DA-1961, nim. 47. Los problemas de la organizacion administrativa de las Comunidades europ...

Durante los dias 14 y 15 del pasado mes de
octubre y organizado por el Centro di Ricer-
che Amministrative de la Scuola di Perfezio-
namento {n Scienze Amministrative, de la

LOS PROBLEMAS Universidad de Bolonia, y por el Instituto per
il Progresso dell’Amministrazione Pubblica, en
DE LA colaboracién con la Societd Italiana per 1'Or-
ganizzazione Internazionale, se ha celebrado
ORGANIZACION en Roma un symposium sobre problemas ad-
ministrativos de las Comunidades europeas.
ADMINISTRATIVA Dado el interés que presentaban las cues-
tiones incluidas en el programa, y recogiendo
DE LAS una invitacién de las entidades organizacoras,

la Secretaria General Técnica de la Presiden-

cia del Gobiernoc envié a dicho symposium al
COMUNIDADES EUROPEAS sefior Blanco de Tella, que ha redactado una

65.012.3 crénica, de la que publicamos en este numero
Ula. la primera parte.

1. Organizacién y asistentes

Ostentaba la presidencia honoraria el Presidente del Consejo de Ministros,
Profesor Amintore Fanfani, juntamente con el Ministro de Asuntos Exterio-
res, Antonio Segni, y el Ministro para la Reforma de la Administracién Pu-
blica, Tiziano Tessitori.

El Comité ejecutivo estaba formado por personal directivo de las entidades
organizadoras, altos funcionarios de la Administracién italiana y de las Comu-
nidades europeas y Profesores de Universidad. .

El grupo de asistentes, en numero aproximado de cuarenta, estaba integrado
igualmente, en su mayoria, por funcionarios publicos y personalidades de la
politica v de la ciencia. Cabria sefalar especialmente la presencia de los Pro-
fesores Silvio Lessona, Director de la Scuola, di Perfezionamento in Scierze
Amministrative; Renato Alessi, de la Universidad de Bolonia; Rafael Resta,
Presidente del Istituto per il Progresso della Pubblica Amministrazione; Dwight
Waldo, Profesor de la Universidad de California; Virgil T. Zimmermann, repre-
sentante de la Universidad de California en la Scuola di Perfezionamento in
Scienze Amministrative; Giuseppe Cataldi, Consejero del Tribunal de Cuentas,
y Pietro Virga, Profesor de la Universidad de Palermo.

2. Desarrollo y programa del symposium
Como se ha indicado anteriormente, la duracién del symposium fué sola-
mente de dos dias, celebrandose cuatro sesiones, dos por la mafiana y dos por

la tarde, siguiéndose un horario intensivo a fin de hacer posible la exposicién
de todas las ponencias y subsiguientes discusiones.
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Las reuniones tuvieron lugar en los locales del Centro de Informacién de
las Naciones Unidas en Roma y de la Societd Italiana per 1'Organizzazione
Internazionale, segun el programa que a continuacién se indica:

Primera sesion.—Sdbado 14 de octubre:

— 10 horas.—Apertura del symposium bajo la presidencia del Ministro para
la Reforma de la Administracién.

— 11 horas.—Ponencia a cargo del Profesor Ricardo Moénaco, Catedratico de
Organizacién Internacional en la Universidad de ‘Roma, sobre el tema
La organizacién administrativa de las Comunidades europeas y sus rela-
ciones con la Administracion piblica italiana.

Segunda sesion.—Sdbado 14 de octubre:

— 16 horas.—Discusién sobre los problemas objeto de la anterior ponencia.

Terecera sesiéon.—Domingo 15 de octubre:

— 9,30 horas.—Ponencia a cargo del Doctor Franco A. Casadio, Director de
la Societd Italiana per 1'Organizzazione Internazionale, sobre el tema Los
funcionarios administrativos de Ids Comunidades.

— 10 horas—Discusion sobre los problemas objeto de la anterior ponencia.

Cuarta sesién.—Domingo 15 de octubre:

— 16 horas.—Ponencia a cargo del Profesor Guglielmo Negri, de la Univer-
sidad de Florencia, sobre el tema El reclutamiento del personal comuni-
tario y la Universidad europea.

—- 16,30 horas.—Discusién sobre los problemas objeto de la anterior ponencia.

— 18 horas.—Conclusiones y clausura.

2.1. APERTURA E INAUGURACION

El Ministro para la Reforma de 1la Administracién Publica, en un breve dis-
‘“curso, pone de manifiesto la circunstancia de que los funclonarios ingresados
en la. Administracién con una preparacién adecuada para servir a los fines in-
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ternos del Estado no estin normalmente preparados para desarrollar actividades
en escala comunitaria o internacional.

Es por ello preciso cuidar este aspecto de la formacién del personal si se
quieré que, de la misma forma que Santo Tomas de Aquino, sin dejar de ser
italiano, podia explicar cursos en la Sorbona sintiéndose europeo, los funciona-
rios italianos estén capacitados para una actuacién satisfactoria en caso de una
eventual incorporacién a las tareas comunitarias,

Es de desear por ello que la nueva Universidad europea, para cuya sede se
han adquirido en Florencia los terrenos necesarios y cuyas actividades se espera
que comiencen con el afio académico de 1962, no descuide el problema apuntado.

Interviene a confinuacién el Profesor Silvio Lessona con un brillante dis-
curso, en el que comienza aludiendo al fenémeno del ensanchamiento del con-
cepto de patria. Actualmente se advierte, en efecto, una extensién progresiva
del espiritu europeista que, aun sin haber llegado todavia a borrar la idea tra-
dicional de patria, va ganando terreno lentamente.

Es necesario, al estructurar las Comunidades europeas, abandonar el lastre
de los particularismos nacionales, evitando la tendencia a fratar de imponer
ias soluciones propias como si representasen en cada caso €l camino mejor y
buscando, en cambio, las férmulas objetivamente mas conformes a la natura-
leza de los fines comunitarios.

Actualmente las Comunidades europeas —CECA (Comunidad Europea del
Carbdn y del Acero), CEE (Comunidad Econémica Europea) y Euratom (Comu-
nidad Europea para la Energia Atémica)— representan, a juicio del Profesor
Lessona, un punto medio entre las simples uniones administrativas, ya existen-
tes en el pasado siglo, v la confederacién de Estados, caracterizandose, por otra
parte, por la preponderancia concedida a los problemas econdémicos y morales.

En cuanto a la formacién de funcionarios y reglamentacién del personal de
las Comunidades, la experiencia demuestra, segin el conferenciante, que deben
acometerse desde puntos de vista nuevos y no sobre los patrones clasicos de
cada pais miembro ni sobre ideas de importacién, En la pugna entre los dos sis-
temas predominantes actualmente, el de la carrera, de origen europeo, y el del
job, de raigambre americana, entre los cuales existen, segiin Lessona, diferen-
cias irreconciliables, deberian las Comunidades europeas inclinarse por el pri-
mero, de acuerdo con la condicién continental.

Concluida la exposicién del Profesor Lessona y declarado inaugurado el sym-
posium, se da lectura a numerosos telegramas y comunicaciones de adhesion
procedentes de Directores de las Comunidades, Ministros de los Gobiernos de
los distintos paises miembros y altas personalidades italianas y extranjeras.
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2.2. PRIMERA PONENCIA: LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DE LAS COMU-
NIDADES EUROPEAS Y SUS RELACIONES CON LA ADMINISTRACION PUBLICA
ITALIANA

Acto seguldo se da comienzo, por el Profesor Ricardo Ménaco, a la lectura
de la primera ponencia del programa. Toda ella revela a su autor, autoridad
de primer orden en la materia, como un partidario sin reservas de la idea de
integracién europea.

Alude €l conferenciante a la excesiva prudencia con que suelen abordarse en
ocasiones los problemas relativos a la integracién. Los recelos, las suspicacias
y los prejuicios constituyen un sensible freno en el desarrollo del espiritu comu-
nitario, haciendo que su expansién sea més lenta de lo que seria deseable.

A continuacién el Profesor Ménaco pasa revista a la estructura de las tres
Comunidades, analizando el reparto de poderes entre la Asamblea parlamen-
taria comun, titular del poder politico; la alta autoridad en la CECA y las Co-
misiones en la CEE y en la Euratom, que encarnan el poder ejecutivo en cada
una de las tres Comunidades; el Tribunal de Justicia, que ejerce un poder juris-
diccional comun, y el Consejo de Ministros, que, formado por titulares de Depar-
tamentos ministeriales de cada pais, ostenta funciones complejas de naturaleza
moderadora y equilibradora de la accién comunitaria respecto a las exigencias
politico-econémicas de los Estados miembros.

En lineas generales, la estructura administrativa de las Comunidades puede
reducirse & un esquemsa unitario, pero existen, sin embargo, diferencias que afec-
tan especialmente al poder ejecutivo. En efecto, mientras que en la CECA la
relacion entre alta autoridad y Consejo de Ministros se establece de forma que
éste tiene una funciéon mas bien de tipo consultivo con respecto al primer 6r-
gano, en las otras dos Comunidades corresponde la preeminencia al Consejo
de Ministros, pasando las Comisiones a un segundo término,

Examing a continuacién el Profesor Ménaco el fenémeno de la ausencia de
diferenciacién entre las actividades normativas y administrativas. Las normas
son elaboradas y emanadas por los érganos ejecutivos, segin una escala o jerar-
quia de intensidad decreciente, cuya clasificacién méas completa se encuentra es-
tablecida en el Tratado de Roma de la siguiente forma:

— Reglamentos.

— Directivas.

— Decislones.

— Recomendaciones.
-~ Dictamenes.

Ahora bien, los actos comunitarios producen obligaciones por parte de los

sujetos de las Comunidades, los cuales son no s6lo los Estados miembros, sino
también las personas fisicas y juridicas de los mismos Estados. En este punto
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cabria sefialar la existencia de diferenciaciones en cuanto a la intensidad
vinculante de cada una de las clases de actos comunitarios segin su natura-
leza y segun el sujeto destinatario de los mismos. Prescindimos, sin embargo,
del desarrollo de este extremo para destacar, como aspecto fundamental, el
hecho de que la actividad de las Comunidades produce una serie de reper-
cusiones no sélo en el campo normativo propio de cada Estado miembro, sino
también en las estructuras y en la accién administrativa, las cuales deben
adecuarse a la actividad comunitaria. ‘

Ya el articulo 5.0 del Tratado de la CEE establece que los Estados miem-
bros estan obligados a adoptar todas las medidas de caracter general y par-
ticular encaminadas a asegurar la ejecucion de las obligaciones que se derivan
del Tratado o de las determinadas por los actos de los érganos comunitarios.

Por otra parte, debe subrayarse la existencia, en el mismo Tratado de
la CEE, de una obligacion particular de adaptacion de los ordenamientos na-
cionales mediante un progresivo acoplamiento y acercamiento de los mismos,
lo cual ha de afectar por fuerza a las disposiciones administrativas. Como
dice el profesor Monaco, incluso en el campo de la actividad administrativa
discrecional los principios comunitarios no dejaran de suponer, en muchos
casos, clertas limitaciones y condicionamientos.

La Administracién publica nacional se encuentra, por tanto, frente a una
vasta tarea de educacion que la capacite para responder convenientemente
a las exigencias comunitarias. Esta tarea resulta aun mas urgente en la actua-
lidad dado el incremento de la actividad de las Comunidades. Piénsese, por
ejemplo, en las repercusiones administrativas que en cada pais miembro ha
de producir la aplicacién del Reglamento sobre libre girculacion de los traba-
jadores en el 4mbito del Mercado Comin Europeo, puesto en vigor el pasado
mes de octubre. Lo mismo cabria degcir de otras disposiciones de igual o mayor
trascendencia que se encuentran en fase avanzada de elaboracion.

Examina igualmente el profesor Ménaco el problema que entrana, desde el
punto de vista estructural, la necesidad de garantizar una actividad adminis-
trativa nacional coordinada frente a los érganos comunitarios. En la Adminis-
tracién italiana actual esta accidn ooordinadora se encuentra encomendada
a determinadas dependencias del Ministerio de Asuntos Exteriores y a una
Comision interministerial de coordinacién para el Mercado Comun, encuadrada
en el mismo ministerio,

Pero hoy la actividad comunitaria repercute sobre una pluralidad de depar-
tamentos ministeriales —Tesoro, Transportes, Hacienda, Comercio exterior, et-
cétera—, y por ello seria deseable, a juicio del conferenciante, que en cada uno
de ellos existiese una unidad administrativa especialmente concebida y dis-
puesta para abordar los nuevos problemas. Estima aceptable, en lineas gene-
rales, el sistema establecido, es decir, el consistente en atribuir al Ministerio
de Asuntos Exteriores la funciéon canalizadora y recapituladora de la accién
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administrativa nacional en relacién con los 6rganos cdmunitarios, sobre la
base, naturalmente, de las aportaciones técnicas de cada departamento minis-
terial en el campo de su competencia especifica. El problema es, en definitiva,
un problema de coordinacién.

Por el contrario, el conferenciante no cree conveniente la idea de crear una
gran unidad administrativa que agrupe todas las actividades burocraticas rela-
tivas al Mercado Comun, Dicho organismo dificilmente podria asumir de manera
satisfactoria las funciones de los distintos departamentos administrativos inte-
resados. '

En el estado actual a que se ha llegado en el proceso de integracion europea
las relaciones entre las Comunidades y la Administracion nacional han de des-
arrollarse sobre la base de una colaboracion reciproca, la cual ha de mante-
nerse bajo la féormula estructural mas eficiente, Esta cooperacién entraiia, sin
duda, numerosos problemas que desapareceran llegado €l dia en que se logre
la integracién de las estructuras politicas.

2.3. DISCUSION SOBRE EL TEMA OBJETO DE LA PONENCIA
ANTERIOR

Los puntos tratados en la anterior Ponencia produjeron, como era de espe-
rar, un amplio debate. La discusién comienza con una breve intervencion del
profesor Renato Alessi encaminada a orientar y estimular la participacion de
los asistentes. .

A continuacién se da lectura a una documentada relaciéon remitida por el
profesor Gaetano Stamimati, en la que se examinan detalladamente los puntos
que extractamos:

— El problema de las relaciones de la Administracién nacional con los
érganos comunitarios, distinguiendo en ellas el aspecto sustancial del
formal,

— El problema de la especializacién de los funcionarios que prestan servi-
cios en las Comunidades, rechazando en este punto la idea de crear una
categoria o grupo especial de funcionarios con la udnica misiéon de man-
tener contactos entre la Administracion italiana y las Comunidades.

— Los problemas estructurales internos que afectan a la organizacién de la
Administracién italiana como consecuencia de las obligaciones que se
derlvan de los tratados relativos a las Comunidades, reconociendo como
necesaria la existencia de oficinas en posesiéon de los conocimientos nece-
sarios sobre las normas comunitarias y las obligaciones que de ellas se
derivan, y mostrandose, sin embargo, contrario a encomendar la apli-
cacién global de los tratados a una gran unidad administrativa especial,
En este aspecto coincide con lo expuesto por el profesor Moénaco,
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— La necesidad, no obstante la departamentalizacién administrativa nacio-
nal, de evitar angulos visuales parciales, defecto que segin Stammati es
caracteristico de la. Administracién de su pais.

Finalmente, la relacién que se comenta sefiala la existencia en distintos
departamentos ministeriales de oficinas especiales dedicadas a los asuntos relas
tivos al Mercado Comun, Dichas oficinas, establecidas en virtud de una direc-
tiva conjunta de los Ministerios de Asuntos Exteriores y Presupuesto, y conoci-
das con la denominacién de MEC, reciben la aprobacién del profesor Stam-
mati, en cuanto considera necesario un conocimiento global de las hormas, de
las tareas y de la problematica comunitaria para lograr su adecuado tra-
tamiento. La coordinacion de la actividad de tales oficinas requiere la creacion
de una unidad especial que asuma tal funcién que no parece pueda ser des-
arrollada de un modo completo por el Ministerio de Asuntos Exteriores.

Entre las numerosas intervenciones verbales que siguen a la relaciéon del
profesor Stammati cabe recoger como principales las siguientes:

— El profesor Quadri hace uso de la palabra para manifestar que la mag-
nitud y complicacion de los problemas aconsejan a su juicio una espera.
Una decisién que afecte a las estructuras de la Administracién publica
para lograr su adaptacién a las necesidades comunitarias debe basarse
en una experiencia previa, maxime cuando el futuro desarrollo de las
Comunidades no se conoce bien todavia. Hace referencia a la proximidad
de grandes acontecimientos burocraticos y superburocraticos que habran
de derivarse de la préxima incorporacién de Gran Bretafia al Mercado
Comun. La mentalidad inglesa en materia administrativa puede suponer
un fuerte impacto en la esencia de las comunidades, en el seno de las
cuales dos sistemas administrativos completamente opuestos van a en-
contrarse frente a frente.

— El profesor Virga analiza las dificultades que surgen para conciliar el
ejercicio de la potestad reglamentaria de las comunidades con las nor-
mas constitucionales de cada pais. Existen, en efecto, en las diferentes
Constituciones en vigor pertenecientes a cada pais miembro, grandes dife-
rencias en cuanto a la elaboracién y emanacién de reglamentos. Concre-
tamente, en la legislacion italiana este problema es uno de los que han
dado lugar a mayores polémicas.

— El profesor Passetti subraya, basandose en su experiencia adquirida como
funcionario de la alta autoridad de la CECA, que muchos de los pro-
blemas apuntados en el curso del symposium tienen un caracter mera-
mente teérico. Es irrelevante, por ejemplo, discutir acerca de si la efi-
cacia de los Reglamentos comunitarios es una eficacia automatica o
derivada, desde el momento en que dichos Reglamentos toman su vali-
dez de un tratado en vigor. Sefiala, igualmente, calificAindola de lamenta-
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ble, la falta de una ley que rija las situaciones del personal italiano que
se desplaza a las Comunidades.

— El Diputado Pintus hace notar la existencia de un proyecto de ley ela-
borado hace varios afios, pero pendiente todavia de aprobacién parlamen-
taria, en el cual se regulan estos problemas. Sefiala, asimismo, la nece-
sidad de una mayor funcionalidad en la Comisién de coordinacion para
el Mercado Comun radicante en el Ministerio de Asuntos Exteriores.

Resume las intervenciones al fin de la sesién el profesor Ménaco, que exa-
mina y contesta cada una de aquéllas en orden inverso al de exposicion, Este
resumen puede concretarse de la forma siguiente:

— En cuanto al problema de la coordinacién estima el conferenciante que
se trata de un punctum dolens en materia de organizacion. Es una fun-
cién primordial que compete a todo dirigente administrativo y que
muchas veces no se atiende debidamente. Con frase grafica afirma que
nunca se coordina lo suficiente.

— Llama la atencién nuevamente sobre las posiciones de prudencia y recelo
que caracterizan algunas intervenciones, El tiempo—dice el profesor
Monaco—no espera, y los acontecimientos no marchan g nuestro pro-
pio paso. Son las estructuras administrativas las que han de acomodarse
a éstos y no viceversa.

— Finalmente hace constar, en cuanto al problema de la constitucionalidad,
senalado por algun participante, que no es, a su juicio, un punto de
partida adecuado el consistente en tomar como base las categorias juri-
dicas acufiadas por cada pais para resolver el problema de la clase de
eficacia de los Reglamentos comunitarios. Hay que partir de las mismas
Comunidades cuya constitucion es el correspondiente tratado. Los Regla-
mentos comunitarios son la primera fuente de derecho comunitario, in-
mediatamente después de la Constitucién, No deben buscarse transposi-
ciones de conceptos si se quiere evitar el riesgo de llegar a soluciones
diversas en los distintos paises miembros—Luts BLANCO DE TELLA.
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