a requeriment del Parlament, el president del Zand esta obligar
a respondre i informar la Cambra i, en els supdsits que estableix la Constirucié
regional i que en aquest context no han sofert cap modificacié, qualsevol membre
del Govern regional —incloent-hi el president— pot ser apartar del cirrec mit-
jangant una votacié de censura. En la prictica, aixd solament es planteja en cas
d'una perdua real de la confianga motivada per un comportament erroni des del
punt de vista politic o juridic.

2. En relacid amb el caracter juridic de 'Acord IKL

Davant la regulaci6 separada de com es forma una expressié de la voluntat dels
Lander en relacié amb afers comunitaris (IKL) i de quines sén les conseqiiencies

39. Peter Pernthaler, Das Linderbeteiligungsverfabren an der Europiischen Integration, Viena,
1992, pag. 65.
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que la Constitucié imposa davant una presa de posicié unitiria d’aquests, hom es
pot preguntar si els art. 3 i 4 de ’Acord IKL constitueixen una auténtica norma
juridica per definir la formacié de la voluntat d'una institucié politica; o si, tal
vegada, es tracta d’un fenomen extrajuridic de la politica (com en la concertacié
social), a la qual la legislacié es remet i hi vincula consequénaes juridiques (com,
per exemple, la llei de preus, que concedeix al ministre d'economia una competén-
cia sobre la regulacié d’aquests, sempre que rebi els avisos pertinents dels interlocu-
tors socials sobre un augment de preus injustificar).

Tanmateix, |'expressié del legislador constitucional, que parla de «vinculacié»
i d’'un «desplegament i concrecié del procediment», s'oposa a aquest fet. S$’ha de-
mostrat que amb aquest acord els Linder desitjaven crear un organisme interregio-
nal. Fins avui només es consideraven no conflictius aquells 6rgans col-lectius dels
Lénder amb funcions purament consultives, perqué només eren simples rondes
de converses institucionalitzades. Perd fins i tot amb la creacié d’una instituci6
interregional amb possibilitats de decisio, capag de generar decisions vinculants,
aquesta no vulnera el principi de separacié d’ambits competencials, consagrar per
la Constitucié, ja que les decisions que shan d'adoptar en la nova institucié
no tenen cap relacié amb les faculracs de decisié en 'ambit execuriu (en un sentit
estricte).

L’efecte vinculant d’una posicié unitiria dels Linder no és absolut per a la
Federaci6. Aquesta pot, com hem dit, «separar- -se’n per motius imperatius de poli-
tica exterior o d’integracié». Aquest punt no és és facil de substantivar. Un exemple
en seria el cas en qué solament es pogués aconseguir un objectiu estatal de primer
ordre a canvi de cedir en alcres negociacions. Tanmateix, normalment I'interes
general ben entés coincideix amb [a majoria dels inceressos dels Liinder, almenys en
els casos en qué els interessos vitals d'un d’ells no siguin perjudicass. També hi ha
alguna cosa similar a una «lleialtat» dels Linder entre si que la Federacié no pot
obviar. La Federacié no ha d’intentar oposar un Land o una minoria d’ells contra la
majoria. Un problema important és el que resulta de la imperfeccié de les possibili-
tats de resolucié de conflictes del dret constitucional austriac que, contrariament a
I'alemany, no ha dotat el Tribunal Constitucional de les competéncies suficients
per decidir en cas de conflictes enure diferents organs constirucionals.

A causa de la seva magnitud i complexitat, la Conferéncia d'Integracié dels
Liéinder (IKL) amb prou feines ha actuat fins avui. Com a conseqii¢ncia d’aixo, en la
praxi ha sorgit la qiiesti6 de si 'Acord TKL és I"anic cami per aconseguir una posi-
cié comuna (unitaria) dels Lander. ;No s’ha de valorar com una presa de pos:c:é
unitaria dels Linder la consecucié Qun criceri coincident (solament) pels presi-
dents regionals en la Confergncia de presidents? Cal diferenciar la resposta. La
regulacié constitucional no pot excloure altres maneres de recerca de consens poli-
tic. Tampoc no es pot prohibir a la Federacié que en la prictica estatal reconegui
un elevat valor a aquest tipus d’acords.

Aixd no obstant, la decisi6 unitaria que obliga la Federacié a observar el punt
de vista dels Linder només es pot assolir pel procediment que descriuen en la
Constitucié6 federal i 'Acord IKL. Aixd rampoc no es modificaria en el cas que la
Conferéncia de Presidents Regionals s'institucionaliezi com a tal, malgrac que
aquest punt es discuteix des de fa molt de emps.
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V. El desplegament més recent: la «Regulacié constitucional en relacié -
amb Ia UE» en P'esmena constitucional del 1994 {BGBI 1994/10013)4

1. Les regulacions que la incorporacié d'Austria a la UE van fer necessaries
s’havien d’adaptar simultiniament a una reforma estructural de I’Estat federal. Els
partits no van poder obtenir el consens suficient sobre la reforma global de I'estruc-
tura federal. Aixi, el desembre de 1994 —pocs dies abans de I'entrada en vigor de
I'acord d’incorporacié a la UE, I'1 de gener de 1995— es van introduir en la
Constitucié federal tnicament les regulacions imprescindibles per possibilitar la
participaci6é d’Austria en els drgans comunitaris europeus.

2. @) El Nationalrat®' en principi, va designar els diputats que Austria havia
d’enviar al Parlament Europeu. Posteriorment, s’hauran d’elegir directament (art.

2321236 B-VG).

b) La participaci6 austriaca en la designacié de membres en els altres organs
comunitaris incumbeix basicament el Govern federal (art. 23¢ B-VG]), el qual,
perd, haura d’observar diverses obligacions relatives a la recerca d’acords, la consul-
ta o la informacié.

Pel que fa als membres de la Comissi6 del Tribunal de Justicia, del Tribunal de
Primera Instincia, del Tribunal de Comptes i del Consell d’Administracié del
Banc d’Inversions Europeu, el Govern federal ha d’arribar a un acord amb la Co-
missié Principal del Nationalrat. Els Linder no estan inclosos en aquest punt en
absolut! '

El Govern solament hauri «d’informar» el president federal de les decisions per-
sonals. Aquest va ser el compromis a qué es va arribar després de la dispura entre el
cap d’Estat i el Govern. En aquest cas, el pes decisori ha caigur a la banda del Govern.

Quant als membres del Comité Econdmic i Social, s’hauran de recollir les
propostes de les representacions legals i professionals dels diversos grups econdmics
i socials.

¢} En el Comit2 de les Regions {(art. 1984, Tractat UE) corresponen a Austria
12 representants. Aquesta xifra va possibilitar establiment dels drets de proposta
segiients: cadascun dels Lander proposa un representant (és a dir, un rotal de nou).
La Federaci6é Austriaca de Municipis 1 la Federacié Austriaca de Ciutats proposen
els tres membres restants (art. 23¢, apt. 4, B-VG). En aquest cas també s’ha d’asse-
nyalar una vinculacié del Govern federal. L'esglaonament numeéric es correspon
aproximadament amb ['esglaonament que hi ha en I'estructura territorial austriaca,
arés que els municipis s6n menys importants que I’Estat (Land), perd també tenen
assignades tasques publiques rellevants i, a més, participen juntament amb la Fede-
racié i els Linder en la compensaci6 i I'ajustament financer!

3. Des del punt de vista dels Linder, és més important la participacié d'un
representant dels Lander en el Consell de la Comunitat. Com és ben sabut, ¢l

40. Publicar el 2] de desembre de 1994.
41. Vegeu l'arc, 151, apt. 11, Z 5 B-VG.
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Tractat de Maastricht ha modificac 'art. 146 del Tracrat de la Comunitat Europea,
de manera que el Consell és compost per «un representant en el nivell ministerial
per cada Estat membre», ¢l qual és autoritzat per negociar tot vinculant el govern
de ’Estat membre. Aixi doncs, aquest representant ja no ha de ser forgosament un
representant del Govern central. D’aquesta manera s’hauria de facilitar als estats
amb una estructura federal 'enviament de representants dels Linder en qualitat de
representants de Estat membre, com també permetre que aquests negociin. Per a
aixd sén necessaries, naturalment, les bases corresponents en la legislacié nacional.
El nou art. 234, apt. 5, de la Constitucié federal austriaca inclou una regulacié
d’aquest tipus: «En la mesura en qué un projecte de la UE afecdi afers la legislacié
dels quals sigui competéncia dels Linder, el Govern federal pot traspassar al repre-
sentant que aquests nomenin la participacié en la formacié de la voluntat det Con-
sell». Per tant, 'enviament d’un Landesrat (ministre regional) es deixa a la discrecié
del Govern federal. (Fins ara encara no hi ha constincia de I'aplicacié d’aquesta
norma; no es pot precisar, doncs, la fregiitncia amb qué se’n fard s, si és que
s'arriba a emprar.) Fora d’aixd, el representant dels Linder davant el Consell de la
CE no disposaria en cap cas de plens poders, ja que «I’exercici dels drets de repre-
sentacié té lloc sota la participacié del membre responsable del Govern federal i
d’acord (in Abstimmung) amb aquest>. A més, el representant dels Linder estd sub-
ordinar a les regles que fan referéncia a la construccié de la posicié unitiria dels
Linder. |, finalment, és juridicament responsable i, per aquest motiu, en cas d’in-
compliment de les seves obligacions i depenent de st es tracta d’un represencant
federal o regional que hagi negociac en representacié del legislatiu estatal o del
regional, el Nationalrat o el parlament regional corresponent, respectivament, el
poden acusar davant el Tribunal Constitucional.

4. Per tal de no ser massa exhaustius, esmentarem breument dos temes inclo-
sos en I'esmena de la Constitucié federal del 1994, que en molts altres paisos apa-
reixen com a problemes juridicoconstitucionals similars.

1. Quins ministres actuen en el Consell de la CEE i com es coordina la posicié
nacional a escala interestatal?

La nova regulacié (art. 23¢ B-VG) fa referéncia constantment tan sols al «mem-
bre competent del Govern federal». Aquesta férmula remet a la distribucié interna
de competéncies entre els ministeris. Tanmateix, és només clara en aparenga, ja que
no ofereix cap solucié per a superposicions i interferéncies entre els ministeris con-
crets, amb les competéncies exteriors generals del ministre d’Afers Estrangers i amb
la funcié general de coordinacié del canceller federal com a cap de Govern. So-
lament és inequivoc el fer que el president federal (el qual representa formalment la
Repiiblica a I'exterior, perd que només pot exercir aquesta funcié a proposta del
Govern federal) no pot prendre part en les negociacions politiques quotidianes
dins el Consell de la Comunitat, ni tampoc portar a terme cap politica exterior
propia, en I'ambit de la CE/UE. En la mesura en qué, en el marc de la CE i de la
UE, determinats afers es poden considerar aspectes interns d'ambic europeu,
aquests afers perden llur caricter d’afers de politica exterior en el sentit classic de
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Pexpressié. I en la mesura en qué la Constitucié ha tingut en compte aquesta cir-
cumstincia en confiar la defensa d’aquests afers a drgans del Govern federal o al
Govern federal com a tal; el president federal ha perdut terreny en la politica
«CXLETIOr».

Per a la prictica futura, és més important la intercanviabilicat dels representants
del Govern austriac a Brussel-les. D’acord amb el nou art, 73, apt. 2, B-VG, el
ministre federal responsable en cada cas por traspassar ¢ls poders per parrticipar en
reunions del Consell, direccié de les negociacions i sufragi a un alere ministee fede-
ral o secretari d'Estat.

2. En relacié amb la qiiestié de la influéncia parlamentdria sobre la negociacié
dels representants nacionals a la CEE 0 a la UE

La reforma de la Constitucié federal que va introduir possibilitats de participa-
ci6 parlamentaria en la determinacié de la voluntar austriaca quant a la legislacié
europea va ser el punt central de 'esmena del 1994. Atés que després de les elec-
cions al Nationalrat de 'octubre de 1994 la coalicié de govern no disposava de la
majoria dels dos tercos necessaria per a la reforma constitucional, va haver de fer
amplies concessions als petits partits de I'oposicié per tal d’obtenir un consens
constitucional. Com a resultar d’aixd, avui dia ens trobem, a escala nacional, amb
un model de participacié extremadament respectuds envers el Parlament, [a parti-
cipacid del qual és, en alguns extrems, fins i tor més extensa que la dels Linder.

A} Informacié i consulta

El membre del Govern federal responsable té 'obligacié d’informar, immedia-
tament, el Nationalrat (i també el Bundesras) de tots els projectes en el marc de la
UE, i ha de donar-los igualment oportunitat per a una presa de posici6 {art. 23,
apt. 1, B-VG). '

B) Vinculacié basica entre una presa de posicié evencual del Nationalrar

En cas que el membre responsable del Govern federal rebi una posicié del
Nationalrar relativa a un projecte en el marc de la UE que s’hagi d’executar mit-
jangant una llei federal o que pretengui la creacié d'una norma d’aplicacié imme-
diata, el representant austriac estara vinculat a les negociacions i votacions de la UE
i, en els afers de competencia federal, a la presa de posicié del Nationalrat.

C) Possibilitat de separacié de la posicié adoptada pel Nationalrar?

Solament es déna en el cas de «motius imperatius de politica internacional o
d'integracid». El cas de la separacié de la posicié adoptada pel Parlament ha estac
desenvolupat subtilment i detalladament en els aspectes de procediment.

Separacié ran sols després d’una nova discussié al Nationalras: «5i el membre
del Govern federal responsable es vol desviar d'una presa de posicié del Nationalrat
d’acord amb Vart. 23e, apt. 2, el Nationalrat se n’haura de tornar a ocupar».

Cal superar un nou obstacle en ¢ls casos que significarien una modificacié de la
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Constitucié federal: si I'acte normariu de la UE en preparaci6 implica una modifi-
cacié del dret constitucional vigent, només es permetrd una desviacié de la posicié
parlamentaria si, dins el termini estipulat, el Nationalrar no s’hi oposa (art. 23e,
apt. 3, B-VG). Aixd pressuposa una intervencié del Nationalrat, el qual, en aquest
cas, podria prohibir al representant austriac una parricipacié en el desplegament
ulterior del dret comunitari europeu, cosa que requereix una iniciativa parlamenra-
ria en el cas a que ens referim.

En qualsevol cas, el membre responsable del Govern federal haura de presentar
un informe al Nationalrat sempre que aquest hagi manifescar la seva decisié en
refacié amb un projecte de regulacié.

En cas de separaci6 d’aquesta posicié del Nationalrat, se n’hauran de comuni-
car immediatament els motius al Nationalrat (art. 23¢, apt. 4, B-VG).

Tot aixd ha de posar el Nationalrat en condicions de controlar la negociacié
dels membres del govern dins els drgans de la CE i, en casos extrems, sancionar-los
mitjangant una votacié de censura.

D) Atés que el Ple del Nationalrat no pot portar a terme I'exercici d’aquests
drets intensius de cooperacié i control, l'art. 23¢, apt. 5, preveu, des de l'inici, que
la defensa de les competéncies del Nationalrar en aquests procediments de partici-
pacié incumbeix bisicament la seva comissié principal ( Hauprauschuss). Aquesta
comissié principal actua en qliestions europees en certa mesura com un «parlament
nuclears. Per al desenvolupament d'aquestes possibilitats s'estableix el reglament
interior del Nationalrat, el qual pot disposar que dererminades funcions es de-
leguin en una subcomissié de la comissié principal.

En conjunt sembla que una participacié parlamentaria tan intensiva en la po-
sada en marxa de la legislacié comunitdria correspon a la imarge ideal del parla-
mentarisme (va fins i cot més enlla que el model que representa el Common Market
Commitee dands!} Encara no se sap quin serd el seu funcionament en la realitac. Hi
ha el risc gens menyspreable que es paralizi la capacitat de negociacié dels repre-
sentants austriacs en el Consell.

E) Es presenta una desviacié important del model descric per al Bundesrat. El
Bundesrat austriac no solament estd desenvolupat débilment com a cambra regio-
nal, sin6 que, comparativament, el seu desplegament és inferior al del Nationalrar.
En concret, per al Bundesrat també regeix el principi pel qual el representant aus-
trfac davant el Consell de la CE esta vincular a les decisions del Bundesrar. Tanma-
teix, aixd és aixi només quan la transposicié de I'acte comunirari requereix per si
mareixa 'aprovacié del Bundesrat, pel fet de desapoderar els Linder de comperén-
cies (cosa que, d’acord amb l'art. 44, apt. 2, en un nivell merament intern exigiria
Paprovacié del Bundesrat). Es interessant veure que, en aquest punt, el represencant
austriac es podria desviar de la posicié del Bundesraz, fins i tot en el cas de les
reglamentacions que modifiquin el repartiment compertencial constitucional, si hi
ha motius de politica exterior o d’integracié. Aquesta regulacié no sols és extrema-
dament concisa, sind que mostra d’'una manera clara la debil posicié en que es
troben els Léinder tespecte al Nationalrar. La Federacid pot ignorar la posicié dels
Liinder formulada mitjangant el Bundesrat i disposar sobre les competéncies d’a-
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quests. No s’ha previst ni tans sols 'obligacié de comunicar al Bundesrat el resuleat
de les votacions a la UE.#

En tot cas, és decisiu el fer que el Bundesrat, 1a posicié del qual sempre va ser
més debil que la del Nationalras, no disposa de cap mitja de pressié per defensar el
seu criteri atés que no li correspon la possibilitat de presentar una mocié de censura
contra el Govern o contra algun dels seus ministres.

42. Es aixd un oblir de redaccié o una posicié conscientment menyspreadora vers el Bundesrat?
Ats que el Reglament del Bundesrar té el rang d'una ilei federal, de tota manera es pedria establic una
obligaci6 d’informacié per la via del reglament interior.








