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1. EL CONCEPTE D’ADMINISTRACIO EUROPEA: UNA REALITAT
HETEROGENIA

1. En la llic6 1 s’ha exposat el concepte d’Administracié publica o, simplement,
Administracié, que s’entén que “és fonamentalment una organitzacié instrumen-
tal: un conjunt ordenat d’empleats publics i de recursos materials que, sota la direc-
ci6 o programacié d’un organ politic, duu a terme tasques molt diverses i canviants
al llarg del temps” (supra § 1.1). La nocié d’Administraci6 en el dret nacional guarda
un vincle estret amb la teoria tradicional de la divisié6 de poders, encara que
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potser en els dltims temps aquesta afirmacié pot ser matisada, ates que el poder esta
diluit en més organs, els poders classics presenten relacions més estretes entre si en
alguns casos, i els sistemes de contrapesos operen de manera diferent de com ho
feien al comencgament del constitucionalisme.

2. Les administracions publiques espanyoles s6n organitzacions executives (su-
pra § 1.5). Aixo significa que tenen encomanada la posada en practica de les politi-
ques publiques que es dissenyen en la totalitat de I'ordenament juridic, des de les
normes internacionals o supranacionals vinculants per a Espanya fins a una orde-
nanga municipal, en el cas de ’Administracié local. El poder legislatiu, entés en un
sentit ampli —en tots els nivells de govern—, fixa el marc essencial en el qual des-
envolupen lactivitat les administracions publiques espanyoles, que estan sotmeses,
entre altres principis, al de legalitat. Aquest marc es completa amb les normes que
adopta la mateixa Administracio, aixi com amb altres directrius no normatives que,
de manera creixent, condicionen ’activitat administrativa. A més de les normes i
directrius internes, també la Uni6é Europea dirigeix I'actuacié de les administracions
espanyoles mitjancant normes i altres directrius no normatives (plans, estrategies,

agendes).

3. D’altra banda, i també des de la perspectiva de la divisié de poders, els jutges i
tribunals, és a dir, el poder judicial, son els organs que de manera prioritaria fan el
control de legalitat de I'actuacié administrativa. A Espanya, aquest control compe-
teix de manera preferent a la jurisdiccié contenciosa administrativa, pero a vegades
altres ordres jurisdiccionals tenen competéncies concretes sobre aspectes especifics
(infra § 34.3). A més, tant el Tribunal de Justicia de la Unié Europea (TJUE) com el
Tribunal Europeu de Drets Humans (TEDH) controlen en ultima instancia la con-
formitat a dret de 'actuacié de les administracions espanyoles, almenys de manera
indirecta, sempre que la materia entri en el seu ambit competencial.

1.1. La divisi6 de poders a la Uni6é Europea: el poder executiu i
PAdministracié

4. Vist ja que I’Administracié espanyola s’entén des de la logica de la divisié de
poders, en 'ambit de la Uni6é Europea la qiiestié s’ha d’atendre d’una manera neces-
sariament diferent, ja que no existeix una divisié de poders en el sentit classic. Fs
cert que, per aquest motiu, no convé obsessionar-se per traslladar el marc concep-
tual nacional a 'entorn supranacional. No obstant aixo, ’esquema classic (organs
que produeixen normes —organs que les executen amb efectes ad extra— organs de
naturalesa jurisdiccional que controlen) continua sent valid com a referencia. Per
aixo, abordar ’Administracié europea des de la divisié de poders és adequat des
d’un punt de vista explicatiu, si bé amb les precisions que s’han fet i amb les parti-
cularitats que s’exposen en aquesta lli¢é.

5. Convé recordar que a Europa coexisteixen diverses organitzacions internacionals: la Unio

Europea (amb origen en la Comunitat Economica del Carbé i de I’Acer, 1951, aixi com en la Comuni-
tat Economica Europea i la Comunitat Europea de I’Energia Atomica, totes dues de 1957), el Consell
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d’Europa (1947) i I'Otrganitzacié per a la Cooperacié i el Desenvolupament Economics (OCDE,
1960); aquesta tltima organitzacié internacional transcendeix les fronteres europees, pero té la seu a
Paris, 1 va sorgir vinculada a Europa i comparteix diversos objectius amb la Unié Europea. La present
Llic6 se centra en I’Administracié que executa el dret de la Unié Europea. La Unié Europea és objecte
d’estudi en diverses assignatures del grau en Dret i altres titulacions afins. Aixo és aix{ perque la seva
acci6 és transversal i afecta totes les branques del dret. Els seus perfils com a organitzaci6 internacio-
nal amb personalitat jutidica propia (art. 47 del Tractat de la Unié Europea [TUE]) interessen especi-
alment al dret internacional public, i els seus trets institucionals generals, aixi com el sistema de fonts i
el funcionament, s’estudien avui també en assignatures especifiques sobre el dret de la Unié. No obs-
tant aixo, aquest dret ha crescut de manera ingent des del naixement de la Comunitat Economica
Europea el 1957, el germen de 'actual Unié Europea. Aixi, la seva empremta és evident en ambits
com el dret tributari (per exemple, 'impost sobre el valor afegit [[VA] té una regulacié essencialment
curopea), el dret mercantil (la lliure competencia entre les empreses és un dels pilars del dret de la
Unid), el dret laboral (es pot pensar, en primer terme, en la lliure circulacié de treballadors) o, per
descomptat, el dret constitucional i 'administratiu.

6. La Uni6 Europea disposa d’un dret propi, tant primari com secundari. Els
tractats reben la qualificacié de dret originari i constitueixen el marc constitucional
basic de 'accié de les institucions, aixi com dels estats membres quan executen dret
de la Unié. D’altra banda, el dret derivat el componen fonamentalment les directi-
ves, els reglaments i les decisions, que suposen el grad segiient. Els reglaments
d’abast general, aixi com les directives (amb les particularitats d’aquest tipus de
normes, que inclouen obligacions de resultat), serien Pequivalent mutatis mutandis a
les normes amb rang de llei en els drets nacionals. Les decisions, per part seva, es
regeixen per un marc juridic particular i, malgrat que a vegades poden tenir efectes
generals, no vinculen tercers, siné dnicament les institucions, els organismes i els
organs que les han adoptat (SARMIENTO, 2022: 290). Directives, reglaments i
decisions adoptats d’acord amb el procediment legislatiu previst en els tractats s6n
actes legislatius (art. 289, apartats 1 1 3 del Tractat de funcionament de la Unid
Europea [TFUE]).

7. Bona part del dret de la Uni6 és dret administratiu. Ho és, per descomptat, el
conjunt de normes que regulen el funcionament intern de la Unié Europea, pero
també una part molt rellevant de les normes de contingut sustantiu aprovades per la
Unid o pels estats membres per a 'execucié de les politiques publiques europees.
Les ajudes publiques (infra § 24) i la contractacié publica (snfra § 19) es regeixen
d’una manera intensa pel dret de la Unid, pero també les activitats d’ordenacié i de
regulacié (infra § 22), aix{ com el marc juridic del servei public (snfra § 23). El con-
cepte de dret administratiu europeu expressa aquesta realitat heterogenia, que
fonamentalment es recondueix a dos components: 1) el dret administratiu que re-
geix el funcionament de les institucions de la Unié Europea; 2) el dret administratiu
nacional “europeitzat” (DE LA SIERRA, 2004: 84-97).

8. Com es veura al llarg d’aquesta llié, tot el dret intern s’ha d’entendre en el
marc del dret europeu. També les constitucions dels estats membres s’han de llegir
en clau europea, ja que el dret de la Unid preval sobre aquestes i els estats hi han
transferit competencies sobiranes propies de I'Estat nacié. De la mateixa manera,
tots els poders publics, també les administracions, es troben vinculats de manera
prioritaria per aquest dret. Gran part de les qliestions que ens afecten sé6n compe-
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tencia de la Unié Europea i, per aixo, es plasmen en normes o en politiques publi-
ques europees. Bl programa Erasmus, els drets de les persones consumidores, la
publicitat emesa en televisio, les limitacions per a P'activitat de les xarxes socials, o
les ajudes per a les empreses per afrontar una crisi: totes sé6n matéries afectades
d’una manera o altra pel dret de la Unié Europea.

9. Per executar les normes del dret de la Uni6 cal una administracié o, pet ex-
pressar-ho de manera més precisa, un conjunt d’administracions que, integrament,
componen el concepte d’Administracio europea. En aquesta llicd, ’Administracié
europea es refereix a ’Administracié de la Unié Europea (excloent-ne altres orga-
nitzacions internacionals), és a dir, a ’Administracié que executa i aplica el dret de
la Uni6 Europea, perd que també complementa amb normes de desplegament
aquelles de rang legislatiu adoptades per les institucions de la Unié. Es, d’aquesta
manera, el bra¢ executiu en el context de la Unié. No obstant aixo, aquesta Admi-
nistracié té unes caracteristiques molt peculiars, que la diferencien de les adminis-
tracions nacionals. Es, en realitat, un conjunt de persones juridiques i d’drgans
de naturalesa variada. Compren tant institucions i organs de la Unié com admi-
nistracions nacionals, amés d’estructures de naturalesa mixta. [’art. 298 del TEUE
es refereix parcialment al concepte i al'ludeix a una administracié europea “oberta,
eficag i independent”, que fa costat a les institucions, els organs i els organismes
en el compliment de les seves funcions.

1.2. Concepte i classificacions. En particular, Administracié directa i
Administracié indirecta

10. En dret nacional, la classificacié del concepte d’Administracié sol venir de-
terminada per raons territorials (Administracié General de 'Estat, Administracié
autonomica, Administraci6é local) o bé per raons funcionals i per les finalitats
perseguides (Administracié institucional) (supra § 8.21-39). A més, és freqiient
adjectivar I’Administracié per referéncia a 'ambit sectorial concret en el qual exer-
ceix les seves competencies (Administracié sanitaria, Administracié educativa, Ad-
ministracié cultural, Administracié ambiental, Administraci6 tributaria).

11. En Pambit de la Uni6é Europea, la classificacié més rellevant és la que distin-
geix entre Administracié directa i Administracié indirecta, i respon a la pregunta
“qui 1 com executa el dret de la Unié Europea?”. I’execucié directa és la que duen
a terme les institucions, els organs i els organismes de la Unié, mentre que
lexecuci6 indirecta la tenen encomanada els estats —fonamentalment les seves
administracions— i és la forma majoritaria d’execucio.

12. La competéncia executiva dels estats s’ha d’entendre com una garantia o
una salvaguarda per compensar la cessié de competencies a la Unid, atés que els
estats conservarien, d’aquesta manera, un important marge d’actuacié (FUENTE-
TAJA, 2019: 57-59). D’aquesta manera, els estats lliuren la competéncia sobre una
determinada matéria, perd mantenen Pexecuci6 de les normes que s’adoptin. Es cert
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que Pexecuci6 és obligada, pero sovint hi ha marge de discrecionalitat en execucié
i, en conseqiiéncia, els estats es troben més comodes amb aquest marge.

13. D’acord amb tot aixo, el legislador europeu determina els casos en els quals,
de manera extraordinaria, resulta pertinent “europeitzar” I'execucié del dret i, en
conseqiiéncia, atribuir la competencia d’execuci6 a les institucions, als organs i als
organismes de la Unié. Aixo ve reforcat pel principi de subsidiarietat, recollit en
Particle 5.3 TUE, que disposa el segiient: “En virtut del principi de subsidiarietat, en
els ambits que no siguin de la seva competencia exclusiva, la Uni6é ha d’intervenir
només en cas que, i en la mesura en que, els objectius de 'accié pretesa no els pu-
guin assolir de manera suficient els estats membres, ni en I'ambit central ni en
I'ambit regional ni local, sindé que es puguin assolir millor, atesa la dimensi6é o els
efectes de I'accié pretesa, a escala de la Unié”. Aquest article es complementa amb
el Protocol nim. 2 del Tractat, sobre I'aplicacié dels principis de subsidiarietat i
proporcionalitat; aquest ultim principi també regeix l'accié administrativa en
I’execuci6 del dret de 1a Unid, d’acord amb el que disposa larticle 5.1 TUE.

1.3.  Principis constitucionals de ’Administracié europea

14. I’Administracié publica nacional actua en un marc constitucional que s’ha
teoritzat en diversos ordenaments juridics entorn del concepte de “bases constitu-
cionals del dret administratiu”. A la Unié Europea no existeix una constitucié en
sentit estricte, perque la naturalesa juridica de la Uni6 és la d’una organitzaci6 su-
pranacional, tot i que sigui especial o sui generis, mentre que la Constitucié és
I'instrument juridicopolitic basic dels estats. No obstant aixo, en la doctrina hi ha
consens a considerar que les normes basiques del dret de la Uni6 (el dret primari
europeu) s6n normes constitucionals en sentit lat, és a dir, normes fonamentals que
se situen en la caspide de la piramide normativa i que determinen ’actuacié de les
institucions, els organismes 1 els organs de la Unid, pero també de les administraci-
ons nacionals quan apliquen el dret de la Uni6. Sén normes fonamentals, en conse-
qiiencia, per al funcionament de PAdministracié europea.

15. Requereix un esment especial la Carta de drets fonamentals de la Unio
Europea (CDFUE), ates que conté referencies especifiques rellevants per a
I’Administracié europea, més enlla que el conjunt de la Carta ’hagin de respectar
totes les institucions publiques (nacionals o de la Unié) que apliquin dret de la Unié.
Aixi, per exemple, s’han de destacar el dret a una bona administracié (art. 41), el
dret d’accés als documents (art. 42) o ¢l dret a la tutela judicial efectiva i a un
jutge imparcial (art. 47), en els suposits en que hagin estat violats els drets i lliber-
tats garantits pel dret de la Uni6 i de I’Administracié europea. Aquest grup de drets
positivitzats en la Carta concreten, si més no parcialment, el principi d’eficacia del
dret la Unid, aixi com el principi de legalitat. Com a “comunitat de dret” (ST]
Parlement Enropéen | Els Verts), ECLI:EU:C:1986:166), ’Administracié europea ac-
tua en aquest marc juridic i abraca els postulats de ’Estat de dret. Finalment, s’ha de
recordar que, tal com estableix I'article 6.3 TUE, els drets fonamentals que garanteix
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el Conveni europeu per a la proteccié dels drets humans i de les llibertats
fonamentals 1 els que sén fruit de les tradicions constitucionals comunes als
estats membres formen part del dret de la Unié com a principis generals.

16. Al costat de tot aixo, entre les “bases constitucionals” de la Unié Europea
ocupa un lloc especial el principi de cooperacid, que és amb alta probabilitat el
més caracterfstic del dret administratiu europeu, perque apunta a una estructura en
xarxa propia de ’Administracié europea (infra § 12.61). Present des de les primeres
versions dels tractats, 'actual article 4.3 TUE afirma: “D’acord amb el principi de
cooperaci6 lleial, la Unié i els estats membres es respecten i s’assisteixen mutua-
ment en el compliment de les missions derivades dels Tractats”.

2. 2 ADMINISTRACIO DIRECTA

17. L’article 13 TUE 1 els articles 223 a 287 TFUE regulen les institucions de la
Unié i enumeren les seglients: el Parlament Europeu, el Consell Europeu, el Con-
sell, la Comissié Europea, el Tribunal de Justicia de la Unié Europea (que es divi-
deix internament en un Tribunal de Justicia i un Tribunal General), el Banc Central
Europeu i el Tribunal de Comptes. L’estructura de la Unié manté un equilibri entre
institucions i funcions, si bé —com s’ha indicat— no reprodueix I'estructura classi-
ca de la divisi6 de poders que s’ha utilitzat a interior dels estats com a clau explica-
tiva del dret administratiu. El poder legislatiu en la Unié ve constituit pel Parla-
ment Europeu i el Consell, mentre que el poder executiu stricto sensu correspondria
a la Comissié Europea. No obstant aixo, en realitat la resposta ha de ser una mica
més matisada. Aixi, per exemple, i a més d’altres precisions que es fan en les linies
segiients, el Banc Central Europeu disposa de personalitat juridica propia i es pot
dotar de normes que el disciplinin, la qual cosa, d’altra banda, abans era el que era
propi en la regulacié dels bancs centrals dels estats membres. A més, al costat de les
institucions existeixen diversos organs i organismes, en qué ocupen un lloc desta-
cat les agéncies, a les quals ens referirem més endavant.

18. El poder judicial que controla I'actuacié de I’Administracié europea és, com
la mateixa Administracié europea, un poder judicial complex o en xarxa. Aixi, el
control judicial I’exerceixen tant el Tribunal de Justicia de la Unié Europea (TJUE)
com els organs jurisdiccionals nacionals. Aquests ultims vetllen per I'aplicacié cor-
recta del dret de la Unid en els estats membres 1 per part d’aquests estats membres,
mentre que el TJUE té encomanat —a més del que s’ha esmentat— el control de
legalitat dels actes de les institucions, els organs i els organismes de la Unié Euro-
pea. Com ja hem avancat, el TJUE és una denominacié comuna per acollir diferents
tribunals: el Tribunal de Justicia (sense 'afegit “de la Unié Europea”), el Tribunal
General 1 —eventualment— els tribunals especialitzats. Cada tribunal té les seves
propies competencies, i s’ha d’assenyalar que els tribunals especialitzats, malgrat
estar prevists en l'article 257 TFUE, no existeixen avui dia. En el passat si que va
operar un Tribunal de la Funcié Publica, competent per con¢ixer de litigis en rela-
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ci6 amb la funci6 publica en les institucions europees. No obstant aixo, 'any 2016
els jutges d’aquest tribunal es van integrar en el Tribunal General.

19. La funci6 publica de la UE constitueix el gruix del personal al servei de les
institucions, els organs i els organismes de la Unié Europea. De la mateixa manera
que en les administracions nacionals existeixen empleats publics (funcionaris 1 con-
tractats), també en les institucions, els organismes i els organs de la UE presten
serveis persones que, depenent de cada cas, tenen un vincle juridic permanent o bé
de naturalesa temporal. En I'ambit de la UE, al costat dels funcionaris publics es
troba la categoria d’“agents” (temporals, locals i contractuals), aixi com altres figu-
res, entre els quals cal destacar els consellers especials (FUENTETAJA, 2019: 267-
268). Des dels inicis de les aleshores Comunitats Europees, aquest personal ha dis-
posat d’una regulaci6 del seu estatut juridic, que es plasma en el Reglament (CEE,
Euratom, CECA) nim. 259/68 del Consell, de 29 de febrer de 1968, pel qual
s’estableix ’Estatut dels funcionaris de les Comunitats Europees i el régim aplicable

als altres agents d’aquestes Comunitats 1 pel qual s’estableixen mesures especifiques
aplicables temporalment als funcionaris de la Comissié. El Reglament s’ha vist mo-
dificat en ocasions successives, si bé fins avui no s’ha produit la consolidaci6 oficial
de la normativa.

20. La Comissié Europea constitueix un poder executiu suf generis per diver-
sos motius. D’una banda, tal com s’ha indicat, ’execucié ordinaria del dret de la
Unié correspon als estats membres, que s’erigeixen, aixi, en Administraci6 indirecta.
Draltra banda, les competéncies de la Comissié excedeixen en algunes ocasions allo
que sol ser habitual per als poders executius en els estats.

21. Aixi, l'article 17.1 TUE subratlla la funcié de la Comissié com a guardiana
dels Tractats, ates que ha de vetllar perque siguin aplicats, aixi com perque ho
siguin les mesures que adopten les institucions en execucié d’aquests tractats. Al
costat de competencies propies també dels executius nacionals (executar el pressu-
post 1 executar programes; exercir funcions de coordinacié, execucid i gestid; assu-
mir la representaci6 exterior de la Unid, amb alguna excepcio), es tracta d’una insti-
tucié que opera a manera de frontissa o creuer en el conjunt de la Unid, ates que se
li encomana adoptar determinades iniciatives “amb la finalitat d’aconseguir acords
institucionals”. A més, s’hi incorpora un poder singular, ates que larticle 17.2
TUE disposa que els actes legislatius només es poden adoptar a proposta de la Co-
missié. La iniciativa legislativa correspon, com a regla general, a la Comissio, si bé
amb posterioritat sén el Parlament i el Consell les institucions que han d’aprovar
lacte legislatiu corresponent. En relacié amb els actes d’una altra naturalesa,
s’adopten a proposta de la Comissié no com a regla de principi, siné quan ho esta-
bleixin aixi els tractats.

22. En certes condicions, la Comissié també pot adoptar actes delegats i actes
d’execucio, en els termes previstos, respectivament, en els articles 290 1 291
TFUE. D’acord amb larticle 290 TFUE, un acte legislatiu del Consell, o del Consell
i el Parlament Europeu, pot delegar en la Comissié els poders per adoptar actes
no legislatius d’abast general que completin o modifiquin determinats elements
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no essencials de 'acte legislatiu. Es tractaria, en conseqiiéncia, d’'una competencia
normativa. D’altra banda, l'article 291.2 TFUE recull la possibilitat que els actes
jurfdicament vinculants de la Uni6 confereixin competencies d’execucio a la Comis-
si6, quan es requereixin condicions uniformes d’execuci6. En aquest cas, el Par-
lament Europeu i el Consell han d’establir préviament, mitjancant reglaments adop-
tats conformement al procediment legislatiu ordinari, les normes 1 els principis ge-
nerals relatius a les modalitats de control, per part dels estats membres, de
Pexercici de les competéncies d’execucié per la Comissio. A aixo es refereix també
la “comitologia” a que es fa referéncia més endavant (infra § 12.37).

23. La Comissié Europea ha evolucionat des que es va crear en els tractats originaris. Des del co-
mengament es va crear d’acord amb un esquema que recordava I’Administracié francesa classica, la
que vam heretar a Espanya, és a dir, un aparell unitari jerarquitzat, dividit per ambits de competen-
cia (avui: agricultura, digitalitzacid, educacié, duanes, etc.). A la cuspide de 'organitzacié es troba una
persona titular de la presidéncia, a qui acompanya un conjunt de comissaris, que representen, en con-
junt, la totalitat dels estats membres. Aquest conjunt es denomina “Col-legi de Comissaris” i és habi-
tual referir-se a aquesta formacié amb el nom de qui la presideix (Comissié “Delors”, Comissié “San-
ter”, Comissié “Prodi”, Comissié “Von der Leyen”, etcétera).

24. El Tractat de Niga (2001) va comportar una modificacié important en
Pestructura de la Unié Europea i, en particular, en estructura i les competencies de
la Comissi6. El Tractat, que va operar els canvis necessatis per procedir a una gene-
rosa ampliacié de la Unid, va enfortir el vincle entre la Comissié Europea i el
Parlament, de manera que va dotar aquest ultim, a més, d’'una major legitimitat
democratica. Després de la reforma operada pel Tractat de Niga, el Parlament va
passar a tenir més protagonisme en I’eleccié del president de la Comissio. Aixi, si bé
el Consell continua mantenint la competeéncia per designar aquest carrec per majo-
ria qualificada, només es pot confirmar amb 'aprovacié del Parlament. De la matei-
xa manera, la resta de membres del Col'legi de Comissaris, una vegada proposats
pel Consell amb majoria qualificada, i d’acord amb la persona proposada per a la
presidéncia, han de comptar amb I'aprovacié del Parlament. Aquest és el regim
“constitucional” de la Comissi6é conforme a l'article 17 TUE.

25. La Comissi6 actual és la segona “Comissié Von der Leyen”, presidida per 'antiga ministra de
defensa alemanya Ursula von der Leyen, que repeteix mandat. Amb caracter general, cada comissari o
comissaria ocupa una cartera i, en algun cas, és possible exercir al mateix temps funcions de vicepre-
sidencia. En la conformaci6 actual de la Comissié, aquest és el cas de Pexministra i exvicepresidenta
espanyola Teresa Ribera, ara vicepresidenta executiva amb la cartera de Transicié Neta, Justa i Compe-
titiva. Al seu costat —com en el cas d’altres comissatis— treballen diversos col-laboradors que com-
ponen la part més politica i menys administrativa de I'estructura.

26. La Comissi6 es divideix internament en diteccions generals (DG), de la
mateixa manera que s’estructuren internament els ministeris a Espanya, pero també
han proliferat altres formes d’organitzaci6, com les agencies executives (a les quals
ens referirem més endavant) o diversos serveis sense personalitat juridica propia.
Conviuen direccions generals (DG) de tall més classic —com la DG d’Assumptes
Economics 1 Financers; la DG de Mercat Interior, Industria, Emprenedoria i Pimes,
o la DG de Traduccié— amb d’altres que reflecteixen un contingut que es vincula
amb competéncies més recents per a la Unié —com la DG de Justicia i Consumi-
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dors, la DG de Serveis Digitals o la DG d’Industria, de Defensa i d’Espai. En
aquest sentit, les direccions generals —que es divideixen, alhora, en unitats me-
nors— exemplifiquen I'evolucié de les competencies i ’accié de la Unid.

27. Avui existeix, per exemple, una Direccié General d’Acci6 pel Clima, que té com a objectiu
complir el Pacte Verd Europeu, aixi com desenvolupar politiques publiques ditigides a combatte el
canvi climatic i convertir Europa en el primer continent climaticament neutre. El seu objectiu —
inexistent en els origens de la Unié Europea— és ambicios, ates que amb aquesta accié la Unié Euro-
pea pretén liderar una politica a escala global, en un exercici practic del denominat “efecte Brussel-les”,
teotitzat per Anu Bradford. Aquesta autora considera que 'accié reguladora de la Unié Europea en
determinats ambits exerceix un efecte tractor en altres arees del mén, de manera que les institucions de
la Uni6 operatien, aixi, com una mena de poders publics globals que imposatien en altres arees geogra-
fiques una manera de regular i d’aplicar el dret.

2.1. Les ageéncies

28. Una de les particularitats de ’estructura administrativa de la Unié Europea
avui és un conjunt d’agéncies, que s’han anat creant des dels anys setanta del segle
passat, que van proliferar en la década dels noranta i que exerceixen diferents funci-
ons. El terme “agéncia” remet a una férmula organitzativa heterogenia, caracterit-
zada, en esséncia, per cert grau d’autonomia (pressupostaria, d’organitzacio, de
direccid) respecte de 'ens matriu (supra § 1.34), que en aquest cas és, en principi, la
Comissié6 Europea en tant que principal institucié executiva de la Unié Europea.
Com a clau explicativa d’alguns tipus d’agencies, la Comissié va afirmar el segiient
Iany 2008, en la seva Comunicacié al Parlament Europeu i al Consell “Agencies
europees — orientacions per al futur” 'any 2008: “Existeixen diverses raons per a la
utilitzacié creixent d’agencies. Ajuden la Comissié a centrar-se en les tasques més
importants, de manera que li permeten delegar determinades funcions operatives en
organismes externs. Contribueixen al procés de presa de decisions centralitzant els
coneixements técnics o especialitzats disponibles a nivell europeu i nacional. I la
implantacié d’agencies fora de Brussel'les i Luxemburg contribueix a la rellevancia
de la Unié”.

29. Malgrat I’heterogeneitat de les agencies, si que cal reconduir-les a tipologies.
Principalment, cal distingir entre agéncies executives i agéncies descentralitza-
des. Mentre que les segones es caracteritzen pel tret de la independéncia, les prime-
res no deixen de ser un element de I'estructura en branca de la Comissié Europea i
tenen encomanada I'execucié d’una politica publica o d’un programa concret, pero
no tenen personalitat juridica propia.

30. L’origen de les agéncies executives es troba en un informe d’experts inde-
pendents de 1999 (CRAIG, 2018: 62), del qual es dedueix la necessitat d’una forma
juridica d’aquestes caracteristiques a ’efecte de guanyar en especialitzacio i agili-
tat, si bé preservant el control de I'activitat, atesa la dependéncia de I'agéncia res-
pecte de la Comissio. Després d’una aproximacié inicial en la regulacié financera
corresponent a 'any 2002 (CHITI, 2018: 761), se’n va codificar el régim juridic en

el Reglament (CE) nim. 58/2003 del Consell, de 19 de desembre de 2002, pel qual
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s’estableix Iestatut de les agencies executives encarregades de determinades tasques
de gesti6 dels programes comunitaris. Al seu servei treballen funcionaris de la Co-
missié Europea, incloent-hi la persona encarregada de dirigir 'agencia.

31. Com a exemple d’aquest tipus d’agencies es pot esmentar ’Agencia Executiva Europea
d’Educacié6 i Cultura (EACEA), que és I'ageéncia encarregada des de 2005 de gestionar el programa

Erasmus+, a més d’altres programes com Europa Creativa, el fons de la Unié Europea per a la cultura.

També, i entre d’altres, cal referir-se a ’Agencia Executiva Europea de Clima, Infraestructures i Medi
Ambient (CINEA), que gestiona diversos programes de la Comissié Europea que contribueixen a la

descarbonitzacié i al creixement sostenible, com el Mecanisme de financament d’energies renovables
de la Unié Europea o el Fons Europeu Matitim, de Pesca 1 d’Aqiicultura.

32. Les ageéncies descentralitzades van sorgir inicialment com a agencies re-
guladores o com a agencies independents. Finalment, ha cobrat fortuna la denomi-
nacié d’agencies descentralitzades, 1 es caracteritzen perque apareixen dotades del
tret de 'autonomia o la independéncia respecte tant de les institucions de la UE
com dels estats membres. Aquesta independencia, d’altra banda, s’ha anat incre-
mentant en els dltims temps. Les raons per crear agéncies dotades d’independencia
son variades, pero, en general, tenen relacié amb la necessitat de crear entitats espe-
cialitzades en ambits d’elevada complexitat tecnica, cientifica o juridica en els quals
es persegueix evitar que les decisions s’adoptin per criteris politics. Per exemple,
I’Agencia Europea de Medicaments (EMA), amb seu a Amsterdam, avalua, autorit-
za 1 fa seguiment dels medicaments a la Uni6 Europea, aixi com en ’Espai Econo-
mic Europeu. Les agéncies descentralitzades no tan sols presenten una descentralit-
zaci6 funcional, siné també territorial (estan distribuides pels estats membres), men-
tre que les ageéncies executives es pot entendre que sén agencies “centralitzades”,
tant funcionalment com territorialment, ates que —mancades de personalitat juridi-
ca propia— tenen la seu a Brussel-les.

33. D’un total de cinquanta-dues agéncies descentralitzades a la UE, n’hi ha cinc que tenen la seu
a Espanya: el Centre de Satel'lits de la Unié Europea (amb seu a Torrejon de Ardoz, Madrid);
I’Agencia Europea de Control de la Pesca (amb seu a Vigo); ’Agencia Europea per a la Segutetat i la
Salut en el Ttreball (amb seu a Bilbao); ’Agencia ’EURATOM Fusié per a ’Enetgia (amb seu a Batrce-
lona), que té com a finalitat investigar per a avalar la viabilitat cientifica i tecnologica de I'energia de
fusi6 nuclear, i ’Oficina de Propietat Intel‘lectual de la Unié Europea (amb seu a Alacant).

34. Malgrat la independencia de les agencies descentralitzades, es troben unides
en la Xarxa d’Agéncies de la UE (EU Agencies Network | Extranet), creada 'any
2012. Després de la seva primera Estrategia pluriennal —la denominada “Agenda
de Dublin” (2015)—, la Xarxa ha adoptat successives estrategies, en les quals s’insta
a compartir coneixements i recursos, a més de fixar altres objectius vinculats fona-
mentalment amb la nocié d’eficiéncia. Recentment, s’ha fet public el Pla de treball
per al periode 2025-2026, que insisteix en la nocié d’*‘excel-léncia administrativa”.

35. Les particularitats de cada agencia descentralitzada fan que resulti complex
trobar un marc juridic unificat. No obstant aixo, la necessitat de fixar unes notes
comunes que en determinin la creacio, el funcionament i el sistema de controls ha
portat a aprovar instruments de diferent tipus. Entre tots, destaca la Declaracié

comuna i el Plantejament comu del Parlament Europeu, el Consell de la UE i la
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Comissié Huropea sobre la ubicacié de les agencies descentralitzades, de 19 de juliol
de 2012.

36. Requereix un esment singular ’Agencia dels Drets Fonamentals de la
Unié Europea (FRA). Es tracta d’una ageéncia independent amb seu a Viena la
comesa de la qual és contribuir a la protecci6 i enfortiment dels drets a la Uni
Europea. No es tracta d’'un organ jurisdiccional, siné que té una funcié essencial-
ment de suport i d’assessorament a les institucions i als estats membres pel que fa a
I'aplicaci6 i Poptimitzacié de la Carta de drets fonamentals de la Unié Europea, aixi
com, en general, dels drets fonamentals en el sentit indicat per I'article 6 TUE. La
FRA va ser creada mitjancant el Reglament (CE) num. 168/2007, pel qual es ctea
una Agencia dels Drets Fonamentals de la Unié Europea, I'any en el qual la Carta
va adquitir naturalesa juridica vinculant amb el Tractat de Lisboa.

37. Algunes modificacions rellevants han estat introduides pel Reglament (UE) 2022/555 del
Consell, de 5 d’abril de 2022, pel qual es modifica el Reglament (CE) num. 168/2007, pel qual es crea
una Agencia dels Drets Fonamentals de la Unié Europea. En particular, la competencia de I’Agencia
s’estén a la cooperaci6 policial i la cooperacié judicial en materia penal; es reforma el sistema de go-
vernanga, que es detalla més i s’intensifica, per exemple, la col-laboracié amb el Consell d’Europa, i, en
general, s’ajusta el reglament a diversos instruments (juridics i parajuridics) adoptats des de 2007 que
repercuteixen en el funcionament de ’Agéncia. S’exclouen de manera expressa de 'ambit d’actuaci6 de
I’Agencia els actes o activitats de la Unié o dels estats membres en relacié amb la politica exterior i de
seguretat comuna. Aixo no obstant, es reserva la possibilitat que ’Agencia proporcioni ajuda o asses-
sorament, incloses activitats de formacié, en questions relatives als drets fonamentals, també a institu-
cions, organs i organismes de la Unié que treballin en 'ambit de la politica exterior i de seguretat
comuna.

2.2. La comitologia

38. La comitologia és un terme encunyat en els primers anys de la decada dels
seixanta del segle XX, és a dir, en una época ben primerenca en el projecte europeu
(CRAIG, 2018: 115). El fenomen té relacié amb el desenvolupament i ’execucio
del dret de la Uni6 per les seves propies institucions. Es pot recordar que les
administracions publiques, inclosa I'europea, tenen competencies d’execucié no
només de naturalesa estrictament administrativa, siné també a vegades de naturalesa
reglamentaria o normativa (supra § 6.36 i § 16). En conseqiiencia, adopten actes
administratius i, quan tenen atribuida la competencia, poden produir normes juridi-
ques. Es precisament en 'aprovacié de normes executives o de desplegament on
actua 'anomenada “comitologia” de la Unié Europea. En esséncia, mitjangant la
comitologia els estats membres participen en ’elaboracié de normes d’execuci6 o
desenvolupament que aprova la Comissié. A continuacid, es descriu aquesta pro-
duccié normativa de la Comissié, com a ambit caracteristic de la comitologia.

39. Els actes legislatius europeus (directives, reglaments o decisions) han d’anar
acompanyats d’altres que els concretin, més encara en els temps actuals, atés que la
realitat és molt complexa i també és complex regular amb detall. En 'ambit de la
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Unib, la potestat per dictar normes de rang reglamentari o secundaries no ha
ofert tradicionalment tanta claredat com 'existent en els estats membres.

40. A causa del delicat equilibri de poders a la Unié Europea, els estats membres
van restringir inicialment en gran mesura els poders de la Comissié i, en particular,
les seves competencies per adoptar tant actes delegats com actes d’execucio.
D’aquesta manera, es van establir, des del principi, limitacions de facto en la regula-
ci6 de la delegacié de la competéncia a la Comissié per part del Consell per
adoptar actes d’execucid, sobre la base de l'article 155 del Tractat constitutiu de la
Comunitat Economica Europea (TCEE). Aixi, aquest article disposava que, a més
d’altres competencies (vetllar per aplicacié del Tractat i de les disposicions adopta-
des per les institucions, formular recomanacions i informes, prendre decisions i
participar en la formacié dels actes del Consell i de la llavors Assemblea), la Comis-
si6 exerciria les competencies que li conferis el Consell per a 'execucio de les regles
que aquesta ultima instituci6 establis.

41. Inicialment, la comitologia va sorgir en I"ambit de la politica agricola comuna (PAC) amb
Pestabliment d’un procediment singular perque la Comissié aprovés actes d’execucié. En el marc
d’aquest procediment, destacava la constitucié d’un comité, del qual formarien part experts desig-
nats pels estats membres, que haurien de deliberar amb la Comissi6 per adoptar les normes correspo-
nents. La Comissi6 prendtia la decisi6 definitiva tenint en compte la posicié del comite. Si no fos aixi,
es remetria I'acte en qiiestio al Consell, que podria prendre una decisi6 diferent per majoria qualificada,
en el termini d’un mes. Aquest sistema es va anar estenent de manera gradual a altres sectors, tot i que
es van anar establint, aixi mateix, matisos en casos concrets i no va ser un procés lineal.

42. La complexitat de 'execuci6 de les normes europees va augmentar amb els
anys i aixo va suposar la necessitat de dotar de claredat el marc juridic. 1.’ Acta tnica
curopea (1986) va modificar l'article 145 TCEE, i va introduir una base juridica
expressa per la delegacié de 'exercici de competencies d’execuci6 per part del Con-
sell a la Comissid, que, a més, convidava a aixo, si bé establia requisits. Poc després,
el 13 de juliol de 1987, el Consell va adoptar la Decisié 87/373/CEE, per la qual
s’estableixen les modalitats de 'exercici de les competéncies d’execucié atribuides a
la Comissié, i indicava que era procedent limitar els tipus de modalitats a que el
Consell podria recorrer en el futur.

43. Amb la Decisi6 es van limitar els procediments per exercir les competéncies
d’execuci6 a les modalitats segiients: 1) de caracter consultiu; 2) de gestié, 1 3) de
reglamentacié. En tots els casos, la Comissio esta assistida (1 vigilada) per “comi-
tes”. Integren cada comite un representant per cada estat membre i un representant
de la Comissié. Aquesta composicié dona compte de la naturalesa mixta d’aquests
organs al servei d’aquests procediments normatius i d’execucié. Com es pot com-
provar, es tracta d’una organitzacié atipica o sui generis, 1 aquests organs es poden
assemblar només de manera llunyana als existents en dret nacional.

44. Després de la Decisié de 1987 es van succeir altres reformes normatives (el
1999, el 2011, i n’hi ha una de pendent que data del 2017), que van anar perfeccio-
nant el model, especialment a instancies d’un Parlament Europeu cada vegada més
gelds de les seves competencies 1 d’una major participacié en el procés de produccié
normativa.
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2.3. Les competéncies executives del Consell

45. El Consell és una instituci6 de la Unié Europea en que es troben represen-
tats els estats membres a través de les persones titulars de llocs amb rang ministerial
i facultats per comprometre el Govern de Estat membre que representen (art. 16
TUE). Entre les seves competencies destaquen el lideratge en la funcié legislativa,
que exerceix conjuntament amb el Parlament Europeu, aixi com la funci6 pressu-
postatia. Aixo si, com s’ha indicat, els actes legislatius de la Unié només s’adopten a
proposta de la Comissié Europea, tret que els tractats disposin una cosa diferent.

46. Més enlla d’aixo, el Consell té també competéncies executives, que han
anat augmentant amb el temps. Les competéncies executives del Consell sén de dos
tipus 1 tenen un marc juridic diferenciat, aixi com un aparell administratiu a vegades
també diferent: 1) les competéncies executives que s’emmarquen en sentit estricte
en els ambits competencials de la Unio, 2) i les competéncies referides a les poli-
tiques intergovernamentals, sotmeses a un altre marc juridic (és el cas, per exem-
ple, de ’Administracié de la Politica Exterior i de Seguretat Comuna, aixi com de
I’Espai de Llibertat, Seguretat i Justicia, art. 67 TFUE).

47. L’organ a través del qual s’exerceixen les competéncies és la Secretaria Ge-
neral del Consell, que en la practica s’ha acabat convertint en un organ administra-
tiu que rivalitza en certs aspectes amb la Comissié Europea, la qual cosa van témer
alguns dels pares fundadors del projecte europeu (FUENTETAJA, 2019: 166). La
ra6 d’aquest temor obeeix al fet que la Comissié Europea representa linteres de la
Unio6, mentre que el Consell no deixen de ser els estats membres.

48. Més enlla d’aixo, el Consell presenta una organitzacié interna heterogénia,
degut justament a les seves funcions plurals. L’organ intern més rellevant és el Co-
mite de Representants Permanents dels Estats Membres (COREPER), que és el
que dona suport continuat en totes les materies al Consell, atés que té universalitat
de funcions. Per garantir especialitzacié en ambits singularment complexos, exis-
teixen comites especifics, com el Comite Especial d’Agricultura, el Comite Eco-
nomic i Financer o el Comite de Politica Economica. De caracter inferior, els grups
de treball son les unitats que, d’'una manera encara més especialitzada, s’ocupen
d’ambits especifics.

2.4. Altres institucions i organs especialitzats

49. A més de les institucions classiques, s’ha d’esmentar també el Banc Central
Europeu (BCE), que posseeix personalitat juridica propia (art. 282.3 TFUE), té
encomanada la politica monetaria, 1 disposa d’un aparell administratiu amb ramifi-
cacions que s’han anat desenvolupant al llarg dels anys. Aixi, el Banc Central, amb
seu a Frankfurt, forma part del Sistema Europeu de Bancs Centrals, exerceix la
presidéncia de la Junta Europea de Risc Sistemic i participa en el Mecanisme Euro-
peu d’Estabilitat.
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50. Diferent del Banc Central Europeu és el Banc Europeu d’Inversions
(BEI), amb seu a Luxemburg, que no és una institucié europea en sentit estricte,
sin6 un organ, pero si que gaudeix de personalitat juridica propia (art. 308 TFUE).
El seu model de governanca és un model de tall classic, en qué els representants
dels estats membres fixen el marc per a la concessié de préstecs. Com en el cas
anterior, no es tracta d’administracions a I'ds. El Banc Central Europeu seria equi-
valent al Banc d’Espanya en I'época en que conservava les competencies per a la
concepcid 1 el desenvolupament de la politica monetaria. Entraria en el concepte
d’Administracié /lato sensu, de manera que el personal al seu servei no se selecciona
per les vies caracteristiques i amb la llibertat propia de 'empresa privada, perque
gestiona cabals publics i perque adopta actes juridics que, almenys parcialment, se
sotmeten al dret administratiu. D’altra banda, el BEI tindria com a equivalent intern
IInstitut de Credit Oficial (ICO), una institucié de dret public que concedeix prés-
tecs a interés reduit amb diverses finalitats i que, com el BEI, capta els seus fons
dels mercats de capitals.

51. En ultim lloc, cal referir-se a la figura del Defensor del Poble Europeu, de
rellevancia per la contribucié que fa al desenvolupament del dret administratiu a
través del control de la “mala administracié”. Aquesta figura esta prevista en larticle
228 TFUE i el seu régim juridic segueix el model habitual d’aquestes figures en els
estats membres. Elegit pel Parlament Europeu, actua amb independencia, bé per
reclamaci6 bé per iniciativa propia per vetllar pel funcionament adequat de les insti-
tucions, els organismes i els organs de la Unid, amb I'excepcié del Tribunal de Justi-
cia. El seu Estatut ve definit per un reglament aprovat pel Parlament Europeu. Les
funcions del Defensor del Poble Europeu s’han de llegir en relacié amb tot el marc
juridic que determina el funcionament de I’Administracié europea, pero, fonamen-
talment, en relacié6 amb Particle 41 de la CDFUE. No obstant aixo, el seu abast és
molt major, ja que s’estén, en particular, a fomentar la transparéncia, I'eficacia i la
rendici6 de comptes a la Unié Europea.

3. I’ADMINISTRACIO INDIRECTA

3.1. Les administracions nacionals com a Administracié europea

52. En la practica, 'execuci6 del dret de la Unié Europea té lloc, ordinariament,
a través dels aparells administratius dels estats membres. Aquesta execuci6 corres-
pon, en conseqiiencia, a la denominada “Administracié indirecta”, ja que no es
residencia en les institucions de la Uni6é. A més, amb el temps s’han creat estructu-
res i procediments de naturalesa mixta (institucions de la Unié — estats membres),
que completen el panorama de ’Administracié indirecta, encara que les institucions
s’hi trobin també presents d’alguna manera.

53. El dret de la Uni6 disposa, en conseqiiéncia, d'una multiplicitat d’actors que
executen les seves normes, algunes de manera immediata (com és el cas, per exem-
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ple, dels reglaments europeus) i d’altres de manera mediata (com és el cas de les
directives, que s’han de transposar i només de manera excepcional, davant
Pincompliment de 'obligacié de transposicié per part d’un estat, cal entendre que
resulten d’aplicaci6 directa). Aquests actors multiples sén essencialment les admi-
nistracions publiques nacionals en totes les seves dimensions territorials 1 institucio-
nals. Aix{, tant Pajuntament d’un petit municipi polonés com el Govern alemany
han d’executar el dret de la Unié en la part que els correspon. I la mateixa afirmacié
és valida per a I’Administraci6 institucional: per exemple, tots els ens que a Espanya
componen el denominat sector public es veuen obligats a aplicar la Llei de con-
tractes, que no deixa de ser la transposici6 de directives europees (infra § 19.47-51).

54. Ates que les administracions nacionals estan vinculades tant al dret nacional
com al dret europeu, aqui cobra especial rellevancia el principi de primacia del dret
europeu. Es aquest el principi més caracteristic 1 propi de la Unié Europea, atés que
determina que el dret de la Unié preval sempre i en tot cas enfront de qualssevol
normes nacionals, incloses les normes de rang constitucional. Proclamat en la pri-
merenca Senténcia Costa/ ENEL (6/64, EU:C:1964:66), opera tant en el vessant
normatiu com en Paplicatiu (SARMIENTO, 2022: 357 i segiients), i és aquest segon
el que presenta més rellevancia en aquest moment, ates que es refereix a execucié
del dret. Una Administracié nacional ha d’aplicar el dret de la Uni6 en lactivitat
quotidiana, si la materia entra dins de 'ambit de les seves competencies, i, fins 1 tot,
ha de fer omissié de normes de dret nacional que hi resultin contraries o incompa-
tibles.

55. Com a contrapes, en certa manera, del principi de primacia, en Pambit de la
Uni6 Europea existeix el principi d’autonomia institucional i procedimental. Aquest
principi no apareix enunciat en sentit estricte en els Tractats, pero si que el va utilit-
zar el TJUE des de dates primerenques per indicar que els estats membres es poden
organitzar internament com estimin oporta per aplicar el dret de la Uni6 i que po-
den fer-ho amb els procediments administratius que considerin adequats. El co-
rol-lari d’aquesta afirmacié és que —amb caracter general— el dret de la Uni6 no
exigeix una determinada organitzacié interna ni tampoc procediments administra-
tius o judicials concrets, sempre que es garanteixin les disposicions del dret de la
Uni6 en cada cas. Aixo obstant aix0, aquest principi s’ha anat matisant en la practica
i, a vegades, els estats han hagut d’adaptar la seva organitzaci6 interna i/o els seus
procediments per donar compliment a normes de dret europeu, com és el cas des-
tacat, entre d’altres, del dret de la contractacié publica.

56. En l'organitzaci6 juridicopublica nacional presenten una importancia singu-
lar des de I'optica de la Unié Europea els denominats “organismes reguladors naci-
onals”. Els organismes reguladors sén administracions independents (s#pra § 9.78-
82), és a dir, son organitzacions administratives que han de tenir garantida juridica-
ment la independeéncia principalment respecte del Govern i que vetllen pel funcio-
nament adequat d’un determinat sector economic. En la gran part dels casos,
aquests sectors regulats afecten serveis que historicament prestava en regim de
monopoli part de ’Estat (energia, telecomunicacions, serveis postals). Amb el pro-
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cés de liberalitzacié impulsat principalment per la Unié Europea, aquests serveis
van passar a ser prestats en régim de mercat (per empreses publiques o privades en
competencia: zfra § 23.28), si bé amb matisos i limitacions, a causa de l'interés pu-
blic evident en diversos dels seus aspectes des de la perspectiva de ’'Estat social. El
seu regim juridic ve determinat fonamentalment pel dret de la Unié. A més, la di-
mensié economica de les empreses que actuen en aquests sectors fa que no es tracti
de subjectes ordinaris en el mercat, sind que el poder que poden arribar a acumular
exigeix una supervisié seriosa des del punt de vista de la competéncia i de la tutela
de les persones consumidores, entre altres aspectes.

57. Per desenvolupat les funcions de regulacié i supervisio, al llarg dels anys
s’han creat organismes independents, en bona part per exigencies del dret de la
Uni6 en la regulacié sectorial corresponent. A Espanya, 'organisme regulador per
excel-lencia és la Comissié Nacional dels Mercats i de la Competencia (CNMC),
fruit de la fusié d’altres organismes existents amb anterioritat (Comissié Nacional
de la Competencia, Comissié del Mercat de les Telecomunicacions, Comissié Naci-
onal de ’Energia, Comissié Nacional del Sector Postal, Comite de Regulacié Ferro-
viaria i Aeroportuaria) i de Passumpcié de competéncies d’algun organisme que no
es va arribar a crear (Consell Estatal de Mitjans Audiovisuals).

58. La fusi6 operada I'any 2013 que creava la CNMC plantejava dubtes de conformitat amb el
dret de la Uni6 per diversos motius i, especialment, es posava en dubte la independéncia del regula-
dor. No obstant aixo, i malgrat que aquesta fusié sembla contradir Pesperit d’aquesta mena
d’organismes, la conformitat la va avalar amb caracter general el Tribunal de Justicia de la Unié Euro-
pea en la Sentencla de 19 d’octubre de, assumpte Xabier Ormattxea Garai i Bernardo Lorenzo Almendros
CLI:EU:C:2016:780), que si que va blasmar Espanya pel
cessament anticipat del president i un conseller de la Comissié del Mercat de les Telecomunicacions. A
més de la CNMC, es poden esmentar altres organismes d’aquestes caractetistiques, com la Comissié
Nacional del Mercat de Valors (CNMYV) o el Consell de Seguretat Nuclear (CSN). Proximament, la
Comissié Nacional de ’Energia adquirira de nou independencia respecte de la CNMC.

59. Un model d’organitzacié d’aquestes caracteristiques es podria estendre a altres ambits sectori-
als especifics. Es el cas recent, per exemple, de la regulacié i la supervisié dels serveis digitals (per
exemple, I'ds d’una app per buscar un allotjament turistic, comprar un llibre, traslladar-se d’un lloc a un
altre, comunicat-se amb altres persones, concertar un partit de tenis o coneixer a altres persones). La
importancia creixent d’aquesta mena de serveis en el mercat interior ha portat a adoptar el Reglament
(UE) 2022/2065 del Patlament Europeu i del Consell, de 19 d’octubre de 2022, relatiu a un mercat
unic de serveis digitals i pel qual es modifica la Directiva 2000/31/ CE (Reglament de serveis digitals).
Amb el reglament, es crea un model de governanga particular. Tant la Comissié Europea com els
estats membres disposen de competeéncies per executar el Reglament i, en particular, per supervisar i
fer complir aquest Reglament. Es crea la figura de I*‘autoritat competent responsable de la supervi-
si6 dels prestadors de serveis intermediaris i de I'execucio el reglament”. Si n’hi ha més d’'una en un
estat membre, aquest estat n’ha de designar una com a “coordinador de serveis digitals”. En qual-
sevol cas, les autoritats han d’actuar amb absoluta independéncia. El Reglament preveu un sistema
d’assisténcia mutua entre la Comissié i les autoritats nacionals, altres mecanismes de col-laboraci6 i,
fins i tot, un grup consultiu independent (la Junta Europea de Serveis Digitals).

60. La rellevancia d’aquests organismes des de I'Optica europea és evident, pels
motius assenyalats; és a dir, perque el regim juridic dels sectors que regulen i supet-
visen és un regim juridic procedent en esséncia del dret de la Unié. Presenta una
importancia particular i destacada el dret de la competéncia, en qué les autoritats
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nacionals formen part d’una xarxa que, juntament amb la Comissié, compon una
estructura administrativa s generis. Aixi, la politica de competéncia és una de les
poques competencies exclusives de la Unié Europea (art. 3.1 /) TFUE) i en té en-
comanada I’execuci6 fonamentalment la Comissié Europea. Tanmateix, aixo s’ha de
fer en col'laboracié amb les autoritats independents nacionals, i aquesta indepen-
dencia n’és un dels trets essencials. Tant és aixi que la Unié Europea ha buscat pre-
servar-la i fomentar-la amb la Directiva (UE) 2019/1 del Parlament Furopeu i del
Consell, d’11 de desembre de 2018, encaminada a dotar les autoritats de competén-
cia dels estats membres de mitjans per aplicar més eficagment les normes sobre
competéncia i garantir el funcionament correcte del mercat interior.

61. Les autoritats independents es troben sotmeses a control judicial en els estats membres,
d’acord amb les seves propies normes procedimentals i processals i sense perjudici del model de con-
trol que s’hagi establert en cada estat. A Espanya, per exemple, les autoritats independents es troben
sotmeses a la jurisdiccié contenciosa administrativa i, amb caracter general, és la Sala Tercera de
I’Audiencia Nacional la que coneix en unica instancia de les resolucions d’aquests organismes, resolu-
cions que a vegades poden constituir sancions amb quanties elevades. Queda naturalment expedita la
via del recurs de cassacié contenciés administratiu, que, no obstant aixo, no és un recurs ordinari, sind
extraordinari: és possible Gnicament en els casos en que queda acreditat un “interes cassacional objec-
tiu” que presenta interes per a la formacié de jurisprudencia. Per aixo, sovint les resolucions de les
administracions independents dnicament sén conegudes en primera i unica instancia per un organ
jurisdiccional, I’Audiencia Nacional, sense que es trobi reconeguda la doble instancia en aquest ambit,
la qual és una exigencia només en 'ordre penal. Aixo no obstant, la naturalesa quasipenal de les sanci-
ons quantioses obliga a fer una reflexi6é sobre aquesta matéria i ha estat objecte d’atencié del Tribunal
Europeu de Drets Humans. Aquest Tribunal ha posat de manifest recentment, en la Sentencia Sacherti
Lolesias ¢. Espanya, de 30 de juny de 2020, que la gravetat de determinades sancions comporta 'aplicacié
del sistema de garanties juridicopenals, amb independéncia de la qualificacié concreta per part del
legislador (BOUAZZA, 2022).

3.2. Launi6 administrativa europea

62. Com s’ha explicat al llarg d’aquesta lli¢, i com s’ha apreciat especialment en
Pepigraf anterior, Pestructura de ’Administracié europea és una estructura en xar-
xa, en que no deixa de ser freqiient la col-laboracié entre diferents ens o organs. En
son un exemple algunes agencies que tenen participacid estatal o el sistema de la
comitologia (supra § 12.37). També la politica de competéncia comporta en la seva
execuci6 una collaboraci6 entre diferents organs 1 organismes tant de
I’Administracié directa, la Comissio, com dels estats membres a través dels orga-
nismes reguladors.

63. La col'laboracié es pot donar bé a través de la composicié mixta estats—
institucions de la Unié6 Europea en un organ o entitat (formes organitzatives
compostes), pero també amb la configuracié de procediments administratius
igualment compostos, en els quals participen en diferents moments tant els estats
com les institucions de la Unié Europea (procediments administratius compos-
tos).

64. Una forma sui generis de col'laboracié és la que té lloc entre administracions independents de
les esmentades supra § 12.57 i que adquireixen diferents formes juridiques. Aixi, per exemple, I’Agencia
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per a la Cooperacié de Reguladors d’Energia és una agencia descentralitzada (supra § 12.32), mentre
que I’Organisme de Reguladors Europeus de les Comunicacions Electroniques no és una agencia, pero
sf que és també un organisme de la Unié Europea, que esta, a més, assistit per una agéncia per complir
les seves funcions. Un perfil singular presenta la Plataforma Furopea d’Organismes Reguladors, que
aglutina en el seu si les autoritats nacionals competents en materia audiovisual. El seu ambit d’actuacié
no se circumscriu a la Unié Europea, sin6é que en sén membres també altres estats europeus i tots
participen en la regulacié i en la supervisié del sector audiovisual, un sector que disposa de normativa
especifica de la Unié Europea, vinculant, per tant, per a tots els estats membres de la UE (DE LA
SIERRA, 2022: 22-28).

65. Aquestes formes organitzatives mixtes 1 aquests procediments compostos
s6n abundants i no reconduibles a la unitat. Aquesta “unié administrativa euro-
pea” (VELASCO i SCHNEIDER, 2008) és, per tant, heterogeénia, pero si que hi ha
hagut alguns intents de sistematitzacié, aixi com estudis des de sectors concrets de
lordenament juridic en els quals aquesta forma d’actuacié és més acusada (medi
ambient o energia, per exemple).

66. La col‘laboraci6 en xarxa de les administracions publiques no sempre es troba exempta de di-
ficultats, més encara quan aquesta collaboracié es produeix entre administracions de diferents estats
o, fins i tot, amb institucions, organs o organismes pertanyents a una organitzacié supranacional. Un
dels desafiaments és el que concerneix la tutela judicial, aixi com les garanties procedimentals i proces-
sals de la ciutadania en relacié amb ’activitat d’aquestes estructures en xarxa. A vegades, aquest pro-
blema no es planteja, atés que una part important de la seva actuacié manca d’efectes juridics directes
enfront de tercers (intercanvi d’experiencies i bones practiques, intercanvi d’informacié). No obstant
aixo, en la mesura en qué s’adoptin resolucions amb efectes directes enfront de tercers, bé en el ves-
sant normatiu o bé en el vessant aplicatiu, la claredat de P’estatut juridic processal d’aquestes resoluci-
ons resulta imprescindible.
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