Los Fondos Estructurales
en Andalucias

La distribucion de competencias
entre la Union Europea, el Estado

y la Comunidad Autéonoma

Manuel Medina Guerrero

PREMIO BLAS INFANTE DE ESTUDIO E INVESTIGACION

@R stituto Andaluz de Administracion Pablica 1
IWET™  CONSEJERIA DE JUSTICIA Y ADMINISTRACION PUBLICA






LOS FONDOS ESTRUCTURALES
EN ANDALUCIA:

La distribucion de competencias
entre la Union Europea, el Estado
y la Comunidad Auténoma

Trabajo galardonado con el Premio Blas Infante de Estudio e Investigacion
en Administracion Publica, en su modalidad A, sobre “Organizacion Politica
y Administracion Publica de la Comunidad Autonoma de Andalucia’.







L.OS FONDOS
ESTRUCTURALES
EN ANDALUCIA:

La distribucion de competencias
entre la Union Europea, el Estado
y la Comunidad Auténoma

Manuel Medina Guerrero

INSTITUTO ANDALUZ DE ADMINISTRACION PUBLICA
2002 - SEVILLA



LOS FONDOS ESTRUCTURALES EN ANDALUCIA:

LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE LA UNION EUROPEA,
EL ESTADO Y LA COMUNIDAD AUTONOMA

Autor: Manuel Medina Guerrero

Edita: Instituto Andaluz de Administracion Pdblica

© INSTITUTO ANDALUZ DE ADMINISTRACION PUBLICA

Impresién y Encuadernacién: RC Impresores, s.c.a. Sevilla

1.S.B.N.: 84-8333-173-X

Deposito Legal: SE-2184-2002




INDICE

ADTEVIATUTAS  .eeieeeeee ettt e e e e et e e e et s e e eetn e e eaenenas
TNEEOAUCCION .ot ee e e e ee e e e aeenas

PRIMERA PARTE:
EL REPARTO DE FUNCIONES Y TAREAS EN EL DERECHO
COMUNITARIO. ....oooiiiiiieeeeet e

CAPITULO L. LA REGULACION DE LOS FONDOS ESTRUCTU-
RALES EN EL DERECHO COMUNITARIO ORIGINARIO. ...........
I.1  El proceso de creacion de una politica regional europea ..............

1.2 La constitucionalizacién del FEDER. Del Acta Unica Europea al
Tratado de AmSterdam ..........ccoeoveeiiiiiniiieiiiinieeec e

CAPITULO II. LA DETERMINACION DEL VOLUMEN DE
RECURSOS EUROPEOS DESTINADO A LOS FONDOS
ESTRUCTURALES Y SU REPARTO ENTRE LAS REGIONES
BENEFICIARIAS. ..ottt
[I.1 La fijacion del marco presupuestario. .........cecceeeveeveeeereeeeerieeennenne
I1.2 El reparto de los Fondos Estructurales entre los Estados. .............
I1.3 La distribucion de los Fondos entre los territorios autonémicos. .

CAPITULO III. EL PRINCIPIO DE COOPERACION COMO
ESENCIAL CRITERIO RECTOR DEL FUNCIONAMIENTO DE
LOS FONDOS ESTRUCTURALES. ......ooooiiiiiieeececeeee
[II.1 La asuncién del principio de cooperacién en la reforma de los
Fondos Estructurales de 1988. ..........ccccooviiiinieniinicieicceee.

II1.2 La ampliacién del principio de cooperacién en la reforma de
L0003 et

11

13

17

19

19

24

31
32
34
40

53

55

59




MANUEL MEDINA GUERRERO

ITII.3 La reforma de 1999: el reforzamiento del principio de

COOPEIACION. ..eiiiiiiiiiiieiiteeiterite et eet e st e et e s bt eesareesabeesnbeesareenns
II.3.1 La consolidacién del papel de los interlocutores en la
CONCETTACION. ...eruiiiiiiiiiiiiiiteeite ettt e

II1.3.2 La consagracién de un reparto mds nitido de las
responsabilidades entre los diferentes niveles de
F00] 0 1S 4 1 Lo TR OIS USRS

CAPITULO IV. LA PROGRAMACION DE LOS FONDOS
ESTRUCTURALES (I). LA PRIMERA FASE DE LA PROGRA-
MACION: EL PLAN DE DESARROLLO REGIONAL. ....................
IV.1 La limitada influencia de la Comunidad Europea en el disefio del
Plan de Desarrollo Regional. ..........cc.cccccoviiniiiniiiiiinniinniinnnn.

IV.2 La actuacién conjunta del Estado y la Comunidad Auténoma en

la elaboracién del Plan de Desarrollo Regional. ...........................

IV.3 La preferencia de la normativa comunitaria por los Planes de
AMDItO TeZIONAL ..oueiiiiiiiiiiiicee e

CAPITULO V. LA PROGRAMACION DE LOS FONDOS
ESTRUCTURALES (II). LA SEGUNDA ETAPA DE LA PROGRA-
MACION: EL MARCO COMUNITARIO DE APOYO. ...
V.1 La funcién del marco comunitario de apoyo en el proceso de
PTOZIAMACION. ...etiiiiiiieiiitieeeiiteeeieeeeitte e e eeeeabeeeesaeeeesareeeesaneees

V.2 La participacién de las Comunidades Autonomas en la
negociacion del marco comunitario de apoyo. .....c..ccceevverveenunenne

V.3 El contenido del marco comunitario de apoyo. .........ccccceeceevecrnnnne
V.4 La relevancia del marco comunitario de apoyo para la
configuracién de las relaciones Estado/Comunidades Auténomas

en el funcionamiento de los Fondos Estructurales. .......................

CAPITULO VI. LA PROGRAMACION DE LOS FONDOS
ESTRUCTURALES (III). LA TERCERA FASE DE LA PROGRA-
MACION: LOS PROGRAMAS OPERATIVOS. ........c.cccoocovvvenvvnnnnanne.
VI.1 Los programas operativos como principal forma de intervencion
COIMUIIEATIA. +..evtineenierieeteeteent ettt e e sb e sbeeee et s e e e

V1.2 La preferencia de la normativa comunitaria por el establecimien-

to de un programa integrado por region. .........ccocveeeveverrieenueeeneen.

VI.3 La preparacién y aprobacién de los programas operativos. ..........
VIL.4 El contenido de los programas Operativos. ........c..ccccceeveervereennee.
VL5 La implementacion de los programas Operativos. .........ccccceeveeene.

68

69

72

77

79

83

89

91
91
93
97

99

105

105

107
110
113
117



Los FONDOS ESTRUCTURALES EN ANDALUCIA

CAPITULO VII. LA PARTICIPACION DE LAS INSTANCIAS
COMUNITARIA, ESTATAL Y AUTONOMICA EN LAS TAREAS
DE SEGUIMIENTO Y CONTROL DE LOS FONDOS ESTRUC-
TURALES. et sttt n
VII.1 El seguimiento del empleo de los fondos. .........cccceevveiiniennnnnne.
VII.1.1 La préctica seguida durante los periodos de programa-

ci0n 1989-1993 y 1994-1999. ......ooiiiiiiiiiiicceeeete e,

VII.1.2 La tarea de seguimiento en el marco de la reforma de

1000, s

VIL.2 El control financCiero. .........ccccceueririeniniiinienienietescseee e

SEGUNDA PARTE:

LA GESTION DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES DESDE LA
PERSPECTIVA DEL SISTEMA INTERNO DE DISTRIBUCION
DE COMPETENCIAS. ...ttt

CAPITULO VIIL. LA ADECUACION DE LAS FACULTADES
DE IMPLEMENTACION DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES
A LOS TITULOS COMPETENCIALES MATERIALES ESTABLE-
CIDOS EN EL BLOQUE DE LA CONSTITUCIONALIDAD. ............
VIII.1 La virtualidad de la normativa comunitaria como pardmetro de
control de los conflictos de competencia. ..........cccecceeeveeeennnennnee.

VIII.1.1 El antecedente italiano. La posiciéon de la Corte
Constitucional. ........coceoviiviiriienierieeieeree e

VIII.1.2 La negacién de su condicién de pardmetro en el
ordenamiento espafiol. .........ccccceevviieeiirenieenie e,

VIII.2 Responsabilidad del Estado en materia de relaciones interna-
cionales y ejecucion del Derecho Comunitario. ...........cc.e........

VIIL.2.1 La interpretacién estricta de la competencia estatal

sobre las relaciones internacionales. ..............ccccuoe....

VIIL.2.2 Las posibilidades de actuacion del Estado en virtud

del articulo 93 de la Constitucion. .........cccceeveeeveeennne

VIIL3 ConClUSIONES. .....oooveivieiiiiiiiiieieeieterteete ettt e

CAPITULO IX. LA DOCTRINA GENERAL SOBRE LA
DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN EL EMPLEO DE
FONDOS PUBLICOS: EL ALCANCE DEL PODER DE GASTO
DEL ESTADO. ...ttt s
IX.1 El poder de gasto no constituye un titulo competencial autébnomo
afavordel Estado .........cocoiiiiiiiniiniiiete e

121
122

122

126
129

135

137

137

139

143

147

147

150
153

157

158



MANUEL MEDINA GUERRERO

IX.1.1 Las atribuciones estatales en materia de infraestruc-
BUTAS. .eenvteiiteeiieeteet ettt ettt e ettt et e b e beenaee

IX.1.2 La delimitacion de las competencias del Estado y de
las Comunidades Auténomas en el ejercicio del poder

A€ GASTO. ...

IX.2 Las funciones que pueden desempeiar el Estado y las Comu-
nidades Auténomas en el empleo de los fondosconstitucional. .
IX.2.1 La regla general: El reparto de funciones en las situa-
ciones competenciales mds usuales. ..........cccceveeeerneenn

1X.2.2 La excepcion: La gestion centralizada de los fondos.
La interpretacion estricta asumida por la jurisprudencia
CONSLITUCIONAL. ..ceoviiiiiiiiiiiiiiiccee e

CAPITULO X. LA COFINANCIACION DE LAS ACCIONES
PROGRAMADAS POR PARTE DEL ESTADO NO LE AUTORIZA
A ATRAER HACIA Si LA GESTION DE LOS FONDOS
ESTRUCTURALES. ......o e
X.1 La aplicabilidad de la doctrina del poder de gasto del Estado a
los recursos movilizados en él marco del Derecho Comunitario. .

X.2 Las posibles peculiaridades del reparto competencial derivadas

de la intervencion COMUNILATIA. .........eeeeeeriireeeeeeeiiieeeeeeeeiieeeee e,

X.2.1 Las peculiaridades en el dmbito de la regulacion de las
subvenciones y ayudas. ........occeeeierieerienieenieeieeceeeiens

X.2.2 La eventual centralizacion de la gestion de los fondos
EUTOPEOS. +eevvieerreuieenreesseenseesseeseasseesseesssasseesseessessesssessees

X3 CONCIUSIONES. ...eeeeiiiiiriiriiieeeeeeiee e e e e e e e eeanans

BIbHOZIafia ....coveiiiiiiiei e

10

159

162

166

166

169

173

173

175

176

179
186

191




AOR

ATC

BEA

BEI
BOCCGG
BVerfGE
CC

CIPE
CML Rev.

Colum. L. Rev.

DA
DOCE
DOCUP
DOV
DSPA
DVBI
EAA

EJ

ELR
EuR
FEDER
FEOGA
FSE
Giur. cost.
GJ
IFOP
JCMS
JEI
MCA

ABREVIATURAS

Archiv des offentlichen Rechts

Auto del Tribunal Constitucional

Boletin Econémico de Andalucia

Banco Europeo de Inversiones

Boletin Oficial de las Cortes Generales

Decisiones del Tribunal Constitucional Federal aleman
Corte Constitucional italiana

Comité interministerial para la programacion econdmica
Common Market Law Review

Columbia Law Review

Documentaciéon Administrativa

Diario Oficial de las Comunidades Europeas
Documento unico de programacion

Die Offentliche Verwaltung

Diario de Sesiones del Parlamento de Andalucia
Deutsches Verwaltungsblatt

Estatuto de Autonomia para Andalucia

Europa Junta

European Law Review

Europarecht

Fondo Europeo de Desarrollo Regional

Fondo Europeo de Orientacion y de Garantia Agricola
Fondo Social Europeo

Giurisprudenza costituzionale

Gaceta Juridica de la C. E.

Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca
Journal of Common Market Studies

Journal of European Integration

Marco comunitario de apoyo

11



NJW
0JZ
PDR
PO
RAAP

RArAP
RCG
RDCE
REALA
REDA
REDC
REDF
REL
RIE

MANUEL MEDINA GUERRERO

Neue Juristische Wochenschrift

Osterreichische Juristen-Zeitung

Plan de desarrollo regional

Programa operativo

Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de
Administracion Puiblica

Revista Aragonesa de Administracion Publica
Revista de las Cortes Generales

Revista de Derecho Comunitario Europeo

Revistas de Estudios de la Administracién Local y Autonémica
Civitas. Revista Espaiola de Derecho Administrativo
Revista Espafiola de Derecho Constitucional

Revista Espaifiola de Derecho Financiero

Revista de Estudios Locales (Cunal)

Revista de Instituciones Europeas

Riv. Ital. Dir. Pubbl. Comunitario

RIJN

RTD eur.
RVAP
STC
StuW
TCE
TJCE
VVDStRL

WiSt
ZaoRV

ZOR

Rivista italiana di Diritto Pubblico Comunitario
Revista Juridica de Navarra

Revue Trimestrielle de Droit Européen

Revista Vasca de Administracién Publica
Sentencia del Tribunal Constitucional

Steuer und Wirtschaft

Tratado de la Comunidad Europea

Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehre

Wirtschaftswissenschaftliches Studium

Zeitschrift fiir ausldndisches offentliches Recht und
Volkerrecht

Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht

12




INTRODUCCION

Como es sabido, en la génesis y consolidacion de los rasgos que caracterizan al
federalismo contempordneo ha jugado un papel esencial el sistema de relaciones finan-
cieras entre los diversos niveles de gobierno. Desde que a principios del siglo XX, y a
proposito de la situacion por la que atravesaba la Republica de Weimar, Johannes Popitz
advirtiera de la existencia de un «poder de atracciéon del mayor Presupuesto»
distorsionador del reparto de competencias trazado en la Constitucién', lo cierto es que
la evolucion de los Estados federales de nuestro entorno no ha venido sino a corroborar
lo acertado de su andlisis. Asi es; mds alld de la concreta distribucién de tareas y funcio-
nes entre la Federacion y los Estados miembros disefiada en el marco constitucional, el
funcionamiento real del federalismo ha sido en buena medida perfilado a través del
ejercicio del “poder de gasto” (spending power) de las instancias centrales de gobierno.
A partir de la mejora de la situacion financiera de las Federaciones originada al ocupar
el campo de la imposicién directa a comienzos del pasado siglo, aquéllas tuvieron la
oportunidad —ya mediante la entrega de subvenciones a los Estados, ya adoptando me-
didas de fomento directo del sector privado- de intervenir por vez primera en unos
dmbitos materiales que hasta entonces habian recaido en la competencia exclusiva de
los Estados. Asi, pues, a través del ejercicio del poder de gasto central, vino a superarse
la férmula de reparto competencial caracteristica del federalismo cldsico, basada en la
separacion tajante de las atribuciones y tareas de los diversos niveles de gobierno, y se
abrieron paso otras concepciones —aun hoy vigentes- que ponen el acento en la concu-
rrencia competencial y en la colaboracion entre la Federacion, los Estados y los Entes
locales. En suma, el transito desde el tradicional Federalismo dual al actual Federalismo
cooperativo s6lo puede explicarse cabalmente si se atiende a la practica desarrollada
por las Federaciones al ejercitar su poder de gasto®.

' Johannes Popitz: “Der Finanzausgleich”, en Handbuch der Finanzwissenchaft, Band 2 (W. Gerloft/F.
Meisel, Hrsg.), Tiibingen, 1927, pag. 348.

Sobre esta evolucion en Alemania y Estados Unidos, asi como sobre la influencia que ha ejercido el
poder de gasto central en Italia y Espaiia, consultese M. Medina Guerrero: La incidencia del sistema de
financiacion en el ejercicio de las competencias de las Comunidades Autonomas, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1992, passim.

X}
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Pues bien, como era de prever, este fenémeno no ha dejado también de mani-
festarse en el seno de la Unién Europea’, encontrando su mas genuina via de expre-
sién en la institucion de los Fondos Estructurales. Y si bien es cierto que el poder de
gasto europeo atn no ha alcanzado en términos generales el potencial caracteristico
del de las Federaciones, dado el relativamente escaso volumen de recursos que flu-
ye a las arcas comunitarias®, no es menos verdad que su impacto puede resultar
claramente apreciable en relacién con aquellos territorios que son los principales
receptores de las aportaciones procedentes de Bruselas. Tal es el caso de Andalucia.
El primer objetivo de las siguientes paginas no es otro, por tanto, que calibrar en qué
medida la Comunidad Europea, merced a los recursos canalizados a través de los
Fondos Estructurales, estd en condiciones de condicionar y predeterminar el disefio
de las politicas autonémicas respecto de los sectores materiales sobre los que la
Junta de Andalucia ostenta competencias en virtud del Estatuto.

Pero no es ésta la tinica finalidad del presente trabajo, ni tal vez sea la mas
relevante. En efecto, no nos bastara con abordar las relaciones entre la Comunidad
Europea y la Comunidad Auténoma que se entablen con ocasion de los Fondos
Estructurales, sino que asimismo examinaremos si, al socaire de la programacion de
tales Fondos, también entra en juego la vis expansiva caracteristica del ejercicio del
poder de gasto por parte del Estado. No debe soslayarse, ciertamente, que los Fon-
dos Estructurales operan con base en el principio de cofinanciacién, de tal modo que
la concesién de recursos comunitarios s6lo se produce si estd acompafiada de la
pertinente aportacién econdémica de los Estados miembros. El Gobierno central puede,
en consecuencia, cofinanciar medidas que afecten a materias cuya competencia co-
rresponda a otros niveles de gobierno, pretendiendo con ello hacer suya la ejecucion
de las mismas. La Administracién central encontraria, asi, una via subrepticia de
recuperar competencias ya transferidas a la Junta de Andalucia; via que, al menos
prima facie, parece revelarse como muy eficaz, puesto que la invasion competencial
se produciria bajo la cobertura de las normas y decisiones comunitarias, las cuales
vendrian, pretendidamente, a prestarle un adecuado blindaje frente a eventuales
impugnaciones de la Comunidad Auténoma. De todas estas cuestiones habremos de
ocuparnos en las siguientes paginas.

¥ Ya Jean Anastopoulos destacé este paralelismo entre el poder de gasto de la Comunidad Econdmica

Europea y el de los cldsicos Estados federales (Les aspects financiers du Fédéralisme, Librairie Générale
de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1979, pdgs. 71-72). Y, mds recientemente, ha vuelto sobre el tema
Steffan Meyer: “Popitz’ «Gesetz der Anziehungskraft des zentralen Etats». Erkldrungsansatz fiir
Zentralisierungstendenzen im europdischen IntegrationsprozeB?”, WiSt, 1998, pags. 197-200.

En este sentido, Hans D. Jarass: “Die Kompetenzverteilung zwischen der Europédischen Gemeinschaft
und den Mitigliedstaaten”, A6R, 121, 1996, pag. 184.

14




Los FONDOS ESTRUCTURALES EN ANDALUCIA

Una ultima precision resulta conveniente hacer antes de entrar directamente
en materia. El trabajo se centra tUnica y exclusivamente en nuestra Comunidad Au-
ténoma y en los Fondos Estructurales. Quiere decirse con esto, de una parte, que
queda al margen el examen del Fondo de Cohesidn, y, de otro lado, que nos cefire-
mos estrictamente al andlisis de la programacidn relativa al Objetivo nimero 1°.

5 De ahf que tampoco abordemos de forma especifica el tratamiento de las “iniciativas comunitarias”.
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PRIMERA PARTE

EL REPARTO DE TAREAS Y FUNCIONES EN
EL DERECHO COMUNITARIO







CAPITULO 1

LA REGULACION DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES
EN EL DERECHO COMUNITARIO ORIGINARIO

I.1 El proceso de creacion de una politica regional europea

Durante la negociacion del Tratado constitutivo de la Comunidad Econémi-
ca Europea, y en l6gica consonancia con la filosofia econdmica neoliberal que im-
pregnd la etapa fundacional®, la posible existencia de desequilibrios interterritoriales
no se consideré uno de los centros de atencion prioritarios a los que tendria que
hacer frente la Comunidad. De ahi que la politica regional quedase excluida de su
inmediato radio de accién competencial. Y, sin embargo, tampoco cabe sostener que
la version inicial del Tratado soslayase por entero esta cuestion, puesto que algunas
de sus disposiciones no podian dejar de incidir, siquiera indirectamente, en el pro-
blema que tales desequilibrios planteaban para la recién nacida Comunidad. Asi, ya
el Preambulo no era enteramente ajeno a esta inquietud, como lo atestigua la mani-
festacion de los Estados signatarios de estar «preocupados por reforzar la unidad de
sus economias y asegurar su desarrollo armonioso, reduciendo las diferencias entre
las diversas regiones y el retraso de las menos favorecidas». Y el articulo 2 sefialaba
como misién de la Comunidad la promocion de “un desarrollo armonioso de las
actividades econémicas en el conjunto de la Comunidad™’; precepto que permitiria

Véase A. Valle Gilvez: “La cohesién econdémica y social como objetivo de la Unién Europea. Anilisis
y perspectivas”, pag. 342.

7 El articulo 2 TCEE decia exactamente: “La Comunidad tendra por misién promover, mediante el esta-
blecimiento de un mercado comun y la progresiva aproximacion de las politicas econémicas de los
Estados miembros, un desarrollo armonioso de las actividades econémicas en el conjunto de la Comu-
nidad, una expansién continua y equilibrada, una estabilidad creciente, una elevacion acelerada del
nivel de vida y relaciones mas estrechas entre los Estados que la integran”.

19
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sostener que la reduccion de los desequilibrios regionales se hallaba, al menos im-
plicitamente, incluida entre los objetivos de aquélla®.

Comoquiera que sea, lo cierto es que el cuerpo del Tratado no ofrece base
alguna para afirmar que existiese una verdadera competencia comunitaria en mate-
ria de politica regional®. Antes al contrario, de su lectura sistematica se infiere in-
equivocamente que este dmbito habia quedado en manos de los Estados miembros.
Esta es la conclusién que se desprende, en primer término, de la circunstancia de
que la politica regional no apareciese mencionada en el articulo 3 TCEE, en donde
se enumeraban las diversas esferas de actuacion de la Comunidad. Y, en segundo
lugar, también presta apoyos a esta afirmacion el régimen establecido a proposito de
las ayudas de Estado, al considerarse compatibles con el mercado comun “las ayu-
das destinadas a favorecer el desarrollo econémico de regiones en las que el nivel de
vida sea anormalmente bajo o en las que exista una grave situacion de desempleo”,
asi como aquellas otras “destinadas a facilitar el desarrollo de determinadas activi-
dades o de determinadas regiones econdmicas, siempre que no alteren las condicio-
nes de los intercambios en forma contraria al interés comdn” [art. 92.3 a) y ¢) TCEE]".
En suma, la version inicial del Tratado se incliné por considerar que la politica
regional era asunto de los Estados miembros.

Asi, pues, el objetivo comunitario de mitigar los desequilibrios interregionales,
fundamentado en el Preimbulo y en el art. 2 TCEE, debia satisfacerse a través de
otras vias diferentes a la del ejercicio de competencias en materia de politica regio-
nal. A esta direccidn apunta el hecho de que el Tratado no previese la existencia de
un Fondo con finalidad regional, pero que, por el contrario, si contemplase la crea-
cién de un Fondo social asi como la posible instauracién de uno o varios Fondos en
materia agraria.

Por lo que hace al primero, ha de resefiarse que el Fondo Social Europeo fue
creado directamente en el propio Tratado —y comenzé a operar a partir del afio 1960-
con el objetivo de “fomentar, dentro de la Comunidad, las oportunidades de empleo
y la movilidad geogrifica y profesional de los trabajadores” (art. 123 TCEE)", cons-
tituyendo, por lo demds, uno de los escasos supuestos de ejecucion administrativa

En esta linea, J. Elorza Cavengt: “Cohesion Econémica y Social”, pag. 158; L. Parejo Alfonso: “La
politica regional en la Comunidad Econémica Europea”, pdg. 576 y Marc Vaucher: “Réalité juridique
de la notion de région communautaire”, pags. 528-529.

Asi, por ejemplo, Alain Buzelay y Jean Luc Gaillardin: La politique régionale communautaire, pag. 54.
Normas que hoy se hallan recogidas en el articulo 87.3 a) y ¢) TCE.

' El actual articulo 146 TCE.

10
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Los FONDOS ESTRUCTURALES EN ANDALUCIA

comunitaria directa o inmediata'?, toda vez que la tarea de administrar el Fondo se
encomendd a la Comision (primer inciso del art. 124 TCEE)'. Pues bien, este Fon-
do no dej6é de mostrar desde el principio de su actuacion una proyeccion regional,
siquiera sea porque, al conceder ayudas a los trabajadores para el supuesto de
reconversion de empresas (art. 125 TCEE), buena parte de sus recursos se destina-
ban a regiones econémicas que atravesaban momentos de dificultad. No debe
soslayarse a este respecto que el Tratado habia atribuido expresamente una dimen-
sién regional a la politica social, desde el momento en que, a fin de conseguir la
libertad de circulacion de los trabajadores, habia impuesto a los érganos comunita-
rios la tarea de establecer “los mecanismos adecuados para poner en relacion las
ofertas y las demandas de empleo y facilitar su equilibrio en condiciones tales que
no se ponga en grave peligro el nivel de vida y de empleo en las diversas regiones e
industrias” [art. 49 d) TCEE]". Pero esta vertiente regional -que, aunque en térmi-
nos modestos, resultaba en cierto modo inherente al funcionamiento del Fondo So-
cial Europeo- recibiria un impulso decidido con la reforma del mismo emprendida
en el Reglamento 2396/1971, ya que, junto a la linea de intervencion de alcance
general, se contemplaban unas especificas intervenciones que habrian de acometerse
desde el punto de vista regional, al beneficiar exclusivamente a aquellos territorios
que padeciesen un desequilibrio grave y prolongado del empleo como consecuencia
de su escaso desarrollo o del declive de las actividades dominantes'®.

Y, en segundo término, también la redaccion originaria del Tratado reconocia
expresamente un cierto impacto regional a la politica agricola comiin, al exigir que,
para su elaboracion, se tomasen en cuenta “las caracteristicas especiales de la activi-
dad agricola, que resultan de la estructura social de la agricultura y de las desigual- -
dades estructurales y naturales entre las distintas regiones agricolas” [art. 39.2 a)
TCEE]". Y, precisamente, con la finalidad de facilitar la consecucién de los objeti-
vos de la politica agricola comun, se permitia la creacién de “uno o mas fondos de
orientacion y de garantia agricolas” (art. 40.4 TCEE)'®. Con base en esta disposi-
cion, se crearia el FEOGA mediante el Reglamento nim. 25 del Consejo, de 4 de
abril de 1962. La contribucidn de este Fondo al desarrollo regional gravité esencial-
mente sobre su seccion “orientacidn”, toda vez que era —y sigue siendo- la llamada

*  Constltese al respecto Anton Klosters: Kompetenzen der EG-Kommission im innerstaatlichen Vollzug
von Gemeinschaftsrecht, pag. 8.

3 El vigente articulo 147 TCE.

Marc Vaucher: Réalité juridique de la notion de région communautaire”, pags. 531-532.

5 Actualmente, el articulo 40 d) TCE.

' Sobre esta reforma del FSE puede consultarse Alain Buzelay y Jean Luc Gaillardin: op. cit., pags. 71-

72, asi como Hildegard Kaluza: Der Europdische Sozialfonds, especialmente pags. 26-29.

Hoy, esta norma se contiene en el art. 33.2 a) TCE.

¥ Actualmente, el art. 34.3 TCE.
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a mejorar las infraestructuras del mundo rural, a potenciar la modernizacién de los
medios de produccién y, en fin, a apoyar la transformacién y comercializacion de
los productos agricolas. Por consiguiente, a comienzos de la década de los sesenta
ya se habian puesto en marcha los Fondos previstos expresamente en el Derecho
Comunitario originario.

Asimismo en los afios sesenta, y por mds que no fuera una competencia ex-
plicitamente conferida a la Comunidad en el Tratado, comenzaron a darse los pri-
meros pasos para la institucionalizacién de una politica regional europea. Muy pro-
bablemente, las sugerencias mds relevantes que se formularon a este respecto fue-
ron las contenidas en la «Primera comunicacién de la Comisién sobre la politica
regional en la Comunidad Econémica Europea», que se hizo publica el 11 de mayo
de 1965, y en donde, entre otros aspectos, se contemplaba la puesta a disposicion de
recursos economicos para fomentar el desarrollo regional, utilizando a tal propésito
los Fondos e instrumentos financieros ya existentes. Seria el Comité Econémico y
Social en el dictamen evacuado a propésito de este documento de la Comisién quien
propondria, por vez primera, la creacién de un Fondo especial para el fomento re-
gional. Estas propuestas quedarian, sin embargo, frenadas a raiz de la crisis de 1965
y los subsiguientes acuerdos de Luxemburgo'®.

Habria que esperar, pues, hasta la década de los setenta para que recibiera un
impulso definitivo la idea de constituir un Fondo especificamente regional. Mas alla
de las aspiraciones que pudiera tener a este respecto la propia Comisién en su pre-
tension central de avanzar en el proceso de integracién europea, hay una coinciden-
cia bastante amplia en sefialar que en su instauracion jugé un papel determinante la
primera ampliacién de la Comunidad, que supuso la entrada de nuevos Estados
miembros que adolecian de significativos problemas regionales (Irlanda, las dreas
industriales en declive britdnicas, Groenlandia)?’. Mas concretamente, se ha puesto
el acento en que procedieron precisamente de Gran Bretafia las mayores presiones
en orden a la constitucién del Fondo, puesto que, ademds de contar con una fuerte
tradicion de politica regional, aspiraba con ello a canalizar recursos comunitarios en
su beneficio?'. En efecto, ha de repararse en que los problemas regionales que aque-

Para un andlisis mds detallado de los diferentes pasos que se dieron en relacién con la politica
econémica regional durante los primeros afios de funcionamiento de la Comunidad Econémica
Europea, consiiltese Alain Buzelay y Jean Luc Gaillardin: op. cit., pags. 32-37 e Ingeborg Témmel:
Staatliche Regulierung und europdische Integration. Die Regionalpolitik der EG und ihre
Implementation in Italien, pags. 38-41.

En este sentido, L. Parejo Alfonso: “La politica regional en la Comunidad Econémica Europea”, pag.
578 y Egon Schoneweg: “Regionalpolitik”, en Handbuch der europdischen Integration, pag. 811

2 Estas son las razones que menciona Harvey W. Armstrong para explicar la posicion briténica (“The
Role and Evolution of European Community Regional Policy”, pag. 35).

20

22




LLos FONDOS ESTRUCTURALES EN ANDALUCIA

jaban al Reino Unido, antes que a las dreas rurales, afectaban a las zonas industriales
en crisis, razon por la cual eran escasas las expectativas de que pudiese obtener una
apreciable financiacion de la politica agricola comin, amplidndose asi, paralela-
mente, las posibilidades de que llegara a convertirse en un contribuyente neto a la
Comunidad??. Comoquiera que sea, lo cierto es que en la Cumbre de Paris de 1972 -
celebrada los dias 19 y 20 de octubre con la participacion de los representantes
irlandés, britdnico y danés, pues era ya inminente su incorporacion- los Jefes de
Estado y de Gobierno declararon que constituia una alta prioridad «el objetivo de
remediar en la Comunidad los desequilibrios estructurales y regionales», y se enco-
mendaba a la Comision que iniciase los trabajos preparatorios para la implantacion
de un Fondo regional. Asi, tras alguna tentativa que no merecio el apoyo unanime de
los Estados miembros, terminaria credndose el FEDER a través del Reglamento del
Consejo 724/75, de 18 de marzo.

Tal vez haya llamado la atencion del lector el hecho de que la Comunidad
decidiese y efectuase la constitucion del FEDER a pesar de carecer de competencias
expresas en materia de politica regional. Y, sin embargo, se entendi6 que el Tratado
de Roma ofrecia cobertura en virtud de lo dispuesto en su articulo 235: “Cuando una
accion de la Comunidad resulte necesaria para lograr, en el funcionamiento del mer-
cado comun, uno de los objetivos de la Comunidad, sin que el presente Tratado haya
previsto los poderes de accion necesarios al respecto, el Consejo, por unanimidad, a
propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo, adoptara las
disposiciones pertinentes”*. Se trataba de una cldusula que fue concebida por los
que elaboraron el Tratado como una cldusula de cierre del sistema de distribucion
de competencias, en cuanto estaba destinada a contrarrestar un posible efecto nega-
tivo que podria acarrear la asuncion del principio de competencias de atribucidn que
articula dicho sistema, a saber, la omision en el Tratado de un poder o facultad de la
Comunidad que impidiese llevar a cabo una accidn que se revelase en la practica
como imprescindible o muy necesaria. Y, de hecho, la clausula fue objeto de un uso
prudente en la praxis politica durante largo tiempo, puesto que se ciiié su utilizacién
a ambitos donde se habia realizado una atribucidén explicita de competencias a la
Comunidad (unién aduanera, politica agricola), pero se entendia que los poderes
conferidos no eran suficientes para el pleno cumplimiento de los objetivos comuni-
tarios**. Fue, precisamente, a partir de la Cumbre de Paris de 1972 cuando se realiz6
una interpretacion mds incisiva y penetrante de esta clausula, ya que se acordd ex-
tender la actuacion comunitaria a dmbitos inicialmente no previstos y, para ello,

2 Véase sobre el particular las consideraciones de Fiona Wishlade: “EU Cohesion Policy: Facts, Figures,
and Issues”, pags. 29 y 32.

#  El actual articulo 308 TCE.

#  A. Goucha Soares: Reparticao de competéncias e preempgao no Direito Comunitario, pag. 153..
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«agotar al miximo todas las disposiciones de los Tratados, incluyendo el articulo
235». Desde entonces, pues, se entendié que entre “los objetivos de la Comunidad”
cuya consecucion justifica el empleo de esta cldusula podian incluirse los muy ge-
nerales y programaticos contenidos en el articulo 2 TCEE; precepto del que, como
ya vimos, se dedujo que la superacién de los desequilibrios regionales constituia
uno de los objetivos a perseguir por la Comunidad. En definitiva, falto el Tratado de
la menor referencia explicita a un Fondo regional, el anclaje constitucional del FEDER
hubo de fundamentarse en el art. 235 en conexién con el articulo 2 TCEE®.

1.2 La constitucionalizacién del FEDER. Del Acta Unica Europea al Tratado
de Amsterdam

El reconocimiento explicito de una competencia comunitaria sobre la politi-
ca regional, con la pertinente inclusién del FEDER en el propio Tratado, se realiza-
ria ya con la primera reforma que experimentaron los Tratados de Roma, a saber, el
Acta Unica Europea, que entr6 en vigor el 1 de julio de 1987. En esta ocasi6n, fue la
combinacién de dos factores la raz6n que impulsé de modo determinante la refor-
ma, que, por lo que a nosotros concierne, vino a introducir un nuevo Titulo V relati-
vo a la “Cohesion Econémica y Social” (articulos 130 A-130 E)*. De una parte, la
Comunidad estaba asistiendo a su ampliacion hacia el Sur, mediante la incorpora-
cién, primero, de Grecia (1981) y, mds tarde, de Espafia y Portugal (1986), lo que
obviamente supondria incrementar considerablemente los desequilibrios territoria-
les existentes en su seno. Y, en segundo término, la Comunidad estaba asimismo
empefada en el objetivo esencial de constituir un mercado inico europeo, que muy
probablemente irrogaria perjuicios a las regiones periféricas menos desarrolladas.
En este contexto, se hace evidente que la introduccién del concepto “cohesidén eco-
némica y social”’?’ en el Tratado se revela, en buena medida, como una contrapartida

2 Sobre el alcance y sentido de esta cldusula de imprevisién regulada en el articulo 235 TCEE -hoy, en el

articulo 308 TCE-, vid., entre otros muchos, Maria Luisa Duarte: A teoria dos poderes implicitos e a
delimitacao das competéngias entre a Uniao Europeia e os Estados-Membros, pag. 487; J. Martin y
Pérez de Nanclares: El sistema de competencias de la Comunidad Europea, pag. 215; Patrick Mittmann:
Die Rechtsfortbildung durch den Gerichtshof der Europdiischen Gemeinschaft und die Rechtsstellung
der Mitgliedsstaaten der Europdischen Union, pag. 119; Rudolf Streinz: “Der «effet utile» in der
Rechtsprechung des Gerichtshof der Européischen Gemeinschaft”, pag. 1503.

% La cuestién se regula actualmente en el Titulo XVII TCE (articulos 158-162).

2 Sobre la consustancial contradiccién que existe entre la politica de cohesién y los principios del merca-
do tnico basado en la libre competencia, y sobre el modo en que tal contradiccién se refleja en el
régimen de las ayudas de Estado, véase Tim Frazer: “The New Structural Funds, State Aids and
Interventions on the Single Market”, passim. Asimismo, algunas reflexiones a este respecto se hacen en
Lothar Jung y Helge Hassold: “Die Neuordnung der deutschen und europdischen Regional-/
Strukturfoérderung vor dem Hintergrund der Beihilfenkontrolle und der Agenda 20007, passim.
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a la apertura de los mercados de los nuevos Estados miembros®:. Y, con mayor con-
crecién, se ha apuntado que durante la negociacién del Acta Unica Europea la poli-
tica de cohesion sirvid, precisamente, para compensar el paso a la mayoria cualifi-
cada en relacion con la armonizacion de legislaciones destinada al establecimiento
del mercado interior (art. 100 A TCEE)®.

Asi sucedid, ciertamente. En la Cumbre de Luxemburgo, celebrada los dias 2
y 3 de diciembre de 1985, se acordd, en efecto, la creacidn del mercado tnico euro-
peo, y, a fin de evitar las consecuencias negativas que ello podria acarrear para las
regiones menos desarrolladas, se convino igualmente en que debia ser un objetivo
de la Comunidad «reducir la distancia existente entre las diversas regiones asi como
el retraso de los territorios menos favorecidos». Segin se resolvid asimismo en la
Cumbre, el FEDER se configuraba como el principal instrumento que se pondria a
disposicion de la consecucion de dicho objetivo, pero también estaban llamados los
otros Fondos a desempeifiar un papel al respecto, para lo cual habria de potenciarse
su dimension regional y articular la actuacion concertada de todos ellos®.

El Acta Unica Europea, por tanto, en primer término, vendria a atribuir expli-
citamente a la Comunidad la competencia para operar en materia de politica regional,
dando asi rango normativo a unos objetivos hasta entonces sélo mencionados en el
Preambulo®'. El nuevo articulo 130 A TCEE establecia sobre el particular:

“A fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Comunidad, ésta
desarrollard y proseguird su accién encaminada a reforzar su cohesién econémi-
cay social.

2 Asi, Thomas Fischer y Nicole Schley: Europa foderal organisieren, pags. 218 y 222 y Erich Thoni:
“Local Autonomy and the European Union Structural Fund Transfers: The Special Case of Regional
Policy”, pag. 211.

*  En la version inicial del Tratado se habia exigido la unanimidad para que el Consejo adoptase “directi-
vas para la aproximacion de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados
miembros que incidan directamente en el establecimiento o funcionamiento del mercado comun”. El
nuevo articulo 100 A TCEE establecia que, no obstante lo dispuesto en el articulo 100, “el Consejo, por
mayoria cualificada, a propuesta de 1a Comisién y en cooperacién con el Parlamento Europeo y previa
consulta al Comité Econémico y Social, adoptard las medidas relativas a la aproximacién de las dispo-
siciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros que tengan por objeto el
establecimiento y el funcionamiento del mercado interior”. Sobre la influencia de este precepto en la
introduccion del concepto de cohesién en el Tratado, véase J. Elorza Cavengt: “Cohesién Econémica y
Social”, pag. 159.

%0 Un andlisis de la Cumbre de Luxemburgo desde la perspectiva de la politica regional ofrece Ingeborg
Tommel: Staatliche Regulierung und europdische Integration. Die Regionalpolitik der EG und ihre
Implementation in Italien, pags. 56-57.

31 En esta linea, Grabitz/Hilf ( véase el comentario al articulo 158 TCE en Das Recht der Europdischen
Union. Kommentar) y Marc Vaucher (“Réalité juridique de la notion de région communautaire”,
pag. 539).
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La Comunidad se propondrd, en particular, reducir las diferencias entre las di-
versas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas”*

En puridad, no puede afirmarse que esto supusiera en términos reales una
extension de las competencias comunitarias, puesto que, como hemos apuntado li-
neas arriba, el Consejo se entendi6 autorizado a operar en este dmbito de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 235 en combinacién con el articulo 2 TCEE. Aunque,
claro estd, con su recepcidn expresa las acciones que pudiese emprender la Comuni-
dad al respecto adquirian «otra cualidad juridica» y la certeza inherente a una atri-
bucidn especifica de poderes®.

Importa, de otro lado, notar que los objetivos de la cohesién no van a vincu-
lar exclusivamente a los érganos comunitarios, sino que también se proyectan a los
Estados, pues, como rezaba el primer inciso del articulo 130 B: “Los Estados miem-
bros conducirédn su politica econémica y la coordinardn con miras a alcanzar tam-
bién los objetivos enunciados en el articulo 130 A”*, De este modo, se establece una
auténtica obligacion de Derecho Comunitario en virtud de la cual se exige a cada
uno de los Estados que, al disefiar su politica econdmica, se destinen a las dreas
menos favorecidas los recursos necesarios para impulsar el desarrollo econémico™.

Pero son las medidas adoptadas especificamente sobre los Fondos las que
mds deben reclamar nuestra atencién a los efectos de este trabajo. Y el primer dato
que ha de ser destacado es la constitucionalizacion del FEDER, que pasa ademas a
configurarse expresamente como el principal instrumento de cohesion, al especiali-
zarse precisamente en la superacién de los desequilibrios territoriales. De acuerdo
con el articulo 130 C TCEE (actual articulo 160 TCE):

“El Fondo Europeo de Desarrollo Regional estard destinado a contribuir a la
correccion de los principales desequilibrios regionales dentro de la Comunidad
mediante una participacion en el desarrollo y en el ajuste estructural de las re-
giones menos desarrolladas y en la reconversién de las regiones industriales en
decadencia”

32 Ladisposicién se mantiene en términos casi idénticos en el actual articulo 158 TCE. La tinica modifica-

cién afecta al iltimo inciso del iltimo pérrafo, que ahora dice asi: “[...] y el retraso de las regiones o
islas menos favorecidas, incluidas las zonas rurales”.

Maria Luisa Duarte: A teoria dos poderes implicitos e a delimitagcao da competéncias entre a Uniao
Europeia e os Estados-Membros, pag. 259.

Norma que se reproduce, mutatis mutandis, en el primer inciso del actual articulo 159 TCE.
Coincidimos en esta apreciacién con Francesco Caruso: “Procedure di finanziamento”, en La riforma
della Pubblica Amministrazione (atti delle Commissioni e dei Comitati di studio), pag. 235. En opinién
de Christian Calliess, esta disposicidn evidencia que la principal responsabilidad corresponde a los
Estados miembros (Subsidiaritdts- und Solidaritdtsprinzip in der Europdischen Union, pag. 145).

33
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Aunque, como quedé apuntado en la Cumbre de Luxemburgo, todos los Fon-
dos Estructurales debian ahora incardinarse a la meta de la cohesion econémica y
social; y asi se refleja en el tercer inciso del articulo 130 B:

“La Comunidad apoyara dicha consecucién [de los objetivos de la cohesion]
con la accién que lleva a cabo por medio de los Fondos con finalidad estructural
(Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola, seccién «Orientacion»,
Fondo Social Europeo, Fondo Europeo de Desarrollo Regional), del Banco Eu-
ropeo de Inversiones y de los otros instrumentos financieros existentes”

Y, por tltimo, el Acta Unica Europea dispuso que se procediera a la pertinen-
te adaptaciéon de los Fondos Estructurales asi como a su necesaria articulacion,
requiriéndose la unanimidad del Consejo para decidir al respecto (articulo 130 D
TCEE). Y una vez acordada esta decision, se preveia que el Consejo —en esta oca-
sion por mayoria cualificada- “tomara las decisiones de aplicacion relativas al Fon-
do Europeo de Desarrollo Regional” (articulo 130 E TCEE).

Pues bien, con base en lo establecido en el articulo 130 D TCEE, se aprob¢ el
Reglamento (CEE) n° 2052/88 del Consejo, de 24 de junio de 1988, relativo a las
funciones de los Fondos con finalidad estructural y a su eficacia, asi como a la
coordinacion entre si de sus intervenciones, con las del Banco Europeo de Inversio-
nes y con las de los demds instrumentos financieros existentes [conocido usualmen-
te como Reglamento marco]*'. Reglamento marco en cuyo articulo 3.5 se previo que
el Consejo, que decidiria “en virtud del articulo 130 E del Tratado”, adoptaria “las
disposiciones necesarias para garantizar la coordinacion entre las intervenciones de
los diferentes fondos, por un lado, y entre dichas intervenciones y las del BEI, y los
demads instrumentos financieros existentes, por otro”. Y a tal objeto se acordé el
Reglamento (CEE) n°® 4253/88 del Consejo, de 19 de diciembre de 1988, por el que
se aprueban disposiciones de aplicacion del Reglamento (CEE) n°® 2052/88, en lo
relativo, por una parte, a la coordinacion de las intervenciones de los Fondos Estruc-
turales y, por otra, de éstas con las del Banco Europeo de Inversiones y con las de los
demads instrumentos financieros existentes [mas conocido como Reglamento de co-
ordinacion]®. Y, en fin, el entramado normativo regulador de los Fondos Estructu-
rales se completaria con la aprobacion de un Reglamento especifico para cada uno
de ellos®.

% Actualmente, el tercer inciso del primer pdrrafo del articulo 159 TCE.

¥ DOCE L 185, de 15 de julio de 1988, pdg. 9y ss.

¥ DOCE L 374, de 31 de diciembre de 1988, pig. 1 y ss.

¥ A saber: el Reglamento 4254/1988 del Consejo, de 19 de diciembre de 1988, por el que se aprueban
disposiciones de aplicacién del Reglamento 2052/1988 en lo relativo al Fondo Europeo de Desarrolio
Regional; el Reglamento 4255/1988 del Consejo, de 19 de diciembre de 1988, por el que se aprueban
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El Tratado de la Unién Europea, que fue suscrito en Maastricht el 7 de febrero
de 1992 y entr6 en vigor el 1 de noviembre de 1993, dio otra vuelta de tuerca en la
implantacion de la cohesidn econdémica y social en el Derecho Comunitario origina-
rio. Y, nuevamente, los avances en esta direccion aparecieron como una suerte de
compensacion a lo que constituia la aspiracion estelar perseguida con el Tratado de
Maastricht, a saber, la constitucion de una unién econdémica y monetaria®. En este
sentido, no deja de ser significativo que en el articulo B de este Tratado*', al enumerar-
se los objetivos de la Unidn, se incluyese la potenciacién de la cohesion junto a las
ideas del mercado interior y de la unién econémica y monetaria. En consecuencia, tras
el Tratado de Maastricht el apoyo a las regiones menos desarrolladas devino un impe-
rativo inesquivable: sin cohesion, sencillamente no podia darse la convergencia que
permitiese la entrada en la tercera fase de la unién econémica y monetaria*.

El apuntalamiento de la cohesion se plasmaria en el Tratado constitutivo de
la Comunidad Europea en diversos planos. En primer término, se erige en una poli-
tica cardinal de la Comunidad a través de su inclusion expresa en el articulo 2 TCE,
pasando consecuentemente a integrar las acciones de la Comunidad enumeradas en
el art. 3 TCE. Pero, sobre todo, el Tratado de Maastricht vino a reformar el Titulo
relativo a la “Cohesion Econdmica y Social”, dando una nueva redaccién a los arts.
130 A- 130 E TCE. Novedad a destacar es que se amplie sustancialmente las posibi-
lidades de actuacion de la Comunidad en este ambito, al disponer ahora el tercer
parrafo del articulo 130 B:

“Si se manifestare la necesidad de acciones especificas al margen de los fondos
y sin perjuicio de las medidas decididas en el marco de las demads politicas co-
munitarias, el Consejo podra adoptar dichas acciones por unanimidad, a pro-

disposiciones de aplicacion del Reglamento 2052/1988 en lo relativo al Fondo Social Europeo; y el
Reglamento 4256/1988 del Consejo, de 19 de diciembre de 1988, por el que se aprueban disposiciones
de aplicacién del Reglamento 2052/1988 en lo relativo al FEOGA, seccién Orientacién (DOCE L 374,
de 31 de diciembre de 1988, pag. 15y ss.).

Como afirma A. Valle Gélvez, «al fijar la meta de la UEM estaba presente la idea de potenciar la
Cohesién» (‘“La cohesién econémica y social como objetivo de la Unién Europea”, pag. 357, nota 42).
Esta vinculacion se pone claramente de manifiesto en el hecho de que el Gobierno espafiol llegase a
amenazar con bloquear el acuerdo sobre la unién politica si no se recogia el Fondo de Cohesién en el
Tratado (vid. Francesc Morata y Xavier Mufioz: “Vying for European Funds: Territorial Restructuring
in Spain”, pag. 195).

De acuerdo con ese articulo B (actual art. 2) TUE: “La Uni6n tendrd los siguientes objetivos: -promover
el progreso econémico y social y un alto nivel de empleo y conseguir un desarrollo equilibrado y
sostenible, principalmente mediante la creacién de un espacio sin fronteras interiores, el fortalecimien-
to de la cohesién econdmica y social y el establecimiento de una unién econémica y monetaria que
implicard, en su momento, una moneda tinica, conforme a las disposiciones del presente Tratado [...]”.
En este sentido, Christian Mestre e Yves Petit: “La cohésion économique et sociale apres le Traité sur
I’Union européenne”, pag. 208.

40

41

42

28




Los FONDOS ESTRUCTURALES EN ANDALUCIA

puesta de la Comisién y previa consulta al Parlamento Europeo, al Comité Eco-
némico y Social y al Comité de las Regiones™**

Se trata, como es palmario, de una disposicién de contornos muy difusos,
que deja en la mas absoluta indefinicién en qué pueden consistir esas otras acciones
“al margen de los fondos”. Se ha conjeturado, no obstante, que este precepto abre la
posibilidad a que se creen nuevos y muy especificos instrumentos de financiacién®.
Aunque, sin duda, la maxima novedad estribd en la prevision de crear, antes del 31
de diciembre de 1993, un Fondo de Cohesion destinado a financiar “proyectos en
los sectores del medio ambiente y de las redes transeuropeas en materia de
infraestructuras de transporte” (dltimo parrafo del articulo 130 D TCE)*. Mucho
menor alcance tendrian, por el contrario, las reformas que se emprendieron a propo-
sito del especifico tema objeto de este trabajo: los Fondos Estructurales. Bastenos
con citar que al recién instaurado Comité de las Regiones se le atribuirian algunas
funciones en relacion con estos Fondos, como la de recibir los informes que cada
tres afios ha de realizar la Comision sobre los avances de la cohesion econémica y
social (segundo parrafo del articulo 130 B TCE)*, o la de ser consultado con ante-
rioridad a la aprobacién de los Reglamentos que establecen el régimen general de
los Fondos (articulo 130 D TCE)* y a la adopcion de las decisiones de aplicacién
del FEDER (articulo 130 E TCE)*. En cualquier caso, ha de dejarse constancia de
que, poco antes de que entrara en vigor el Tratado de 1la Unién Europea, ademads de
crearse el instrumento financiero de orientacion de la pesca (IFOP), se procedi6 a la
modificacién de la totalidad de los Reglamentos reguladores de los Fondos*, por lo

3 Actualmente, el pdrrafo tercero del articulo 159 TCE.

#  Grabitz/Hilf: comentario al articulo 159 TCE, en Das Recht der Europdischen Union. Kommentar.

* Ante la imposibilidad de cumplir dicho plazo, se crearfa inicialmente un instrumento financiero provi-
sional de cohesion [Reglamento (CEE) n°® 792/93 del Consejo, de 30 de marzo de 1993]. El Fondo de
Cohesién se crearia mediante el Reglamento (CE) n° 1164/94 del Consejo, de 16 de mayo de 1994.

% En la actualidad, el parrafo segundo del articulo 159 TCE.

47 La aprobacidn de estos Reglamentos se dificultarfa tras la reforma del precepto, puesto que, ademds de
la ya requerida unanimidad del Consejo, se exigiria el acuerdo del Parlamento. El articulo 130 D TCE
era del siguiente tenor literal: ““Sin perjuicio de lo establecido en el articulo 130 E, el Consejo, por
unanimidad, a propuesta de la Comision, previo dictamen conforme del Parlamento Europeo y tras
consultar al Comité Econémico y Social y al Comité de las Regiones, determinara las funciones, los
objetivos prioritarios y la organizacién de los fondos con finalidad estructural, lo que podrd suponer la
agrupacién de los fondos, asi como las disposiciones necesarias para garantizar su eficacia y la coordi-
nacion de los fondos entre si y con los demds instrumentos financieros existentes”. La norma se reitera,
mutatis mutandis, en el primer parrafo del actual articulo 161 TCE.

% Cfr. el hoy vigente articulo 162 TCE.

4 Los nuevos Reglamentos se publicaron en el DOCE L 193, de 31 de julio de 1993: Reglamento (CEE)
n° 2080/93 del Consejo, de 20 de julio de 1993, por el que se establecen las disposiciones de aplicacion
del Reglamento (CEE) n° 2052/88 en lo referente al instrumento financiero de orientacién de la pesca;
Reglamento (CEE) n° 2081/93 del Consejo, de 20 de julio de 1993, por el que se modifica el Reglamen-
to (CEE) n° 2052/88 relativo a las funciones de los fondos con finalidad estructural y a su eficacia, asi
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que, obviamente, no se aplic6 el mds riguroso procedimiento de aprobacién previsto
en el reformado articulo 130 D CE*.

Y, en fin, la reforma acometida en Maastricht se proyectaria asimismo en la
aprobacion de un Protocolo sobre la cohesién econdémica y social, en donde se apun-
taron algunas consideraciones tendentes a precisar tanto el sentido de las acciones
estructurales como las condiciones para la puesta en marcha de los preceptos mas
innovadores®'.

Pues bien, los concretos perfiles que dio al régimen constitucional de los
Fondos Estructurales el Tratado de la Unién Europea han mostrado una evidente
vocacién de permanencia. De hecho, el Tratado de Amsterdam —que entré en vigor
el 1 de mayo de 1999- no introdujo ninguna modificacion resefiable en el Titulo
relativo a la “Cohesién Econémica y Social”*?, que ahora pasa a ser el nimero X VII
y a integrar los articulos 158 a 162 del Tratado de la Comunidad Europea. Con base
en su articulo 161, se aprobaria el Reglamento (CE) n° 1260/1999 del Consejo, de
21 de junio de 1999, por el que se establecen disposiciones generales sobre los
Fondos Estructurales [conocido como Reglamento General]>, poniéndose asi fin a
la tradicion de que dicho régimen general regulador de los Fondos se estableciese en
dos Reglamentos diferentes™.

como a la coordinacién entre si de sus intervenciones, con las del BEI y con las de los demads instrumen-
tos financieros existentes; Reglamento (CEE) n° 2082/93 del Consejo, de 20 de julio de 1993, que
modifica el Reglamento (CEE) n® 4253/88 por el que se aprueban disposiciones de aplicacion del Re-
glamento (CEE) n® 2052/88 en lo relativo, por una parte, a la coordinacién de las intervenciones de los
Fondos estructurales y, por otra parte, de éstas con las del BEI y con las de los demds instrumentos
financieros existentes; Reglamento (CEE) n° 2083/93 del Consejo, de 20 de julio de 1993, que modifica
el Reglamento (CEE) n® 4254/88 por el que se aprueban disposiciones de aplicacién del Reglamento
(CEE) n° 2052/88 en lo relativo al FEDER; Reglamento (CEE) n® 2084/93 del Consejo, de 20 de julio
de 1993, por el que se modifica el Reglamento (CEE) n° 4255/88 por el que se aprueban disposiciones
de aplicacién del Reglamento (CEE) n° 2052/88 en lo relativo al Fondo Social Europeo; Reglamento
(CEE) n° 2085/93 del Consejo, de 20 de julio de 1993, que modifica el Reglamento (CEE) n°®4256/88
por el que se aprueban disposiciones de aplicacién del Reglamento (CEE) n° 2052/88 en lo relativo al
FEOGA, sector Orientacién.

% Vid. infra el epigrafe I11.2.

Sobre el mencionado Protocolo, consiiltese Christian Mestre e Ives Petit: “La cohésion économique et

sociale apres le Traité sur I’ Union européenne”, pag. 208, asi como D. Ordéiiez Solis: Fondos estructu-

rales europeos. Régimen juridico y gestion administrativa, pag. 51.

En esta linea, A. Valle Gélvez: “La Cohesién Econémica y Social de la Unién Europea”, pag. 6.

3 DOCE L 161, de 26 de junio de 1999, pdg. 1 y ss.

3 En el Documento Reforma de los Fondos Estructurales, que acompaiaba a la Propuesta de nuevos
Reglamentos fechada el 18 de marzo de 1993, la Comisién defendié la opcién seguida tras subrayar que
las disposiciones del Reglamento de coordinacién «incluyeron numerosas repeticiones innecesarias
respecto del otro Reglamento general, es decir, el Reglamento marco».
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CAPITULO 11

LA DETERMINACION DEL VOLUMEN DE RECURSOS
EUROPEOS DESTINADO A LOS FONDOS ESTRUCTURALES
Y SU REPARTO ENTRE LAS REGIONES BENEFICIARIAS

La primera de las cuestiones que debe resolverse para poner en marcha el
mecanismo de los Fondos Estructurales no es otra que la de determinar el volumen
total de recursos que fluird a las regiones menos desarrolladas durante el periodo de
programacion. Y sélo cuando se traza dicho marco financiero al mas elevado nivel
politico (Consejo Europeo), se emprenden a continuacion los pasos encaminados a
establecer en los Reglamentos reguladores de los Fondos los objetivos generales
que han de perseguir los mismos y el pertinente disefio institucional. Se trata, por
tanto, como agudamente ha sefialado Gary Marks, de una peculiaridad de la politica
de cohesion, toda vez que, por regla general, las politicas comunitarias pueden des-
cribirse como un conjunto de instituciones en busca de la necesaria financiacion, y
no, como sucede en realidad con los Fondos, como una masa de recursos que preci-
sa dotarse del correspondiente aparato institucional®. Dando un paso mas, cabria
afirmar que la determinacion de las concretas transferencias financieras interestatales
es el fruto de un triple orden de decisiones, a saber: (a) la fijacién del montante total
de recursos que se destinard a los Fondos Estructurales; (b) el reparto de los mismos
entre los Estados miembros; y (¢) su distribucion entre las regiones dentro de cada
uno de los Estados. Analicémoslas por separado.

55

Gary Marks: “Exploring and Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, en Cohesion Policy and
European Integration, pag. 389. Asimismo, Gary Marks: “Politikmuster und EinfluBlogik in der
Strukturpolitik”, en Europdische Integration, pag. 316.
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II.1 La fijacién del marco presupuestario

Como sucede en general con las politicas de caracter redistributivo, basadas
en esencia en la transferencia de medios de unos Estados a otros, el proceso de toma
de decisiones en lo que concierne a la fijacion del marco presupuestario relativo a la
politica de cohesion se halla en la practica dominado por los gobiernos nacionales®.
No es de extraiiar, en consecuencia, que suela tenderse a utilizar en el andlisis de la
evolucion de este marco presupuestario un enfoque centrado en los Estados (state-
centric model) en detrimento de una perspectiva multinivel (multi-level governance),
puesto que en ésta las instituciones comunitarias —sefialadamente la Comision- se
conciben como actores politicos activos que, gozando de autonomia frente a los
Estados, determinan el disefio de una determinada politica®’. Y esto, desde luego, no
suele suceder cuando lo que ha de abordarse es una tarea que presenta los rasgos de
un juego de suma cero, cual es, sin duda, la distribucién de unos recursos escasos en
el seno de la Comunidad. Pues, ciertamente, puede afirmarse con alcance general
que el proceso politico en el 4mbito comunitario estd tanto mds determinado y con-
trolado por los gobiernos de los Estados cuanto la cuestion a resolver presenta un
mas neto caracter de juego de suma de cero®.

Naturalmente, no quiere decirse con esto que la Comisién desempefie un
papel esencialmente pasivo o, sencillamente, desaparezca por completo de unas
negociaciones que son por completo monopolizadas por los Estados. Asi, con ante-
rioridad a la reforma de 1988, las cantidades asignadas a los diferentes Fondos se
establecian separadamente cada afio como parte del proceso presupuestario global
de la Comunidad Europea. Consiguientemente, como toda medida presupuestaria,
la toma de decisiones era compartida por la propia Comunidad, actuando via Comi-
sién y Parlamento europeo, y todos los Estados miembros, actuando a través de sus
representantes en el Consejo de Ministros®. Sin embargo, a partir de 1989, con la
integracion de las decisiones presupuestarias relativas a la totalidad de los Fondos
Estructurales y la instauracion de periodos de programacion de vigencia plurianual®,

% Constiltese, entre otros, Liesbet Hooghe: “Building a Europe with the Regions: The Changing Role of

the European Commission”, en Cohesion Policy and European Integration..., pag. 87, Hooghe/Marks:
“«Europe with the Regions»: Channels of Regional Representation in the European Union”, pag. 78;
Gary Marks: “Exploring and Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, pdg. 391.

Asf, Gary Marks: “Structural Policy in the European Community”, en Europolitics. Institutions and
Policymaking in the “New” European Community, pags. 192-193.

Mis detalles en Gary Marks: “Exploring and Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, pag. 418 in
fine; y del mismo autor: “Politikmuster und EinfluBlogik in der Strukturpolitik”, pags. 317-318.

En relacion con el FEDER, consiltese Harvey W. Armstrong: “The Role and Evolution of European
Community Regional Policy”, pag. 54.

Mientras que el primer periodo de programacién abarcé un ciclo de cinco afios (de 1989 a 1993), el
segundo se extendid a seis aflos (de 1994 a 1999) y a siete el periodo en el que nos encontramos (de
2000 a 2006).
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se vio fortalecida la ya predominante posicion de los Estados, al encargarse el Con-
sejo Europeo de predeterminar el volumen global de los recursos financieros que se
asignan a los Fondos Estructurales durante la totalidad del periodo en cuestion. Acuer-
do politico que se traslada posteriormente al plano juridico a través del Reglamento
del Consejo que se encarga de regular con alcance general los Fondos Estructurales.
En este contexto, el papel fundamental de la Comisidn consiste en la formulacion de
las propuestas financieras que, con posterioridad, habran de ser examinadas y, en su
caso, hechas suyas por el Consejo.

Como no podia ser de otra manera, asi también se ha procedido con la refor-
ma de los Fondos Estructurales acometida en 1999. En principio, no eran nada hala-
giiefias las perspectivas que se abrian para el periodo de programacién 2000-2006
en lo concerniente al volumen de financiacion que se destinaria a la politica de
cohesidn, habida cuenta de que tanto motivaciones de indole ideoldgica como terri-
torial se aunaban en pro de un recorte presupuestario en este terreno. Y es que,
ciertamente, al conflicto ideoldgico entre los gobiernos partidarios de mantener la
intervencién comunitaria en la economia y aquellos otros que, alineados con el
neoliberalismo, pretendian favorecer el mercado para estimular el crecimiento, ve-
nia a superponerse una division de cardcter territorial entre los Estados beneficiarios
y contribuyentes. Bien significativo es a este respecto que, cuando los gobiernos de
centro-derecha alemén y francés propusieron una disminucion de las ayudas regio-
nales para el Presupuesto de 1997, se mostrasen de inmediato favorables a dicho
recorte los gobiernos de centro-izquierda sueco, finlandés y austriaco®'.

Sea como fuere, lo cierto es que el Consejo Europeo de Berlin llegaria, los
dias 24 y 25 de marzo de 1999, a un acuerdo global sobre la “Agenda 2000” en el
que el montante total de los recursos financieros destinados a la politica de cohesién
—pese a las muy pesimistas perspectivas iniciales- no se alejo excesivamente de la
cifra propuesta por la Comisién®?, que no sufriria, consiguientemente, una merma
demasiado sensible®. En efecto, frente a los 240.000 millones de euros sugeridos

¢ Sobre el modo en que inciden las concepciones neoliberal e intervencionista del capitalismo en el dise-
fio de la politica de cohesion, consiiltese Liesbet Hooghe: “EU Cohesion Policy and Competing Models
of European Capitalism”, passim.

2 Un cierto alivio dejo traslucir a este respecto la nota técnica emitida tras el Consejo Europeo de Berlin
por la Secretaria General de la Conferencia de las Regiones Periféricas y Maritimas, en donde, entre
otros extremos, se afirmé: «Nadie duda de que la presion de ciertos Estados, de la Comisién Europea,
de las instituciones europeas y de algunas organizaciones europeas vinculadas a las politicas regionales
ha evitado el escenario catastrofista propuesto por algunos Estados contribuyentes netos o ardientes
defensores tinicamente de la Politica Agraria Comin» (EJ, nim. 69, 1999, pags. 22-23).

% Planificacién financiera que, en fin, recibiria el dictamen conforme del Parlamento Europeo el dia 6 de
mayo de 1999. En general, respecto del tltimo proceso de reforma de los Fondos Estructurales puede
consultarse Thomas Fischer y Nicole Schley: Europa foderal organisieren, pag. 217y ss.
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por la Comisién como importe total de los Fondos estructurales y de Cohesién a lo
largo del periodo 2000-2006, el Consejo Europeo redujo el montante a 213.000
millones de euros. Pues bien, de esa cifra total el Consejo Europeo consider6é que
debia asignarse especificamente a los Fondos estructurales 195.000 millones de
euros®, incluyendo en esta cuantia el apoyo transitorio®, las iniciativas comunita-
rias y las acciones innovadoras, y procedi$ igualmente a efectuar el desglose de
dicha cuantia entre los diversos afios integrantes del periodo de programacién®.

I1.2 El reparto de los Fondos Estructurales entre los Estados

Una vez decidido el montante de los recursos comunitarios que se habrd de
destinar anualmente a los Fondos Estructurales, el disefio del esquema definitivo de
las transferencias financieras que se movilizardn a través de los Fondos requiere
determinar, primero, como se distribuyen dichos recursos entre los Estados miem-
bros y, finalmente, como se procede a su reparto entre las regiones dentro de cada
Estado.

Pues bien, en lo que concierne a estas dos 6rdenes de decisiones, debemos
comenzar sefialando que los regimenes normativos reguladores de los Fondos Es-
tructurales adoptados los afios 1988 y 1993 prosiguieron, en cierta medida, la linea
ya emprendida con las reformas que experiment6 el FEDER en 1979 y 1984¢. Pro-
ceso evolutivo en cuya virtud la Comunidad Europea habia ido gradualmente ga-
nando un creciente dominio sobre su “propia” politica regional en detrimento de los

% Cifra que, como la generalidad de las medidas financieras relevantes acordadas en Berlin, se recogen en

el Reglamento N° 1260/1999 del Consejo, de 21 de junio de 1999, por el que se establecen disposicio-
nes generales sobre los Fondos Estructurales (DOCE L 161, de 26.6.1999, pdg. 1). Concretamente, su
art. 7.1 establece al respecto: “Los recursos disponibles para ser comprometidos con cargo a los Fondos,
expresados en precios de 1999, ascenderan a 195.000 millones de euros para el periodo 2000-2006.
El apoyo transitorio —cuya dotacién prevista ascendia a 11.142 millones de euros- beneficia a aquellas
regiones 0 zonas que ya no retinan los criterios exigidos para optar a la financiacién de los Fondos
estructurales, “de manera que se consoliden los resultados obtenidos mediante la ayuda estructural en
las antiguas regiones del Objetivo 1 y se preste apoyo a la culminacidn del proceso de conversion en las
zonas que dejan de poder acogerse al Objetivo 2/5b)” [Conclusiones de la Presidencia. Consejo Euro-
peo de Berlin. Punto 42]. Véase el art. 6 del citado Reglamento (CE) N° 1260/1999 del Consejo.

% Asi, se fijaron 29.430 millones de euros para el afio 2000; 28.840, para el 2001; 28.250, para el 2002;
27.670, para el 2003; 27.080, para el 2004; 27.080, para el 2005; y 26.660 millones de euros (a precios
de 1999) para el afio 2006. Véase el art. 7.1 del Reglamento (CE) N° 1260/1999 y el anexo al que se
remite.

¢ El FEDER se creé en el afio 1975 a través del Reglamento 724/75 del Consejo, de 18 de marzo (DOCE
L 73, de 21 de marzo de 1975), siendo inicialmente reformado con el Reglamento 214/79 del Consejo,
de 6 de febrero (DOCE L 35, de 9 de febrero de 1979). En 1984 fue objeto de otra reforma con la
aprobacién del Reglamento 1787/84, del Consejo, de 19 de junio (DOCE L 169, de 28 de junio de
1984). »
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Estados miembros, sin que en ningun caso llegase a arrebatar por completo el con-
trol que éstos ejercian al respecto®®. Baste pensar, por ejemplo, en el sistema inicial-
mente instaurado para el FEDER en el aiio 1975, el cual, al efectuar el reparto de los
medios entre los Estados miembros en funcién de unas cuotas nacionales predeter-
minadas, permitia a éstos ejercer una decisiva influencia sobre la distribucién de los
recursos a través del Consejo de Ministros®. Esta situacion se vio profundamente
modificada a partir de 1989, toda vez que el reparto de la financiacién de los Fondos
Estructurales no se realiza directamente entre los Estados, sino procediendo a una
inicial primera asignacion de los recursos en funcion de objetivos. Pues si bien es
verdad que este inicial reparto por objetivos —tarea asimismo controlada por los
gobiernos nacionales via Consejo- predetermina y condiciona cudl va a ser la defini-
tiva distribucion de los recursos entre los Estados miembros, no es menos cierto que
a la Comision se confia una esfera de decision en determinadas cuestiones que inci-
den, mediata o inmediatamente, en el definitivo reparto interestatal. Asi, de una
parte, suele reconocérsele a la Comisién un cierto margen de maniobra en la selec-
cion de las concretas zonas susceptibles de recibir ayudas en relacion con los dife-
rentes objetivos; y, de otro lado, en lo que se ha considerado el «iltimo eco del
antiguo sistema de cuotas»’’, a la Comision suele atribuirse la facultad de proceder
a un reparto indicativo de las dotaciones de los Fondos entre los Estados miembros.

Siguiendo los antecedentes de las reformas de 1988 y 1993, el Consejo Euro-
peo de Berlin se inclind por adoptar un esquema semejante al descrito para el actual
periodo de programacion. Y, asi, en primer lugar, se ha conservado la tradicional
asignacion de la financiacion por objetivos, los cuales ahora, no obstante, se redu-
cen a tres en aras de “la mejor concentracion de la ayuda de los Fondos Estructura-
les””'; conviniendo asimismo los Estados en el Consejo que la distribucién de los
recursos financieros entre los diferentes objetivos debia efectuarse de tal modo que
dicha concentracion favoreciera especialmente a las regiones del objetivo nim. 1.
De ahi que se previera que en dicho reparto se asignase el 69,7% del volumen total

% Coincidiendo en este extremo con Harvey W. Armstrong: “The Role and Evolution of European

Community Regional Policy”, pag. 56.

Aunque ya en la reforma de 1979 comenzé a ampliarse la influencia de la Comision, al crearse una
denominada seccién “fuera de cuota” cuya gestién se le atribuy6, a la que cual se asignaria el 5% de la
dotacién del FEDER (consiltese Gonzalez Gonzélez/Grossi Sampedro: “Los fondos autonémicos de
solidaridad: el FCI 'y el FEDER?”, Noticias de la Union Europea, nim. 137, 1996, pdg. 74, nota 20; asf
como Paul Romus: L ‘Europe Regionale, pags. Pag. 43-44). A juicio de Fiona Wishlade, la creacién de
esta seccion “fuera de cuota” represent6 el primer signo claro de que «la Comisién europea ganaba
alguna independencia frente a los Estados miembros en el ambito de la politica regional» (“EU Cohesion
Policy: Facts, Figures, and Issues”, en Cohesion Policy and European Integration, pag. 32).

Harvey W. Armstrong: op. cit., pag. 57.

Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Berlin, punto 26.
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de los Fondos Estructurales al objetivo nim.1, el 11,5% al objetivo nim. 2 y el
12,3% de los Fondos al objetivo nim. 37%; en tanto que de la cuantia restante se
acord¢ reservar 1.100 millones de euros al IFOP para las acciones de acompafia-
miento de la politica pesquera comtin fuera del objetivo nim. 17%, un 5% para la
financiacion de iniciativas comunitarias y, por ultimo, un 1% para la financiacién de
actividades innovadoras y asistencia técnica’. Previsiones presupuestarias adopta-
das en el Consejo Europeo que, salvo alguna muy leve modificacion relativa a la
ultima distribucién mencionada, seria asumida por el Reglamento n° 1260/1999 (en
adelante, Reglamento General)™.

En segundo término, la Comision sigue disfrutando de alguna capacidad de
libre decision en lo tocante a la seleccion de las zonas, aunque su margen de manio-
bra difiere segin los casos. Asi, en la determinacién de las regiones del objetivo
ndm. 1, su libertad de configuracién se ve notablemente constrefiida por la muy
precisa delimitacion que ya hiciera al respecto el Consejo Europeo de Berlin’; deli-
mitacion que, obviamente, se incorporaria sin matizaciones al Reglamento General,
cuyo articulo 3.1 dice asi:

“Seran regiones del objetivo n° 1 las correspondientes al nivel II de la nomen-
clatura de unidades territoriales estadisticas (NUTS 2) cuyo producto interior
bruto (PIB) per cépita, medido en estidndar de poder adquisitivo y calculado a
partir de los datos comunitarios de los tres ultimos afios disponibles el 26 de
marzo de 1999, sea inferior al 75% de la media comunitaria.

“Se incluirdn también en este objetivo las regiones ultraperiféricas (los departa-
mentos franceses de ultramar, las Azores, Madeira y las Islas Canarias), todas
por debajo del umbral del 75%, y las zonas incluidas en el objetivo n° 6 durante
el periodo 1995-1999, con arreglo al Protocolo n° 6 del Acta de adhesion de
1994,

De conformidad con estos criterios definitorios de las aludidas regiones, po-
cas dudas hay que albergar acerca de lo reducido que es el verdadero 4mbito de libre
decision que resta a la Comisidn; extremo éste que, por lo demds, se ve enfatizado
por el propio tenor literal empleado en el reiterado Reglamento General: “La Comi-
sién —dispone su articulo 3.2- establecerd la lista de las regiones del objetivo n° 1
aplicando estrictamente el parrafo primero del apartado 1...” (la cursiva es nuestra).

2 Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Berlin, punto 30.

3 Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Berlin, punto 40.

"4 Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Berlin, punto 41.

En efecto, mientras que el reparto de los recursos entre los objetivos permanecid inalterado (art. 7.2 del
Reglamento), se terminé asignando un 5,35% de los créditos de compromisos a la financiacién de
iniciativas comunitarias y el 0,65% a las actividades innovadoras y de asistencia técnica (art. 7.6 del
Reglamento).

Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Berlin, punto 32.
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Listado de las regiones incluidas en el objetivo num. 1 de los Fondos estructurales
que seria, en fin, aprobado por la Comisién en Decisién adoptada el 1 de julio de
199977

Por el contrario, el margen de maniobra de la Comision se amplia cuando se
trata de seleccionar las regiones del objetivo n° 27, toda vez que, por mds que el
Reglamento General apunte numerosos criterios objetivos delimitadores de las dife-
rentes zonas’, en modo alguno tales previsiones llegan a ser tan detalladas o incisivas
como para llegar a reducir a su minima expresion toda capacidad de opcién. Con todo,
quizas el aspecto mds resefable del procedimiento de seleccién de estas regiones es-
tribe en que el mismo, lejos de confiarse a la entera disposicion de la Comision, se
halla fuertemente impregnado por el principio de cooperacion, de tal modo que la
participacion de los Estados también juega un papel notablemente relevante. De he-
cho, la propia Comision se cuid6 de subrayar este extremo al presentar las propuestas
de los nuevos Reglamentos: “(...) es necesario un esfuerzo de concentracién en las
zonas mds gravemente afectadas, lo que exige mantener, dentro siempre de la coope-
racion con los Estados miembros interesados, el papel actual de la Comisién en la
delimitacion de las zonas”; e insistiria mas adelante: “La lista de las zonas se elaborara
en un marco de cooperacién entre la Comision y la autoridades nacionales™. Y, en
efecto, el Reglamento General disefia un detallado procedimiento que se asienta sobre
la actuacién conjunta de los dos niveles de gobierno y una estrecha colaboracion entre
ellos. De entrada, su art. 4.2 comienza encomendando a ambos, genéricamente, esta
tarea: “LLa Comision y los Estados miembros velaran por que la intervencién se con-
centre realmente en las zonas de la comunidad m4s afectadas y en el nivel geografico
mds adecuado”.Y, acto seguido, precisa los pasos a seguir: (a) con base en los criterios
objetivos que se mencionan en el propio art. 4.2, la Comision procede a fijar para cada

7 DOCEL 194, de 27.7.1999, pag. 53 y ss.

8 Enlo que a las regiones del objetivo n° 3 concierne, el Reglamento N° 1260/1999 se limita a seiialar que
las “regiones que podran recibir financiacién en virtud del objetivo n° 3 serdn las que no estén incluidas
en el objetivo n® 1” (art. 5).

" El Consejo Europeo de Berlin se habia circunscrito a dar una definicién muy genérica de estas regiones,
trasladando al futuro marco normativo la tarea de precisar su alcance: “El Objetivo 2 respaldari la
conversién econémica y social de las zonas que se enfrentan a problemas estructurales. Entre ellas se
cuentan las que atraviesan cambios econémicos y sociales en los sectores de la industria y los servicios,
las zonas rurales en declive, las zonas urbanas con dificultades y las dependientes de la pesca que
atraviesan crisis; todas estas zonas se delimitardn en funcién de criterios objetivos estipulados en los
textos legislativos” [Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Berlin, punto 33]. Y, en efec-
to, el Reglamento General, tras reiterar dicha definicién genérica (art. 4.1), ha venido a fijar adicionales
criterios delimitadores de las diferentes zonas susceptibles de ser consideradas regiones del objetivo
ndm. 2 (c¢fr. apartados 5, 6, 7, 8 y 9 del articulo 4).

80 Véase el documento Reforma de los Fondos Estructurales (mds concretamente su segunda parte, rela-
tiva al “Reglamento general de los Fondos Estructurales”), que acompaiiaba a las propuestas de Regla-
mentos presentadas por la Comisién con fecha 18 de marzo de 1988.
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uno de los Estados miembros un limite maximo de poblacién subvencionable®'; (b)
respetando esta restriccion, los Estados proponen a la Comisién las listas de las dife-
rentes zonas susceptibles de ser consideradas regiones del objetivo nim. 2, y proceden
asimismo a enviar a la Comision las estadisticas y demas datos pertinentes para que
evalue sus propuestas (art. 4.3); (c) finalmente, la Comisidn, a partir de la documenta-
cion que le ha sido suministrada por los Estados, elabora la lista de las zonas del
objetivo num. 2, aunque el Reglamento General no duda en subrayar que dicha elabo-
racion ha de realizarse “en estrecha concertacién con el Estado miembro de que se
trate, teniendo en cuenta las prioridades nacionales” (art. 4.4).

Pero, sin duda, es mediante el ejercicio de su facultad para establecer el re-
parto indicativo de las dotaciones por Estado miembro la via a través de la cual la
Comision influye de un modo mds determinante y directo en la distribucién de los
Fondos entre los Estados. Por lo que hace a los esenciales objetivos nims. 1y 2, el
actual marco normativo® mantiene un sistema de reparto semejante al que regia
durante el anterior periodo de programacion, consistente en la enumeracion de di-
versos criterios objetivos que deben ser tomados en consideracién por la Comision
al proceder a la asignacion indicativa entre los Estados®*. Asi se desprende inequivo-

81 Limite que obedece a que el propio art. 4.2 establece la restriccién de que la poblacién de la totalidad de

las regiones del objetivo nim. 2 no puede representar mds del 18% de la poblacién total de la Comuni-
dad.

Obviamente, también en este extremo se siguieron las indicaciones de las Conclusiones de la Presiden-
cia del Consejo Europeo de Berlin: “De conformidad con las propuestas de la Comisién, la asignacién
de recursos a los Estados miembros para los Objetivos 1 y 2 se har4, segiin procedimientos transparen-
tes, aplicando los siguientes criterios objetivos: poblacidn destinataria, prosperidad regional, prosperi-
dad naciona y gravedad de los problemas estructurales, especialmente el nivel de desempleo”.
Durante el primer periodo de programacion (1989-1993), se aplicé la muy laxa regulacién establecida
al respecto en la redaccién inicial del Reglamento (CEE) n°® 2052/88 relativo a las funciones de los
Fondos con finalidad estructural y a su eficacia, as{ como a la coordinacién entre si de sus intervencio-
nes, con las del Banco Europeo de Inversiones y con las de los demds instrumentos financieros existen-
tes (en adelante, Reglamento marco). Segin establecié al respecto su articulo 12.6: “Este reparto se
basard en criterios socioeconémicos que determinen la elegibilidad de las regiones y las zonas a efectos
de la intervencién del FEDER, de conformidad con los objetivos nims. 1, 2 y 5 b), garantizando, al
mismo tiempo, que el objetivo de duplicar los créditos destinados a las regiones comprendidas en el
objetivo n° 1, se traduzca en un crecimiento sustancial de la intervencion en dichas regiones, en parti-
cular, en las regiones menos présperas”. Bajo esta normativa, se asignaria a Espafia 9.779 millones de
ecus (vid. Politica regional en 1989. Informe anual, Ministerio de Economia y Hacienda, V. A. Impre-
sores S. A., 1990, pag. 89).

Para el perfodo de programacion 1994-1999, el reparto se efectué de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 12.4 del Reglamento (CEE) n° 2081/93 del Consejo, de 20 de julio de 1993, que vino a modifi-
car lo que habia previsto al respecto el Reglamento marco en su redaccion inicial. Segin dicho precep-
to: “La Comision, con arreglo a procedimientos transparentes, establecerd distribuciones indicativas
por Estado miembro para cada unos de los objetivos niims. 1 a4 y 5 b) de los créditos de compromiso
de los Fondos estructurales, teniendo plenamente en cuenta, como anteriormente, los siguientes crite-
rios objetivos: la prosperidad nacional, la poblacién de las regiones y la gravedad relativa de los proble-
mas estructurales, incluido el nivel de paro y, para los objetivos apropiados, las necesidades de desarro-
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camente del primer pdarrafo del art. 7.3 del Reglamento General, que dispone lo
siguiente:

“Con arreglo a procedimientos transparentes, la Comision establecerd los repar-
tos indicativos por Estado miembro de los créditos de compromiso disponibles
para la programacion que mencionan los articulos 13 a 19, teniendo plenamente
en cuenta, para los objetivos nims. 1 y 2, uno o varios de los criterios objetivos
andlogos a los del periodo anterior incluidos en el Reglamento (CEE) n® 2052/
88, a saber: poblacién que puede optar a ellos, prosperidad regional, prosperi-
dad nacional y gravedad relativa de los problemas estructurales, especialmente
el nivel de desempleo”.

A la normativa hoy vigente cabe, por tanto, extender las mismas objeciones
que, en su momento, se vertieron contra el método contemplado en el Reglamento
marco de 1993, a saber: que, aunque trata de encauzar el reparto estableciendo deter-
minadas variables que necesariamente deben ser tenidas en cuenta, no indica nada en
absoluto acerca de la ponderacion relativa de las mismas, por lo que ésta queda a la
entera discrecionalidad de la Comision. Asi, pues, la praxis de la Comunidad Europea
a este respecto contradice lo que viene siendo la regla habitual en la mayoria de los
Estados federales, donde el reparto de las transferencias entre los entes subcentrales se
efectda de acuerdo con férmulas predecibles y aplicables objetivamente®. Es mas;
podria incluso anadirse que la actual formulacién del método previsto para las regio-
nes de los objetivos nims. 1 y 2, tal y como aparece recogida en el primer parrafo del
art. 7.3 del Reglamento General arriba transcrito, no viene sino a ampliar el ya genero-
so margen de maniobra que reconocia a la Comision el art. 12.4 del Reglamento mar-
co en su version de 1993.Y es que, ciertamente, mientras que este Gltimo imponia a la
Comision la exigencia de valorar y atender, en consecuencia, todos los criterios de
reparto mencionados en el precepto®, la norma vigente le autoriza a tomar en conside-
racion tan so6lo “uno o varios de los criterios objetivos”.

Pues bien, la Comision adoptaria el “Método de reparto por Estado miembro
de los créditos de compromiso para el objetivo n® 1 en la Declaracion 159/99, relativa
al apartado 3 del articulo 7 del Reglamento General, que se inscribi6 en el acta de la

Ho en las zonas rurales. Estos criterios se ponderardan adecuadamente a la hora de asignar los recursos”.
Y, con base en esta disposicién, la Comision aprobaria el 21 de octubre de 1993 el reparto indicativo de
los recursos destinados a las regiones del objetivo nim. 1, asignando a Espaiia la cantidad de 26.300
millones de Ecus (véase EJ, mim. 21, 1993, pag. 27).

A esta direccién apuntan las criticas formuladas sobre el particular por Manfred Kraff: Der
Finanzausgleich in der Europdischen Union. Theorie, Praxis und Perspektiven, pag. 311.

Puesto que el ultimo inciso de dicho articulo 12.4 se expresaba en unos términos inequivocamente
imperativos: “Estos criterios —decia el precepto- se ponderardn adecuadamente a la hora de asignar
los recursos” (el énfasis es nuestro).
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sesion n° 2192 del Consejo de Asuntos Generales, de 21 de junio de 1999, en donde se
aprobaron los Reglamentos reguladores de los Fondos Estructurales. Y con base en
esta metodologia —que se fundamentaba en criterios relativos a la prosperidad regio-
nal, la prosperidad nacional y la tasa de desempleo-, la Decisién de la Comision de 1
de julio de 1999 procedio al reiterado reparto indicativo de los fondos entre los Esta-
dos miembros para el periodo 2000 a 2006, de acuerdo con el cual se asignaron a
Espaiia 37.744 millones de euros (precios de 1999) de un total de 126.693 millones®.

Pero si la Comisién disfruta de un amplisimo margen de decision para fijar
las distribuciones indicativas entre los Estados respecto de los objetivos niims. 1 y
2, no menor es la esfera de libertad de la que dispone para hacer otro tanto en rela-
cién con el objetivo nim. 3 y con las acciones de acompafiamiento de la politica
pesquera comun fuera del objetivo nim. 1. Asi es, en efecto; por lo que hace al
reparto relativo al objetivo nam. 3, el Reglamento General se limita a sefialar que el
mismo “se basard principalmente en la poblacién que pueda optar a los créditos, en
la situacion del empleo y en la gravedad de los problemas como la exclusion social,
los niveles de ensefianza y de formacién y la participacién de la mujer en el mercado
laboral” (segundo pérrafo del articulo 7.3). Y constrifiiendo ain menos la decision
de la Comisidn, en punto a las acciones de acompafiamiento de la politica pesquera
se dispone unicamente: “Con arreglo a procedimientos transparentes, la Comisién
establecerd también los repartos indicativos por Estado miembro de los créditos de
compromiso disponibles para las acciones estructurales del sector pesquero fuera de
las regiones del objetivo n° 1...” (cuarto parrafo del articulo 7.3)%".

I1.3 La distribucion de los Fondos entre los territorios autonéomicos

A diferencia de lo que sucede con el recién analizado reparto indicativo de los
recursos entre los Estados miembros, la normativa comunitaria reguladora de los Fon-
dos no contempla que la ulterior distribucién especifica de la financiacion entre las
regiones beneficiarias se realice en abstracto mediante un acto ad hoc de la Comision,
perfectamente separado y auténomo de las restantes medidas y decisiones a través de
las cuales se ponen en marcha y ejecutan los Fondos Estructurales. Antes al contrario,
esta distribucion interregional se inserta en el propio proceso de programacion de los

8  DOCE n° L 194, de 27 de julio de 1999, p4g. 49 y ss.

8  Como se desprende del articulo 7.3 del Reglamento General, estos repartos indicativos por Estado
miembro no se extienden a la entera totalidad de los recursos disponibles para ser comprometidos con
cargo a los Fondos Estructurales, puesto que quedan al margen de los mismos las iniciativas comunita-
rias, asi como las actividades innovadoras y de asistencia técnica, a las que se reservan, respectivamen-
te, el 5,35% y el 0,65% del total de 195.000 millones de euros al que ascienden los fondos para el
periodo 2000-2006 (art. 7.6 del Reglamento General).
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Fondos, deviniendo por tanto un resultado anejo al mismo. En consecuencia, segin
veremos con detalle mds adelante al examinar el proceso de programacion, la decision
sobre el particular se alcanza a lo largo de un complejo procedimiento, articulado en
torno a los Programas de Desarrollo Regional y —-muy sefialadamente- los Marcos
Comunitarios de Apoyo, en el que el protagonismo reside en la Comisién y en los
Gobiernos nacionales®, por mds que los entes subcentrales no dejen de participar en el
mismo de acuerdo con el principio de cooperacién, que, de forma cada vez més inten-
sa, viene inspirando el funcionamiento de los Fondos Estructurales.

Y, sin embargo, pese a que —a la luz de la normativa comunitaria- tanto desde
un punto de vista sistemdtico como cronolégico el problema del reparto interregional
de los fondos deberia ser tratado con posterioridad al hilo del examen de las diferen-
tes fases de la programacion, hemos creido conveniente detenernos en este momen-
to a abordar siquiera parcialmente esta cuestiéon. Asf lo aconsejan, desde luego, los
interrogantes juridicos y las controversias politicas —especialmente enconadas en
nuestra Comunidad Auténoma- que suscité el modo en que se encaré este asunto
respecto de las regiones del objetivo nim. 1 en el actual periodo 2000-2006. De ello
tendremos ahora que ocuparnos.

Con fecha 1 de julio de 1999, la Comisién adopté varias Decisiones que
resultaban imprescindibles para iniciar la aplicacion de las medidas estructurales,
de entre las cuales descuellan a los efectos de este trabajo, de una parte, la lista de las
regiones cubiertas por el objetivo nim.1 de los Fondos Estructurales y, por otro
lado, el reparto indicativo por Estados miembros de los créditos de compromiso con
arreglo al objetivo nim. 1. Pues bien, al dar cuenta de estas Decisiones la Comision
anuncié que asimismo habia efectuado con carécter indicativo un reparto de los
fondos entre las regiones cubiertas por ese objetivo, “resultado de la aplicacién del
método de la Comisién descrito en la declaracién relativa al articulo 7 del Regla-
mento general de los Fondos Estructurales, adjunta al acta del Consejo sobre asun-
tos generales celebrado el 21 de junio de 1999”. Asi, pues, incluso antes de que diera
comienzo la fase de programacion propiamente dicha con la presentacion por parte
de los Estados de los Planes de Desarrollo Regional®’, la Comisién habia optado por

8  Como igualmente sucediera respecto del reparto de los fondos entre los Estados, también en lo referente
a su distribucién interregional se aprecia una notable merma del fuerte dominio que originariamente
ejercian al respecto los Estados miembros, con base en el sistema establecido para el FEDER en 1975,
mediante el control del flujo de los proyectos que se remitian a la Comunidad Europea para obtener la
pertinente financiacién (en esta linea, Harvey W. Armstrong: “The Role and Evolution of European
Community Regional Policy”, pags. 56-57).

8  Pues, obviamente, la presentacién de los Planes s6lo puede efectuarse una vez que la Comisién ha
aprobado las listas de las zonas beneficiarias, disponiendo los Estados para ello de un plazo méximo de
cuatro meses desde la aprobacidn de éstas (cfr: art. 15.2 del Reglamento General).
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encauzar y predeterminar el tema del reparto interregional que, en dltima instancia,
habria de decidirse en dicha fase. Y, a tal objeto, la Comisién se habia decantado por
la muy razonable alternativa de aplicar a las regiones la misma metodologia de
reparto que habia asumido, con base en el articulo 7 del Reglamento General, para
distribuir los fondos entre los Estados miembros®. De este modo, al realizarse la
distribucion de los recursos entre los territorios autonémicos en funcién de los mis-
mos criterios empleados para el reparto interestatal, la Comision asigné a Andalu-
cia 15.314 millones de euros, lo que suponia el 40,57% del total de 37.744 millones
de euros que se pretendia destinar a las regiones espaifiolas cubiertas por el objetivo
ndm. 1°',

Segun era de prever, la controversia politica estaba servida desde el momen-
to mismo en que comenzd a vislumbrarse que el Gobierno de la Nacion, lejos de
avenirse a aceptar la distribucién efectuada en Bruselas, defenderia en esta sede, al
negociarse el Marco Comunitario de Apoyo®’, una nueva férmula de reparto de la
que resultaria una merma considerable de la cantidad inicialmente asignada por la
Comision a Andalucia. No es de extrafar, pues, que, cuando ya parecia fraguarse el
rechazo por parte del Ejecutivo central de la primera propuesta de la Comision, se
abriera paso en los medios” la imagen de que se trataba de «la primera confronta-

% Como apunta Cordero Mestanza, también en el periodo de programacién 1994-1999, para la distribu-

cién de los fondos entre las Administraciones autondmicas, «se utilizaron criterios similares a los que
ésta [la Comision] utilizé para establecer la distribucidn indicativa entre Estados miembros (poblacidn,
renta, tasa de paro, etc.)». Una decision que, en opinion de este autor, no podia sino ser valorada positi-
vamente: «Criterios que resultaron muy favorables para Espafia que, por razones de coherencia, era
conveniente respetar y utilizar para la distribucién de recursos entre Administraciones Autonémicas».
Tras la aplicacidn de estos pardmetros, el volumen global de recursos comunitarios asignado al territo-
rio andaluz en dicho periodo —incluyendo los destinados a cofinanciar actuaciones de la Administracion
central- ascendi6 al 28,8 % del total [“El Marco de Apoyo Comunitario 1994-1999 para las regiones
espafiolas incluidas en el Objetivo n° 1 de los Fondos Estructurales Europeos: caracteristicas e
implicaciones financieras para las Administraciones Publicas espafiolas”, Cuadernos de Actualidad.
Hacienda Publica Espariola, 9/1994, pags. 402-403). En contraste, la distribucion del FEDER entre las
Comunidades Auténomas que efectud la Comision para el periodo 1989-1993 no obedecié «a criterios
estadisticos concretos» (Politica regional en 1989. Informe anual, Ministerio de Economia y Hacienda,
V. A. Impresores S. A., 1990, pag. 92).

Como revelaria la Consejera de Economia y Hacienda en el debate de totalidad del proyecto de Ley del
Presupuesto para el afio 2001, esta asignacion del 40% a Andalucia constaba en una carta del Director
General de Politica de Desarrollo Regional dirigida al Embajador de Espafia en Bruselas (DSPA 19/V1
Legislatura, pag. 923).

Como es obvio, al efectuarse el reparto en el Marco Comunitario de Apoyo, cuya aprobacién requiere el
acuerdo de la Comision con el Estado miembro, va de suyo que el Ejecutivo central puede influir
decisivamente en la adopcién de la decision final. Asi, por ejemplo, a propédsito de la distribucién del
FEDER para el periodo 1989-1993, «la Administracion Central hizo alguna sugerencia de modificacion
a la propuesta de la Comision, para evitar oscilaciones excesivas en relacion a la situacion actual, que
fueron tenidas en cuenta» (Politica regional en 1989. Informe anual, cit., pag. 92).

Asi, por ejemplo, Diario de Sevilla, 10 de abril de 2000, pag. 18.
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cion» Estado/Comunidad Auténoma tras la celebracion de las elecciones autonomi-
cas’. Como tampoco es motivo de sorpresa que en el discurso de investidura, cele-
brado el 24 de abril de 2000, el candidato a la Presidencia, al exponer su deseo de
que la VI Legislatura pusiese fin a las tensiones que habian caracterizado a la ante-
rior “Legislatura de la confrontacién”, y proponer, en consecuencia, que debia avan-
zarse en la busqueda de acuerdos con el Gobierno central, incluyese el problema de
la distribucion de los Fondos Estructurales entre los cuatro temas prioritarios en los
que debia centrarse la negociacion®.

Sin embargo, como es sabido, muy pronto quedaron frustradas estas expecta-
tivas de alcanzar una solucién razonablemente aceptable para ambas Administra-
ciones, puesto que el 26 de julio de 2000 se aprob6 el Marco Comunitario de Apoyo,
en el que se asigno a Andalucia la cantidad de 11.951,7 millones de euros —excluida
la reserva de eficacia®-, equivalente aproximadamente a un 30,4% de la cantidad
total que, definitivamente, se destind a las regiones espafiolas del objetivo nim. 1.
Consiguientemente, la Comision termind por aprobar un reparto que se aproximaba
bastante a lo que habia venido defendiendo el Ejecutivo central, partidario de otor-
gar a Andalucia un 28% de los fondos comunitarios®’. A excepcion de Valencia, que
sufrié una merma muy reducida respecto de la cantidad que originariamente le ha-
bia atribuido la Comisién®, el resto de las Comunidades Auténomas experimentd
una mejora con la nueva distribucidn realizada en el Marco Comunitario de Apoyo,
resultando especialmente llamativo el incremento del que disfruté Castilla-Ledn,
toda vez que sus iniciales 2.822 millones de euros se transformarian en 4.702,3
millones® .

¢ Puesto que las controversias con la Administracién central habian marcado la nota predominante de la

anterior Legislatura (véase M. Medina Guerrero: “‘Crdnica Parlamentaria. Balance de la V Legislatura”,

RAAP, nim. 37, 2000, pag. 240 y ss.).

Junto al censo de poblacién real en la financiacidn, las transferencias pendientes y la ejecucién de

proyectos de inversion en obras ptiblicas (sobre el particular, véase M. Medina Guerrero: “Crdnicas

Parlamentarias. El debate de investidura”, RAAP, nim. 38, pags. 206-207).

% De acuerdo con los articulos 7.5 y 44 del Reglamento General, el 4% de los créditos de compromiso de
los repartos indicativos nacionales queda inicialmente reservado al objeto de ser aplicado, a partir del
afio 2004, a favor de aquellas intervenciones que se hayan gestionado eficazmente.

7 Segiin informacién suministrada por El Correo de Andalucia (27 de julio de 2000, pag. 14), el entonces
Secretario de Estado de Presupuestos, José Folgado, habia advertido el 4 de abril a la Consejera de
Economia y Hacienda, Magdalena Alvarez, que atribuir el 40% a Andalucia supondria una grave
insolidaridad, inclindndose por reducir la cifra al mencionado 28%.

% Ala Comunidad de Valencia la Comisi6n le habia asignado 4.585 millones de euros, que pasaron a ser

4.388,8 millones con el Marco Comunitario de Apoyo.

Incremento éste que no escaparia a la critica de los medios de comunicacién (véase, por ejemplo, Dia-

rio de Sevilla, 27 de julio de 2000, pag. 20).
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La consumacion de esta reduccidn de los recursos previstos no dejé de hacer
sentir sus efectos de forma inmediata en el 4mbito interno, comenzando por la pro-
pia configuracion de la Ley del Presupuesto para el afio 2001. Como reprocharia al
Gobierno de la Nacion la Consejera de Economia y Hacienda al defender el Proyec-
to en el debate de totalidad, junto a los tradicionales obstdculos que debian sortearse
en materia de ingresos derivados del modelo de financiacion autonémica y de la
falta de reconocimiento del censo real de poblacion, habia que afiadir ahora las difi-
cultades planteadas por un desventajoso reparto de los Fondos Estructurales que la
Comisién habia terminado por adoptar a instancias del Ejecutivo central'®. Modo
de proceder del Gobierno nacional que, en dicho debate de totalidad, recibiria igual-
mente las criticas del portavoz del Grupo Parlamentario Andalucista, Sr. Calvo Poyato,
quien subrayo la incongruencia que suponia defender en Bruselas unos determina-
dos criterios cuando lo que estaba en juego era la distribucién de los fondos entre los
Estados miembros, y defender otros criterios diferentes para proceder a su reparto
interno entre los territorios autonémicos''.

Ahora bien, ;tnicamente puede tildarse la actitud de la Administracion cen-
tral como de “incongruente”, y merecer por ende, en su caso, tan solo las criticas
pertinentes en la esfera politica? O, por el contrario, ;jno podria quizds también
sostenerse que la misma es igualmente reprobable en el plano juridico?

Desde el punto de vista del Derecho Comunitario, hay que partir de la certi-
dumbre de que, en efecto, y a diferencia del reparto indicativo de los fondos entre
los Estados, no se atribuye a la Comision la facultad de decidir separada y
unilateralmente acerca de su distribucion entre las regiones dentro de cada Estado,
puesto que éste es un asunto que debe ventilarse al negociarse los Marcos Comuni-

1% «Y en los fondos europeos —afirmé la Consejera dirigiéndose al portavoz del Grupo Popular- también

hay un buen empujon al desequilibrio territorial, porque el Gobierno central, en lugar de aplicar la
propuesta que le hace Europa, que era que Andalucia participara en el 40%, le baja 10 puntos y le da
solamente el 30%. Esto afecta al periodo 2000-2006. Esto significa 656.000 millones menos de inver-
sién [...]» (DSPA 19/VI Legislatura, pag. 923). '

Asi, al dar cuenta de los testimonios de «la estrategia irresponsable de asfixia permanente por parte del
Gobierno de Espafia al Gobierno andaluz», apunté lo siguiente: «Por ejemplo, aplicar dentro del territo-
rio espafiol los criterios de cohesién y correccién de las desigualdades territoriales que inspiran la poli-
tica regional y europea y que el Gobierno de Espafia, el Gobierno del sefior Aznar, defiende a la hora de
solicitar el apoyo de los fondos comunitarios para grandes proyectos de infraestructura en Espafia. ;Y
respeta luego el Gobierno esos criterios cuando decide desviar hacia otras Comunidades Auténomas
una parte importante de los fondos que la Comisién Europea asigna a Espafia, precisamente por la
situacion en que Andalucia se encuentra dentro de Europa? Estamos hablando de mds de cien mil
millones de pesetas cada afio, que representan aproximadamente la cuarta parte de la inversion total que
propugna el Gobierno andaluz en sus presupuestos para el 2001 [...]» (DSPA 19/VI Legislatura, pag.
942).
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tarios de Apoyo, fundamentalmente entre la Comision y los Gobiernos centrales,
correspondiendo su aprobacion final a aquélla. En principio, pues, nada cabe oponer
a que la decision finalmente incorporada a los Marcos Comunitarios de Apoyo co-
rrija de un modo sustancial la férmula de reparto asumida en un principio por la
Comision. A lo sumo, la dnica objecion que podria hacerse bajo el prisma del Dere-
cho Comunitario afectaria exclusivamente al comportamiento de la Administracién
central; y ello sélo seria posible si se admite la tesis, ya defendida por un sector de la
doctrina de otro Estado europeo politicamente descentralizado'®, segun la cual el
principio de cooperacion, que —como veremos abajo con mds detenimiento- articula
el funcionamiento de los Fondos Estructurales, impone a las Administraciones na-
cionales la obligacion de proceder de buena fe para lograr el mas eficaz cumpli-
miento de la normativa comunitaria reguladora de los mismos. Desde esta perspec-
tiva, del principio de cooperacion, interpretado a la luz del principio de colabora-
cion leal recogido en el art. 10 TCE!®, se derivaria la obligacién de los Gobiernos
nacionales de actuar en pro de la mds plena consecucion del objetivo prioritario
nimero 1 perseguido por los Fondos Estructurales, a saber, la promocién del desa-
rrollo y del ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas (art. 1 del Regla-
mento General). Unicamente, en suma, en el improbable caso de que se aceptase
esta tesis y se apreciara la actuacion desleal de la Administracion central, al forzar
un reparto interregional de los recursos que no se ajusta tan adecuadamente a la
satisfaccion de dicho objetivo como el defendido inicialmente por la Comision, po-
dria tal vez sostenerse una quiebra del Derecho Comunitario.

Pues bien, si se pasa a analizar el problema desde la 6ptica del Derecho inter-
no, el primer interrogante que debe dilucidarse estriba en determinar si el Gobierno
central estd autorizado a defender en el exterior, so pretexto de que la decision juri-
dica ultima sélo es imputable formalmente a las autoridades comunitarias, aquello
que, lisa y llanamente, no estd constitucionalmente habilitado a realizar dentro de

192 Apunta a esta direccién Francesco Caruso, para quien esta proyeccion del principio de cooperacién no

entrafia en el plano juridico ninguna novedad sustancial, al no constituir sino una aplicacién del princi-
pio general consagrado a tal respecto en el articulo 5 del TCE (actual art. 10 TCE)[*Procedure di
finanziamento”, en La riforma della Pubblica Ammnistrazione (atti delle Commissioni e dei Comitati
di studio), pag. 237].

19 De acuerdo con el articulo 10 del Tratado de la Comunidad Europea: “Los Estados miembros adoptaran
todas las medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el cumplimiento de las obligaciones
derivadas del presente Tratado o resultantes de los actos de las instituciones de la Comunidad. Facilita-
ran a esta ultima el cumplimiento de la mision. Los Estados miembros se abstendrédn de todas aquellas
medidas que puedan poner en peligro la realizacion de los fines del presente Tratado”. Se trata dé una
disposicion cuya exacta virtualidad juridica ha sido muy controvertida (véase Jens Woelk: “Die
Verpflichtung zu Treue bzw Loyalitiit als inhdrentes Prinzip dezentralisierter Systeme?”, ZOR, nim. 52,
1997, pags. 541-545, y Laso Pérez, J.: La cooperacion leal en el ordenamiento comunitario, en especial
pags. 181-215).

45




MANUEL MEDINA GUERRERO

sus fronteras. O dicho de otro modo: de lo que se trata en primer término es de
enjuiciar si, ante la eventual adopcién por parte de la Comunidad Europea de un
acto contrario a la Constitucion, las Comunidades Auténomas estdn en condiciones
de reaccionar juridicamente y, por tanto, de influir en el proceso de toma de decisio-
nes comunitarias imponiendo al Gobierno central que se oponga a la aprobacién del
acto pretendidamente inconstitucional.

Como no habra pasado desapercibido al lector, la cuestion esencial que, en
ultima instancia, se estd planteando no es otra que la de la justiciabilidad de la posi-
cién que asume la Administracién central en sede comunitaria; una cuestion que ha
recibido un profuso tratamiento en la literatura alemana respecto de la participacion
del Bund en el Consejo, y sobre la que el Tribunal Constitucional Federal ha tenido
también ocasion de pronunciarse. De acuerdo con la opinién casi undnimemente
defendida en la doctrina constitucionalista alemana, en modo alguno puede aceptar-
se la tesis segun la cual dicha participacion en el procedimiento normativo estd
tinica y exclusivamente sujeta al Derecho Comunitario al considerarse que la misma
no entrafa, propiamente, el ejercicio de poderes nacionales. Antes al contrario, se
sostiene mayoritariamente la vinculatoriedad de los mandatos constitucionales y, en
consecuencia, la posibilidad de que dicha participacién no escape al control del
Tribunal Constitucional. Mds concretamente, se ha precisado que no es sélo la vota-
cion de los representantes alemanes en el Consejo la que estd sujeta a los parametros
constitucionales, sino también la actuacion previa preparatoria de la misma; suje-
cion que, sin embargo, no cabe extender al resultado de la reiterada participacion,
esto es, a la propia norma comunitaria emanada del Consejo, que, en cuanto tal,
tinicamente puede enjuiciarse en el marco del Derecho Comunitario'®. Pues bien,
esta posicion doctrinal ha sido plenamente respaldada por el Tribunal Constitucio-
nal federal en la importante Sentencia de 22 de marzo de 1995 referente a la Direc-
tiva sobre “Television sin fronteras” (89/552/CEE)'®. En efecto, el Alto Tribunal no
dudo en admitir a trdmite los conflictos de competencia planteados por Baviera,
primero, contra el acuerdo del gabinete federal, de 8 de marzo de 1989, por el que se
instruia al representan alemdn en el Consejo de Ministros comunitario sobre el 4m-
bito de la negociacién y el sentido del voto, y, mds tarde, contra la votacién favora-

194 Consiiltese, entre otros muchos, Matthias Herdegen: “After the TV Judgment of the German Constitutional
Court: Decision-Making Within the EU Council and the German Lénder”, CML Rev, 1995, pags. 1373-
1375; Rudolf Streinz: Bundesverfassungsgerichtliche Kontrolle iiber die deutsche Mitwirkung am
Entscheidungsprozef3 im Rat der Europdsichen Gemeinschaften, especialmente pags. 35-38; Theodor
Schilling: “Zur Verfassungsbindung des deutschen Vertreters bei der Mitwirkung an der Rechtsetzung
im Rate der EU”, DVBI, 1997, pag. 460.

BVerfGE 92, 203 II. Un comentario de este Sentencia ofrece M. Bacigalupo Saggese: “Garantias cons-
titucionales de los Lander alemanes en la fase ascendente de presuntas extralimitaciones competenciales
comunitarias”, GJ, julio/agosto 1995, pdg. 21 y ss.
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ble a la Directiva efectuada el 3 de octubre de 1989'*. El Tribunal Constitucional
vino a aceptar, por tanto, que ambas actuaciones, pese a formar parte —especialmen-
te la segunda- del proceso de toma de decisiones comunitarias, no dejaban por ello
de poder considerarse “medidas” nacionales en el sentido requerido porel § 64.1, en
relacion con el § 69 de la Ley reguladora del Tribunal Constitucional Federal, para
trabar un conflicto de competencias'”.

A esta misma conclusion llegd, por lo demds, la Corte Constitucional italiana
en la Sentencia 389/1995, que presenta el interés afiadido de versar, precisamente,
sobre un Fondo Estructural, puesto que la misma vino a resolver un conflicto de
competencia planteado por la Region de Cerdefia contra la deliberacion del Comité
Interministerial para la Planificacion Econdmica, de 13 de abril de 1994, en la que
se acordo la “Propuesta italiana relativa al documento tnico de programacion 1994-
99, elaborado en el marco del Reglamento CEE n° 2080/93 (Instrumento Financiero
de Orientacién de la Pesca)”. Frente a la excepcion de inadmisibilidad del conflicto
alegada por el Abogado del Estado, la Corte afirmaria en términos concluyentes que
tal deliberacion, dado su caracter preliminar respecto del establecimiento de los
programas operativos, era susceptible de causar la denunciada lesion de las atribu-
ciones regionales, puesto que habia identificado a la Administracién central como la
autoridad competente para elaborar y ejecutar los programas operativos vinculados
al documento tnico de programacién'®,

No creemos que exista obstdculo alguno que impida trasladar al supuesto que
nos ocupa la argumentacion y el razonamiento sostenidos por la jurisprudencia ale-
mana e italiana en relacion con el proceso de toma de decisiones en sede comunita-
ria. Pues, ciertamente, los concretos actos, acuerdos o decisiones de la Administra-
cion central definitorios de las directrices a seguir por los negociadores estatales del
Marco Comunitario de Apoyo con las autoridades europeas, asi como la propia ac-
tuacion de estos negociadores, constituyen, como es palmario, manifestaciones del
ejercicio del poder publico interno, sujetas por ende a la Constitucion (art. 9.1 CE) y
al control de la jurisdiccion constitucional. Es mds; cabria incluso conjeturar la po-
sibilidad de plantear un conflicto de competencia frente a la actuacién mantenida

1% Véase el apartado B I 2 de la mencionada Sentencia.

Sobre estos problemas relativos a la admisibilidad de los conflictos, véase especialmente Matthias
Pechstein: “Keine «Solange IIl»-Entscheidung: Das Bundesverfassungsgericht und die EG-
Fernsehrichtlinie (EuZW 1995, 277 {f)”, Jura, 1995, pags. 583-584.

El Abogado del Estado plante6 una segunda excepcion de inadmisibilidad basada en que el conflicto se
habia planteado tardiamente, ya que no se habia reaccionado en su momento contra la deliberacion del
CIPE en la que se habia aprobado la propuesta del Plan de Desarrollo Regional. La Corte rechazaria
asimismo esta excepcidn recurriendo a la consolidada doctrina acerca del cardcter indisponible de las
competencias.
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por el Gobierno central al negociar con la Comisién el reparto de los Fondos entre
las Comunidades Auténomas. De una parte, debe recordarse que el Tribunal Consti-
tucional ha adoptado una posicién claramente antiformalista a la hora de interpretar
qué actos son impugnables por la via del conflicto de competencia, al entender que
es un concepto mas amplio que el de acto administrativo, llegando a admitir con-
flictos contra simples circulares o comunicaciones que contenian instrucciones de
cardcter interno (entre otras, SSTC 27/1983, 102/1988 y 220/1992), contra actos de
tramite (SSTC 143/1985 y 102/1988) y contra actuaciones materiales (STC 101/
1995)'®.Y, de otro lado, no puede soslayarse que asimismo el Tribunal Constitucio-
nal ha excluido una interpretacion estricta de los vicios alegables en los conflictos
de competencia, hasta el punto de que en el STC 128/1999 ha admitido y resuelto un
conflicto en el que una Comunidad Auténoma habia impugnado la decisién estatal
de disminuir su aportacion financiera en el marco, precisamente, de un programa de
ayudas comunitario, alegando la vulneracién de su autonomia financiera ex art. 156.1
CE. Como sostendria el Alto Tribunal en el fundamento juridico octavo de la citada
STC 128/1999:

«[...] no puede descartarse que la reduccién de los fondos estatales a los progra-
mas de mejora de la eficacia de las estructuras agrarias implique, por su inciden-
cia indirecta en la autonomia financiera autonémica, una transgresioén de las
competencias estatutarias de la Comunidad Auténoma de Cantabria en materia
de agricultura [...] En conclusién, la disminucién de la aportacién financiera
estatal, de un lado, y la incidencia de tal reduccién en la contribucién autonémi-
ca con sus propios fondos en los programas estructurales, de otro, son cuestio-
nes que pueden ser debatidas en este procedimiento constitucional, valorando
su repercusion sobre la autonomia financiera de la Comunidad Auténoma de
Cantabria, ya que con ello se podrian estar vulnerando sus competencias en
materia de agricultura»

Dados los inequivocos términos con que se expresa el Tribunal Constitucio-
nal en este pasaje, huelga insistir en la relevancia que tiene esta Sentencia para la
admisibilidad de los conflictos en los que se aleguen problemas relativos al reparto
de medios financieros entre las Comunidades Auténomas''°.

En relacién con esta interpretacion antirrigorista, véase M. J. Terol Becerra: El conflicto positivo de
competencia, pags. 83-95; Caamaiio Dominguez/G6émez Montoro/Medina Guerrero/Requejo Pagés:
Jurisdiccién y procesos constitucionales, segunda edicion, McGraw-Hill, Madrid, 2000, pdg. 89; asi
como J. Garcia Roca: “Comentario al articulo 61 LOTC”, en Comentarios a la Ley Orgdnica del Tribu-
nal Constitucional (Requejo Pagés, coord.), Tribunal Constitucional/BOE, Madrid, 2001, pags. 980-
983.

Sobre lo novedoso de esta linea jurisprudencial, consiltese M. J. Terol Becerra: “Doctrina del Tribunal
Constitucional durante el segundo cuatrimestre de 1999”, REDC, nim. 57, 1999, pag. 262.
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Ahora bien, si hay pocas dudas que albergar acerca del caracter justiciable de
la posicién que asume la Administracién central al negociar con la Comision el
reparto de los Fondos entre las Comunidades Auténomas, mayores dificultades plan-
tear tratar de identificar sus posibles vicios de inconstitucionalidad. En linea de
principio, y como hipétesis de trabajo, podria quizds especularse con que las presio-
nes ejercidas por el Gobierno nacional para que la Comisién sustituyese su inicial
distribucién por otra claramente desventajosa para Andalucia entrafiaron un trato
discriminatorio constitucionalmente vedado'"'. Pues bien, aun cuando se aceptara
esta hipétesis, habria que comenzar aclarando que no podria invocarse a tal objeto la
vulneracién del articulo 14 CE''2, como recordé rotundamente el Tribunal Constitu-
cional en la STC 16/1996 al hacer frente a la alegacién de la Generalidad de Catalu-
fla de que los Presupuestos Generales del Estado habian consagrado un trato
discriminatorio en materia de financiacion entre el INSALUD y las Comunidades
Auténomas que tenian transferida la gestion de la sanidad:

«De las diversas infracciones alegadas, la Generalidad pone especial énfasis en
la vulneracién de la igualdad ante la Ley, proclamada por el art. 14 CE, por
efecto del citado trato discriminatorio. Hemos de precisar, antes de nada, que es
doctrina de este Tribunal que “los entes piblicos no pueden ser considerados en
las relaciones juridico-materiales como titulares del derecho fundamental a la
no discriminacién amparado por el art. 14 CE, que se refiere a los espafioles y no
es de aplicacion a las personas juridico-publicas en cuanto tales” (AATC 135/
1985, 139/1985 y 106/1988)» (FJ 3°)

En consecuencia, estos supuestos de eventuales tratos discriminatorios entre en-
tes territoriales deben mds propiamente encauzarse como quiebras de la interdiccion de
la arbitrariedad ex art. 9.3 de la Constitucion. Asi se desprende con toda evidencia de la
doctrina vertida en el siguiente pasaje de la STC 49/1988, que aunque referida a los entes
locales es también claramente aplicable a las Comunidades Auténomas:

«Esta falta de justificacién supone, en este caso, un acto arbitrario por parte del
legislador, que vulnera la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes piibli-
cos que establece el art. 9.3 de la Constitucién. Y ello por dos razones. [...] Y la
segunda razén consiste en que, aun prescindiendo de si el art. 14 de la Constitu-

" Enla STC 148/1998, resolutoria de un conflicto de competencia trabado por el Ejecutivo vasco a prop6-

sito de la concesién de ayudas comunitarias a la modernizacién y reconversion de buques pesqueros, el
Tribunal Constitucional no excluyé, en absoluto, la posibilidad de «entrar a examinar el posible trato
discriminatorio a los solicitantes vascos alegado por la representacién del Gobierno vasco» (FJ 8°);
cuestién que, sin embargo, no tuvo necesidad de abordar al fallar a favor de 1a Comunidad con base en
otras motivaciones.

Sobre la obligacion del Estado de tratar por igual a las Comunidades Auténomas y su anclaje constitu-
cional, constiltese J. M. Rodriguez de Santiago: Los convenios entre Admnistraciones piiblicas, Marcial
Pons, Madrid, 1997, pags. 160-161, nota 37.
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cion es aplicable a los entes puiblicos, los cierto es que las corporaciones muni-
cipales son tratadas en forma radicalmente distinta sin motivo que lo justifique,
y el trato desigual manifiestamente injustificado entrafia una arbitrariedad aun-
que no encaje exactamente en la prevision del art. 14 de la Norma suprema» (FJ 13°)

Asi, pues, la tacha de inconstitucionalidad que podria, tal vez, alegarse termi-
na reconduciéndose a la posible existencia de una actuacién arbitraria de la Admi-
nistracion central. Exigencia constitucional de interdiccion de la arbitrariedad que,
cuando de distribuir recursos se trata, se proyecta especificamente en el mandato de
que dicho reparto se efectie en funcion de unos criterios objetivos y razonables. La
STC 150/1990, aunque nuevamente relativa a los entes locales, se pronuncia en
términos inequivocos sobre el particular:

«De otra parte, es claro que, como sefnalan acertadamente los recurrentes, las
transferencias y subvenciones de las Comunidades Auténomas a los Entes loca-
les deben distribuirse conforme a criterios objetivos y razonables, pues en caso
contrario podrian resultar vulnerados los principios constitucionales de igual-
dad e interdiccion de la arbitrariedad de los poderes piblicos» (FJ 12°)

Esta es, por lo demds, la conclusién que asimismo se desprende de la juris-
prudencia constitucional especificamente recaida sobre la distribucion de los recur-
sos entre las Comunidades Auténomas; jurisprudencia en la que el Tribunal Consti-
tucional viene reconociendo un amplisimo margen de maniobra al Estado, aun cuando,
obviamente, no considera que dicha tarea sea una cuestién de naturaleza exclusiva-
mente politica, por lo que, en consecuencia, no escapa a su control jurisdiccional.
Pues bien, para abreviar con un tema que, de profundizarse, nos llevaria demasiado
lejos'"?, bastenos con senalar que, también en este ambito, se han reconocido unos
limites genéricos para proceder a la distribucion interterritorial de los medios finan-
cieros, a saber: que no se haga un uso arbitrario o carente de razonabilidad de los
criterios de reparto (STC 68/1996), y que no se utilicen las diferentes fuentes de
ingresos para una finalidad diferente a la que le atribuya su normativa reguladora
(SSTC 183/1988 Y 250/1988).

De cuanto llevamos dicho, puede extraerse la conclusion de que, en linea de
principio, al Tribunal Constitucional s6lo compete un control externo centrado en el
caricter arbitrario de la distribucion de los recursos, entendiendo por tal el que se
realiza sin estar fundamentado en la aplicacion de unos criterios objetivos y razona-
bles. Por lo tanto, segin parece, inicamente podria apreciarse esta tacha de

113 M. Medina Guerrero: “Limites y posibilidades del control de constitucionalidad del reparto de los in-

gresos en el Estado Autonémico”, en Constitucion y el nuevo disefio de las Administraciones estatal y
autonomica, passim.
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inconstitucionalidad en el improbable caso de que se pudiera acreditar que adolecia
de tales defectos la formula de reparto que el Ejecutivo central hizo valer ante la
Comision al negociarse el Marco Comunitario de Apoyo. Pero es que, ademds, en
tal caso, podrian plantearse dudas acerca de la adecuacion de la actitud del Gobierno
central a las exigencias del principio de lealtad; principio que, si bien estd auin esca-
samente perfilado doctrinal y jurisprudencialmente en el Estado de las Autonomias,
si juega en Alemania un destacado papel en la preservacion de los derechos de los
Lidnder en el ambito comunitario'*. No obstante, pese a la todavia deficiente delimi-
tacion de este principio entre nosotros, se cuenta ya con alguna decisién del Tribu-
nal Constitucional que parece asumir sin reservas parte del bagaje jurisprudencial y
doctrinal elaborado en torno a la Bundestreue'” alemana. En concreto, la STC 64/
1990, al abordar «la supuesta vulneracion del principio de solidaridad, en su mani-
festacion de comportamiento leal entre los poderes territoriales del Estado» (el
énfasis es nuestro), no dud6 en reconocer que «todos los poderes publicos deben
observar en el sistema autonémico, segin sefiala en sus alegaciones el Abogado del
Estado, un comportamiento leal en uso de sus atribuciones». Constituye, por tanto,
una «regla a la que debe acomodarse el proceder entre autoridades estatales y auto-
némicas... [y] entre los poderes de las diversas Comunidades Autonomas, a las que,
en efecto, el principio de solidaridad... requiere que, en el ejercicio de sus compe-
tencias, se abstengan de adoptar decisiones o realizar actos que perjudiquen o per-
turben el interés general y tengan, por el contrario, en cuenta la comunidad de inte-
reses que las vincula entre si y que no puede resultar disgregada o menoscabada a
consecuencia de una gestion insolidaria de los propios intereses» (FJ 7°). Se trata,
consiguientemente, de un principio modulador del ejercicio de las competencias de
los diferentes niveles de gobierno, que se traduce en la exigencia de que, al ejercitar
sus respectivos poderes, tomen en consideracion los intereses comunes. Y aunque
es verdad que, con alcance general, por su propia naturaleza —como lo pone de
manifiesto la experiencia alemana-, no es de esperar un control muy estricto de este
principio por el juez constitucional, no es menos cierto que sus posibilidades reviso-

"4 De acuerdo con la citada Sentencia del Tribunal Constitucional Federal alemdn de 22 de marzo de 1995,

el principio de lealtad federal impone a la Federacién la obligacién de que tome en consideracion, en la
medida de lo posible, el punto de vista de los Lander cuando participe en la elaboracién de una norma de
la Comunidad que pueda afectar a sus competencias. Asi, pues, el gobierno federal, en cuanto represen-
tante (Sachwalter) de los Linder, debe hacer valer eficazmente sus derechos frente a los érganos comu-
nitarios [BVerfGE 92, 203,11, especialmente 230, 231, 234 y 235]. Ademds de la bibliografia citada en
las notas anteriores, comentarios de esta Sentencia ofrecen Ingo Winkelmann: “Die Bundesregierung
als Sachwalter von Linderrechten”, DOV, 1996, pag. 1 y ss; y Jens Woelk: Konfliktregelung und
Kooperation im italienischen und deutschen Verfassungsrecht. “Leale collaborazione” und Bundestreue
im Vergleich, pags. 110-113.

Constultese M. Medina Guerrero: “El principio de solidaridad y el ejercicio de las competencias finan-
cieras en el Estado de las Autonom{as”, El sistema economico en la Constitucion espaiiola, vol. 11, pags.
2034-2036.
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ras al respecto se extreman en supuestos como el que nos viene ocupando desde
hace ya alguin tiempo:

«Las limitaciones que el principio de solidaridad impone a la accién de todos los
poderes publicos obligan a examinar con el mayor rigor aquellas medidas que,
por su objeto inmediato, parecen dirigidas a asegurar a una parte del territorio
beneficios o ventajas a expensas de otros» (STC 64/1990, FJ 8°)
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CAPITULO 111

EL PRINCIPIO DE COOPERACION COMO ESENCIAL
CRITERIO RECTOR DEL FUNCIONAMIENTO DE
LOS FONDOS ESTRUCTURALES

Hay absoluta coincidencia en sefialar que el principio de cooperacion —o de
“partenariado”, barbarismo que se ha considerado inevitable al no hallarse un térmi-
no castellano que refleje adecuadamente el significado del concepto partenariat,
partnership o Partnerschaft''°~ constituyé uno de los principales objetivos de la
reforma de los Fondos Estructurales de 1988'"". En esencia, se trataba con la intro-
duccioén de este principio como eje articulador del régimen de los Fondos Estructu-
rales de involucrar en su funcionamiento a todos los actores y sujetos que, de algin
modo, pudieran verse afectados por los mismos, y, muy seflaladamente, de incorpo-
rar en esta tarea a los niveles subcentrales de gobierno.

Por consiguiente, el primer dato significativo de la recepcion de este principio
s que supuso una ruptura con los que habia venido siendo una caracteristica tradicio-
nal del Derecho Comunitario tanto originario como derivado, a saber, la de adolecer
de una absoluta “ceguera” frente a las eventuales experiencias de descentralizacion
politica que pudieran tener los Estados miembros. Es mds; en una fase inicial, no es ya
que el ordenamiento juridico comunitario soslayase toda mencién de los posibles en-

e Asi, A. Gil Antén: “La Administracién Local ante la CEE: Ayudas estructurales”, Noticias CEE, ntim.
78, 1991, pag. 116.

1" Bastenos citar: Frances Morata: “La gestion del FEDER en Catalufia”, Autonomies, nim. 18, 1994, pag.
293 y Fiona Wishlade: “EU Cohesion Policy: Facts, Figures, and Issues”, Cohesion Policy and European
Integration, pdg. 33. Asimismo, también en opinién de Luciano Monti, «il principio della partnership...
costituisce la pil significativa novitd della Riforma dei fondi strutturali» (I fondi strutturali per la
coesione europea, pag. 66).

53




MANUEL MEDINA GUERRERO

tes autonomos que pudieran existir dentro de los Estados miembros, sino que a veces
se referia expresamente a la “autoridad nacional” o a la “autoridad central” del Esta-
do''®, ignorando, por tanto, cudl pudiera ser el nivel de gobierno competente para
actuar en la materia de acuerdo con el sistema de distribucién competencial trazado
por los pertinentes textos constitucionales. Modo de proceder del Derecho Comunita-
rio que, ademads, conllevaba el riesgo de favorecer una lectura centralizadora del re-
parto interno de competencias, al fomentar una suerte de interpretacion de ese reparto
“conforme a la normativa comunitaria”. Bien ilustrativo de este riesgo es la posicion
que adopto en su dia un sector de la doctrina italiana en relacion con la prevision de
que las solicitudes para obtener ayudas del FEDER o del FEOGA debian presentarse
por los Estados miembros (de acuerdo con lo establecido en los entonces vigentes art.
7.1 del Reglamento 724/75 y art. 20.2 del Reglamento 17/74, respectivamente), pues-
to que, segun dicha apreciacion doctrinal, con base en las citadas disposiciones, era
«razonable deducir que —cualquiera que sea la disciplina interna de las competencias-
el poder de transmitir a la Comisién las demandas de financiacién debe reconocerse a
las autoridades “estatales”. No, por tanto, a las autoridades “regionales” o “locales” en
cuya circunscripcion esté eventualmente llamada a incidir la financiacion misma»'"®.
Naturalmente, el temor a que estas referencias genéricas pudieran ser utilizadas para
mermar las atribuciones de los entes subcentrales fue mitigdndose a medida que, pri-
mero, fue tomando carta de naturaleza y, mds tarde, afianzdndose y consoliddndose
tanto en la jurisprudencia como en la doctrina “el principio de autonomia institucional”,
en cuya virtud atafie a los propios Estados determinar cudl es el concreto 6rgano com-
petente para actuar o estd obligado a hacerlo con base en su sistema de reparto de
competencias, no correspondiendo a las autoridades comunitarias pronunciarse al res-
pecto. Asi se definirfa por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas el
alcance de este principio en la Sentencia de 15 de diciembre de 1971 (International
Fruit Company):

«Cuando las disposiciones del Tratado o los reglamentos reconozcan poderes a
los Estados miembros, o le impongan obligaciones a los fines de la aplicacién
del Derecho Comunitario, la cuestion de saber de qué manera el ejercicio de
esos poderes y la ejecucion de esas obligaciones pueden ser confiadas por los
Estados miembros a érganos internos determinados, afecta tinicamente al siste-
ma constitucional de cada Estado miembro»'?.

"8 Asf, por ejemplo, el caso resuelto por la STC 252/1988. Véase infra el epigrafe VIII.1.2.

1 Antonio D Atena: Le Regioni italiane e la Comunita Economica Europea, pag. 49.

120 Entre otras manifestaciones jurisprudenciales del principio, cabe citar las Sentencias de 25 de mayo de
1982, Comision c. Paises Bajos; de 28 de marzo de 1990, Proceso Penal contra E. Zanetti 'y otros; de 12
de junio de 1990, Comision c. Alemania; y, en relacién con la Administracién local, la Sentencia de 13
de junio de 1989, Enichem Base y otros c. Comune di Cinisello Balsamo (para un andlisis mds detenido
de esta jurisprudencia, véase A. M. Moreno Molina: La ejecucion administrativa del Derecho Comuni-
tario, pags. 48-50).
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Por lo tanto, de acuerdo con este principio de autonomia institucional, cuan-
do el Derecho Comunitario reconoce poderes a los Estados miembros o les impone
obligaciones no suele prejuzgar el concreto nivel de gobierno que se ve directamen-
te vinculado por la medida, toda vez que se tiene asumido que éste es un asunto que
debe resolverse por el ordenamiento constitucional de cada Estado''. De ahi que,
por regla general, el Derecho Comunitario se refiera hoy genéricamente al “Estado”
o0 a la “autoridad competente”, sin identificar una especifica instancia politica como
destinataria de la norma. Asi, pues, en este contexto, se hace evidente que la expresa
toma en consideracion de los entes subcentrales de gobierno por parte del Derecho
Comunitario al objeto de involucrarlo en el proceso de toma de decisiones distaba
mucho de ser un fendmeno usual, pues de hecho apenas contaba con otro anteceden-
te que la prevision, adoptada en la reforma del FEDER de 1984, de que, en la medi-
da de lo posible, las autoridades regionales implicadas fuesen asociadas en la elabo-
racion de los Programas de Desarrollo Regional'*.

II1.1 La asuncion del principio de cooperacion en la reforma de los Fondos
Estructurales de 1988

La reforma de 1988 iria —claro estd— mucho mds alld en la atribucion explicita
a los entes territoriales de tareas y funciones en el ambito de los Fondos Estructura-
les, sin que, en principio, se pretendiera generar un excesivo socavamiento del papel
protagonista que hasta entonces se habia venido reconociendo a las instancias cen-
trales de gobierno. Y seria el principio de cooperacion la férmula a través de la cual
se quiso satistacer al unisono ambos objetivos. Pues, en efecto, segtin ha destacado
Luciano Monti, el concepto de principio de cooperacion que se asume en el marco
normativo de 1988 fue fruto de un dificil equilibrio entre dos lineas de pensamiento
antagoénicas. De un lado, se considera preferible que el exclusivo interlocutor de la
Comunidad sea el poder central y que, por tanto, sea el unico que esté legitimado
para dialogar con el 6rgano ejecutivo de la Comunidad (la Comision), ya que asi se
garantiza un rapido y eficiente empleo de los fondos, evitdndose los riesgos de dis-
persion que conlleva una excesiva descentralizacion de las decisiones. Por el con-
trario, desde otra perspectiva, se sostiene que es necesario incorporar al proceso

En relacidn con la responsabilidad del cumplimiento de las obligaciones comunitarias y el principio
de autonomia institucional, consiltese A. Mangas Martin: “La ejecucion del Derecho Comunitario
por las Comunidades Autonomas: la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Eu-
ropeas”’, en Comunidades Auténomas y Comunidad Europea. Relaciones juridicas institucionales,
pag. 183 y ss. Véase asimismo Marc Vaucher: “Réalité juridique de la notion de région communautaire”,
pags. 534-536.

** Articulo 2 del Reglamento 1787/84.del Consejo, de 19 de junio (sobre el alcance de esta reforma, vid.
Gonzdlez Gonzélez/Grossi Sampedro: op. cit., pag. 75).
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comunitario a los entes subcentrales, puesto que, al tratarse de los organismos que
se encuentran mds préximos a los beneficiarios finales de la accién comunitaria, su
presencia no vendria sino a asegurar un mayor impacto de dichas actuaciones en el
tejido econémico social. En suma, también para esta segunda linea de pensamiento
son razones de eficacia las que justifican la implantacién de una gestién descentra-
lizada de las intervenciones que se acometan a través de los Fondos Estructurales.
El principio de cooperacidn, por tanto, vendria a conciliar las exigencias opuestas
de garantizar la unidad y coherencia de la politica de cohesién comunitaria, de una
parte, y de maximizar la eficacia de los fondos, de otro lado'®.

De hecho, como se subraya de forma predominante en la literatura, la inclu-
sion del principio de cooperacién en la reforma de 1988 se trat6 sobre todo de justi-
ficar en términos de eficacia administrativa y de racionalidad econémica'* . En efecto,
la idea de vincular en el funcionamiento de los Fondos a los entes ptblicos que
tienen un conocimiento mas preciso del dmbito territorial destinatario de los recur-
sos no obedecia sino a la necesidad de garantizar una mds adecuada distribucion de
los mismos. A este respecto, de una parte, se habia reprochado que las amplias com-
petencias que ostentaba la Comision habfan conducido a una excesiva centraliza-
cion en la implementacion de la politica estructural comunitaria, la cual, como con-
secuencia de estar deficientemente orientada a la situacion local, distaba mucho de
ser plenamente eficaz. De otro lado, la exclusiva presencia de las instancias centra-
les de gobierno en la toma de decisiones no podia sino influir en que la asignacion
territorial de los recursos, en buena medida, se efectuase en funcién de los intereses
de los Estados miembros. En suma, la politica regional comunitaria se hallaba
disefiada desde una perspectiva “arriba-abajo” (top-down approach); enfoque para
el que una utilizacién efectiva de los medios sélo resultaba de una relevancia
secundaria'®.

A nadie se le oculta, sin embargo, que la asuncién del principio de coopera-
cién también obedeci6 a razones genuinamente politicas, directamente conectadas
con el problema del reparto de poder en el marco de la Comunidad Europea. Las
discrepancias comienzan, no obstante, cuando se trata de precisar cudl de los dos
actores politicos que hasta entonces habian monopolizado las decisiones en este
dmbito (la Comisién y los Estados miembros) fue el principal impulsor de la refor-

123 [ fondi strutturali per la coesione europea, pags. 66-67.

Entre otros, Liesbet Hooghe: “EU Cohesion Policy and Competeing Models of European Capitalism”,
cit., pag. 469; Hildegard Kaluza: Der Europdische Sozialfonds, pag. 102; Gary Marks: “Structural Policy
in the European Community”, en Europolitics. Institutions and Policymaking in the “New” European
Community, pag. 211.

Consiiltese, sobre todo, Thomas Fischer/Nicole Schley: Europa foderal organisieren, pag. 237.
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ma, y, por tanto, confiaba en ver consolidada su posicion en el seno de unas relacio-
nes ahora, como minimo, trilaterales. Pues bien, de conformidad con el modelo de
andlisis centrado en los Estados (state-centric model), segun el cual son los propios
Estados miembros los que verdaderamente determinan la politica comunitaria gra-
cias a su casi monopolistico poder sobre la toma de decisiones en el Consejo de
Ministros, la recepcion del principio de cooperacién no supuso la cristalizacién de
un deseo de la Comision, sino la culminacion de las aspiraciones y preferencias de
los Estados. Lejos de socavar su posicion central, el principio de cooperacién no
vendria, pues, sino a auxiliar a los ejecutivos centrales a mantener su dominio sobre
los Fondos Estructurales'?. No debe soslayarse al respecto que el Consejo Europeo
de 11 y 12 de febrero de 1988 habia acordado duplicar en términos reales los crédi-
tos de compromiso destinados a los Fondos en relacion con el afio 1987. Dado el
notabilisimo incremento de los recursos puestos en juego, no es de extrafiar que los
principales paises contribuyentes —muy especialmente, Gran Bretafia, Francia y Ale-
mania- sélo se avinieran a asumir esta carga si se garantizaba de un modo razonable
la correcta utilizacién de los mismos por los beneficiarios. La incorporacién de los
entes subcentrales aparece, por tanto, en este contexto, como una féormula adecuada
para dar credibilidad al compromiso de los Estados receptores de que se emplearian
los fondos de la forma mds eficaz posible, satifaciéndose asi la exigencia de los
contribuyentes de que debian garantizarse al maximo las posibilidades de control'?’.
O dicho en otros términos: la consagracion del principio de cooperacion fue el me-
jor compromiso al que podian llegar unos Estados miembros que perseguian alcan-
zar el méaximo grado de control posible sobre los fondos con la menor interferencia
posible de la Comision en la politica doméstica.

La valoracion, por el contrario, es muy dispar si se contempla bajo el prisma
del modelo del “gobierno multinivel” (multi-level governance); modelo que parte
de las siguientes consideraciones: a) la Comision, bajo ciertas circunstancias, €s
capaz de actuar autbnomamente; y b) la Comision no se inclina necesariamente por
lograr siempre el maximo control supranacional, puesto que puede contener esta
aspiracion en funcién de otros intereses'?. Desde esta perspectiva, y tras examinar
el comportamiento de la Comisién a prop6sito de la reforma de 1988, se ha sosteni-
do que en modo alguno la misma se limité a actuar como un mero vocero de los
Estados miembros en el desempeiio de su tarea de formular las propuestas de Regla-

126 En esta linea, M. Pollack: “Regional Actors in an Intergovernmental Play: The Making and
Implementation of EU Structural Policy”, en The State of the EuropeanUnion III (Mazey/Rhodes, ed.),
Lynne Riener, Colorado, 1995; citado por Liesbet Hooghe: “Building a Europe with the Regions: The
Changing Role of the European Commission”, Cohesion Policy and European Integration, pag. 92.

127 Thomas Fischer/Nicole Schley: Europa foderal organisieren, pag. 240.

128 Liesbet Hooghe: “Building a Europe...”, cit., pdgs. 92-93.
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mento. Antes al contrario, de la forma en que se elabor? el proyecto de reforma y de
la cuidadosa seleccion del equipo negociador se desprende que la Comision tenia su
propia agenda y que pretendio “coger por sorpresa” a los Estados en el nuevo disefio
del funcionamiento de la politica estructural. De hecho, la actitud tradicional que
habia venido defendiendo la Comision sobre el particular hasta mediados de la dé-
cada de los ochenta, consistente en lograr las maximas posibilidades de control uni-
lateral, ya habfa experimentado algin cambio con la aprobacién de los Programas
Integrados Mediterrdneos, en los que habia procurado movilizar a otros actores ade-
mas de los gobiernos nacionales. De conformidad con esta tesis, la apertura del
entramado institucional de los Fondos Estructurales al principio de cooperacién se
presenta, pues, como una aspiracion inicial de la Comisién, que venia ademds a
enmarcarse en el proyecto global de Jacques Delors de convertir a la cohesién en el
contrapeso del mercado interno liberal; politicas ambas que perseguian involucrar a
otros actores diferentes a los ejecutivos nacionales en la politica europea'?’. En resu-
midas cuentas, en lugar de decantarse por defender —muy probablemente de forma
infructuosa frente a los Estados— que se le reconociera un generoso haz de faculta-
des de control, la Comisidn opté por insertar a los entes territoriales en la arquitec-
tura institucional de los Fondos Estructurales, con lo cual, siquiera matizada o
incidentalmente, se ampliaban también sus posibilidades reales de decision, al estar
en condiciones de influir en unos entes subcentrales que pasaban ahora a desempeiiar un
papel en el funcionamiento de los Fondos'*. No es, por tanto, motivo de extrafeza que,
araiz de la reforma de 1988, se abriera paso en la literatura la idea de que la Comision y
los niveles subcentrales de gobierno se consideran reciprocamente aliados al negociar
con los ejecutivos nacionales representantes de los Estados miembros'?*'.

Sean cuales fueren las razones o finalidades tltimas que impulsaron su inser-
cion en el sistema institucional de los Fondos, lo cierto es que fue recogido en térmi-
nos inequivocos en el nuevo marco normativo. Asi, el Reglamento (CEE) n°® 2052/
88, de 24 de junio, “relativo a las funciones de los Fondos con finalidad estructural
y a su eficacia, asi como a la coordinacion entre si de sus intervenciones con las del
Banco Europeo de Inversiones y con las de los demds instrumentos financieros exis-
tentes” (mds conocido como Reglamento marco)'*, defini6 con algin detalle el al-
cance del principio en su articulo 4.1:

122 Sobre esta tesis, véase Liesbet Hoogue: “Building a Europe...”, cit., pags. 96-100.

De ahf la opinidn de Fischer y Schley de que, con la defensa de la recepcion del principio de coopera-
cién, la Comision esperaba alcanzar un contrapeso al dominio de los gobiernos nacionales (Europa
foderal organisieren, pag. 240).

Asi, René Buholzer: “Comment. The Role of the Regions and the ‘Partnership Principle”, en Decision
Rules in the European Union. A Rational Choice Perspective, pag. 135; igualmente Gary Marks:
“Structural Policy in the European Community”, pag. 193.

2 DOCE n° L 185 de 15.7.1988, pag. 9.
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La accion comunitaria se considerard un complemento de las acciones nacionales
correspondientes o una contribucién a las mismas. Se establecerd mediante estre-
cha concertacién entre la Comisién, el Estado miembro interesado y las autorida-
des competentes designadas por el mismo a nivel nacional, regional, local o de
otro tipo, persiguiendo todas las partes el logro de un objetivo comun. En lo suce-
sivo esta concertacion se denominara «cooperacion». La cooperacién abarcard la
preparacion, financiacién, seguimiento y evaluacién de las acciones”

Y, una vez delimitado conceptualmente, no deja de aparecer de modo recu-
rrente en el Reglamento marco, previéndose la concertacion, por ejemplo, para la
financiacion de estudios preparatorios y medidas de asistencia técnica (art. 4.3), asi
como para el establecimiento de los marcos comunitarios de apoyo (arts. 8.5, 9.9,
10.3, 11.3). Pues bien, las concretas proyecciones del principio de cooperacién a lo
largo del proceso planificacion serian ampliadas y precisadas en el Reglamento (CEE)
n°®4253/88 del Consejo, de 19 de diciembre de 1988, “por el que se aprueban dispo-
siciones de aplicacion del Reglamento (CEE) n° 2052/88, en lo relativo, por una
parte, a la coordinacién de las intervenciones de los Fondos Estructurales y, por
otra, de éstas con las del Banco Europeo de Inversiones y con las de los demas
instrumentos financieros existentes” (Reglamento de coordinacion). Ahora, se mul-
tiplican las referencias a que las diferentes medidas comunitarias han de adoptarse
“en el marco de la cooperacidon”, exigiéndose tanto para el establecimiento de los
marcos comunitarios de apoyo (art. 8.1), la decision de reducir o suspender la ayuda .
para una determinada accion o medida (art. 24.1), el seguimiento de la utilizacion de
los fondos (art. 25.1) y, en fin, para la evaluacion de las acciones emprendidas por la
Comunidad (art. 26.1). O, sencillamente, el Reglamento de coordinacion dispone en
relacion con determinadas intervenciones que sean realizadas “por las autoridades
competentes a nivel nacional, regional u otro designadas por los Estados miem-
bros”, como sucede con la elaboracion de los planes (art. 5.1) y con la tramitacion
de las solicitudes de ayuda (art. 14.1).

I11.2 La ampliacion del principio de cooperacion en la reforma de 1993

La aplicacion practica del entramado normativo aprobado en 1988 no vino sino a
ratificar la so6lida posicion que era de esperar que ostentase la Comision con base en el
mismo, pese a la inclusion de nuevos actores en el funcionamiento de los Fondos Estruc-
turales. El principio de cooperacion, ciertamente, le habia abierto grandes posibilidades
de intensificar su capacidad de influencia, puesto que la concertacion se extendia, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 4.1 del Reglamento marco, a “la preparacion,
financiacion, seguimiento y evaluacion de las acciones”. Dicho sin circunloquios, esto
significaba que la Comision disponia, no sélo de un amplio derecho de intervencion en
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la preparacion y elaboracion de los programas, sino que el mismo abarcaba también las
funciones de controlar y supervisar la implementacion de las medidas dentro de los
Estados miembros'* . Segtin una apreciacion bastante extendida en la doctrina y entre
los propios entes publicos interesados, la reforma habia entrafiado, por tanto, un fortale-
cimiento del papel de la Comisién'*, hasta el punto de llegar a considerarse que era el
actor dominante de una programacién dirigida desde arriba hacia abajo'*.

Pero la praxis seguida tras la aprobacion de la reforma de 1988 también per-
miti6 la movilizacién de las regiones como un actor politico auténomo en el marco
de la politica comunitaria. De hecho, para algunos gobiernos nacionales, este feno-
meno aparecia como un efecto secundario inesperado e indeseado de la reforma; y
muy especialmente por parte de aquellos paises, como Espafa y Bélgica, que se
hallaban inmersos en un intenso proceso de descentralizacion politica, toda vez que
los entes subcentrales, en disputa con las instancias centrales respecto del reparto
interno de competencias, pudieron instrumentalizar sus posibilidades de participa-
cion en la programacion de los Fondos para crearse su propio dmbito de actua-
cién'*®. El principio de cooperacion se convirtid, consiguientemente, en una fuente
de controversias politicas internas, al ser utilizado como arma arrojadiza en las dis-
putas entre los niveles centrales y subcentrales de gobierno'®'.

Tanto por la s6lida posicién adquirida por la Comisién como por los efectos
desestabilizadores que, en el plano interior, habia generado la irrupcién de las regio-
nes como nuevos actores politicos en la arena comunitaria, era de esperar que, en la
reforma de 1993, se mostrara alguna oposicion al principio de cooperacion por parte
de los Estados miembros. Asi fue. El gobierno Balladur present un plan cuyo obje-
tivo era reducir drasticamente la influencia de la Comisién y lograr la
renacionalizacion de la politica regional, al que se sumé el gobierno britdnico

13 Coincidiendo en esta valoracién con Ingeborg Témmel: Staatliche Regulierung und europdische

Integration. Die Regionalpolitik der EG und ihre Implementation in Italien, pag. 112.

Y, en particular, aument6 la autonomia de la Direccién General X VI para distribuir y coordinar los
recursos entre los diferentes programas e, incluso, entre los Estados miembros (véase Udo Bullmann:
“The Politics of the Third Level”, en The Regional Dimension of the European Union. Towards a Third
Level in Europe? (Charlie Jeffery, ed.), pag. 12.

Valoracién que es sobre todo frecuente en el drea germana. Asi, M. Schiffers: Die Kohdsionspolitik der
Europdischen Gemeinschaften, Baden-Baden, 1993, pdg. 71; citado por Hildegard Kaluza: Der
Europdische Sozialfonds, pag. 102. Por lo demds, ésta es la impresion que prevalecia entre los respon-
sables politicos de los Lander encargados de la gestion de los Fondos Estructurales, de acuerdo con el
cuestionario que cumplimentaron sobre el alcance de la reforma de 1988 a iniciativa de Fritz Franzmeyer,
Bernhard Seidel y Christian Weise (Die Reform der EG-Strukturfonds von 1988. Konzeption, Umsetzung,
Weiterentwicklung aus deutscher Sicht, especialmente pigs. 67 y 81).

Thomas Fischler/Nichole Schley: Europa foderal organisieren, pag. 240.

Asi, también, Liesbet Hooghe: “EU Cohesion Policy and Competing Models of European Capitalism”,
pag. 470.
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—puesto que consideraba mejor capacitado a los ejecutivos estatales que a la Comi-
sién para lograr un eficaz empleo de los fondos—, el gobierno aleméan —dado que no
compartia las restricciones que imponia la Comisién respecto de las regiones que en
Alemania tenian derecho a recibir financiacion- y el ejecutivo espanol, que preten-
dia imponer las prioridades nacionales (que no regionales) en la politica de desarro-
llo econémico. Pese al notable peso especifico de este grupo de Estados, no llega-
rian a prosperar sus propuestas, al oponerse a las mismas dos de los principales
paises beneficiarios de los Fondos Estructurales, Irlanda y Grecia, asi como Bélgi-
ca, el eterno defensor de la Comisién. En realidad, dificilmente podia esperarse que
se emprendieran reformas de hondo calado sin que se contase con un serio y genera-
lizado respaldo por parte del conjunto de los Estados, mdxime cuando el entonces
muy reciente Tratado de Maastricht habia dificultado sustancialmente las condicio-
nes precisas para aprobar el pertinente marco normativo, al exigir la unanimidad de
los Estados en el Consejo de Ministros y el asentimiento del Parlamento europeo. Y,
si bien es cierto que el Tratado no estaba ain en vigor en julio de 1993, se adopté un
mecanismo ad hoc para aprobar la normativa relativa a la reforma de los Fondos
Estructurales que practicamente excluia de entrada la posibilidad de que triunfase el
intento de renacionalizar la politica regional: se requiri6 la unanimidad en el Conse-
joy el procedimiento de cooperacion en el Parlamento europeo'*,.

Comoquiera que fuese, lo cierto es que, a lo largo del proceso de reforma de
1993, no ces6 de proyectarse la sombra del Tratado de Maastricht'*, y muy espe-
cialmente el principio de subsidiariedad, que desde muy pronto aparecié como una
de las mads relevantes aportaciones del mismo. Pues, aun cuando no sirvié, como
hemos visto, para consagrar la renacionalizacion de la politica regional ni, tampoco,
para fundamentar una merma sensible de las facultades de la Comision, si permitiria
que la reforma de 1993 ampliase el margen de maniobra de los Estados miembros.
Pero, sobre todo, a raiz de su constitucionalizacion en el Tratado de Maastricht, la
idea de subsidiariedad pasaria a jugar un papel muy relevante en la interpretacién
del alcance y sentido dltimos del principio de cooperacion; influencia hermenéutica
que, a la postre —y, quizds, paraddjicamente-, ha venido especialmente a fortalecer
la posicidn de los entes subcentrales en relacién con los Fondos Estructurales. Al fin
y al cabo, la conexion estrecha entre los principios de cooperacion y de subsidiariedad
es recordada con alguna frecuencia por la doctrina, al afirmarse que el primero es
«consecuencia directa» del dltimo'*, o su «corolario»'*', o que la «cooperacién

3% Un detallado examen del proceso de reforma de 1993 ofrece Gary Marks: “Exploring and Explaining

Variation in EU Cohesion Policy”, pags. 393-398.

En este sentido, también Fiona Wishlade: “EU Cohesion Policy: Facts, Figures, and Issues”, pag. 48.
J. Conejos i Sancho: “Los fondos estructurales de las Comunidades Europeas: Aplicacién en Espaiia y
participacién regional”, en Informe Comunidades Auténomas 1992, pag. 330.

Luciano Monti: [ fondi strutturali per la coesione europea, pag. 69.
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representa una aplicacion concreta del principio de subsidiariedad»'*, o, sencilla-
mente, que «el partneriado es un aspecto del superior derecho a la subsidiariedad»'*.
E, igualmente, pueden encontrarse pronunciamiento semejantes en sede
institucional'*. Pero vamos demasiado aprisa, pues para calibrar cabalmente la inci-
dencia que el principio de subsidiariedad ha tenido en la operatividad del principio
de cooperacion es imprescindible detenerse previamente en el examen, siquiera bre-
ve, del mismo.

Como es sabido, la recepcidn expresa, con alcance general, del principio de
subsidiariedad en el Tratado de Maastricht se debid, sobre todo, a la iniciativa de
Gran Bretafia, en cuanto partidaria de una «Europa minima»'*, y de Alemania, que
pretendia con ello proteger el dmbito competencial de los Linder, dado que éste
habia quedado especialmente afectado al prever el Tratado la acciéon de la Comuni-
dad en parcelas que, para ellos, tenian un importante contenido politico (escuela,
universidad, radiodifusion y, parcialmente, medio ambiente)'*. Segiin establece ex-
presamente el segundo apartado del actual art. 5 TCE (antiguo art. 3 B), el alcance
del principio es el siguiente: “En los 4mbitos que no sean de su competencia exclu-
siva, la Comunidad intervendrd, conforme al principio de subsidiariedad, s6lo en la
medida en que los objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de
manera suficiente por los Estados miembros, y, por consiguiente, puedan lograrse
mejor, debido a la dimensidn o a los efectos de la accion contemplada, a nivel comu-
nitario”'".

Pues bien, si ya es controvertido precisar la virtualidad de este principio como
instrumento destinado a proteger el radio de accién de los Estados miembros frente
a eventuales intromisiones de los drganos comunitarios, tanto mas debatido resulta
determinar si el mismo esté llamado a operar Ginicamente en el marco de las relacio-
nes Comunidad Europea/Estados miembros, quedando exluidos los entes regiona-

D. Ordéiiez Solis: Fondos estructurales europeos. Régimen juridico y gestion administrativa, pag. 72.
143 Fritz Franzmeyer/Bernhard Seidel/ Christian Weise: Die Reform der EG-Strukturfonds von 1988.
Konzeption, Umsetzung, Weiterentwicklung aus deutscher Sicht, pag. 83.

Asi, por citar uno de los numerosos ejemplos que podrian traerse a colacion, en el punto 9 del Dictamen
del Comité de las Regiones sobre el papel de las autoridades regionales y locales en el principio de
cooperacion de los Fondos estructurales, se afirma que la cooperacién supone «un ejercicio practico
del principio de subsidiariedad» (DOCE n° C 100, de 2.4.96, pag. 73).

145 Pierre Pescatore: “Mit der Subsidiaritét leben”, en Festschrift fiir Ulrich Everling, péag. 1075.

146 Véanse Christian Calliess: Subsidiaritits- und Solidarititsprinzip in der Europdischen Union, pags.
56-60 y Volkmar Gotz/Michael Hecker: “Il principio di sussidiarieta nel diritto costituzionale tedesco
con particolare riferimento alla sua dimensione federale”, pag. 47.

En el Tratado de Amsterdam se incorporé un “Protocolo sobre la aplicacién de los principios de
subsidiariedad y de proporcionalidad”, el cual, sin embargo, apenas apunta algin criterio que permita
delimitar con mayor precision el alcance exacto del principio.
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les y locales, o si, por el contrario, también éstos gozan de la proteccion juridica
inmediata que brinda el art. 5 TCE. Lo cierto es que, prima facie, viene prevalecien-
do en sede politica la tesis contraria a reconocer este alcance al citado precepto. Asi,
en relacion con la pregunta formulada por el parlamentario Victor Arbeloa acerca de
una posible extension de la virtualidad del principio a las regiones, se pronuncio la
Comision en los siguientes términos categoricos: «El principio de subsidiariedad
[...] no afecta [...] a la relacién que se entable, dentro de cada uno de los Estados
miembros, entre las competencias del Estado, por una parte, y las de los interlocutores
sociales o de las entidades locales, por otra. Dicha relacién se rige por los derechos
nacionales de los respectivos Estados miembros»'*®. Y, en esta linea, el “Protocolo
ndm. 30 sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad”
(1997), anejo al TCE, no reconoce otra proyeccion del mismo que la que se concen-
tra en los Estados'®.

Frente a esta tesis de corte mds tradicional, no han faltado opiniones proclives
aampliar el radio de accidn del principio tanto en sede doctrinal'® como institucional.
En relacion con esta dltima cabe destacar la decidida posicion del Parlamento Euro-
peo, segun la cual el principio de subsidiariedad no se refiere sélo a las estructuras
centrales del Estado, razon por la que la aplicacién y la gestion de las politicas
comunitarias debe realizarse en el plano administrativo mds descentralizado posi-
ble, teniendo en cuentas las competencias de las regiones y de los poderes locales y
la organizacion politico-administrativa de los Estados miembros (puntos 4 y 5 de la
Resolucion A3-0325/93, de 18 de noviembre, sobre la participacion y la representa-

8 Vid. 1a pregunta escrita E-3100, 10 de noviembre de 1993, DOCE C 147, de 30 de mayo de 1994, pig.
I (citado por J. Martin y Pérez de Nanclares: El sistema de competencias de la Comunidad Europea,
pag. 116).

De hecho, la tnica referencia a los entes territoriales es la siguiente, contenida en el punto 9) del Proto-
colo: “Sin perjuicio de su derecho de iniciativa, la Comision deberia: [...] —tener debidamente en cuenta
la necesidad de que cualquier carga, tanto financiera como administrativa, que recaiga sobre la Comu-
nidad, los Gobiernos nacionales, las autoridades locales, los agentes econdmicos o los ciudadanos de-
berd ser reducida al minimo y deberd ser proporcional al objetivo que se desee alcanzar”.

Asi, por ejemplo, J. Barnés Vdzquez: “El principio de subsidiariedad y las regiones europeas. Las
Comunidades Auténomas”, en La Comunidad Europea, la instancia regional y la organizacién admi-
nistrativa de los Estados miembros, especialmente, pag. 561 y ss.; del mismo autor: “Subsidiariedad y
autonomia local en la Constitucién”, Anuario del Gobierno local 1997, passim. En este sentido, Parejo
Alfonso se ha mostrado partidario de «la declaracién formulada por Alemania, Austria y Bélgica (de la
que tomo nota la Conferencia Intergubernamental) en el sentido de que la accion comunitaria, de con-
formidad con el principio de subsidiariedad, no s6lo interesa a los Estados miembros (a su instancia
central), sino también a las entidades en que internamente se desagregan, en la medida en que éstas
disponen asimismo de potestad legislativa (la cual se ve afectada directamente por las decisiones nor-
mativas comunitario-europeas y, por tanto, por las decisiones sobre la toma o no de tales decisiones)»
(prélogo al libro de A. M. Moreno Molina: La ejecucion administrativa del Derecho Comunitario,
pag. 17). '
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cion de las regiones en la construccién europea: el Comité de las Regiones)'*'. Por
su parte, el Comité de las Regiones, en su Dictamen de 20 de abril de 1993, sobre la
Revision del Tratado de la Unién Europea, propuso la modificacion del entonces
art. 3B para mencionar, ademads de los Estados, a «las colectividades regionales y
locales dotadas de competencia segtin el derecho interno de los Estados miembros».
Idea en la que vino a abundar el Comité en su Dictamen complementario sobre la
aplicacién del principio de subsidiariedad, fechado el 21 de abril de 1995~

No obstante, cualquiera que sea su virtualidad juridica inmediata respecto de
las atribuciones de los entes subcentrales, lo que es innegable es que en la prictica el
principio de subsidiariedad supone un freno a la erosién de sus competencias proce-
dente de las autoridades comunitarias, habida cuenta de que, obviamente, la eficacia
protectora que despliega sobre el 4mbito competencial de los Estados miembros en
su conjunto no deja de proyectarse, mediata o inmediatamente, a la totalidad de los
niveles de gobierno. Desde esta perspectiva, no puede sino compartirse la aprecia-
cién de George A. Bermann de que una de sus cualidades estriba, precisamente, en
la preservacidn del reparto interno de poderes de los Estados miembros, ya que, al
reducir la intervencion de la Comunidad al minimo necesario, la subsidiariedad tiende
a refrenar la merma competencial que puedan sufrir las propias partes componentes
de los Estados'*.

Pues bien, en este contexto fuertemente dominado por el principio de
subsidiariedad, entendido ademds como garantia de la esfera competencial de los
entes subcentrales, no debe de ser motivo de extrafieza que, con ocasion de la refor-
ma de 1993, se defendiese una interpretacion del principio de cooperacién ajustada
a dicha concepcién de la subsidiariedad. Como tampoco ha de causar sorpresa que
fueran los Linder alemanes los que mds decididamente apuntaran a esta direccidn,
puesto que, en virtud del reparto interno de competencias, ostentan el grueso de las
atribuciones que entran en juego a prop6sito de los Fondos Estructurales y, por tan-
to, ejercen el protagonismo al respecto, mientras que el Bund permanece relegado a

151 Sobre esta Resolucidn, véase el “Informe de la Ponencia de la Comisién General de las Comunidades

Auténomas sobre el papel y las funciones de los entes territoriales en el futuro de la Unién Europea”
(BOCCGG. Senado. V Legislatura, nim. 360, 21 de diciembre de 1995, pdg. 14). Asimismo, constiltese
J. Astola Madariaga: “Las regiones en la Unién Europea”, REDC, nim. 45, 1995, pag. 130.

Ademés de proponer la aplicacién del principio, con efecto retroactivo, en todos los dmbitos y fases de
la actividad comunitaria, este Dictamen apunté que tal aplicacién debia ser objeto de un doble control:
previo, realizado por las instituciones de la Union, en particular, la Comision, y a posteriori, de caracter
jurisdiccional, ante el Tribunal de Justicia (vid. el “Informe de la Ponencia de la Comisién General de
las Comunidades Auténomas sobre el papel y las funciones de los entes territoriales en el futuro de la
Uni6n Europea”, cit., pag. 17).

“Taking Subsidiarity Seriously: Federalism in the European Community and the United States”, Colum.
L. Rev., nim. 94, 1994, pag. 343.
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un segundo plano. A su juicio, la Comisién partia de una equivocada comprension
del partneriado que no se ajustaba al principio de subsidiariedad, y que se asentaba
en la idea de que la cooperacidn consistia en la necesidad de que existiese un didlo-
go intenso y permanente con todos los actores que participan en las acciones de la
politica estructural. Sobre la base de esta justificacion, la Comisién habia fomenta-
do los contactos directos con las autoridades regionales dentro de cada Estado para
lograr, de una parte, ampliar su propia capacidad de influencia y, de otro lado, para
reforzar la posicion de aquéllas frente al gobierno central. Modo de proceder que
afectaba a todas las fases de las acciones de la politica estructural, desde la planifi-
cacion de las decisiones y su aplicacion hasta el seguimiento y la valoracion de las
correspondientes medidas. Los Lander, por el contrario, sostenfan una interpreta-
cion del partneriado claramente impregnada por la lectura prorregional del princi-
pio de subsidiariedad: puesto que la Comunidad sélo puede operar cuando los obje-
tivos perseguidos no pueden alcanzarse suficientemente a nivel de los Estados miem-
bros, de aqui cabe derivar en materia de Fondos Estructurales un amplio margen de
maniobra a favor de los entes subcentrales, no sélo frente al atinente al Gobierno
nacional, sino sobre todo frente a la Comision. Por tanto, mientras que la Comision
ponia el acento en lo que el partneriado tiene de colaboracidn y actuacién conjunta
de los niveles de gobierno, los Linder, con el apoyo del Bund, a la luz del principio
de subsidiariedad, defendian una mayor separacién competencial que permitiese a
los diferentes entes involucrados actuar de forma mas auténoma'>,

El resultado final del proceso de reforma de 1993 no deja de reflejar este
cumulo de intereses contrapuestos y posiciones divergentes entre los principales
actores politicos europeos. De entrada, el primer dato que debe destacarse es que no
se aprecia una sustancial modificacién del alcance del principio de cooperacién en
lo que concierne a las relaciones Comunidad Europea/gobiernos nacionales/entes
subcentrales. Aunque, desde luego, alguna mutacién si se produce en este terreno.
Asi, de una parte, el sistema de partneriado experimenta con la reforma cierta
racionalizacion, que en la prictica se traduce en la ampliacién del margen de manio-
bra de los Estados miembros y, paralelamente, en una reduccion de la influencia de
la Comisidn en la programacion'®. Tal sucede, con toda evidencia, con la posibili-
dad de que los Estados miembros presenten en un tinico documento de programa-
cion los Planes y las solicitudes de ayuda (parrafo quinto del art. 5.2 del reformado
Reglamento de coordinacion); en cuyo caso la aprobacién del marco comunitario de
apoyo y la concesion de la ayuda se efectuard mediante una sola decisién de la

154 Fritz Franzmeyer/Bernhard Seidel/Christian Weise: Die Reform der EG-Strukturfonds von 1988.
Konzeption, Umsetzung, Weiterentwicklung aus deutscher Sicht, pags. 100-101.

135 Coincidiendo con la valoracién de Ingeborg Tommel: Staatliche Regulierung und europdische
Integration. Die Regionalpolitik der EG und ihre Implementation in Italien, pag. 119.
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Comision (parrafo tercero del articulo 10.1 del citado texto). Instauracién de un
nuevo procedimiento simplificado en dos etapas que fue bien recibido por el Comité
de las Regiones, y ello no sélo por permitir agilizar la programacion, sino porque,
ademds, suponia «un avance sustancial en la aplicacion del principio de coopera-
cién y, por tanto, una participacion mucho mas directa y precisa de las regiones»'*.

Y, de otra parte, como tendremos ocasion de ver a continuacion, en el nuevo
marco normativo también se deslizan algunas referencias al principio de
subsidiariedad y a la necesidad de preservar el dmbito competencial de los diversos
niveles de gobierno, menciondndose en alguna ocasion de forma expresa a las auto-
ridades competentes a nivel regional.

Pero, sin duda, la novedad de mayor alcance que incorpor¢ la reforma de 1993
estrib6 en que extendid el mecanismo de la concertacion a los actores econdmicos y
sociales, y en este sentido si produjo un notable reforzamiento del principio de coope-
racion®’. El Reglamento (CEE) n° 2081/93 del Consejo, de 20 de julio de 1993, por el
que se modific el Reglamento marco'®, ya adelantaba en sus considerandos que
“conviene aumentar la cooperacion incluyendo en la misma, de forma apropiada, a los
interlocutores econdmicos y sociales en la programacion, basdndose en las responsa-
bilidades respectivas definidas con mayor precisién en aplicacion del principio de
subsidiariedad”. No obstante, el modo en que acabé reconociéndose en el articulado
la presencia de estos nuevos actores se apart6 de la propuesta inicial de la Comision',
toda vez que los Estados miembros terminarian imponiendo algunos condicionamientos
a su participacion en el proceso de concertacion'®. Y es que, en efecto, la nueva redac-
cion del articulo 4.1 recogeria esta ampliacion matizadamente, al hacerla depender de
la decision de los Estados miembros:

La acci6n comunitaria se considerard como un complemento de las acciones
nacionales correspondientes o una contribucién a las mismas. Se establecerd
mediante estrecha concertacién entre la Comision, el Estado miembro interesa-

1% Dictamen sobre el Sexto y el Séptimo informe anual sobre los Fondos estructurales 1994-1995, de 12

de marzo de 1997 (DOCE n° C 215, de 16 de julio de 1997, pag. 29).

En este sentido, Fiona Wishlade: “EU Cohesion Policy: Facts, Figures, and Issues”, pag. 50.

1 DOCEn°L 193 de 31.7.1993, pag. 5 y ss.

159 Véase el punto 1.4 del Dictamen del Comité Econdmico y Social sobre el papel de la administra-
cion publica en la cooperacion (articulo 4 del Reglamento marco) (DOCE n° C 393 de 31.12.1994,
pag. 33 y ss.).

No es de extraiiar que un sector de la doctrina resaltase las dificultades que tendrian los actores socio-
econémicos para influir de un modo apreciable en el funcionamiento de los Fondos, subraydndose
especialmente que los Estados miembros gozaban de amplia libertad para decidir el “cudndo”, el “quién”
y el “como” de su participacién en la concertacion (Nicola Staeck: “Die europidische
Strukturfondsférderung — Entwicklung und Funktionsweise”, en Politiknetzwerke und europdische
Strukturfondsforderung, pag. 40).
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do y las autoridades y organismos competentes (incluidos, en el marco de las
modalidades ofrecidas por las normas institucionales y las pricticas vigentes
propias de cada Estado miembro, los interlocutores econémicos y sociales) de-
signados por el Estado miembro a escala nacional, regional, local o de otro tipo,
persiguiendo todas las partes un objetivo comin. En lo sucesivo esta concertacion
se denominard «cooperacién». La cooperacién abarcard la preparacion, la fi-
nanciacion, asf como la apreciacién previa, el seguimiento y la evaluacioén pos-
terior de las acciones”.

De otra parte, como habiamos adelantado, era de apreciar en el nuevo marco
normativo que reflejase una mayor preocupacion por que el principio de coopera-
cion no se tradujese en interferencias y menoscabos competenciales entre los suje-
tos involucrados. La adicion del siguiente dltimo parrafo a la version inicial del
articulo 4.1 del Reglamento marco es muestra fehaciente de dicha preocupacion:
“En la cooperacion se respetardn plenamente las competencias institucionales, juri-
dicas y financieras de cada una de las partes”

Y en esta linea, aunque claramente tendente a preservar el dmbito competencial
de los Estados miembros (y sus entes subcentrales) frente a eventuales intromisiones
de la Comision, la reformada redaccion del Reglamento marco incluyé un nuevo
parrafo en el articulo 5.2:

Las formas de intervencion, con excepcidn de las contempladas en la letra e)
promovidas por la Comision [apoyo a la asistencia técnica], sélo podran ser las
que determine el Estado miembro o las autoridades competentes designadas por
el mismo, y presentadas a la Comisidn por el propio Estado miembro o, en su
caso, el organismo por él designado a tal fin”

Por lo demas, tras la reforma, el Reglamento marco mantiene sin variacién
resefable las diversas referencias a la concertacion que aparecian diseminadas a lo
largo del texto. Tan s6lo merece la pena resenar el hecho de que se afiada la exigen-
cia de actuar conforme a la cooperacion ex art. 4.1 en los casos de revision de los
marcos comunitarios de apoyo; supuestos en los que la redaccion originaria sélo
habia previsto que se realizase “por iniciativa del Estado miembro o de la Comision
de acuerdo con dicho Estado” (cuarto parrafo del articulo 8.5). Modificacion que
s6lo puede ser interpretada como un gesto hacia los entes subcentrales (y, acaso,
hacia los nuevos agentes socio-econdmicos).

Menos aportaciones novedosas respecto del texto inicial presenta la reforma
del Reglamento de coordinacidn, que se llevo a efecto con el Reglamento (CEE) n°
2082/93 del Consejo, de 20 de julio de 1993''. En realidad, salvando alguna mati-

1 DOCE n° L 193 de 31.7.1993, pdg. 20 y ss.
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zacién puntual'®, reproduce las apelaciones que originariamente se hicieron a la
concertacion y a la posible participacion de las autoridades competentes a nivel
regional, lo que nos exime de reiterar aqui lo que ya dejamos apuntado piginas
atrds. Bastenos, pues, con reseflar que, muy probablemente, en sus considerandos se
halle la mejor recapitulacién de lo que supuso la reforma de 1993 para el reparto de
tareas y funciones entre la Comision, los gobiernos nacionales y los entes subcentrales,
partiéndose para ello de la interpretacion del principio de cooperacion a la luz del
principio de subsidiariedad:

“Considerando que, en aplicacidn del principio de subsidiariedad y sin perjui-
cio de las competencias de la Comisién en su calidad de responsable de la ges-
tién de los recursos financieros comunitarios, la ejecucién de la formas de inter-
vencién indicadas en los marcos comunitarios de apoyo debe ser fundamental-
mente responsabilidad de los Estados miembros, quienes deben ejercerla al ni-
vel territorial adecuado en funcién de la especificidad de cada Estado miembro”

ITI1.3 La reforma de 1999: el reforzamiento del principio de cooperacion

A medida que transcurria el periodo de programacién 1994/1999, se fue con-
solidando la apreciacién de que el marco normativo aprobado en 1993 no habia
logrado que el principio de cooperaciéon se desenvolviese de un modo adecuado en
la practica. En esencia, pueden sistematizarse en dos bloques las lacras de las que,
pretendidamente, adolecia el sistema de partneriado. De un lado, la deseable
“concertacion” de todos los sujetos afectados por los Fondos Estructurales mostra-
ba evidentes carencias en lo concerniente a la participacion efectiva de otros actores
que no fueran la propia Comisién y los gobiernos nacionales de los Estados miem-
bros. Y, de otra parte, el sistema cooperativo instaurado en 1993 no brillaba precisa-
mente por haber atinado con un nitido reparto de las tareas que correspondian a los
diversos actores, sefialadamente —claro est4- a las Administraciones centrales y a la
Comision, lo que dificultaba efectuar un control politico eficaz del empleo de los
recursos movilizados a través de los Fondos Estructurales. Analicemos por separa-
do ambas deficiencias y como pretendieron subsanarse con la reforma normativa
acometida en el afio 1999.

162 Asi, en el art. 21.1 se precisa ahora que el pago de las ayudas financieras “se hard llegar a la autoridad

o al organismo nacional, regional o local designado al efecto en la solicitud presentada por el Estado
miembro...”, mientras que a version inicial se limitaba a indicar que el pago se haria llegar “a la autori-
dad designada al efecto en la solicitud presentada por el Estado miembro...”.
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I11.3.1 La consolidacion del papel de los interlocutores en la concertacion.

Entrando ya en el primer grupo de deficiencias, debemos comenzar senalan-
do que las criticas afectaban tanto a la participacion de los entes subcentrales como
ala de los actores socio-econémicos, puesto que ambas se consideraban deficitarias.
No obstante, esta valoracién tenia un alcance bien diferente en uno y otro supuesto.
De entrada, por lo que a los entes territoriales se refiere, no todas las experiencias
eran, por supuesto, negativas, sino que diferian notablemente entre si. Como ya
habia sefialado, en 1995, el Comité de las Regiones en su Dictamen sobre el papel
de las autoridades regionales y locales en el principio de cooperacion de los Fon-
dos Estructurales:

“12. Las respuestas a la encuesta demuestran que existe una amplia variedad de
cooperaciones, variedad que abarca desde la cooperacién satisfactoria con dia-
logo constructivo y sélida participacion de las autoridades regionales y locales
hasta la cooperacién de caracter vago, pasando por la cooperacion en fase de
desarrollo™'®.

Parece evidente que en esta disparidad de situaciones influy6 poderosa-
mente la propia estructura interna de los Estados miembros, puesto que la concertacion
reclamada por la normativa comunitaria resulta tanto mds factible alla donde existe
un modelo descentralizado del poder politico a nivel regional o se cuenta con un arrai-
gado sistema de autonomia municipal. Y, sin embargo, el marco normativo comunita-
rio ni siquiera result inmune a las objeciones en algiin Estado miembro politicamente
descentralizado, como Italia, en donde el Derecho Comunitario desempefiaba una re-
levante funcién en la determinacién del propio reparto de competencias entre el Esta-
doy las Regiones. No es de extrafiar, por tanto, que, ante el absoluto protagonismo que
venia ejerciendo en la practica la Administracion central, la reforma de 1993 fuera
criticada por todos aquellos que hubiesen preferido que los entes subcentrales italia-
nos jugasen un papel mds relevante y decisivo en el funcionamiento de los Fondos
Estructurales'é*. También el Comité de las Regiones, en el Dictamen recién citado,
imputo las deficiencias a las disposiciones comunitarias, destacandc que las mismas
resultaban vagas y daban lugar a diferentes interpretaciones del principio de coopera-
cion. De ahi que estimase precisa la revision del articulo 4 del Reglamento marco “a
fin de incluir formalmente en el texto del Reglamento a las autoridades regionales y
locales, puesto que ellas son las que poseen la legitimidad democrética para represen-
tar las necesidades y prioridades regionales y locales”'®.

19 DOCE n° C 100 de 2.4.1996, pag. 73.

Luciano Monti: I fondi strutturali per la coesione europea, pag. 78, con abundantes referencias biblio-
graficas.

165 Véase el punto 53 de Dictamen (DOCE n° C 100, cit., pag. 76).
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Mucho més insatisfactoria fue la participacién de los interlocutores socio-econo-
micos en la concertacion durante el periodo de programacion 1994/1999. Como ya ha-
cian presagiar los términos tan cautos con que se reconocioé su presencia en la reforma de
1993, lo cierto es que las carencias de la cooperacion en este extremo fueron generaliza-
das en la practica totalidad de los Estados miembros. Y pocas dudas habia que albergar
acerca de que el marco normativo comunitario no habia servido, en absoluto, para supe-
rar la falta de voluntad politica que habian mostrado las autoridades competentes para
incorporar a estos actores en el proceso de concertacién. De hecho, una de las primeras
tareas que debi6 abordar el Comité Econdmico y Social en su Dictamen sobre el papel
de la administracion puiblica en la cooperacion (articulo 4 del Reglamento marco) fue,
precisamente, la de defender el caricter obligatorio de su participacion y el alcance
sustancial de la misma. Asf, en el punto 1.4.1. de dicho Dictamen, sostuvo que “el inciso
relativo a las normas institucionales y a las practicas vigentes propias de cada Estado
miembro no exime a ningin Gobierno de poner en préictica la concertacion con los
interlocutores econémicos y sociales, sino que indica el modo en que ello debe realizar-
se”. Y, acto seguido, se pronunci6 acerca de la naturaleza de dicha participacion:

“1.4.2. En segundo lugar, la «estrecha concertacion» es una expresién mds fuerte
que la simple «informacién» o que la propia «consulta». Se entiende por «estrecha
concertacion» la asociacion —en formas diversas- de los interlocutores econémi-
cos y sociales al proceso de toma de decisiones, a sabiendas de que la decisién
final deben tomarla, a su debido tiempo, las autoridades competentes™'.

Pues bien, estas deficiencias atinentes al &mbito subjetivo del principio de co-
operacion fueron abordadas frontalmente al acometerse la reforma de los Fondos Es-
tructurales para el periodo 2000-2006. En efecto, ya el Documento sobre la Reforma de
los Fondos Estructurales, de 18 de marzo de 1998, que acompaifiaba a las Propuestas de
nuevos Reglamentos presentadas por la Comision, apuntaba la necesidad de avanzar en
la profundizacién y ampliacion de la cooperacion, y sefialaba a propdsito de esta ulti-
ma: “Si bien es cierto que la participacion de las autoridades regionales ha registrado
notables avances (especialmente en los Estados miembros donde el grado de regionalizacion
es menor), subsisten atin profundas lagunas tanto en la participacion de las autoridades locales
mas directamente interesadas y de las autoridades medioambientales como en la necesaria con-
sulta a los organismos méds activos sobre el terreno o responsables inmediatos de la aplicacion de
medidas apoyadas por los Fondos estructurales (interlocutores sociales, asociaciones locales u
organismos no gubernamentales)”'’.

1 DOCE n° C 393 de 31.12.1994, pag. 34.

167 Y afadia més adelante la Comision en dicho Documento: “Sucede atin con demasiada frecuencia que
las autoridades nacionales o regionales incluyan a los demds agentes del desarrollo econdmico y social
s6lo de manera episédica o puntual, lo que, en cualquier caso, resulta insuficiente para garantizar la
eficacia perseguida”.
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A todas estas carencias intenta, ciertamente, dar respuesta el Reglamento (CE)
n° 1260/1999 del Consejo, de 21 de junio de 1999, por el que se establecen disposi-
ciones generales sobre los Fondos Estructurales [conocido como Reglamento Gene-
ral}'®®. Asi, en el primer parrafo de su art. 8.1, ademds de una mejor sistematizacion
de los sujetos intervinientes en la concertacion, se hace una mencién mas especifica
y directa a las autoridades de los entes subcentrales, tal y como habia solicitado el
Comité de las Regiones:

“I. Las acciones comunitarias se conciben como complemento de las acciones
nacionales correspondientes o como contribucion a éstas. Se aprobaran en estre-
cha concertacién, en lo sucesivo denominada «cooperacidn», entre la Comisioén
y el Estado miembro, y con las autoridades y organismos designados por el
Estado miembro de acuerdo con su normativa nacional y pricticas actuales, en
particular:

- las autoridades regionales y locales y demds autoridades publicas compe-
tentes,

- los interlocutores econémicos y sociales,

- cualquier otro organismo adecuado en este marco”

Y, acto seguido, el articulo 8.1 extiende explicitamente la clausula de salva-
guarda de las respectivas competencias a la totalidad de los sujetos participantes en
la concertacion:

“La cooperacion se llevard a cabo con pleno respeto de las competencias
institucionales, juridicas y financieras de cada uno de los interlocutores, tal como
se define anteriormente”

De otra parte, y en paralelo con lo sugerido por el Comité Econdémico y So-
cial, se incorpora la exigencia de que deben ser precisamente los Estados miembros
los que velen por asociar a los interlocutores en el proceso de concertacion'®. A tal
objeto se establece en el tercer parrafo del articulo 8.1:

“Cuando designe a los interlocutores mas representativos a nivel nacional, re-
gional, local o de otro tipo, el Estado miembro de que se trate establecera una
asociacién amplia y eficaz de todos los organismos adecuados de acuerdo con la
normativa y practica nacionales, teniendo en cuenta la necesidad de fomentar la
igualdad entre hombres y mujeres y un desarrollo sostenible mediante la inte-
gracion de requisitos en materia de proteccién y de mejora del medio ambiente”

% DOCE n° L 161 de 26.6.1999, pag. 1 y ss.

1% En el reiteradamente citado Documento de la Comision Reforma de los Fondos Estructurales se hizo
hincapié en que “son los Estados miembros, en cuanto contrapartida de la descentralizacién del método
de aplicacion, los que deben garantizar la ampliacion de la cooperacién”.
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Reforzamiento de la posicion de los interlocutores que, entre otras manifes-
taciones'™®, vuelve a ponerse de relieve en el art. 8.2, conectdndose ahora con las
diversas fases de la programacion:

2. Lacooperacion se aplicard a la preparacion, financiacién, seguimiento y evalua-
cién de las intervenciones. Los Estados miembros procurardn asociar a los
interlocutores adecuados en las diferentes etapas de la programacién, teniendo en
cuenta el plazo para cada etapa”

II1.3.2 La consagracion de un reparto mds nitido de las responsabilidades entre los
diferentes niveles de gobierno.

Junto a los inconvenientes arriba examinados relativos al ambito subjetivo
del principio de cooperacién, durante el periodo 1994-1999 se puso asimismo de
manifiesto que el sistema adolecia de falta de claridad al distribuir las tareas entre
los diversos entes publicos participantes en la concertacién'’'. Ciertamente, la refor-
ma de 1993 habia reafirmado la implantacion de un sistema fundamentado en la
constitucién de “redes politicas”'’? por parte de dichos entes, los cuales ponian sus
recursos a disposicion de la red y, a través de las pertinentes negociaciones, partici-
paban conjuntamente en la toma de decisiones'”. Pues bien, como frecuentemente
se viene advirtiendo en los tltimos afios, modelos de estas caracteristicas —basados
en intensas pricticas cooperativas que giran en torno a la actuacion conjunta de los
diversos niveles de gobierno— suelen generar un efecto indeseable en lo que con-
cierne a la eficacia del control politico, toda vez que en ellos se diluye la responsa-
bilidad que pueda corresponder a cada uno de los entes publicos involucrados. Se

170 Asfi, por ejemplo, el articulo 8.5 prevé que, “cada afio, la Comisién consultard a las organizaciones

representativas de los interlocutores sociales a escala europea sobre la politica estructural de la Comu-
nidad”; y el Reglamento General incorpora la obligacién de que los Planes incluyan “una relacién de las
disposiciones previstas para consultar a los interlocutores” [art. 16.1. d)].

Como agudamente se observa en el Documento Reforma de los Fondos Estructurales: “‘El funciona-
miento actual de los Fondos prevé un nimero demasiado grande de disposiciones que deben aplicarse
«en el marco de la cooperacién», sin designar claramente la instancia ~Comision, Estado miembro,
etc.- encargada de tal o cual parte de la elaboracién o de la aplicacion de los Fondos. Esta dilucién de las
responsabilidades lleva a que cada uno de los interlocutores intervenga en cualquier decision, indepen-
dientemente de la fase en que se halle o de su importancia, lo que sobrecarga considerablemente el
conjunto del edificio. Por eso, 1a Comisién desea que se precisen las responsabilidades de los distintos
interlocutores en todas las etapas de funcionamiento de los Fondos”.

Ansell, C. K./Parsons, C./Darden, K.: “Dual Networks in European Regional Development Policy”,
JCMS, 1997, pag. 347 y ss.

Un anélisis de los Fondos Estructurales como “red politica” ofrece Nicola Staeck al examinar la expe-
riencia del Land de Baja Sajonia [“Die europiische Strukturfondsforderung in einen foderalen Staat —
am Beispiel des Bundeslandes Niedersachsen”, en Politiknetzwerke und europdische
Strukturfondsforderung (Hubert Heinelt, Hrsg.), pag. 75 y ss, especialmente pags 101-104].
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trata de una critica que durante la década de los noventa cobré un renovado auge en
algunos Estados europeos politicamente descentralizados, sefialadamente Alema-
nia'”, y a la que —segun era de prever— no resulté inmune la Comunidad Europa en
materia, precisamente, de Fondos Estructurales'”. Por tanto, en linea con las obje-
ciones alzadas frente a la institucién mds caracteristica del federalismo cooperativo
alemadn, a saber, las tareas comunes'’®, también se reproché del sistema de coopera-
cioén europeo consagrado en la reforma de 1993 que no distribuia didfanamente las
diversas tareas y funciones entre los diferentes niveles de gobierno, y que, en su
lugar, optaba por insertar en el proceso de toma de decisiones un denso entramado
de relaciones, influencias reciprocas e interferencias. De este modo, se obstaculiza-
ba la necesaria “rendicién de cuentas” (accountability) de los actores participantes
en la concertacion, al no poder imputarse con facilidad las concretas decisiones
adoptadas a un especifico nivel de gobierno, difumindndose asi, en buena medida,
la responsabilidad politica de todos ellos'”’.

En este contexto, se explica el detenimiento con el que se trat6 este asunto en
el Documento Reforma de los Fondos Estructurales, anejo a las Propuestas de nue-
vos Reglamentos que la Comision present6 el 18 de marzo de 1998. En el mismo, se
hizo especial hincapié en “la necesidad de una reforma del principio de cooperacién
que parta de una division mads clara de las competencias no sélo entre los Estados
miembros y la Comision, sino tambié€n a nivel nacional. Es preciso definir —prose-
guia la Comision en dicho Documento- las responsabilidades de cada uno de los
socios (Estado, regién, Comisién) con objeto de favorecer una mejor aplicacion del
principio de subsidiariedad y del articulo 205 del Tratado, que confiere a la Comi-

' Aunque podrian extenderse muy largamente las referencias bibliograficas referentes al debate experi-
mentado en Alemania durante la década de los noventa acerca de la modificacion del modelo federal,
bastenos citar Ottnad/Linnarth: Foderaler Wettbewerb staat Verteilungsstreit, Frankfurt/New York, 1997,
Klaus Rennert: “Der deutsche Foderalismus in der gegenwirtigen Debatte um eine Verfassungsreform”,
Der Staat, 1993, pag. 269 y ss.; y Edzard Schmidt-Jortzig: “Herausforderung fiir den Féderalismus in
Deutschland”, DOV, 1998, pag. 746 y ss.

1”5 Véase Liesbet Hooghe: “EU Cohesion Policy and Competing Models of European Capitalism”, pdg.
462. Ya en el afio 1992 Christian Engel y Joseph van Ginderachter habian alertado del riesgo intrinseco
al principio de cooperacién de difuminar las responsabilidades de los diferentes niveles de gobierno,
aun cuando entendian que los Fondos Estructurales no habian producido todavia este resultado (Le
pouvoir régional et local dans la Communauté Européenne, pag. 37).

17 Acerca de estas tareas comunes, puede consultarse E. Alberti Rovira: Federalismo y cooperacion en la

Republica Federal Alemana, CEC, Madrid, 1986, pag. 514 y ss.; asi como M. Medina Guerrero; La

incidencia del sistema de financiacion en el ejercicio de las competencias de las Comunidades Autdno-

mas, pag. 218 y ss.

Sobre los problemas de “rendicién de cuentas” que plantean las précticas cooperativas, las propuestas

para su superacion provenientes del federalismo competitivo y, en fin, sobre la influencia de éstas en la

implantacién de la corresponsabilidad fiscal en el sistema de financiaci6n de las Comunidades Aut6no-
mas, consultese M. Medina Guerrero: “La articulacién de los principios de autonomia y de unidad en el
reparto de los recursos entre las Comunidades Auténomas”, BEA, ndm. 27, 1999, passim.
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sion las competencias de ejecucion del presupuesto comunitario”. Y volveria a in-
sistir mds adelante: “[...] es necesario que los socios que se benefician de los Fondos
estructurales asuman mas claramente sus responsabilidades. El papel de los Estados
y regiones en la ejecucidn de los programas debe basarse mds en una descentraliza-
cién real, y tener como contrapartida una mayor responsabilidad ante la Comunidad
por las tareas de control, verificacidn y evaluacién de los resultados”.

Las inquietudes mostradas por la Comision acerca de la conveniencia de definir
mads claramente las correspondientes responsabilidades fueron compartidas sin ambages
por los Estados miembros en el Consejo Europeo de Berlin'™®, y, consiguientemente, se
incorporaron al texto definitivo del Reglamento 1260/1999 las propuestas que aquélla
habia formulado a tal objeto. Ya en los considerandos el Reglamento General se hizo eco
de la consabida clarificacion de las responsabilidades y de como la misma, a la luz del
principio de subsidiariedad, se efectuaria en una direccion descentralizadora:

“(26) Considerando que la eficacia y la transparencia de las actividades de los
Fondos Estructurales exigen una definicion precisa de las responsabilidades de
los Estados miembros y de la Comunidad y que estas responsabilidades deben
especificarse en cada fase de la programacion, del seguimiento, de la evaluacion
y del control; que, en aplicacién del principio de subsidiariedad y sin perjuicio
de las competencias de la Comisién, la puesta en marcha de las intervenciones y
su control competen, en primera instancia, a los Estados miembros”

Aspecto fundamental de la reforma del sistema de concertaciéon que, como
no podia ser de otra manera, se refleja fielmente en el articulado del Reglamento
General. Asi, encuentra una proyeccion genérica en su articulo 8.3, de acuerdo con
el cual: “En aplicacion del principio de subsidiariedad, la ejecucion de las interven-
ciones incumbird a los Estados miembros, en el nivel territorial que resulte apropia-
do de acuerdo con la situacion concreta de cada Estado miembro, sin perjuicio de las
competencias de la Comision, en particular en materia de ejecucion del presupuesto
general de las Comunidades Europeas”'”. Aunque, en realidad, es al acometer la

17 “La administracién de los Fondos estructurales debera simplificarse considerablemente llevdandose a la

practica la descentralizacidn de la toma de decisiones y alcanzdndose el equilibrio adecuado entre sim-
plificacion y flexibilidad, de manera que los fondos se hagan efectivos con rapidez y eficacia, para lo
cual se clarificardn las responsabilidades de los Estados miembros, sus interlocutores y la Comision, se
reducird la burocracia y se intensificard la supervision, la evaluacion y el control. Con todo esto, se
conseguird mejorar y sanear la gestion financiera” (Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo
de Berlin, punto 49).

Ademds de en el principio de subsidiariedad, la obligacion de que las instituciones comunitarias tomen
en consideracion el dmbito competencial de los entes subcentrales se ha pretendido también fundamen-
tar en el principio de lealtad consagrado en el art. 10 TCE —antiguo articulo 5 TCE- (ast, Astrid Epiney:
“Gemeinschaftsrecht und Foderalismus: «Landes-Blindheit» und Pflicht zur Beriicksichtigung
innerstaatlicher Verfassungsstrukturen”, EuR, 1994, pag. 301 y ss.).
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regulacién del procedimiento de programacion donde se manifiesta de un modo
mads relevante esta voluntad de asegurar, por una parte, una distribucion mds trans-
parente de las responsabilidades'® y, por otro lado, de profundizar en la aplicacion
del principio de subsidiariedad, ya que, en efecto, las principales novedades que el
Reglamento General incorpora sobre el particular no tienen otro objetivo que satis-
facer dichas finalidades'®'. Pero sobre esto tendremos que volver en futuros epigra-
fes, cuando procedamos al examen sistemdtico y detallado de las tareas y funciones
que en materia de Fondos Estructurales corresponden a la Comision, al Estado y a la
Comunidad Auténoma.

Por el momento, pues, habrd de bastarnos con una valoraciéon general y en
abstracto de la reforma de 1999 desde la perspectiva de los niveles subcentrales de
gobierno. En linea de principio, y por mds que la misma haya entrafiado un
reforzamiento del principio de subsidiariedad y —con él- de los entes territoriales, la
posicion de €stos dista mucho de ser prevalente en el funcionamiento de los Fondos
Estructurales. Tal y como ha destacado el Comité de las Regiones en su Resolucién
sobre El principio de cooperacion y su aplicacion en la reforma de los Fondos
Estructurales 2000-2006, si bien es verdad que el Reglamento General recomienda,
en su art. 8.1 que la cooperacion sea amplia y, en el articulo 8.2, que se realice en
todas las etapas de la programacion, no es menos cierto que “corresponderd a los
Estados miembros decidir como aplicar estas disposiciones y qué papel pueden des-
empeiiar las autoridades regionales y locales”. Por consiguiente, contintia el Comité
en esta Resolucidn, aunque puede deducirse que la intencion de la reforma es atri-
buir a los entes regiones y locales un papel clave, “los Estados miembros son toda-
via y de forma explicita los responsables de la aplicacion de la cooperacién y de la
ayuda comunitaria en el nivel territorial apropiado”'8?. Naturalmente, no por bien
conocido resulta superfluo recordar que esta valoracion del Comité de las Regiones,
de acuerdo con la cual los gobiernos nacionales siguen ostentando tras la reforma de
1999 una amplia libertad para determinar la participacion de los entes subcentrales
a prop6sito de los Fondos Estructurales, s6lo puede considerarse vilida en y desde
el Derecho Comunitario. Quiere decirse con esto que el concreto haz de atribucio-

%0 A esta direccién apunta inequivocamente el siguiente considerando del Reglamento General: “(34)

Considerando que, con el fin de acelerar y simplificar los procedimientos de programacion, conviene
distinguir las responsabilidades de la Comision y las de los Estados miembros; que, a tal efecto, procede
disponer que la Comision, a propuesta de los Estados miembros, adopte las estrategias y las prioridades
de desarrollo de la programacion, la participacion financiera comunitaria y las disposiciones de aplica-
cién que corresponda, y que los Estados miembros decidan su aplicacién; que conviene precisar tam-
bién el contenido de las distintas formas de intervencién”.

Asi se reconoce por la propia Comisién Europea en el Documento Reforma de los Fondos Estructurales
2000-2006. Andlisis comparado, de junio de 1999, en el apartado relativo a la “Programacién”.

2 DOCE n° C 226 de 8.8.2000, pags. 20-21.
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nes y facultades que los Reglamentos reguladores de los Fondos puedan reconocer a
los entes territoriales constituye inicamente un minimum competencial, que, en con-
secuencia, podrd entenderse ampliado en funcion del sistema constitucional de dis-
tribucién de competencias existente en cada Estado miembro.

La finalidad esencial de las siguientes paginas no es otra que la de identificar
las funciones y tareas que, en el marco del Derecho Comunitario, han venido des-
empefiando respecto de los Fondos Estructurales la Comision, el Estado y la Comu-
nidad Auténoma, poniendo muy especialmente el acento en las relaciones entre es-
tos ultimos al objeto de enjuiciar en qué medida se ha respetado en la practica el
reparto competencial trazado por el bloque de la constitucionalidad. Y, para abordar
correctamente desde el punto de vista metodolégico este andlisis, la cuestion a re-
solver no es la de determinar qué concreta fase (o fases) del proceso de actuacion de
los Fondos es dominada por la Comisién, y qué otras quedan bajo el control de la
Administracién central y/o autonémica. Antes al contrario, el interrogante que ha-
bra de orientarnos en las siguientes paginas es el de averiguar como se distribuyen
las especificas influencias, tareas y funciones entre los tres actores citados dentro de
cada una de las fases del referido proceso. Al fin y al cabo, pese a los esfuerzos
clarificadores desplegados al respecto en la reforma de 1999, toda institucién que
opera con la 16gica del federalismo cooperativo (como lo hacen, sin duda, los Fon-
dos Estructurales) parte, por naturaleza, de un cierto grado de compartimiento de la
responsabilidad politica por parte de todos los actores involucrados'.

183 En este sentido, véase Gary Marks: “Exploring and Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, pags.
417-418.

76




CAPITULO IV

LA PROGRAMACION DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES (I).
LA PRIMERA FASE DE LA PROGRAMACION:
EL PLAN DE DESARROLLO REGIONAL

La l6gica del proceso de toma de decisiones en punto a la programacion de
los Fondos Estructurales difiere sustancialmente de la que guia la determinacion del
marco presupuestario y el reparto interestatal de los recursos. Pues mientras que
para la resolucidn de estos ultimos necesariamente han de involucrarse la Comision
y, conjuntamente, todos y cada uno de los Estados miembros, al penetrarse en el
ambito de la programacidn la toma de decisiones se circunscribe a las relaciones
individuales de la Comisién con cada uno de los diferentes Estados'®. Lo cual no
quiere decir que el proceso politico se cifia a unas relaciones estrictamente bilatera-
les, pues, como ya sabemos, en virtud del principio de cooperacién, la Comision no
tiene Gnicamente como interlocutor al Gobierno nacional en cuanto representante
hacia el exterior del pertinente Estado miembro, sino que, junto a éste, también
pueden intervenir en la toma de decisiones, aunque con una influencia muy dispar,
los entes subcentrales e, incluso, los agentes socio-econémicos'®. Sin embargo, tan-
to la forma como la intensidad de la participacion de estos diferentes actores politi-

184 Gary Marks: “Exploring and Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, pag. 398.

185 Sobre la forma en que esta participacién de los agentes socio-econémicos en el proceso de toma de
decisiones incide en el modelo de democracia que se estd acufiando en la Unién Europea, véase Joanne
Scott: “Law, Legitimacy and EC Governance: Prospects for ‘Partnership™, passim. Por lo demas, esta
apertura del principio de cooperacion a los actores sociales y econémicos enlaza en cierta medida con el
enfoque corporatista, de acuerdo con el cual los organismos de gestion de los intereses sociales actian
como una instancia de limitacién del poder normativo publico, articuldndose para ello sistemas de
coparticipacién en la toma de decisiones. Consiiltese al respecto A. Porras Nadales: Introduccion a una
Teoria del Estado postsocial, especialmente pags. 61-64 y 220-237; y del mismo autor: Representacion
y democracia avanzada, pags. 57-65.
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cos varia considerablemente en funcidn de las distintas etapas en que se estructura
la programacion. El andlisis separado de cada una de estas fases resulta, por ende,
inesquivable para conocer cémo se articulan las diversas tareas y funciones en el
seno de los Fondos Estructurales.

Pues bien, como se ha afirmado, desde 1989 los Planes operan como los
«marcos de referencia» de los Fondos Estructurales'®, al constituir el documento
que, reflejando la posicidn inicial de los Estados miembros, sirve de base en las
negociaciones con la Comision que se desarrollan en la siguiente fase de la progra-
macion. Asi, pues, por lo que a Andalucia concierne, el procedimiento de programa-
cion que caracteriza el funcionamiento de los Fondos Estructurales comienza con la
elaboracion del Plan de Desarrollo Regional (denominacién que recibe el Plan rela-
tivo a las regiones del Objetivo nim.1) y la ulterior presentacién del mismo a la
Comision. Su recepcion por el 6rgano comunitario marca el inicio de la siguiente
etapa procedimental, en la que, tras negociarse las previsiones y prioridades conte-
nidas en el Plan entre las autoridades comunitarias, centrales y regionales, se con-
cluye con la aprobacién por parte de la Comisién del Marco Comunitario de Apoyo
o el Documento Unico de Programacién (DOCUP)'¥.

Por lo que hace a la distribucién de tareas y funciones entre los niveles
supranacional, nacional y regional respecto de los Planes de Desarrollo Regional, lo
cierto es que, desde el afio 1988, el marco normativo comunitario se ha mantenido
bastante fiel al mismo esquema general regulador de dicha participacion; sistema
que dnicamente con la reforma de 1999 ha experimentado alguna variacién que, sin
ser sustancial, si es digna de mencién. Veamos las caracteristicas fundamentales que
definen el aludido esquema.

1% Paul Romus: L ‘Europe regionale, pig. 62. Asi mismo, en esta linea Anne Francoise Durand: “La fase de
programacion de las intervenciones de los Fondos Estructurales Comunitarios”, pag. 265.

Segtin apuntamos paginas atrds y ahora resulta pertinente recordar, a fin de agilizar el proceso de pro-
gramacion, la reforma de 1993 permitié que los Estados miembros presentasen un tnico documento
que comprendiese tanto el plan de desarrollo como Ia solicitud de ayuda relacionada con el mismo, en
cuyo caso una sola decision de la Comision vendria a incluir los elementos normalmente recogidos en
el Marco Comunitario de Apoyo y en los Programas Operativos u otras formas de intervencién. Este
procedimiento simplificado en dos etapas no ha sido, sin embargo, utilizado respecto de Andalucia,
pues tiende a reservarse su empleo a supuestos en que la intervencidn de los Fondos Estructurales
presenta un menor calado.
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IV.1 La limitada influencia de la Comunidad Europea en el diseiio del Plan
de Desarrollo Regional

El primer rasgo relevante que ha de mencionarse es que se trata de una fase
que estd fuertemente protagonizada por los niveles de gobierno nacional y regional.
De hecho, la capacidad de influencia mas determinante que ejercian las institucio-
nes comunitarias en esta fase se producia mediatamente a través de las propias dis-
posiciones de los Reglamentos que fijaban el contenido minimo necesario de los
Planes; contenido obligatorio que ha ido ganando en precision y detalle con las
diferentes reformas que han experimentado los Reglamentos, pero que, aun asi, no
puede decirse en modo alguno que recorte de una forma sustancial el margen de
maniobra del que disponen las autoridades competentes de los Estados miembros
para la confeccion del Plan de Desarrollo Regional (en adelante, PDR). Asi es; la
version inicial del Reglamento marco se limitaba a apuntar lacénicamente en su
articulo 8.4 que los Planes debian incluir la descripcion de las principales linea de
actuacion y de las acciones correspondientes, asi como indicaciones sobre la utiliza-
cion de las contribuciones; previsiones que eran completadas en el articulo 5.2 del
Reglamento de cooperacion con la exigencia de que los Planes incorporasen “los
elementos propios de cada uno de los Fondos, incluido el volumen de la ayuda
solicitada”. Pues bien, tras la reforma de 1993 el citado art. 8.4 del Reglamento
marco paso a requerir, describiéndolos ademas con algun detalle, los siguientes ex-
tremos: 1) la descripcion de la situacidn actual en materia de desigualdades y retra-
sos en el desarrollo, los recursos movilizados y los principales resultados obtenidos
durante el anterior periodo de programacion; 2) la descripcion de la estrategia ade-
cuada para alcanzar el objetivo perseguido, indicando las lineas de actuacion selec-
cionadas para el desarrollo regional; 3) una apreciacion de la situacion
medioambiental de la region, asi como una evaluacion de los efectos
medioambientales de la estrategia y actuaciones mencionadas; y 4) un cuadro finan-
ciero global que sintetice los recursos financieros nacionales y comunitarios previs-
tos para las diferentes lineas de actuacion seleccionadas'®.

El balance que arroja a este respecto el examen del vigente Reglamento Ge-
neral es que ha proseguido esta linea de regular con mas detalle la actuacion de los
Estados miembros. De un parte, mantiene la exigencia de que los Planes, que “se
basarin en las prioridades nacionales y regionales”, incluyan las aludidas descrip-
ciones de la situacion actual y de la estrategia a seguir, asi como un cuadro financie-

'8 Esta ampliacién de los datos a incluir en los PDR ha sido considerada una muestra de la racionalizacién

del sistema de partneriado que se llevo a cabo con la reforma de 1993 (Ingeborg Tommel: Staatliche
Regulierung und europdiische Integration. Die Regionalpolitik der EG und ihre Implementation in Italien,
pag. 120).
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ro indicativo global, afiadiéndose el requisito de que contengan “una relacién de las
disposiciones previstas para consultar a los interlocutores” (articulo 16.1). De otro
lado, su articulo 16.3, tras insistir en la ya conocida exigencia de que se indiquen
“los elementos especificos de cada Fondo, incluido el importe de la participacion
financiera solicitada”, precisa ahora que los Planes han de contener “una resefia de
los programas operativos previstos, en particular sus objetivos especificos y los prin-
cipales tipos de medidas consideradas”. Pero es que, ademads, el Reglamento Gene-
ral incorpora una serie de previsiones relativa a la evaluacion previa de las interven-
ciones que, de algin modo, no podian dejar de incidir en los Estados miembros al
acometer la tarea planificadora. En efecto, no debe soslayarse que dicha evaluacién
“servird de base para preparar los planes” y “se llevard a cabo bajo la responsabili-
dad de las autoridades competentes para la preparacion de los planes [...]” (art. 41.1);
de tal modo que “cuando se preparen los planes e intervenciones, la evaluacion
previa analizard las capacidades, deficiencias y potencialidades del Estado miem-
bro, de la regién o del sector en cuestiéon” (art. 41.2). Y a continuacién esta tltima
disposicion precisa que la reiterada evaluacion deberd tomar en consideracion, so-
bre todo, la situacidn del mercado de trabajo, la situacién medioambiental y la situa-
cion en términos de igualdad de hombres y mujeres. Que estas medidas relativas a la
evaluacion previa podian condicionar en cierta medida la confeccion de los Planes,
es una conjetura que se ha visto ratificada en la practica, como lo acredita el hecho
de que el Plan de Desarrollo Regional 2000-2006 contuviera dos anexos en los que,
de una parte, se efectuaba un diagnéstico de la situacion medioambiental de las
regiones del Objetivo n° 1 y una valoracién de los efectos que tendria al respecto la
estrategia proyectada (Anexo 1), y, de otro lado, se realizaba la evaluacién previa en
materia de igualdad de oportunidades (Anexo 2).

Pero si la influencia de la Comunidad en la elaboracion de los Planes se hacia
sentir sobre todo mediatamente, a través de las aludidas constricciones normativas,
lo cierto es que no puede afirmarse que los Reglamentos hayan desconocido otras
formas de intervencién mds directa de los 6érganos comunitarios, siquiera bajo la
forma —prima facie- modesta de la prestacion de asistencia técnica. Asi es; la redac-
cién originaria del articulo 7.1 del Reglamento de coordinacién, que se mantuvo
tras la reforma de 1993, disponia sobre el particular: “La Comision podra facilitar a
los Estados miembros que lo soliciten toda la asistencia técnica necesaria para la
preparacién de los planes”. Pese a la aparente timidez de esta via de participacién de
la Comisién, en cuanto potestativa para los Estados, lo cierto es que jugd un papel
en absoluto desdefiable a propésito del periodo de programacién 1994-1999, favo-
recido, sin duda, por la propia indeterminacion del concepto de “asistencia técnica”,
que permite un sinfin de posibilidades. De entrada, las Administraciones autonomi-
cas, con base en sus competencias materiales atribuidas estatutariamente, se enten-
dieron facultadas para solicitar directamente dicha asistencia, lo que permitié que
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funcionarios de la Direccién General XVI, al entablar relaciones directas con las
autoridades autondmicas, influyeran de algiin modo en la determinacién de las prio-
ridades regionales. Ademads, ha de dejarse constancia de la celebracion de reuniones
tripartitas en la sede de la Administracion central, en las que la Comision pudo hacer
algunas sugerencias acerca de las lineas de actuacion a adoptar en el PDR'®. Se
produjo, en definitiva, para decirlo en palabras de A. F. Durand, una intervencion
desde arriba, que «es sumamente util para la definicién de las estrategias de desa-
rrollo, ya que le resultaria dificil, y hasta imposible, a la Comision afiadir posterior-
mente a la presentacion oficial de los PDR nuevos ejes prioritarios a los que fueron
previstos en su dia por las autoridades centrales y autondmicas con su ayuda»; mien-
tras que, de otra parte, resulta «patente para las Administraciones nacionales que sus
proyectos incluidos en el Plan de Desarrollo s6lo tendrdn posibilidades de prosperar
si consiguen el visto buen de los servicios competentes de la Comision»'.

Pues bien, este mecanismo de participacion directa de la Comision en la con-
figuracion de los Planes ha experimentado una resefiable alteracion a raiz de la re-
forma de 1999; modificacién que, sin embargo, no ha pretendido suprimir o erosio-
nar el efecto benéfico que desplegaba: que las decisiones finalmente incorporadas
en el PDR fueran coherentes con las politicas comunitarias, facilitindose asi las
negociaciones y el subsiguiente acuerdo en la aprobacién del pertinente marco co-
munitario de apoyo. En efecto, el actual Reglamento General no ha renunciado des-
de luego a satisfacer este objetivo, pero ha adaptado su forma de consecucién en
funcién de uno de los criterios esenciales que estdn en la base de la reiterada reforma
de 1999, a saber, incrementar la transparencia en el reparto de responsabilidades
entre los diversos niveles de gobierno involucrados. La solucién que se termind por
abrir paso durante el proceso de reforma consistié en permitir que la Comisidn,
inmediatamente después de aprobarse el Reglamento —y, por tanto, con anterioridad
a que se iniciase la elaboracion de los PDR-, fijase unas orientaciones comunitarias
para cada uno de los objetivos de los Fondos Estructurales, que vendrian asi a cons-
tituir el «marco politico general»'®' para la confeccién de los programas de los Fon-
dos. Asi se contempla en el articulo 10.3 del Reglamento General:

'8 Sobre la influencia que ejercié la Comision en ese periodo en la confeccién del PDR, véase el detallado

trabajo de Anne Francgoise Durand: “La fase de programacion de las intervenciones de los Fondos
Estructurales Comunitarios”, especialmente pags. 257-258. En relaci6n con este tema, puede consultarse
el trabajo de la misma autora La participation des Communautés Autonomes espagnoles a la
programmation des interventions structurelles communautaires, pags. 57-58.

“La fase de programacién de las intervenciones de los Fondos Estructurales Comunitarios”, pag. 258.
La expresion la emplea la propia Comision en el tantas veces citado Documento Reforma de los Fondos
Estructurales.
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“A mads tardar en el plazo de un mes a contar a partir de la entrada en vigor del
presente Reglamento y posteriormente antes de la evaluacion intermedia indica-
da en el articulo 42, y en cualquier caso previa consulta a todos los Estados
miembros, la Comision publicard para cada uno de los objetivos contemplados
en el articulo 1 una orientacion indicativa general basada en las politicas comu-
nitarias pertinentes convenidas para ayudar a las autoridades nacionales y regio-
nales competentes en la elaboracion de los planes de desarrollo y en la posible
revisién de las intervenciones. Dichas orientaciones se publicardn en el Diario
Oficial de las Comunidades Europeas”

Asi, pues, la aludidas orientaciones —que, segin expresa en términos impera-
tivos el articulo 16.1 del Reglamento General, “tendrdn en cuenta” los planes que
presenten los Estados miembros- forman parte de las diferentes novedades de la
reforma de 1999 destinadas a garantizar un reparto mds claro de las responsabilida-
des en atencion al principio de subsidiariedad, para lo cual se procedié a reajustar
las intervenciones de los diversos sujetos de acuerdo con el criterio de que la Comu-
nidad habria de concentrarse en el establecimiento de las prioridades generales y los
Estados miembros disponer de un mayor margen de maniobra en las cuestiones de
detalle. Bien a las claras se puso esto de manifiesto en el Documento Reforma de los
Fondos Estructurales, en donde la Comision explico el sentido profundo de la nue-
va institucion en los siguientes términos:

“Para concentrar la ayuda comunitaria, y aumentar asi su eficacia, la Comuni-
dad se fijo, incluso en el Tratado, una serie de prioridades de actuacion, que los
socios y actores afectados por los Fondos deben tener en cuenta. Asi, algunos de
los principios enunciado en el articulo 2 del Tratado deben encontrar aplicacio-
nes directas y concretas en los Fondos estructurales. A modo de ejemplos cabe
citar las siguientes: un alto grado de competitividad y de innovacion, un elevado
nivel de empleo, un desarrollo equilibrado y duradero de las actividades e igual-
dad entre los hombres y las mujeres.

“A los socios de la Comision no siempre les resulta sencillo aplicar estas priori-
dades en sus actuaciones sobre el terreno. Por eso, la Comisién se propone fijar
orientaciones que presenten las prioridades comunitarias para cada uno de los
objetivos, antes del comienzo del ejercicio de programacion a nivel local, regio-
nal o nacional. Estas orientaciones tendrdn una doble ventaja: por una parte,
pedir a los futuros beneficiarios que concentren sus actuaciones en los temas
que son prioritarios para la Comunidad en su conjunto; por otra, facilitar la co-
operacion entre los Estados miembros y la Comisién en el momento de fijar las
prioridades conjuntas de la programacion definitiva de los Fondos”
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IV.2 La actuacion conjunta del Estado y la Comunidad Auténoma en la
elaboracion del PDR

Ya en la reforma de 1988, las previsiones comunitarias en torno a la con-
feccién de los Planes obedecian al principio de autonomia institucional'®?, de
acuerdo con el cual el Derecho Comunitario no debe prejuzgar qué concreto
nivel de gobierno ha de asumir las responsabilidades y ejercitar las competen-
cias que asigna genéricamente a los Estados miembros, al tratarse de una cues-
tién que afecta exclusivamente a su ordenacion constitucional interna. En efec-
to, seguin establecia el segundo inciso del articulo 5.1 del Reglamento de co-
ordinacion: “Dichos planes serdn elaborados por las autoridades competentes
designadas por el Estado miembro a nivel nacional, regional u otro y serdn
presentados por el Estado miembro a la Comision”. Norma que no fue modifi-
cada en la reforma de 1993, y que se ha mantenido con el siguiente tenor literal
en el articulo 15.1 del vigente Reglamento General:

“Por lo que respecta a los objetivos nims. 1, 2 y 3, los Estados miembros pre-
sentaran un plan a la Comision. El plan sera elaborado por las autoridades com-
petentes que hayan sido designadas por el Estado miembro a nivel nacional,
regional u otro”

Por lo tanto, aunque la presentacion de los planes corre siempre a cargo de
las instancias centrales de gobierno, es muy diferente el modo en que se determina
la autoria de su elaboracién en los diferentes Estados, habida cuenta de que la parti-
cipacion de los entes subcentrales al respecto depende, en tltima instancia, del modo
en que se efectue el reparto constitucional de competencias en materia de politica
regional o planificacién econémica. Es posible, en consecuencia, que la realizacion
de los planes no corresponda tanto al Gobierno central como a los escalones inter-
medio de gobierno, como sucede con las Regiones y Comunidades belgas y los
Lénder alemanes'®.

192 En este sentido, igualmente, D. Ordéiiez Solis: Fondos estructurales europeos. Régimen juridico y

gestion administrativa, pag. 171.

Sobre el caso belga, véase Jean-Louis Boxstael: “La participacion de las Comunidades y las Regiones
belgas en la elaboracidn y ejecucion de decisiones de 1a Unidn Europea”, en La accidn exterior y comuni-
taria de los Léinder, Regiones, Cantones y Comunidades Autonomas (vol. I), pag. 304; asi como Paul
Romus: L Europe regionale, pag. 61. Por lo que hace a Alemania, constiltese Barbara Seidel: Die Einbindung
der Bundesrepublik Deutschland in die Europdischen Gemeinschaften als Problem des Finanzausgleichs,
péag. 191; Nicola Staeck: “Die europdische Strukturfondsfoérderung in einen foderalen Staat — am Beispiel
des Bundeslandes Niedersachsen”, pag. 100; y Gary Marks: “Exploring and Explaining Variation in EU
Cohesion Policy”, pag. 400. Finalmente, por resefiar otra experiencia fuertemente descentralizadora, ha de
mencionarse que también los Lander austriacos han jugado un importante papel en la confeccién de los
planes (cfr: Wolf Huber: “EU-Regionalpolitik und das Prinzip der Partnerschaft”, en Die Teilnahme der
Bundesldander am europdischen Integrationsprozef3, especialmente pag. 98).

193

83



MANUEL MEDINA GUERRERO

Naturalmente, a la luz del bloque de la constitucionalidad, también era de
prever que las Comunidades Auténomas tuviesen una relevante participacion en la
elaboracién de los PDR. Cierto es que la Constitucién permite al Estado planificar
la actividad econémica general'** y que asimismo le atribuye, en su articulo 149.1.13%,
la competencia exclusiva sobre las “bases y coordinacion de la planificacion gene-
ral de la actividad econdmica”; pero no es menos cierto que ya el articulo 148. 1.13*
permitia a todas las Comunidades Auténomas, sin excepcion, asumir desde el prin-
cipio la competencia sobre “el fomento del desarrollo econémico de la Comunidad
Auténoma dentro de los objetivos marcados por la politica econémica nacional”. Y,
mds concretamente, por lo que hace a Andalucia, el articulo 18 EAA le atribuye la
siguiente competencia'®:

“I1. Corresponde a la Comunidad Auténoma, de acuerdo con las bases y la orde-
nacién de la actuacién econémica general y la politica monetaria del Estado y en
los términos de lo dispuesto en los articulos 38, 131y 149.1.11 y 13 de la Cons-
titucion, la competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

“1* Fomento y planificaciéon de la actividad econémica en Andalucia”

Se establecia, asi, un sistema de concurrencia de ambos niveles de gobierno
en el mismo dmbito de la planificaciéon que hacia imprescindible la cooperacion de
ambos al acometer la elaboracién de la programacion en el marco de la politica
comunitaria'®. Y, sin embargo, la practica que se experimentaria con anterioridad a
la reforma de los Fondos de 1988 en relacion con el FEDER —y que abarca la etapa
de programacion 1986-1988—- disté mucho de ser positiva desde la perspectiva auto-
némica, al poner de manifiesto un absoluto predominio decisorio de la Administra-
cién central en la materia'”’. Ciertamente, las Comunidades Autonomas se encarga-
ron de elaborar sus respectivos Programas de Desarrollo Regional -a cuya confec-
cion ya estaban obligadas por la Ley 7/1984, de 31 de marzo, reguladora del Fondo

194 Segin establece el articulo 131 CE: “1. El Estado, mediante ley, podra planificar la actividad econémi-

ca general para atender a las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional y
sectorial y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza y su mds justa distribucién. 2. El Gobierno
elaborard los proyectos de planificacion, de acuerdo con las previsiones que le sean suministradas por
las Comunidades Aut6nomas y el asesoramiento y colaboracidén de los sindicatos y otras organizaciones
profesionales, empresariales y econdmicas. A tal fin, se constituird un Consejo, cuya composicién y
funciones se desarrollaran por ley”.

Base competencial que se menciona, por ejemplo, en la Exposicién de Motivos de la Ley 7/1984, de 13
de junio, del Plan Econémico para Andalucfa 1984-1986.

D. Ordéiiez Solis: Fondos estructurales europeos. Régimen juridico y gestion administrativa, pag. 247.
A juicio de Ordéiiez Solis, el hecho de que practicamente coincidiera la adhesion de Espaia a las
Comunidades Europeas con la implantacién de las Administraciones autonémicas explica que no fuera
«fécil convencer a la Administracién central de la conveniencia, por no decir necesidad, tanto juridica
como organizativa, de contar con las Administraciones regionales a la hora de gestionar los Fondos
estructurales» (Fondos estructurales europeos, pag. 232).
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de Compensacion Interterritorial-, siguiendo para ello “la metodologia aprobada
por el Consejo de Ministros con fecha 20 de febrero de 1985, y en coordinacion con
el Programa de Inversiones Publicas elaborado por la Administracion central para el
mismo periodo”'®. Pues bien, partiendo de dichos programas autonémicos, la pre-
paracion del primer PDR espafiol fue coordinada por un Comité de programacion
regional dependiente del Ministerio de Economia y Hacienda junto con represen-
tantes de diversas Administraciones'®”. Y por mas que el mismo incorporase algunas
de las propuestas autondémicas planteadas mediante sus programas regionales, la
verdad es que, como apunta Francesc Morata, «la propuesta final del Gobierno cen-
tral a la Comision suscitd las protestas de algunas comunidades auténomas al no
tener en cuenta los objetivos que éstas habian fijado en términos de dreas asistidas y
de prioridades de financiacion»>%,

Una mads favorable valoracion ha merecido, sin embargo, la practica seguida
a partir de la reforma de 1988, puesto que se ha producido una més estrecha colabo-
racion entre las Administraciones central y autonomica®'. Y es que, desde entonces,
alo largo del proceso de elaboracion de los programas regionales tienen lugar diver-
sos contactos y negociaciones entre los dos niveles de gobierno®>. En lo que con-
cierne a los PDR presentados a la Comision para los periodos 1989-1993 y 1994-
1999, dicha actuacion concertada concluia en el Comité de Inversiones Publicas —
un 6rgano de coordinacion radicado en la Secretaria de Estado de Planificacién
Econdmica en el que se hallaban representadas las Comunidades Auténomas-, que
servia de foro de discusion tanto para el establecimiento de los principales objeti-
vos, como para la fijacién de las lineas de actuacion y de las previsiones de inver-
sién que contendria el PDR?®. Por (ltimo, el texto definitivo se remitia al Consejo

198 Asirezaba el articulo 61.3 de la Ley 47/1985, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para 1986, en donde se recogfa el procedimiento para llevar a cabo la programacién. Para un andlisis
detallado de esta etapa, consultese D. Ordodfiez Solis: Fondos estructurales europeos. Régimen juridico
y gestion administrativa, pags. 203-205; asi como Anne-Francoise Durand: “Las fases de programacién
de las intervenciones de los Fondos Estructurales Comunitarios”, pags. 252 y 256.

Francesc Morata y Xavier Mufioz: “Vying for European Funds: Territorial Restructuring in Spain”, en
Cohesion Policy and European Integration, pag. 206.

0 “La gestién del FEDER en Catalufia”, Autonomies, pag. 295.

21 D. Ordéiiez Solis: Fondos Estructurales europeos, pag. 208.

22 Véase, por ejemplo, Anne-Frangoise Durand: “La fase de programacién de las intervenciones de los
Fondos Estructurales Comuntarios”, pag. 249; asi como Gerd Held/Amat Sdnchez Velasco: “Spanien”,
en Politiknetzwerke und europdische Strukturfondsforderung, pag. 258.

Sobre el papel del Comité de Inversiones Publicas en este proceso, c¢fr. Jordi Conejos i Sancho: “Los
Fondos Estructurales de las Comunidades Europeas: aplicacion en Espaiia y participacion regional”, en
Informe Comunidades Autonomas 1992, pag. 334; Anne-Frangoise Durand: op. cit., pag. 264; Gerd
Held/Amat Sanchez Velasco: op. cit., pdg. 258; Francesc Morata: “Regions and the European
Community: A Comparative Analysis of Four Spanish Regions”, en The Regions and the European
Community, pag. 196.
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Econdmico y Social para que emitiese el pertinente Dictamen y al Gobierno de la
Nacion para que acordarse su aprobacion final®.

En consecuencia, durante los dos primeros periodos de programacidn de los
Fondos Estructurales se aprecié una profundizacién en la cooperacion y en la coor-
dinacion entre la Administracion central y la autondmica respecto de la confeccion
del PDR. Y, sin embargo, pese a estas mejoras, la impresién dominante en la doctri-
na es que la presencia de las Comunidades Auténomas se detenia precisamente aqui,
en el proceso de formulacién del PDR, dado que permanecian al margen de la deci-
sion final, que s6lo correspondia adoptar al Gobierno de la Nacién?”. Asi se recono-
ce, por lo demds, explicitamente por la propia Direccion General de Planificacion
del Ministerio de Economia y Hacienda, quien en su informe anual de 1993 afirmé
que «la coordinacion, elaboracion definitiva y presentacion del Plan a las institucio-
nes comunitarias corresponde al Gobierno de Espafia»*®. Por lo tanto, no puede
sino compartirse la valoracion de Gary Marks de que las Comunidades Auténomas
no dominaron la elaboracién de los PDR, toda vez que, «aunque los actores regiona-
les se involucraron en la planificacion, el gobierno central establecié el conjunto del
proceso y tuvo la dltima palabra»*’. En suma, atendiendo a cuanto se lleva expuesto
no resultado aventurado afirmar que la situacién en el Estado de las Autonomias no
difiere en exceso del caso italiano, ya que también aqui se estima que en la fase final
del proceso de elaboracion del PDR sencillamente no opera el principio de partneriado,
al existir una sola autoridad competente (el Estado) que decide de modo exclusivo®®.

Mutatis mutandis, éste es igualmente el enjuiciamiento global que merece el
modo en que se ha procedido en la formulacién del Plan de Desarrollo Regional
2000-2006, que se presenta como el fruto de «un amplio consenso» entre ambas
Administraciones alcanzado «a través de un proceso de colaboracién»*® . Pues bien,

204 Naturalmente, el PDR espaiiol definitivamente aprobado, aunque se elabora sobre la base de los

presentados independientemente por las distintas Comunidades Auténomas, no equivale a la suma
de éstos (Ana Isabel Gonzélez Gonzdlez: “Competencias estatales y autonémicas en relacién con los
fondos estructurales comunitarios, en La Constitucion espaiiola en el ordenamiento comunitario eu-
ropeo, Vol. I, pag. 802).

Jordi Conejos i Sancho: “Los fondos estructurales de las Comunidades Europeas: aplicacién en Espaiia
y participacion regional”, pag. 334; Gonzdlez Gonzélez, A. 1./Grossi Sampedro, B.: “Los fondos auto-
némicos de solidaridad: el FCI y el FEDER”, pdg. 78; Francesc Morata: “La gestién del FEDER en
Cataluna”, pag. 295.

La planificacion regional y sus instrumentos. Informe Anual 1993, Ministerio de Economia y Hacien-
da, Madrid, 1994, p4g. 60 (la cita procede de Anne-Frangoise Durand: “La fase de programacion de las
intervenciones de los Fondos Estructurales Comunitarios”, pag. 263).

207 “Exploring and Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, pags. 400-401.

28 Luciano Monti: [ fondi strutturali per la coesione europea, pag. 83.

Consenso que se extendié también al Segundo Tomo del PDR, en donde se recoge un andlisis monogréfico
de cada una de las Comunidades Auténomas cubiertas por el Objetivo n° 1 (véase el punto I de la Introduc-
cion, que versa sobre “Cuestiones relacionadas con la metodologia expositiva y la articulacién del Plan™ ).

205

206

209

86




L0S FONDOS ESTRUCTURALES EN ANDALUCIA

este proceso -que fue coordinado por la Secretaria de Estado de Presupuestos y
Gastos (Ministerio de Economia y Hacienda)- dio comienzo el mes de junio de
1998 con una reunion multilateral en la que intervinieron representantes de las Co-
munidades Autonomas y de los Ministerios interesados, cuyo objetivo esencial fue
fijar los criterios basicos sobre la estructura y el contenido del PDR, asi como deter-
minar los plazos en los que habria de remitirse a dicha Secretaria las primeras apor-
taciones de las Administraciones involucradas. Y a partir del altimo trimestre de
1998, comenzarian a tener lugar diferentes reuniones, tanto bilaterales como
multilaterales, entre la reiterada Secretaria, las Administraciones autonémicas y los
departamentos de la Administracion central. Pues bien, con base en estas reuniones
y en las aportaciones realizadas por escrito por las Comunidades Autéonomas, la
Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos concluy6 un primer borrador com-
pleto del Plan en el mes de julio de 1999, que fue remitido a las Administraciones
autonémicas para que efectuasen las observaciones y propuestas de modificacion
que consideraran pertinentes. Y una vez que se recibieron estas propuestas, la citada
Secretaria confecciond un nuevo proyecto de PDR, que seria analizado por la Comi-
sion Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos en su reunién del 9 de sep-
tiembre, en la que se acordé someterlo a Dictamen del Consejo Econdémico y Social,
asi como remitirio a las Comunidades Auténomas para que pudieran formular las
dltimas observaciones que no afectasen al contenido esencial del proyecto®'”.

Se ha mantenido asi, ciertamente, o incluso se ha intensificado, la estrecha
concertacion entre los dos niveles de gobierno en la elaboracion del PDR. Pero, en
cualquier caso, sigue siendo igualmente vdlida la apreciacion de que la «udltima pa-
labra» corresponde al Gobierno central, tal y como se pone de manifiesto en algunos
pasajes del propio PDR para el periodo 2000-2006. Asi, por ejemplo, cuando en el
punto | de la Introduccion se apunta que el consenso se ha proyectado también al
Tomo II, donde se contienen los andlisis monograficos de cada una de la Comunida-
des Auténomas, se apostilla inmediatamente a continuacion:

El unico limite que se ha establecido en relacién con el consenso indicado es
que las intervenciones inicialmente propuestas por uno u otro tipo de Adminis-
tracion que se refiriesen a los dmbitos competenciales de las restantes s6lo han
sido recogidas en el Plan en el caso de que la Administracién que detenta (sic)
las competencias al respecto lo haya considerado adecuado”

Se da cuenta, pues, en este pdrrafo, en unos términos mds bien cripticos, de la
existencia de discrepancias en materia competencial que, finalmente, fueron resuel-

210 Sobre su proceso de elaboracion, véase el punto 2 de la Introduccién del Plan (titulado “La aplicacion

del principio de cooperacion en la elaboracion del PDR 2000-20067).
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tas por aquel que ostentaba la competencias sobre el particular. Y, como es palmario,
unicamente el nivel de gobierno que domina el proceso de elaboracién del PDR esté
en condiciones de erigirse, a un tiempo, en juez y parte de las disputas competenciales
que surjan en su seno. A este respecto, la Introduccién del Tomo II (“Detalle regio-
nal”’) del PDR resulta reveladora:

“En consideracién a la aplicacién del principio de cooperacién y a fin de mate-
rializar de la manera méas precisa posible, en esta fase de la programacion, la
participacion de las Administraciones regionales interesadas, la formulacién de
cada uno de los apartados dedicados a cada regién refleja de manera muy fide-
digna las aportaciones que al respecto han elaborado dichas Administraciones
[...] salvo en lo que se refiere a algunas cuestiones relacionadas con la bisqueda
de una minima homogeneidad en la presentacién o de asegurar que los andlisis y
propuestas formulados no desborden los 4mbitos competenciales propios de cada
una de las Administraciones interesadas”

En efecto, por mds que se incorporen mecanismos de negociacién y didlogo
en el procedimiento de formulacién del PDR, no puede impedirse a priori que se
susciten desavenencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en lo tocante
al reparto competencial. Divergencias a las que se termina poniendo fin, lisa y llana-
mente, mediante la imposicion del criterio del Ejecutivo central. Otro ejemplo to-
mado del Plan de Desarrollo Regional 2000-2006 servird para ilustrar este aserto.
Segun hemos descrito lineas arriba al exponer el proceso de elaboracion del actual
Plan, las Administraciones autonémicas tuvieron ocasién de formular observacio-
nes y propuestas de modificacién en relacién con el primer borrador del PDR que
habia realizado la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos. Pues bien, como
se reconoce en el punto 2 de la Introduccién del PDR 2000-2006:

“Todas las observaciones o propuestas planteadas referentes a cuestiones de com-
petencia autonémica fueron fidedignamente incorporadas al nuevo borrador, salvo
en algin caso excepcional en que no resultaba compatible con lo establecido en
el Reglamento 1260/1999 del Consejo. Algunas de las propuestas de modifica-
cién planteadas por alguna Administracién Autonémica se referian a cuestiones
relacionadas con el ambito de competencias de la Administraciéon General del
Estado. En este caso, la Secretaria de Presupuestos y Gastos del Ministerio de
Economia y Hacienda incorporé al nuevo borrador aquellas que, tras consulta
con los departamentos ministeriales competentes, se consideraron asumibles”

En definitiva, pese a la relevante participacion de la Administracion autond-
mica, puede en verdad afirmarse que el Plan de Desarrollo Regional que se presenta
a la Comisién es expresion, sobre todo, de la concepcion que tiene el Gobierno
central sobre la distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas.
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IV.3 La preferencia de la normativa comunitaria por los Planes de Ambito
regional

Desde la reforma de 1988 hasta nuestros dias, el marco normativo comuni-
tario muestra una clara predilecciéon por que se elabore un Plan especifico para
cada una de las regiones afectadas, aunque no cierra en absoluto el paso a la even-
tualidad de que los Estados miembros se decanten por presentar un Plan general
para la totalidad de las zonas interesadas. De hecho, la primera disposicién que
verso sobre este asunto, a saber, el segundo pérrafo del articulo 8.4 del Reglamen-
to marco, se encargaba precisamente de apuntar esta posibilidad: “Los Estados
miembros podréan presentar un plan global de desarrollo regional para el conjunto
de sus regiones” afectadas por el objetivo n° 1. Seria, por tanto, en el Reglamento
de coordinacidn en donde la Comunidad pondria de manifiesto el caricter priori-
tario de los planes de dmbito regional, tal y como se inferia con claridad del se-
gundo pérrafo de su articulo 5.1, que no experiment6 cambio alguno con la refor-
ma de 1993:

“Los planes presentados en el marco del objetivo n° | deberan abarcar, por regla
general, una region de nivel NUTS II. No obstante, en aplicacion de las disposicio-
nes del parrafo segundo del apartado 4 del articulo 8 del Reglamento (CEE) n® 2052/
88, los Estados miembros podran presentar un plan para varias de las regiones de los
mismos [afectadas por el objetivo n° 1]”

Por lo demas, este marco normativo se ha mantenido inmutable en el hoy
vigente Reglamento General, cuyo articulo 13.1 insiste nuevamente sobre el
particular:

“Los planes presentados en virtud del objetivo n° 1 se elaboraran al nivel geo-
grafico que el Estado miembro considere mas adecuado, pero deberan abarcar,
como regla general, una regién del nivel NUTS 2. No obstante, los Estados
miembros podran presentar un plan global de desarrollo que abarque algunas o
todas las regiones [del objetivo n® 1]”

Pues bien, cabe sostener que esa preferencia de la Comunidad ha quedado
sistemdticamente frustrada en lo que a Espafia concierne, toda vez que, sin excep-
cion, todos los PDR presentados a la Comision han afectado a la totalidad de las
Comunidades Auténomas cubiertas por el objetivo nim. 1. En efecto, al iniciarse
los preparativos para elaborar el primer Plan tras la reforma de los Fondos de 1988,
el Gobierno propuso al Comité de Inversiones Publicas que, con base en la aludida
normativa comunitaria, se formulase un Plan que comprendiese el conjunto de las
regiones espafiolas del objetivo n°l; propuesta cuya aceptacién por dicho Comité
facilitaria que tuviese tal alcance el Plan de Desarrollo Regional de Espaiia 1989-
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1993*"". El Gobierno central se incling, por tanto, desde el principio por aprovechar
la posibilidad que le brindaba el Derecho Comunitario, y se mantuvo firme en su
posicidn pese a las presiones que ejercié la Comisién al objeto de que la planifica-
cién se acometiese desde el dmbito estrictamente regional®'?. Esta decision no fue,
desde luego, inmune a la critica, ya que se estim6 que la misma entraba en contra-
diccidn con el principio basico de la reforma, segtn el cual el nivel regional consti-
tuye el nicleo esencial para la preparacion, coordinacion y ejecucion de las inter-
venciones de los diferentes niveles de gobierno*!?. Pero, sobre todo, y mucho mas
relevante a los efectos de este trabajo, tras esta decision del Ejecutivo central tal vez
no subyacia sino la intencién de procurarse el mayor grado de control posible sobre
el proceso de programacion de los Fondos Estructurales. A esta direccion apunta la
siguiente conjetura de Francesc Morata:

“De hecho, parece que la presentacién de un dnico plan para cada objetivo res-
pondia a la voluntad del Gobierno central de disponer de un margen de manio-
bra mds amplio a la hora de decidir la asignacion territorial de los recursos que
dependen de la Administracion central (60% para las regiones del objetivo 1y
40% para las del objetivo 2)”*'.

No obstante, sean cuales fueren las razones ultimas que animasen al Gobier-
no de la Nacidn a decantarse por esta alternativa, lo cierto es que parecen mantener-
se desde entonces, ya que se ha presentado un solo PDR para el conjunto de las
Comunidades Auténomas tanto en el anterior periodo de programacion 1994-1999*"
como en el actual®'®.

211 No deja de ser significativo que la “Presentacién” de este Plan se dedique de forma casi exclusiva a

fundamentar juridicamente su dmbito plurirregional (véase Plan de Desarrollo Regional de Espafia
1989-1993, Secretaria de Estado de Hacienda, Ministerio de Economia y Hacienda, V. A. Impresores,
S.A., 1989, pags. 7-8.

Francesc Morata/Xavier Muiioz: “Vying for European Funds: Territorial Restructuring in Spain”,
pdgs. 206-207.

213 Francesc Morata: “La gestion del FEDER en Cataluiia”, pag. 295.

214 Frances Morata: idem, pag. 296.

De ahi que los Planes contengan, junto a un tratamiento particularizado de cada una de las regiones, la
exposicion de la estrategia de desarrollo para la totalidad de las Comunidades Auténomas. Asi, refirién-
dose al PDR 1994-1999, el Marco Comunitario de Apoyo aprobado por la Comisién el 29 de junio de
1994 afirmé que estaba «compuesto basicamente de un conjunto de estrategias regionales y de una serie
de estrategias territoriales de nivel plurirregional» (véase la Seccién 1 del Capitulo 2, relativa a la
“Estrategia de conjunto para el periodo 1994/1999”).

El Plan de Desarrollo Regional 2000-2006 se estructura en dos tomos, en el primero de los cuales se
aborda, desde una perspectiva general, los elementos basicos del Plan para el conjunto de las Comuni-
dades Auténomas. El segundo Tomo se encarga de desarrollar dichos elementos, de modo monografico,
en relacion con cada una de las Comunidades Auténomas.
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CAPITULO V

LA PROGRAMACION DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES (II).

LA SEGUNDA ETAPA DE LA PROGRAMACION:
EL MARCO COMUNITARIO DE APOYO?”

V.1 La funcién del marco comunitario de apoyo en el proceso de programacion

Con la presentacion del PDR a la Comision se inicia la segunda fase de la

programacion, en la que se sustancia la negociacion y posterior aprobacién por par-
te del 6rgano comunitario del llamado Marco Comunitario de Apoyo (en adelante,
MCA). Se trata de una etapa de la programacion que, en su dia, fue valorada como
una de las principales novedades que la reforma de 1988 habia entrafiado para la
politica regional comunitaria, habida cuenta de que era una fase inexistente en el
antiguo marco normativo regulador del FEDER*'®. Pues bien, en la elaboracién de

217

218

Como ya sefialamos supra, junto a la figura del Marco Comunitario de Apoyo la normativa comunitaria
contempla otro posible instrumento a utilizar en esta fase: los documentos Unicos de programacion
(DOCUP). Sin embargo, su uso tiende a reservarse para los objetivos num. 2 y 3 (tercer parrafo del
articulo 15.1 del Reglamento General), previéndose su utilizacién en relacion con el objetivo n° | sélo
de forma absolutamente excepcional. En este sentido, el Documento de la Comision Reforma de los
Fondos Estructurales afirmarfa a propésito del nuevo marco normativo que terminaria aprobandose en
1999: «[...] el recurso a los marcos comunitarios de apoyo sigue siendo la norma general en el caso del
objetivo n° | debido a la importancia de los créditos en cuestion y a la posibilidad que ofrecen para
aplicar programas multirregionales relativos a tal o cual tema o sector particular, incluido el desarrollo
de los recursos humanos». Y, en efecto, el segundo pdrrafo del articulo 15.1 del Reglamento General
dispone sobre el particular: “Por lo que respecta al objetivo n° 1, se utilizardn los marcos comunitarios
de apoyo para todas las regiones abarcadas por dicho objetivo; no obstante, en caso de que la accién
comunitaria sea inferior a mil millones de euros o no supere significativamente esta cifra, los Estados
miembros presentardn, por regla general, un proyecto de documento tnico de programacién”. El hecho
de que los DOCUP no se hayan empleado en relacion con los territorios autonémicos cubiertos por el
objetivo n° 1 justifica que nos centremos en las siguientes paginas sélo en el examen del MCA.

En esta linea, Politica regional en 1989. Informe anual, Ministerio de Economia y Hacienda, pag. 87.
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este documento resulta determinante el PDR, toda vez que el mismo parte precisa-
mente de la valoracién que del Plan realice la Comision?". As{ se desprende de la
propia definicién que efectiia el Reglamento General en su articulo 9:

“d) «marco comunitario de apoyo»: el documento aprobado por la Comisién
una vez analizado el plan de desarrollo presentado por el Estado miembro inte-
resado en el que se describen la estrategia y las prioridades de la accidn, sus
objetivos especificos, la participacton de los Fondos y los demds recursos finan-
cieros. Este documento estara dividido en ejes prioritarios y se aplicard median-
te uno o mds programas operativos”’

Antes de abordar el examen mas detenido de esta institucion, conviene no
obstante comenzar advirtiendo que el MCA no puede concebirse, sin mds, como la
mera aceptacién por parte de la Comisién de un documento cuya autoria correspon-
de al Estado miembro (el PDR), el cual vendria a ser hecho suyo por la Comunidad
a través del expediente formal de su aprobacion por parte de la Comision. Y, parale-
lamente, tampoco ha de entenderse el PDR como un compromiso juridico firme del
Estado miembro frente a la Union Europa. Antes bien, éste no constituye sino el
material de trabajo que servird de base para la confeccién del MCA; un material que
resulta sin duda absolutamente esencial e imprescindible, habida cuenta de que per-
mite conocer a la Comision la estrategia del Estado miembro para alcanzar el obje-
tivo n° 1, sus prioridades inversoras y, en fin, la distribucién de los recursos comuni-
tarios que considera pertinente en consonancia con dicha estrategia?®’. O contem-
plado bajo otro prisma: el PDR puede considerarse como una especie de «oferta
negociable»??! que dirige el Estado miembro a la Comisidn, de la cual resultard, tras
las correspondientes negociaciones, el MCA. Todo ello con independencia de que,
segun los casos —en especial, segtin la eficacia que hayan surtido las recomendacio-
nes que haya podido hacer la Comisién al confeccionarse el PDR-, el MCA pueda
seguir muy de cerca las previsiones del PDR.

Dado que —como veremos a continuacion- se precisa el acuerdo del Estado
miembro para que se apruebe el MCA por parte de la Comision, a menudo se ha
tendido en la literatura a sostener su naturaleza contractual, calificindolo como «con-

219 Segiin disponia ya la redaccién inicial del Reglamento marco, la Comisién tenfa que valorar los planes

en funcién de su coherencia con los objetivos perseguidos por dicha norma comunitaria, y se encargaba
de establecer el marco comunitario de apoyo “sobre la base” de los planes (art. 8.5).

Cfr. G. Cordero Mestanza: “El Marco de Apoyo Comunitario 1994-1999 para las regiones espafiolas
incluidas en el Objetivo n° 1 de los Fondos Estructurales Europeos: caracteristicas e implicaciones
financieras para las Administraciones Publicas espafiolas”, pag. 398.

Anne-Frangoise Durand: “La fase de programacién de las intervenciones de los Fondos Estructurales
Comunitarios”, pag. 266.
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venio»?2, «acuerdo de cardcter contractual»?? o, sencillamente, como «contrato for-
mal»***, Tesis que, por lo demds, encontraba algin apoyo en el Reglamento de coor-
dinacion, toda vez que al mismo no era enteramente ajena esta terminologia con-
tractual. En concreto, al abordar la regulacién de la tramitacién de las solicitudes de
ayuda, apuntaba en el articulo 14.4: “Los compromisos respectivos de los
interlocutores, contraidos en el marco de un contrato de cooperacion, se reflejardn
en las decisiones de concesion de ayuda de la Comision”. Referencia que ha desapa-
recido, sin embargo, en el vigente Reglamento General, aunque mantiene, desde
luego, la exigencia de que el MCA se elabore de acuerdo con los Estados (art. 15.4).

Sea como fuere, se enfatice su vertiente contractual*?® o se ponga el acento en
lo que pueda tener de decision unilateral de la Comisién®*, lo que resulta innegable
es la fuerza obligatoria del MCA, vinculante tanto para la Comisién como para el
Estado miembro signatario del mismo®*’. Obligatoriedad del MCA que no debe en-
tenderse mermada por la sola circunstancia de que, dado su alcance programatico,
no concrete el destino final de los fondos, y se precise por tanto -como veremos en
su momento- pasar a la siguiente etapa del proceso de programacion para que se per-
feccione la obligacion y puedan aplicarse en la préctica los recursos comunitarios®?.

V.2 La participacion de las Comunidades Auténomas en la negociacion del
marco comunitario de apoyo

E1 MCA fue uno de los dmbitos con los que se conectd expresamente el prin-
cipio de cooperacion en la reforma de los Fondos del afio 1988. El Reglamento

2 Anne-Frangoise Durand: op. cit., pdg. 268. A su juicio, en el momento de su aprobacién por la Comisién

«se cierra la fase de preparacion y el acuerdo toma juridicamente la forma de un convenio» (op. cit.,

pag. 277).

G, Cordero Mestanza: “El Marco de Apoyo Comunitario 1994-1999...”, cit., pg. 397.

Gary Marks, en efecto, identifica a los marcos comunitarios de apoyo como formal contracts en

“Exploring and Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, pdg. 401.

Asf, en opinién de Marc Vaucher, se aprecia claramente la «naturaleza contractual» de los MCA, aun-

que formalmente constituyan decisiones de la Comisién destinada a alguno de los Estados miembros

(“Réalité juridique de la notion de région communautaire”, pag. 543).

A juicio de Luciano Monti, «se trata de un acto unilateral de la Comisién que se adopta al final de un

proceso de concertacion» (I fondi strutturali per la coesione europea, pag. 260).

?7 (Cfr. C. Cordero Mestanza: op. cit., pdg. 398 y Anne-Francoise Durand: op. cit., pags. 282-283.

8 Quizds este cardcter programatico del MCA explique porqué el art. 10.2 del Reglamento de coordina-
cién establecia que la decision de la Comisidn relativa al mismo se comunicaria “en forma de declara-
cion de intenciones al Estado miembro”; disposicién que encerraba cierta contradiccién con el cardcter
obligatorio que el TCE —actual articulo 249- atribuye a las decisiones de la Comisién (en este sentido,
constiltese Anne-Frangoise Durand: op. cit., pag. 282). La supresién de dicho inciso en el vigente Re-
glamento General (vid. art. 15.7) no viene sino a reafirmar la obligatoriedad del MCA.
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marco encomendo, ciertamente, a la Comision su establecimiento, pero “en el mar-
co de la cooperacion prevista en el apartado 1 del articulo 4, y de comin acuerdo
con el Estado miembro interesado” (primer parrafo del articulo 8.5). Y el articulo
8.1 del Reglamento de coordinacion insistiria en que “los marcos comunitarios de
apoyo [...] se establecerdn al nivel geografico pertinente de acuerdo con el Estado
miembro en cuestién, en el marco de la cooperaciéon y por Decision de la Comi-
siéon”. Acuerdo del Estado miembro que, lI6gicamente, también se requeria en los
supuestos de revision del MCA (cuarto parrafo del articulo 8.5 del Reglamento mar-
co). Por lo demds, ninguna de estas disposiciones experimentaria cambio sustancial
alguno en la reforma de 1993°%.

El vigente Reglamento General, sin embargo, no hace una mencién explicita
al principio de cooperacién cuando aborda la formulacién del MCA, aunque, obvia-
mente, no deja de extenderse también a esta etapa de la programacién la necesaria
concertacidn exigida con alcance general en su articulo 8. Y es que, en efecto, el
articulo 15.4 del Reglamento General, por lo que ahora interesa, se limita a sefialar
que “la Comision elaborard los marcos comunitarios de apoyo de acuerdo con el
Estado miembro de que se trate”; mientras que su articulo 14.2, al afrontar los su-
puestos de revision, establece que los mismos “se revisardn y, en caso necesario, se
adaptardn a la iniciativa del Estado miembro o de la Comisién de acuerdo con el
Estado miembro”. Por lo demds, la aprobacion del MCA se realiza mediante una
Decision de la Comision que ha de publicarse en el Diario Oficial de las Comunida-
des Europeas (art. 15.7 del Reglamento General).

Ahora bien, como sucede en general con todas las etapas de la programacion,
el alcance exacto del principio de cooperacion en lo que concierne a la participacion
de los entes subcentrales difiere sustancialmente en funcion de la estructura interna
de los Estados miembros; aunque si se aprecia la tendencia generalizada a que el
nivel local permanezca enteramente al margen de la negociaciéon del MCA*. Asi,
pues, a lo sumo, lo que existe es un partneriado a tres bandas: Comision, Ejecutivo
central y la Administracién regional®'. Y, aun en este caso, la virtualidad del princi-

Si acaso, las leves modificaciones que se aprecian sirvieron para subrayar la vigencia del principio de
cooperacion. Asi, en relacién con el precepto del Reglamento marco regulador de la reforma del MCA,
se aiadio el inciso “en el marco de la cooperacion citada en el apartado 1 del articulo 4”.

Consiltese Erich Thoni: “Local Autonomy and the European Union Structural Fund Transfers: The
Special Case of Regional Policy”, en Developments in Local Government Finance, pag. 214. Por lo que
se refiere concretamente a Espafia, ha de recordarse que el Parlamento Europeo, en su Resolucion sobre
los problemas de desarrollo/intervenciones estructurales a titulo de los objetivos 1, 2'y 5b en Espaiia
(1994-1999), de 5 de septiembre de 1996, lament6 «la falta de participacion de las autoridades locales
en la programacién» (véase el punto 10 de esta Resolucién, DOCE n°® C 277, de 23 de septiembre de
1996, pag. 41).

Gary Marks: “Structural Policy in the European Community”, pag. 211.
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pio de cooperacion ha distado mucho de ser satisfactoria, puesto que, como revelaba
el Comité de las Regiones en su Dictamen sobre el papel de las autoridades regio-
nales y locales en el principio de cooperacion de los Fondos estructurales, de 20 de
julio de 1995, el contacto formal directo entre la Comision y las autoridades regio-
nales tenia cardcter excepcional, porque, por lo general, «sélo se informa oficial-
mente a los interlocutores sobre las negociaciones una vez que se ha acordado el
documento de programacién»**. De ahi que el Comité solicitase reiteradamente en
el Dictamen®” su participacion directa en tales negociaciones y que sus representan-
tes fuesen signatarios del documento final: «El Comité de las Regiones —puede leer-
se en el punto 58 del Dictamen- tiene la firme conviccion de que el funcionamiento
de la cooperacion y el nimero de sus participantes deberfan especificarse claramen-
te en los Marcos de Apoyo Comunitarios [...] La Comision Europea s6lo deberia
firmar el documento en caso de que las autoridades regionales y locales estuviesen
convenientemente representadas de acuerdo con el articulo 4 del Reglamento sobre
Fondos Estructurales. El Comité de las Regiones sugiere que el documento de pro-
gramacion esté firmado por los siguientes signatarios: la Comisién Europea, los
Estados miembros y los representantes de las autoridades regionales y locales».

Pues bien, aun cuando podemos ya adelantar que adn no ha cristalizado esa
pretension de que los entes regionales aparezcan como signatarios del MCA, si cabe
afirmar que las Comunidades Autonomas vienen interviniendo en el proceso nego-
ciador desde el primer periodo de programacion 1989-1993%% tal y como suele
suceder con los niveles intermedios de gobierno de los restantes Estados politica-
mente descentralizados de la Union Europea. Asi, mientras que las Regiones italia-

nas** y los Léander austriacos** y alemanes®’ participan junto a los Gobiernos cen-

22 Vid. punto 22 del Dictamen (DOCE n° C 100, de 2 de abril de 1996, pag. 72 y ss.).

23 Cfr. los puntos 37, 38, 39, 55, 57, 58 y 59 del reiterado Dictamen.

En relacién con este periodo, Politica regional en 1989. Informe anual, Ministerio de Economia y

Hacienda, pdgs. 88-89; asimismo A. de la Fuente Santorcuato/ F. Ramirez Sentin: “Transferencias de

los Fondos Estructurales a las Comunidades Auténomas”, pag. 43 y 46. Un sector de la doctrina sostie-

ne, no obstante, que las Comunidades Auténomas no participaron directamente en la negociacién del

primer MCA (Raffaela Y. Nanetti: “EU Cohesion and Territorial Restructuring in the Member States”,

pdg. 82). Por lo que hace al perfodo de programacion 1994-1999, G. Cordero Mestanza: “El Marco de

Apoyo Comunitario 1994-1999 para las regiones espaifiolas incluidas en el Objetivo n° 1 de los Fondos

Estructurales Europeos: caracteristicas e implicaciones financieras para las Administraciones Publicas

espanolas”, pdg. 399.

Anna Bonaduce/Piera Magnatti: “Italien”, en Politiknetzwerke und europdische Strukturfondforderung,

pag. 245.

26 Wolf Huber: “EU-Regionalpolitik und das Prinzip der Partnerschaft”, en Die Teilnahme der Bundeslinder
am europdiischen Integrationsprozef3, pag. 98.

37 Gary Marks: “Exploring and Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, pdg. 402; Nicola Staeck:
“Die europdische Strukturfondsférderung in einen foderalen Staat — am Beispiel des Bundeslandes
Niedersachsen”, pdg. 91.
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trales en la negociacién con la Comision, en Bélgica son las Regiones y Comunida-
des, mds que el propio Ejecutivo central, quienes se hayan presentes en el proceso
negociador?®,

No obstante, al principio, la intervencién autonémica en este proceso debié
sortear alguna resistencia del Gobierno central*®, quien, en cualquier caso, asume la
direccion y la coordinacion de las negociaciones con Bruselas®?’. De hecho, inicial-
mente fue la propia Comision la que impulsé la participaciéon autonémica, procu-
rando, tal vez, con ello debilitar la posicion negociadora de la Administracién cen-
tral**' y facilitar, en consecuencia, que el disefio tltimo del MCA expresase al maxi-
mo las propias prioridades comunitarias®*?. Asi, durante las negociaciones de 1989,
la Comisién no dudé en recurrir a tal objeto al que se considera su principal instru-
mento de presion, a saber, mostrarse renuente a llegar a un acuerdo sobre el MCA.
El 6rgano comunitario retrasd, pues, su firma porque entendia que el Ejecutivo cen-
tral no permitia una suficiente contribucién de las Comunidades Auténomas al pro-
ceso negociador®?, Participacién autonémica en la negociacion que, en cualquier
caso, se desarrolla actualmente con plena naturalidad.

Sea como fuere, no puede dejar de destacarse el relevante papel que desem-
pefia la Administracién autonémica en la elaboracion y negociacion de la parte “Re-
gional” del MCA?*, Baste a este respecto recordar, siguiendo a Francesc Morata y

2% Jean-Lousi Boxstael: “La participacion de las Comunidades y las Regiones belgas en la elaboracién y

ejecucion de decisiones de la Unién Europea”, pags. 304-305; Gary Marks: “Exploring and Explaining...”,

cit., pag. 402.

En opinién de Liesbet Hooghe y Gary Marks, en materia de programacion estructural «los sucesivos

Gobiernos espaiioles han intentado sortear a las regiones» (“«Europe with the Regions». Channels of

Regional Representation in the European Union”, pag. 81).

Gerd Held/Amat Sanchez Velasco: “Spanien”, en Politiknetzwerke und europdische Struktur-

fondsforderung, pags.256-258.

Esta fue, al menos, la interpretacién que realizaron las propias autoridades centrales (vid. L. Lazaro: “La

politica regional comunitaria y los fondos estructurales ante el Mercado Unico”, Estudios Territoriales,

ndm. 38, 1992, pags. 17-41; citado por Francesc Morata: “La gestion del FEDER en Catalufia”, pag. 296).

Pues, como reseiia Francesc Morata, «la Comisién tampoco parecia estar muy interesada en negociar

los diferentes PDR con las comunidades auténomas, sino en intentar imponer sus propios criterios de

asignacién de los recursos de acuerdo con su concepcidn de las “prioridades comunitarias”. En conse-
cuencia, las expectativas generadas entre las comunidades auténomas respecto a su implicacién en el
proceso de decision comunitario mediante los fondos estructurales mds bien se vieron frustradas, por lo

menos en la primera fase de las negociaciones» (“La gestion del FEDER en Cataluiia”, pag. 296).

23 Gary Marks: “Exploring and Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, pag. 403.

24 A este respecto, afirmaria lo siguiente Anne-Frangoise Durand: «El reparto de competencias de nego-
ciacion refleja exactamente las distinciones entre el Marco Comunitario de Apoyo plurirregional, que
depende de la Administracién central y que ella negocia directamente, y el Marco Comunitario de
Apoyo regional, negociado por las autoridades juridicamente competentes, es decir, las Comunidades
Auténomas» (“La fase de programacién de las intervenciones de los Fondos Estructurales Comunita-
rios”, pag. 273).
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Xavier Muiioz, que ya en relacién con el periodo 1989-1993, cuando la intervencién
autonémica distaba mucho de estar consolidada, «en Andalucia, la principal benefi-
ciaria de los Fondos Estructurales, la Consejeria de Economia preparé el submarco
de apoyo regional, fijando las prioridades financieras y las lineas presupuestarias de
acuerdo con el PDR y con las prioridades formuladas por las otras Consejerias y
agencias interesadas”*. Naturalmente, como no podia ser de otra manera, el
protagonismo autonémico en la configuracion del submarco regional se mantendria
en lo sucesivo®®,

V.3 El contenido del marco comunitario de apoyo

Desde la aprobacion de los Reglamentos de 1988, cabe identificar un conte-
nido esencial del MCA que, en cuanto tal, ha permanecido intangible en las diversas
regulaciones®”’. Este niicleo duro del MCA se halla integrado por los siguientes
elementos:

a) Las “lineas de actuacion prioritarias” o “ejes prioritarios”*#* seleccionados para
la accion conjunta de la Comunidad y de los Estados miembros, asi como sus obje-
tivos especificos. El articulo 9 del Reglamento General nos ofrece la siguiente defi-
nicién de este componente:

“h) «eje prioritario»: una de las prioridades de la estrategia aprobada en un mar-
co comunitario de apoyo o en una intervencién. Se le asigna la participacién de
los Fondos y de los demds instrumentos financieros, los recursos financieros
que el Estado miembro le asigne y unos objetivos especificos”

25 “Vying for European Funds: Territorial Restructuring in Spain”, pags. 207-208.

Asi, refiriéndose al Submarco Regional de Andalucia del periodo 1994-1999, sefial6 al respecto A.
Pajuelo Gallego: «El Gobierno Andaluz, con base en la politica establecida en el Programa de Desarro-
llo Regional (PDR) de Andalucia para los préximos aiios, fruto a su vez del consenso con los agentes
econdmicos y sociales regionales, ha definido los programas y estrategias prioritarios sobre los que
considera que se deben concentrar los esfuerzos con objeto de alcanzar los objetivos marcados de la
politica regional y de cohesion interterritorial» (“El Submarca Regional y las Iniciativas Comunitarias
en Andalucia: 1994-99”, pag. 18).

Cfr. el péarrafo segundo del articulo 8.5 del Reglamento marco, el articulo 8.3 del Reglamento de
coordinacién y el articulo 17.2 del vigente Reglamento General.

Nueve son los ejes prioritarios definitivamente aprobados en el Marco Comunitario de Apoyo (2000-
2006) para las regiones espafiolas del Objetivo 1, a saber: mejora de la competitividad y desarrollo del
tejido productivo; sociedad del conocimiento (innovacidn, I+D, sociedad de la informacién); medio
ambiente, entorno natural y recursos hidricos; desarrollo de los recursos humanos, empleabilidad e
igualdad de oportunidades; desarrollo local y urbano; redes de transporte y energia; agricultura y desa-
rrollo rural; estructuras pesqueras y acuicultura; y, por iltimo, asistencia técnica.
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b) Las “formas de intervencion” a través de las cuales se implementaran y llevardn
a efecto las actuaciones previstas en relacion con los diferentes ejes prioritarios.
Mais concretamente, el articulo 17.2 b) del Reglamento General precisa que ha de
incluirse “un resumen de la naturaleza y duracién de los programas operativos” que
se pretenden aprobar en el futuro, debiendo sefialarse en particular los objetivos
especificos de los mismos y las prioridades definidas.

¢) Un “plan de financiacion indicativo”, en el que —de acuerdo con la normativa
vigente- ha de constar, para cada eje prioritario, el importe de la cobertura financiera
prevista para la participacién de cada Fondo, “asi como el importe total de las finan-
ciaciones publicas subvencionables y de las financiaciones privadas estimadas del
Estado miembro que correspondan a la participacion de cada Fondo™ [articulo 17.2
¢)]. Dado que todas las medidas programadas deben ser necesariamente cofinanciadas
por la Comisién y los Estados miembros®*°, un aspecto financiero relevante a resol-
ver en el MCA es la determinacidn de las tasas de participacion de los Fondos, esto
es, el porcentaje que del total del gasto previsto puede ser cubierto por los Fondos
Estructurales. A este respecto, el articulo 29.3 a) del Reglamento General establece
para las regiones del objetivo n° 1 un maximo del 75% del coste total subvencionable
y, como regla general, un minimo del 50% de los gastos publicos subvencionables;
participacion que puede ascender excepcionalmente al 80% como méaximo en las
regiones que pertenezcan a Estados beneficiarios del Fondo de Cohesion .

Pero, junto a estos integrantes del MCA que vienen exigiéndose desde el aio
1988, las sucesivas reformas han ido requiriendo la necesaria inclusioén de otros
elementos. Asi, la racionalizacion del sistema de partneriado que se impulsé con la
reforma de 1993 encontr6 igualmente una proyeccion en este dmbito, al imponer
que el MCA también indicase “los procedimientos de apreciacion, seguimiento y
evaluacion de las acciones previstas” (segundo parrafo del articulo 8.5 del Regla-
mento marco)®'. De esta forma, la Comisién estuvo en condiciones de determinar,
en el marco de la concertacidn, la forma en que habria de ejercerse en los Estados
miembros el control del proceso de implementacion de los Fondos®2.

29 Como afirma Hildegard Kaluza (Der Europdische Sozialfonds, pag. 75), esta exigencia no vendria a ser

sino una manifestacién del principio de adicionalidad; uno de los principios esenciales de aplicacién de
los Fondos Estructurales, ya presente en la reforma de 1988, de acuerdo con el cual la intervencion
comunitaria ha de ser complementaria —que no sustitutiva- de las inversiones nacionales (vid. articulo
11 del Reglamento General).

El art. 29.4 del Reglamento General precisa otros limites para las inversiones en empresas y para el caso
de inversiones en infraestructuras generadoras de ingresos netos importantes.

Y, por su parte, el articulo 8.3 del Reglamento de coordinacién pasarfa a exigir la inclusion de “las
disposiciones referentes al seguimiento y a la evaluacion”.

Véase Ingeborg Tommel: Staatliche Regulierung und europdische Integration. Die Regionalpolitik der
EG und ihre Implementation in Italien, pag. 120.
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Asi mismo, la dltima reforma de 1999 ha afiadido otros componentes al lista-
do de inclusiones obligatorias en el MCA. De una parte, y en linea con la tendencia
a consolidar el principio de cooperacion en todas las fases del funcionamiento de los
Fondos Estructurales, se impone que aquél contenga “las disposiciones relativas a la
participacion de los interlocutores en los Comités de seguimiento” [articulo 17.2 d)
del Reglamento General]. Y, de otro lado, este mismo precepto requiere la designa-
cion por parte del Estado miembro de una autoridad que se encargard de gestionar el
MCA. La figura de la “autoridad de gestion”, que constituye en general una de las
principales novedades de la reforma de 1999, aparece definida en el articulo 9 con
los siguientes términos:

“n) «autoridad de gestién»: toda autoridad o todo organismo publico o privado,
nacional, regional o local designado por el Estado miembro o el Estado miembro
cuando ejerza €l mismo dicha funcion, para gestionar una intervencion de los Fon-
dos a efectos del presente Reglamento. En caso de que el Estado miembro designe a
una autoridad de gestion diferente de él mismo, dicho Estado fijara todas las moda-
lidades de sus relaciones con esa autoridad de gestién y de las relaciones de ésta con
la Comision. Si es designado por el Estado miembro interesado de conformidad con
el apartado 1 del articulo 31 podra tratarse del mismo organismo que intervenga
como autoridad pagadora de las intervenciones de que se trate”

En la arquitectura institucional de los Fondos Estructurales, la nueva figura
de la autoridad de gestion se hace responsable de la eficacia y regularidad de la
gestion y ejecucion de las operaciones y medidas cofinanciadas, encomendandosele,
entre otras, las tareas de recoger los datos necesarios para el seguimiento de las
actuaciones, adoptar las medidas pertinentes que garanticen la legalidad y regulari-
dad de las intervenciones cofinanciadas, y velar por la compatibilidad de las actua-
ciones objeto de financiacidn con las demds politicas comunitarias (articulo 34.1 del
Reglamento General). En aplicacion de estas disposiciones, el actual Marco Comu-
nitario de Apoyo (2000-2006) para las regiones espaiiolas del objetivo I designé
como autoridad de gestion a la Direccion General de Fondos Comunitarios y Finan-
ciacion Territorial (Ministerio de Hacienda), poniendo especialmente el acento en
las funciones coordinadoras que habra de desempeiiar, tanto en lo relativo a la co-
ordinacidn de la aplicacion de los recursos de los diferentes Fondos Estructurales, como
en lo referente a la coordinacion entre la Administraciones central y autonémicas.

V.4 La relevancia del marco comunitario de apoyo para la configuracion de
las relaciones Estado/Comunidades Autonomas en el funcionamiento de
los Fondos Estructurales

En vista de este contenido del MCA, resuita obvio que en esta fase se
adoptan decisiones absolutamente esenciales para determinar tanto la concreta ex-
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tension de las atribuciones competenciales como la influencia politica real que van
a ejercer los diferentes niveles de gobierno en el funcionamiento de los Fondos
Estructurales. Efectivamente, por lo que hace a la delimitacién del alcance e inten-
sidad de las competencias que podran ejercitar respectivamente el Estado y las Co-
munidades Auténomas, es claro que este asunto queda notablemente condicionado
en el momento mismo en que el MCA procede a la fijacién definitiva de los ejes
prioritarios de actuacién que recibirdn financiacién comunitaria, asi como a la asig-
nacion del concreto volumen de recursos europeos que recibird cada uno de ellos.
Pues, como es palmario, la distribucion preferente de estos fondos a favor de unos u
otros ejes, en funcién de las concretas materias competenciales afectadas por los
mismos, predeterminard el reparto de las atribuciones sobre los fondos entre el Esta-
do y las Comunidades Auténomas. Pero es que, ademads, dicho reparto de atribucio-
nes viene quedando ya perfilado en los marcos comunitarios de apoyo que se han
aprobado respecto de las regiones espafiolas, puesto que se encargan asimismo de
fijar, en relacion con cada eje de actuacion, el volumen de fondos del que dispondra
cada nivel de gobierno para financiar actuaciones en su respectivo dmbito de com-
petencias. Asi, pues, el total de los recursos comunitarios asignados a Espafa en
virtud del Objetivo n° 1 se reparte entre los Presupuestos estatal y autonémicos;
divisién de los fondos que se ha valorado como un medio del Gobierno nacional
para contener la influencia regional en el dmbito de la programacién estructural
comunitaria®?. No terminan aqui, sin embargo, las decisiones a adoptar en el MCA
que estan llamadas a afectar a las relaciones politicas Estado/Comunidades Autono-
mas durante el periodo de programacion. También es relevante a este respecto el
modo en que se resuelve el reparto territorial de los fondos encomendados a la Ad-
ministracion central: el hecho de que un volumen mayor o menor de los mismos
quede ya regionalizado en el propio MCA se traduce, respectivamente, en un menor
o mayor margen de libertad del Ejecutivo central para proceder a su asignacion final
entre los diversos territorios autonomicos.

Pero quizds resulte conveniente detenerse a examinar como se han abordado
y resuelto concretamente estas cuestiones en los diferentes marcos comunitarios de
apoyo. Pues bien, a este respecto, los Marcos Comunitarios de Apoyo de los perio-
dos 1989-1993 y 1994-1999 distinguian formalmente entre dos tipos de “Submarcos”:
el Submarco Plurirregional y los Submarcos Regionales**. En el primero de los

23 Liesbet Hooghe/Gary Marks: “«Europe with the Regions»: Channels of Regional Representation in the
European Union”, pag. 81.

Como resalté el Parlamento Europeo en el punto 1 de su Resolucion sobre los problemas de desarrollo/
intervenciones estructurales a titulo de los objetivos 1, 2 'y 5b en Espana (1994-1999), de 5 de septiem-
bre de 1996, el MCA de 1994-1999 se caracterizaba «por la continuidad en lo esencial con la etapa
precedente de programacion» (DOCE n° C 277, de 23 de septiembre de 1996, pag. 41).
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citados se reflejaban los recursos comunitarios destinados a cofinanciar actuaciones
de la Administracion central, de las empresas publicas de ella dependientes y de las
Corporaciones locales; mientras que los Submarcos Regionales recogian los fondos
dirigidos a financiar acciones de las Comunidades Auténomas**?, siendo muy seme-
jante en ambos periodos el porcentaje del volumen total de los recursos europeos
adscritos a los Submarcos Regionales (alrededor del 34%)%.

Mas diferencias se aprecian, sin embargo, en la decision que adopta cada uno
de ellos a propodsito de la territorializacion de los fondos adscritos al Gobierno na-
cional. En contraste con el MCA 1989-1993, que sencillamente no regionaliza en
absoluto la parte correspondiente a la Administracién central®’, el correspondiente
al periodo 1994-1999 persigue profundizar en la regionalizacion de los fondos des-
de el mismo MCA, ya que «permitird asegurar mas transparencia en la ejecucién de
éste y una mejor articulacion entre las intervenciones decididas a nivel regional por
las Comunidades Auténomas. Asi, mds del 90% de las ayudas comunitarias serdn
regionalizadas a priori**®*». Y prosigue mds adelante el MCA 1994-1999 precisando
sobre la territorializacion:

«Este documento y su desarrollo a través de los programas operativos pretende
la regionalizacion casi total de las inversiones previstas. Esta regionalizacion se
efectia por dos vias: una de asignacioén financiera directa a los gobiernos regio-
nales que se realizan en los diferentes submarcos regionales de apoyo, y otra
regionalizando en la mayor medida de lo posible las inversiones plurirregionales,
es decir, se pretende una regionalizacion funcional casi total del MCA»?*.

233 Sobre esta estructuracion de los citados MCA 1989-1993 y 1994-1999, vid. R. Cobo Mayoral: “La
nueva etapa de aplicacion de los Fondos Estructurales en Espafia: el Marco Comunitario de Apoyo de
las Regiones Objetivo n° 1 para el periodo 1994-1999”, pag. 6; G. Cordero Mestanza: “El Marco de
Apoyo Comunitario 1994-1999 para las regiones espaifiolas incluidas en el Objetivo n° 1 de los Fondos
Estructurales Europeos: caracteristicas e implicaciones financieras para las Administraciones Piblicas
espafolas”, padg. 402; D. Ordoiiez Solis: Fondos estructurales europeos. Régimen juridico y gestion
administrativa, pags. 209y 212.

¢ En relacion con el periodo 1989-1993, véase A. de la Fuente Santorcuato y F. Ramirez Santin: “Trans-

ferencias de los Fondos Estructurales a las Comunidades Auténomas”, pag. 46; respecto del periodo

1994-1999, G. Cordero Mestanza: op. cit., pag. 402 y R. Cobo Mayoral: op. cit., pag. 6.

Puede leerse al respecto en Politica regional en 1989. Informe anual (Ministerio de Economia y Ha-

cienda): «El MAC regionaliza las actuaciones del FEDER en la parte correspondiente a la Comunida-

des Auténomas, no asi en la de la Administracién Central. No obstante la Administracién Central esta
trabajando actualmente en regionalizar también a titulo indicativo esta porcion del FEDER, como guia

y método de programacidn interna, al margen del MCA» (pdg. 94). Naturalmente, esta negativa a

regionalizar sus recursos y los asignados a los entes locales no dejo de generar algin conflicto con

determinadas Comunidades Auténomas (vid. Francesc Morata/Xavier Mufioz: “Vying for European

Funds: Territorial Restructuring in Spain”, pag. 208).

2% Véase el punto 1.4 de la Seccién 1 del Capitulo 2 de]l MCA 1994-1999.

2% Véase el punto 1.6 de la Seccién 1 del Capitulo 2 del MCA 1994-1999.
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EI MCA 1994-1999 procederia, por tanto, a distribuir entre los diversos terri-
torios autonémicos mds del 90% del montante global de los fondos comunitarios,
toda vez que quedo al margen de la territorializacion un 9,3 % de los recursos, que
se habian adscrito a determinados tipos de «programas de tipo horizontal o “de
ventanilla” no regionalizables “a priori”»*®. En suma, la mayor parte de las actua-
ciones previstas en el Submarco Plurirregional tuvieron también una regionalizacion
inmediata, al incluirse en los distintos programas operativos regionales o en progra-
mas horizontales o de carécter plurirregional con adscripcidn territorial previamen-
te determinada®'. Ahora bien, importa subrayar que esa distribucion territorial de
los fondos gestionados por el Estado «tiene un caricter estrictamente indicativo,
dada la dificultad de regionalizar a priori para un periodo de 6 afios los recursos que
va a utilizar la Administracién Central» y la existencia de programas horizontales
que resultan de dificil regionalizacién ex ante’®.

Entrando ya en el examen del Marco Comunitario de Apoyo (2000-2006)
para las regiones espariolas del objetivo I, debemos comenzar sefialando que ha
abandonado esa estructuracion basada en la distincién formal entre el Submarco
Plurirregional y los Submarcos regionales. Ahora, cuando en el Capitulo del MCA
dedicado a la “Articulacion regional de la estrategia” se aborda el examen
monogréafico de las diferentes regiones cubiertas por el Objetivo n° 1, se incluye en
relacién con cada una de ellas un cuadro financiero en el que se indica, al tiempo, el
montante de fondos comunitarios cuya gestion corresponde a la Administracion cen-
tral y el que es gestionado por la pertinente Comunidad Auténoma. Més concreta-
mente, en dichos cuadros financieros se hace constar en primer término las “formas
de intervencion regionalizadas”, en donde se refleja la distribucién de la financia-
cion comunitaria por Fondos, ejes prioritarios de intervencion y, como hemos ade-
lantado, en funcién de la Administracién encargada de su gestion®®.

Y, en segundo lugar, los cuadros financieros recogen las “formas de interven-
cion plurirregionales”, en donde se asigna de forma indicativa al territorio autono-
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G. Cordero Mestanza: “El Marco de Apoyo Comunitario 1994-1999...”, cit., pag. 403. En efecto, como
reseiid R. Cobo Mayoral, junto a los programas operativos regionales habia en el MCA 1994-1999 «otra
serie de programas horizontales o plurirregionales, debido a sus caracteristicas, cuya asignacion territo-
rial definitiva sélo se conocerd en muchos casos al final del periodo de aplicacién del MCA» (“La
nueva etapa de aplicacién de los Fondos Estructurales en Espafa...”, cit., pag. 6).

6t R. Cobo Mayoral: op. cit., pag. 7.

22 G. Cordero Mestanza: op. cit., pag. 403.

En estas “formas de intervencion regionalizadas” se incluye a) la distribucién correspondiente a los
Programas Operativos regionales; b) la distribucion estimada del FEOGA-O gestionada por la Admi-
nistracion central en los programas horizontales y ¢) los recursos a gestionar por las CCAA en el marco
del Programa Plurirregional del IFOP.
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mico de que se trate el volumen de esas otras ayudas comunitarias gestionadas por
el Estado que, en puridad, son dificilmente regionalizables a priori**. Se alcanza,
asi, la total regionalizacion de los fondos comunitarios, pero en el bien entendido de
que la territorializacion tiene Unicamente un cardcter indicativo respecto de estas
actuaciones estatales que, relativas a determinados programas de caracter
plurirregional, no son susceptibles de una clara distribucion territorial a priori. En
efecto, ya en el Programa de Desarrollo Regional se habia advertido que esa preten-
sion de concretar el esfuerzo inversor de las distintas Administraciones en cada una
de las regiones sélo podia plasmarse con ese condicionante inesquivable:

«Conviene subrayar, no obstante, que la concrecién por regiones de las inter-
venciones previstas por la Administracion Central del Estado es el resultado de
un esfuerzo de aproximacién de cardcter orientativo, ya que si bien existen ac-
tuaciones que por su naturaleza tienen claramente predeterminada su concre-
cion territorial (actuaciones en materia de infraestructura y equipamientos so-
ciales, actuaciones medioambientales, etc.) existen otras que corresponden a
politicas de tipo horizontal (ayudas a los sectores productivos, etc.) en las cuales
no puede delimitarse “a priori” una precisa regionalizacién del gasto. Con inde-
pendencia de que, en estos casos, al fijar las intervenciones de los Fondos Es-
tructurales a partir del futuro Marco de Apoyo haya que recurrir a Programas de
caricter plurirregional, el esfuerzo por presentar una orientacién de su concre-
cién territorial ha hecho inevitable tener que recurrir a extrapolaciones de la
experiencia pasada o al uso de indicadores indirectos»>®.

En resumidas cuentas, el MCA 2000-2006 asigna al territorio andaluz un
total de 11.951,7 millones de euros, atribuyéndose a la gestion de la Junta de Anda-
lucia un montante de 4.291,5 millones. Tan sélo, pues, el 34% de la cantidad global
destinada a Andalucia se prevé que serd gestionada por la Administracion autono-
mica, reservandose el porcentaje restante al Ejecutivo central. Un reparto de los
recursos comunitarios que, como veremos con mds detalle en su momento, dificil-
mente casa con las atribuciones que, en punto a la gestién de los fondos europeos, el
bloque de la constitucionalidad reconoce a ambos niveles de gobierno.

%+ Naturalmente, se excluyen los recursos FEOGA-O e IFOP que se incluyen en las “formas de interven-

cién regionalizadas”.
Punto 3.3 del Capitulo tercero del Tomo I del PDR (“Detalle regional de las inversiones y gastos
previstos™).
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CAPITULO VI

LA PROGRAMACION DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES (IIl).
LA TERCERA FASE DE LA PROGRAMACION:
LOS PROGRAMAS OPERATIVOS

VI.1 Los programas operativos como principal forma de intervencién
comunitaria

Una vez aprobado el MCA, la intervencién sobre el terreno se ha llevado a
cabo, tradicionalmente, bajo la forma de programas operativos o de subvenciones
globales. Desde la implantacion de la reforma de 1988%%, el dato mds caracteristi-
co y distintivo de esta ultima forma de intervencion frente al programa operativo
(en adelante, PO) reside en que recae en un organismo intermedio la responsabili-
dad de aplicar la estrategia de desarrollo en el territorio de que se trate. Sin embar-
go, de acuerdo con la normativa vigente, la subvencién global no puede actual-
mente considerarse estrictamente una forma de intervencién®®’, sino un mecanis-
mo a través del cual puede gestionarse y ejecutarse parte de una intervencion, de
tal modo que habra de hacerse constar en los correspondientes programas operativos
o documentos Unicos de programacién que se pretende recurrir a la subvencién

%6 De acuerdo con el articulo 5.1 ¢) del Reglamento marco, entre las formas que podia adoptar la interven-

cién financiera comunitaria se incluia la “concesién de subvenciones globales, en general gestionadas
por un organismo intermediario, designado por el Estado miembro de acuerdo con la Comisidn, el cual
efectia el reparto en subvenciones individuales concedidas a los beneficiarios finales”.

Puesto que la formas de intervencion de los Fondos se circunscriben a las mencionadas en el articulo 9
e) del Reglamento General, a saber: “i) los programas operativos o los documentos tinicos de programa-
cidn, ii) los programas de iniciativas comunitarias, iii) la ayuda a las medidas de asistencia técnicay a
las acciones innovadoras”.
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global como método de gestion de los mismos**. Pues bien, pese a este cambio, la
subvencion global sigue respondiendo a la caracteristica inicial antes referida, tal
y como se desprende de la definicion establecida en el articulo 9 del Reglamento
General:

“1) «subvencion global»: la parte de una intervencidn cuya ejecucion y gestion
pueda encomendarse a uno o mds intermediarios autorizados de acuerdo con ¢l
apartado | del articulo 27, incluidas las autoridades locales, organismos de de-
sarrollo regional u organizaciones no gubernamentales, y utilizadas preferente-
mente en favor de iniciativas de desarrollo local. La decision de recurrir a una
subvencion global la tomara, de acuerdo con la Comisioén, el Estado miembro o,
de acuerdo con él, la autoridad de gestién”

Sea como fuere, la subvencion global siempre ha desempefiado un papel ab-
solutamente secundario en relacion con el PO, que, desde el principio, ha aparecido
«como la forma de intervencion de los Fondos estructurales por excelencia»*®. Al
fin y al cabo, el propio Reglamento marco ya apuntaba inequivocamente a esta di-
reccion: “Las intervenciones efectuadas en el marco del objetivo n° 1 —decia su
articulo 8.6- se realizardn, preferentemente, en forma de programas operativos’”.
Los programas operativos constituyen, en suma, el siguiente paso que usualmente
se emprende en orden a la implementacién del MCA, por lo que han de contener las
medidas previstas para llevar a efecto las prioridades de la estrategia disefiadas por
este tltimo. Mds concretamente, segin se describe en el articulo 9 f) del Reglamen-
to General, un PO es *“el documento aprobado por la Comision para desarrollar un
marco comunitario de apoyo, integrado por un conjunto coherente de ejes priorita-
rios compuestos por medidas plurianuales, para la realizacion del cual puede recurrirse
a uno o mas Fondos, a uno o mas instrumentos financieros, asi como al BEIL. Un
programa operativo integrado es un programa operativo cuya financiacion corre a
cargo de varios Fondos™*"". Es posible, por tanto, y asi se prevé desde la reforma de

2% Segin dispone el articulo 27.2 del Reglamento General: “El recurso a una subvencién global figurard

en la correspondiente decision de participacion de los Fondos como disposicion especial de aplicacién
de la intervencion tal como se define en la letra d) del apartado 3 del articulo 19. Las normas de utiliza-
cion de las subvenciones globales serdn objeto de un acuerdo entre el Estado miembro, o 1a autoridad de
gestion, y el organismo intermediario interesados”.

D. Ordéiiez Solis: Fondos estructurales europeos. Régimen juridico y gestion administrativa, pag. 69
Asimismo, el articulo 12 del Reglamento de coordinacién.

Por su parte, la letra j) del reiterado articulo 9 del Reglamento ofrece la siguiente definicion de «medi-
da»: “el medio por el cual se lleva a la practica de manera plurianual un eje prioritario y que permite
financiar operaciones. Esta definicidn incluye toda ayuda a efectos del articulo 87 del Tratado CE y toda
concesion de ayudas por organismos designados por los Estados miembros o todo conjunto de ayudas o
de concesiones de ayudas o su combinacion, destinadas al mismo objetivo™.
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198872, que los programas operativos se apliquen a través de un enfoque integrado
participando en el mismo diferentes Fondos Estructurales.

Pues bien, de cuanto se lleva dicho cabe ya inferir que existe una inesquivable
y estrecha sujecién del PO a las decisiones que se hayan podido acordar en el MCA.
El PO, consiguientemente, deberd fundamentar la coherencia de sus ejes prioritarios
con el pertinente MCA [articulo 18.2 a) del Reglamento General], y la Comisién
procederd a examinar las propuestas de programas operativos “en funcién de su
coherencia con los objetivos del marco comunitario de apoyo correspondiente” (se-
gundo parrafo del articulo 15.4 del Reglamento General)?”; siendo solamente posi-
ble la participacién de los Fondos en tales programas si ésta es “compatible con el
plan de financiacién establecido en el marco comunitario de apoyo” (art. 28.2 del

Reglamento General)?’*.

VI.2 Lapreferencia de la normativa comunitaria por el establecimiento de un
programa operativo integrado por region

Segtin hemos tenido ocasion de apreciar paginas atrds al abordar el andlisis
del MCA, no ha sido en absoluto desconocido, ni tan siquiera inusual en Espaiia,
que su implementacion se lleve a efecto mediante la elaboracién de programas
operativos de ambito plurirregional. Asi se pone de manifiesto de un modo feha-
ciente si se atiende a las cifras que arroja el balance del periodo de programacién
1994-1999: mientras que se aprobaron un total de 33 PO regionales para ejecutar el
MCA de las regiones cubiertas por el objetivo n° 1, ascendié a 13 el nimero de los
programas operativos plurirregionales aprobados por la Comisién*”. Y una cifra

Articulos 12 y 13 del Reglamento de coordinacion.

273 El anterior Reglamento de coordinacidn, al abordar la regulacién de la tramitacion de las solicitudes de
ayuda, también precisaba que la Comisién debia proceder a su examen, entre otros motivos, para eva-
luar la conformidad de las acciones y medidas propuestas con el marco comunitario de apoyo, asi como
para “‘determinar las modalidades precisas de la intervencién del Fondo o Fondos afectados, con arre-
glo, si procediera, a indicaciones ya formuladas en todo marco comunitario de apoyo correspondiente”
(articulo 14.3).

También el Reglamento de coordinacidn, en su articulo 15.1, habifa establecido la regla general de que
los gastos s6lo serfan computables para la ayuda financiera de los Fondos estructurales “si se integran
en el marco comunitario de apoyo”.

25 Por lo general, hubo un programa operativo para cada Fondo (FEDER, FEOGA-Orientacién y FSE) y
para cada Comunidad Auténoma; en tanto que los programas plurirregionales abarcaron los siguientes
dmbitos: Asistencia técnica, Ayudas regionales, Dofiana, Medio ambiente local, FORCEM, Industria
agroalimentaria, INEM, Infraestructura cientifica, Local, Ministerios, Ministerio de Educacién, Orga-
nismos auténomos y Pesca [Los datos proceden de D. Ordéiiez Solis: Fondos estructurales europeos.
Régimen juridico y gestion administrativa, pag. 213].
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semejante se ha alcanzado en el actual periodo de programacion, pues fueron once
los programas operativos plurirregionales previstos en el Marco Comunitario de
Apoyo (2000-2006) para las regiones espaiiolas del Objetivo 177°.

La existencia de problemas para proceder de antemano a la regionalizacién
de los fondos es la motivacidn que suele esgrimirse para justificar esta opcion?”’,
aunque desde luego confluyen también razones de indole competencial®*’®. Pues, en
efecto, hay una tendencial correspondencia entre el alcance geografico del progra-
ma operativo y la atribucion de las facultades de gestion sobre los fondos; corres-
pondencia que resulta tanto mds marcada a propésito de los fondos plurirregionales:
cuando de éstos se trata, la gestion de las acciones previstas se encomienda de
forma absolutamente mayoritaria a la Administracién central; mientras que la pre-
sencia de ésta en los programas regionales resulta més equilibrada, aun cuando sea
en todo caso preponderante —como es obvio- la gestién autonémica.

Como quiera que sea, lo cierto es que el Comité de las Regiones se mostré
partidario de potenciar los programas regionales y disminuir, en consecuencia, el
“peso” que venian teniendo los programas nacionales. Asi es; en su Dictamen sobre
el papel de las autoridades regionales y locales en el principio de cooperacion de
los Fondos estructurales, fechado el 20 de julio de 1995, recriminé la tendencia de
algunos paises «a realizar programas nacionales o grandes programas para grandes
areas, en detrimento de programas menores para las regiones y subregiones», y re-
comendaba una creciente ampliacion de estos ultimos, «ya que ello confiere mayor
legitimidad y duracion a las cooperaciones regionales»*”. Y proseguia el Dictamen
argumentando del siguiente modo la necesidad de acometer dicho cambio:

76 Ademds del relativo a la asistencia técnica, los PO plurirregionales versan sobre mejora de la

competitividad y desarrollo del tejido productivo; local; investigacion, desarrollo e innovacién; socie-
dad de la informacién; fomento del empleo; sistema de formacién profesional; iniciativa empresarial y
formacidn continua; lucha contra la discriminacion; IFOP y, por ultimo, mejora de estructuras y de los
sistemas de produccidn agrarios.

Ademids de las referencias que trajimos a colacion sobre el particular supra, merece la pena apuntar
que, en el PDR 2000-2006, en relacién con el FEDER, se anuncid la elaboracion de programas
plurirregionales respecto de “aquellas materias en las que la regionalizacién no pueda ser determinada
a priori” (vid. el punto 3.6 del Capitulo tercero del Tomo I: “Resefia de los programas operativos previs-
tos, de sus objetivos especificos y de los principales tipos de medidas consideradas”).

Asi se reconoci6 en el PDR 2000-2006 a propésito de los programas operativos vinculados al FSE: “La
delimitacién de los 4mbitos competenciales de la Administracién Central y de las Comunidades Aut6-
nomas conlleva la necesidad de estructurar las actuaciones previstas en dos grandes grupos de progra-
mas operativos: los de cardcter regional y los de cardcter horizontal o plurirregional” (vid. el punto 3.6
del Capitulo tercero del Tomo I).

29 Cfr. el punto 20 del Dictamen (DOCE n° C 100, de 2 de abril de 1996, pag. 74).
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«21. Los programas nacionales resultan lejanos para los niveles regional y local.
En algunos casos, la responsabilidad nacional de administrar los Fondos estruc-
turales se divide entre distintos ministerios, lo cual supone un perjuicio para el
desarrollo coherente de los programas. Se considera que los programas regiona-
les se acercan mds a las necesidades regionales y locales que los programas
nacionales»

En consecuencia, no sélo el tradicional deseo del Comité de las Regiones de
potenciar la presencia regional en el funcionamiento de los Fondos, sino también
razones de eficacia se aducen en este Dictamen para defender el caracter prioritario
de los programas de dmbito regional. Y son precisamente motivaciones de esta in-
dole las que van a impulsar de un modo decisivo la asuncién de esta tesis en la
reforma de 1999. De hecho, durante la tramitacion de los Reglamentos reguladores
de los Fondos se puso el acento en el destacado papel que debia jugar el estableci-
miento preferente de un programa operativo integrado por region en la consecucion
de unas de las finalidades esenciales de la reforma, cual era la simplificacion del
método operativo de los Fondos. En esta linea, el Documento de la Comision Refor-
ma de los Fondos Estructurales, de 18 de marzo de 1998, que acompafiaba a las
Propuestas de Reglamentos, habia sefialado a propésito de la citada simplificacion
que, tras la reduccion del niimero de objetivos e iniciativas comunitarias, «la aplica-
cién de un Unico programa integrado de los Fondos estructurales por region es la
segunda contribucion importante»*®.

Preferencia por concentrar territorialmente en el dmbito regional esta forma
de intervencion que, como era de esperar, ha terminado por consagrarse en el Regla-
mento General. As{ se recoge ya en su Preimbulo de un modo genérico, conectén-
dola con el conjunto de las intervenciones comunitarias:

«(32) Considerando que es necesario simplificar el sistema de programacion
aplicando un perfodo tinico de programacién de siete afos; que, con este mismo
fin, conviene limitar las formas y el nimero de intervenciones, plasmdndolas
por regla general en una intervencion integrada por region, generalizando la
utilizacién de documentos tnicos de programacioén en el marco de los objetivos
prioritarios e integrando los grandes proyectos y las subvenciones globales en
las otras formas de intervencién» (el énfasis es nuestro)

20 Véase la Segunda Parte del Documento (relativa al “Reglamento General de los Fondos Estructura-
les”), y mds concretamente su apartado B.2 (“Programacion estratégica integrada”). Por lo demads, ha de
seflalarse que en la Propuesta de Reglamento General la Comisién, en consonancia con lo expuesto,
habia previsto en su articulo 17.1: “Las intervenciones amparadas en un marco comunitario de apoyo
del objetivo n° I revestirdn por regla general la forma de un programa operativo integrado por regién”.
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Y en el articulo 18.1 del Reglamento General se proyecta este caracter prio-
ritario de la regionalizacion de las intervenciones especificamente en relacién con
los programas operativos: “Las intervenciones cubiertas por un marco comunitario
de apoyo revestirdn por regla general la forma de un programa operativo integrado
por region tal como se define en el articulo 9” (de nuevo, el énfasis es nuestro). No
obstante, como se infiere ya del propio tenor literal del precepto, y asimismo se puso
de manifiesto en la tramitacion de los Reglamentos®!, esta preferencia comunitaria
no se impone como una exigencia inflexible a los Estados miembros, permitiéndose
por ende, implicitamente, el disefio y puesta en marcha de programas plurirregionales.
Aunque, pese a la aparente claridad de la norma, la Comision crey6 oportuno emitir
una declaracion que despejase todas las dudas que pudieran existir sobre el particu-
lar. De ahif que en la Declaracién 163/99, aneja al acta de la sesién n° 2192 del
Consejo de Asuntos Generales del 21 de junio de 1999, donde se aprobaron los
Reglamentos reguladores de los Fondos, se afirmara en términos inequivocos: “La
Comision declara que los Estados miembros pueden presentar programas operativos
sobre una region o el conjunto de las regiones de un mismo objetivo”. Posibilidad
que, en fin, segun fue confirmada en esta Declaracion, se plasmaria obviamente en
el Documento de Trabajo Vademécum para los Planes de los Fondos Estructurales
y Documentos de Programacion®?.

VL.3 La preparacion y aprobacion de los programas operativos

Como sucedia en general con todas las etapas de la programacion, la reforma
de 1988 no dejé de tener presente el principio de cooperacidn al abordar el trata-
miento de la cuestion que ahora nos ocupa. De una parte, el Reglamento marco
disponia que los programas operativos se emprenderian “a iniciativa de los Estados
miembros o a iniciativa de la Comision de acuerdo con el Estado miembro interesa-
do” (articulo 5.5). Mientras que, de otro lado, el Reglamento de coordinacion, refi-

2t En el Documento de la Comisién sobre la Reforma de los Fondos Estructurales también se habia con-

templado la posibilidad de establecer programas de esta indole. Como se resefié en su apartado B.2
(“Programacidn estratégica integrada”), «el recurso a los marcos comunitarios de apoyo sigue siendo la
norma general en el caso del objetivo n° 1 debido a la importancia de los créditos en cuestion y a la
posibilidad que ofrecen para aplicar programas multirregionales relativos a tal o cual tema o sector
particular, incluido el desarrollo de los recursos humanos».

Documento en cuyo Capitulo 1, Parte 11, a propésito del ambito geogréfico de los programas operativos,
se afirma lo siguiente: “Por regla general, las intervenciones en virtud de un marco comunitario de
apoyo se incluirdn en un programa operativo integrado para cada regién. No obstante, en una Declara-
cién relativa al Reglamento la Comisidn indica que los Estados miembros pueden presentar programas
operativos que comprendan una o todas las regiones contempladas por el objetivo en cuestion; asi, por
ejemplo, un programa dedicado a varias regiones podria tener un tema horizontal”.
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riéndose genéricamente a las ayudas relativas al conjunto de las formas de interven-
cién comunitarias, vino a establecer que las solicitudes de ayuda serian “formuladas
por las autoridades competentes a nivel nacional, regional u otro designadas por los
Estados miembros”, y serian “presentadas a la Comisién por el Estado miembro o,
en su caso, por los organismos designados a tal efecto por el mismo” (articulo 14.1).
Pues bien, en paralelo con lo que acontece con el MCA, el vigente Reglamento
General no menciona expresamente el principio de cooperacion al tratar en concreto
esta materia, aunque —claro estd- también a esta fase de la programacion se proyecta
la exigida concertacién que su articulo 8 impone en términos generales. De hecho,
dejando a un margen los supuestos de revision®*’, el Reglamento General se
circunscribe a regular la aprobacion de los programas operativos en el segundo pa-
rrafo del articulo 15.4:

“La Comision evaluard las propuestas de programas operativos presentadas por
el Estado miembro en funcién de su coherencia con los objetivos del marco
comunitario de apoyo correspondiente y de su compatibilidad con las politicas
comunitarias. Adoptard una decision de participacion de los Fondos conforme
al apartado 1 del articulo 28, de acuerdo con el Estado miembro interesado siempre
que las propuestas contengan todos los elementos previstos en el apartado 2 del
articulo 18”.

Con independencia de la concreta forma que adopte la normativa comunita-
ria en el tratamiento de esta cuestion —al fin y al cabo, muy semejante a la reguladora
de otras etapas de la programacidn-, lo cierto es que suele reconocerse
generalizadamente en la doctrina que es, precisamente, a partir de esta fase cuando
comienza a adquirir en la practica su maxima virtualidad el principio de coopera-
cion. Efectivamente, son los momentos de la negociacion del PO y de la subsiguien-
te aplicacion del programa los que han ofrecido las mejores posibilidades para, pri-
mero, incorporar a los niveles intermedio de gobierno y, mds tarde, profundizar en
la concertacion entre la Comision, los Ejecutivos naciones y los entes subcentrales.
Y es que, si los Gobiernos centrales se hallan en condiciones de decidir
autonomamente acerca de las prioridades estratégicas generales, a medida que se
avanza en la necesidad de disefiar e implementar proyectos concretos se hacen tanto
mads precisos el conocimiento y los recursos de la Administracion regional®**,

2 Puesto que su articulo 14.2 aborda conjuntamente la reforma de los MCA, PO y DOCUP, disponiendo que
“se adaptardn a iniciativa del Estado miembro o de la Comisién de acuerdo con el Estado miembro”.
Consultese Gary Marks: “Exploring and Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, pag. 404; Thomas
Fischer/Nicole Schiey: Europa foderal organisieren, pag. 237. Por lo demds, como apuntan Christian
Engel y Joseph van Ginderachter, para algunos, el hecho de que el partneriado opere sobre todo a partir
de esta fase revela que la principal finalidad del mismo no es otra que evitar una administracién buro-
crdtica suplementaria para la atribucion de los créditos de los Fondos estructurales (Le pouvoir régional
et local dans la Communauté Européenne, pag. 36).
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No es de extrafar, por tanto, que incluso en Italia -el Estado politicamente
descentralizado que hasta la fecha se ha mostrado mads reticente a disminuir el
protagonismo de las instancias nacionales de gobierno respecto de los Fondos- se
haya producido una participacion efectiva de las Regiones en la elaboracién de los
programas®, llegando a cooperar en los programas operativos nacionales®®. Pero
son, muy probablemente, Bélgica, Alemania y Espaiia los paises en donde mds in-
tensamente han intervenido los niveles intermedios de gobierno en la creacién de
los programas operativos. Asi, en Bélgica, sencillamente, son las Regiones y Comu-
nidades las que se encargan de su elaboracién®’ y mantienen contactos directos con
la Comisién®®®, desempeifiando el Gobierno central un papel absolutamente secun-
dario al respecto, hasta el punto de que las dificultades en este 4mbito no residen
tanto en las relaciones entre los Ejecutivos central y regionales como en hallar una
férmula que permita una adecuada intervencién de los entes locales sobre el particu-
lar’®. También en Alemania corresponde el protagonismo a los Lénder, que se en-
cargan de elaborar sus propios programas operativos -bajo la coordinacién del Mi-
nisterio federal de Economia con la participacién de funcionarios de los Lédnder- y
de mantener contactos directos con la Comisiéon?®. La presencia del Gobierno fede-
ral se hizo, sin embargo, tanto mds activa a raiz de la reunificacion, ya que, en 1990,
fue fundamentalmente ese nivel de gobierno quien procedi6 a confeccionar un tni-
co programa para los cinco Linder del Este cubiertos por el objetivo n° 1, habida
cuenta de que aun no se hallaban capacitados para acometer la tarea programadora
por si mismos®*. Sea como fuere, en la actualidad, junto a un programa multifondo
regional para cada Land, existen tres programas plurirregionales de caricter secto-
rial®2. Y, en fin, por lo que al Estado de las Autonomias concierne, el reparto de las

5 Vid. Anna Bonaduce/Piera Magnatti: “Italien”, en Politiknetzwerke und europdische Struktur-
fondsforderung, pag. 245; Roberto Caranta: “I rapporti tra Regioni e Comunita Europea: verso un nuovo
modo di tutela degli interessi nazionali”, pdg. 1236; Chistian Engel/ Joseph van Ginderachter: Le pouvoir
régional et local dans la Communauté Européenne, pag. 96, y Luciano Monti: I fondi strutturali per la
coesione europea, pag. 284.

6 Asi se reconoce, al menos, en el MCA para el periodo de programacién 2000-2006, en donde, tras
enumerarse las lineas de actuacién para las que se prevé la elaboracién de programas operativos nacio-
nales, se afiade que éstos “son formulados y posteriormente implementados con la participacién de las
Regiones”.

27 Jean-Louis van Boxstael: “La participacién de las Comunidades y las Regiones belgas en la elaboracién
y ejecucion de decisiones de la Unién Europea”, pdg. 305.

28 Stefaan de Rynck: “Europe and Cohesion Policy-Making in the Flemish Region”, pag. 143.

2 Steefan de Rynck: op. cit., pags. 143-146.

20 Fritz Franzmeyer/Bernhard Seidel/Christian Weise: Die Reform der EG-Strukturfonds von 1988.

Konzeption, Umsetzung, Weiterentwicklung aus deutscher Sicht, pag. 68.

Christian Engel/Joseph van Ginderachter: Le pouvoir régional et local dans la Communauté Européenne, pag. 35.

2 El Marco Comunitario de Apoyo 2000-2006 prevé, en efecto, el establecimiento de tres programas
monofondos de estas caracteristicas que abarcan los siguientes dmbitos: infraestructura en materia de
comunicaciones, los recursos humanos y la pesca.
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tareas en este terreno entre las Comunidades Auténomas y el Estado aparece fuerte-
mente condicionada por la prictica de que concurran, junto a los programas operativos
regionales, numerosos y relevantes programas de 4mbito plurirregional, pues, mien-
tras que la elaboracién de los primeros queda bajo el control de la Administracién
autondmica, en la confeccién de los ultimos citados la influencia autonémica es
muy reducida, al ser asumida por el Ejecutivo central®”.

Con todo, cualquiera que sea el concreto nivel de gobierno dentro del Estado
miembro que se encargue de su elaboracion, es claro que en la configuracién defini-
tiva del programa operativo puede participar activamente la Comisién, quien en
ultima instancia ostenta la competencia exclusiva para su aprobacidn, puesto que, al
fin y al cabo, el programa operativo es un acto comunitario®. La Comision, en
suma, ademds de velar —como exige el Reglamento General- por la adecuacién del
PO alas directrices del MCA y a las politicas comunitarias, tiene ocasién durante el
curso de las negociaciones de presionar para que se modifique el PO en el sentido
que marque su propia concepcion acerca de cudl sea la mejor forma de satisfacer el
objetivo n® 1%,

VI.4 El contenido de los programas operativos

Con base en el marco normativo establecido en 1988%¢, los programas
operativos pasaron a configurarse como documentos de programacién muy concre-
tos, en cuanto detallaban incluso los especificos proyectos objetos de cofinanciacién
comunitaria®’. Como se critic4 de inmediato, esta notable concrecidon de su conteni-
do entrafiaba una cierta contradiccién con los propios principios fundamentales de

23 Consiltese al respecto A. . Gonzélez Gonzélez: “Competencias estatales y autonémicas en relacion
con los Fondos estructurales comunitarios”, pdg. 805; Hubert Heinelt: “Schlufibetrachtungen”, en
Politiknetzwerke und europdische Strukturfondsforderung, pag. 283; y Gary Marks: “Exploring and
Explaining Variation in EU Cohesion Policy”, pag. 404

24 En esta linea, Francesco Caruso: “Procedure di finanziamento”, en La riforma della Pubblica
Amministrazione (atti delle Commissioni e dei Comitati di studio), pag. 239

2 Hildegard Kaluza: Der Europdische Sozialfonds, pag. 102

2% Segiin rezaba el articulo 14.2 del Reglamento de coordinacién: “Las solicitudes incluirdn los datos
necesarios para poder ser valoradas por la Comision y, en particular, una descripcién de la accién pro-
puesta, de su dmbito de aplicacion, incluida su cobertura geogréfica, y de sus objetivos especificos, de
los organismos responsables de la ejecucion de la accién y de los beneficiarios, del calendario y el plan
de financiacion propuestos, asi como cualquier otra informacién necesaria para verificar la compatibi-
lidad de la accién de que se trate con la legislacién y las politicas comunitarias”. La reforma de 1993
tnicamente vendria a afiadir que la solicitud incluyese “los resultados de la apreciacién previa de los
beneficios socioeconémicos que pueda producir a medio plazo la accién propuesta”

7 En este sentido, G. Cordero Mestanza: op. cit., pag. 399 y Gary Marks: op. cit., pag. 403
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la reforma: con la instauracién de la programacion, se habia perseguido esencial-
mente racionalizar el anterior sistema que, basado en proyectos individuales, no
habia conducido sino a la dispersion y a la descoordinacion de las ayudas comunita-
rias. Bajo este prisma, se reproché que el excesivo detallismo requerido para los
programas operativos suponia, materialmente, un retorno al modelo “proyecto a
proyecto” que habia caracterizado al sistema recién sustituido’”®. Y, en consecuen-
cia, no faltaron voces que se alzaron contra la posibilidad que la normativa comuni-
taria ofrecia a la Comision de codecidir, no ya las prioridades estratégicas, sino
incluso las medidas individuales a implementar por los Estados miembros. A fin de
superar este inconveniente, se propugné que se sustituyera el sistema de programa-
cion en tres etapas por una programacion en dos fases, resultante de una fusion de
las etapas MCA y PO, puesto que asi se garantizaria que el papel de la Comisién se
concentrase en la determinacion de los ejes prioritarios, quedando en manos de los
Estados la definicion de los concretos proyectos®”.

Para ver satisfecha esta aspiracion, sin embargo, los Estados miembros tu-
vieron que aguardar hasta la reforma de 1999, en donde, como ya sabemos, se efec-
tué una mas clara distribucién de las responsabilidades de los diferentes niveles de
gobierno a la luz del principio de subsidiariedad. En el Documento Reforma de los
Fondos Estructurales, la Comision explicaria en los siguientes términos el papel
que pasaria a desarrollar en el nuevo marco normativo:

«La programacion de los Fondos se ha criticado a menudo en nombre del prin-
cipio de subsidiariedad. Numerosos interlocutores consideran que el nivel co-
munitario deberia concentrarse ain mas en la seleccidn estratégica y en descen-
tralizar la gestion. La Comision propone a este respecto que la programacion
conste de dos partes: la que sigue siendo objeto de una decision a escala comu-
nitaria, de la que se ocupa la Comisién, y la que en adelante incumbird exclusi-
vamente a los Estados miembros.

»Las decisiones de programacién que deben adoptarse a escala comunitaria se
centrardn en los objetivos estratégicos cuantificados, los ejes prioritarios y su
dotacidn financiera, la descripcién de las medidas y las necesarias garantias re-
lativas a las disposiciones de aplicacion en el caso de una mayor cooperacion»
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Thomas Fischer/Nicole Schley: Europa foderal organisieren, pag. 241; Fiona Wishlade: “EU Cohesion
Policy: Facts, Figures, and Issues”, pag. 40.

2% Véase Fritz Franzmeyer/Bernhard Seidel/Christian Weise: Die Reform der EG-Strukturfonds von 1988.
Konzeption, Umsetzung, Weiterentwicklung aus deutscher Sicht, pags. 73 y 104; asimismo Fiona
Wishlade: op. cit.. pag. 41.

De acuerdo con el articulo 9 j) del Reglamento General, se entiende por «medida»: ‘el medio por el
cual se lleva a la practica de manera plurianual un eje prioritario y que permite financiar operaciones.
Esta definicién incluye toda ayuda a efectos del articulo 87 del Tratado CE y toda concrecién de ayudas
por organismos designados por los Estados miembros o todo conjunto de ayudas o de concesiones de
ayudas o su combinacidn, destinadas al mismo objetivo”.
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En este linea, el articulo 18.2 del Reglamento General dispone que habran de
incluirse en los programas operativos los ejes prioritarios y un plan de financiacion
indicativo [a) y c)], pero Gnicamente una “descripcion resumida de las medidas
previstas para aplicar los ejes prioritarios” [b)]**. O como se afirma en el Vademé-
cum para los Planes de los Fondos Estructurales y documentos de programacion,
s6lo se exige un «esbozo de las medidas para desarrollar los ejes prioritarios». Asi,
pues, como cristalizacion de la tendencia inspiradora de la reforma a la descentrali-
zacion de la gestion de los fondos, se consagra como una de sus principales noveda-
des frente a los anteriores periodos el que los PO dejen de contener los detalles de
las medidas programadas. Las posibilidades de influencia de la Comision se retraen,
pues, al &mbito de las prioridades estratégicas, abandonando el terreno de la selec-
cion de las especificas medidas, que pasa a ser monopolizado por los Estados miem-
bros.

A tal objeto, y aqui reside la segunda gran novedad de la reforma, se prevé
que, para cada PO, aquéllos aprueben (mds exactamente, la autoridad de gestion del
programa previo acuerdo de su Comité de seguimiento)*' un nuevo documento, el
complemento del programa, “por el que se aplican la estrategia y las prioridades de
la intervencion y que contiene los elementos detallados de la misma al nivel de las
medidas” [articulo 9 m) del Reglamento General]. En lo esencial, por lo que a noso-
tros concierne, tales complementos de los programas deberdn contener “las medidas
de ejecucion de los correspondientes ejes prioritarios del programa operativo”; “una
definicion de las categorias de beneficiarios finales de las medidas™; y un plan de
financiacién, en el que “se precise para cada medida el importe de la cobertura
financiera prevista para la participacion del Fondo de que se trate, en su caso del
BEI y de los demads instrumentos financieros, asi como el importe de las financia-
ciones subvencionables publicas o asimilables y de las financiaciones privadas esti-
madas que correspondan a la participacion de los Fondos” [articulo 18.3 a), b) y ¢)
del Reglamento General]**%.

1 El articulo 15.6 del Reglamento General establece sobre el particular: “El Estado miembro o la autori-
dad de gestion aprobard el complemento de programacién definido en la letra m) del articulo 9, previo
acuerdo del Comité de seguimiento, si dicho complemento de programacion se elabora tras la decision
de participacion de los Fondos de la Comisién, o previa consulta a los interlocutores interesados, si se
elabora antes de la decision de participacién de los Fondos. En este tiltimo caso, el Comité de segui-
miento confirmard el complemento de programacion o solicitard una adaptacién con arreglo a lo dis-
puesto en el apartado 3 del articulo 34”.

En lo que concierne al plan de financiacidn, el articulo 18.3 ¢) precisa que “ird acompafado de una
descripcidn de las disposiciones tomadas para conseguir la cofinanciacion de las medidas, teniendo en
cuenta los regimenes institucionales, juridicos y financieros del Estado miembro de que se trate”.
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Se consagra, asi, una clara ampliacion del radio de accién estatal en detri-
mento —claro estd— de la capacidad de influencia de la Comisidn, toda vez que los
Estados miembros disponen de entera libertad para determinar el contenido del com-
plemento del programa, tal y como de desprende de la circunstancia de que deba ser
transmitido a la Comisién tnicamente “a titulo informativo” [articulo 9 m)]***. Aho-
ra bien, a cambio de esa creciente capacidad de maniobra, el nuevo marco normati-
vo se vio a impulsado a delimitar de un modo didfano las obligaciones y compromi-
sos que debian asumir los Estados miembros para asegurar la correcta gestion de los
recursos comunitarios. Las medidas disefiadas al respecto por la Comisién en su
Propuesta de Reglamento General, y que terminarian aprobandose, respondian en
efecto a dicho objetivo, segtin se refleja en el Documento Reforma de los Fondos
Estructurales:

«El contenido de las intervenciones adoptadas por la Comision sera mas estraté-
gico y se centrard en los objetivos y las prioridades de cada documento de pro-
gramacion. Como contrapartida, los Estados miembros dardn garantias en mate-
ria de seguimiento, gestion, evaluacién y control. Por su parte, la Comisién apro-
bard las disposiciones de aplicaciéon. En cambio, el contenido detallado de la
programacién y la gestion de las intervenciones incumbiran plenamente a los
Estados miembros. En consecuencia, para dar cuenta de esta gestidn se determi-
nan mejor sus obligaciones. La simplificacion y descentralizacién de la progra-
macion serdn posibles y efectivas si se cumple esta condicién»

Y mas adelante, entrando més derechamente en esta faceta de la descentraliza-
cion de la programacion, apuntaria la Comision en el ya tantas veces citado Documento:

«Dentro de la programacion establecida a nivel comunitario, la programacién
detallada incumbird completamente a los Estados miembros. Estos desglosaran
los créditos a escala de las medidas operativas, cuantificaran los objetivos espe-
cificos y determinaran los beneficiarios finales y los criterios de seleccion.
»Cada Estado miembro designara a tal efecto un organismo de gestién que asu-
mird esta responsabilidad y la regularidad de la aplicacién. Este organismo go-
zard de gran autonomia y se encargard de elaborar, aprobar y modificar esta
parte de la programacién, que transmitird a la Comisién. Asimismo, se ocupara
de toda la aplicacion de los Fondos, inclusive garantizar el cumplimiento de las
politicas comunitarias y la calidad de la aplicacidn. A tal efecto, administrard los
planes de financiacién a escala de las medidas y creard sistemas de gestion,
seguimiento y evaluacién bajo su autoridad»

33 Mds concretamente, el segundo pérrafo del articulo 15.6 dispone al respecto: “El Estado miembro lo

transmitird a la Comisién en un dnico documento para informacion a mds tardar tres meses después de
la decisién de la Comision por la que se aprueba un programa operativo o un documento tinico de
programacion”.
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Pues bien, estas previsiones de la Comision, segin habiamos adelantado,
serian plenamente aceptadas por el Consejo, pasando por ende al texto definitivo
del Reglamento General. Su articulo 18.2 d) impone, en consecuencia, que los pro-
gramas operativos, en sus disposiciones de aplicacion, hagan referencia a los si-
guientes extremos: la designacion de la autoridad de gestion; una descripcion del
método de gestion del PO; una descripcion de los sistemas de seguimiento y evalua-
cion; la definicion de los procedimientos de movilizacién y de circulacion de los
flujos financieros destinados a garantizar su transparencia; y, por ultimo, la descrip-
cion de las reglas y procedimientos especificos de control del PO.

VI.5 Laimplementacion de los programas operativos

Como acabamos de resefar, cada programa operativo debe indicar cudl es su
autoridad de gestion. Dado que el propio nombre de la institucion puede conducir a
equivocos, no resulta ocioso comenzar advirtiendo que la condicion de autoridad de
gestion no entrafla, en modo alguno, que se asuma la tarea de llevar a efecto la
ejecucion material de las acciones programadas, ni que ésta corresponda necesaria-
mente al nivel de gobierno al que pertenezca dicha autoridad. Bien a las claras se
pronuncia sobre el particular el articulo 34.1 del Reglamento General, al afirmar, de
una parte, que, “‘sin perjuicio del apartado 3 del articulo 8, la autoridad de gestion
[...] sera responsable de la gestion y la ejecucion”™, y al apostillar en su ultimo
parrafo: “Sin perjuicio de las disposiciones del presente Reglamento, al desempefiar
su labor la autoridad de gestion actuard en el pleno respeto del régimen institucional,
juridico y financiero del Estado miembro de que se trate”. Su funcién esencial, por
tanto, en lo que concierne a la realizacién material de las concretas actuaciones, no
es genuinamente sino la de servir como centro de imputacion de la responsabilidad
frente a las instituciones comunitarias respecto del adecuado empleo de los fondos.
Ello explica por qué es siempre un 6rgano del Estado quien actia como autoridad
de gestion de los PO, incluyendo los propios programas operativos regionales, como
sucede con el actual Programa Operativo Integrado de Andalucia 2000-2006, que
designé como tal a la Direccion General de Fondos Comunitarios y Financiacién
Territorial de la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos del Ministerio de
Hacienda. En cualquier caso, en aquellos programas operativos en donde se con-
templa la ejecucion autondmica de las actuaciones, no deja de corresponsabilizarse

*™ Y ha de recordarse que el citado articulo 8.3 establece lo siguiente: “En aplicacién del principio de

subsidiariedad, la ejecucion de las intervenciones incumbird a los Estados miembros, en el nivel territo-
rial que resulte apropiado, de acuerdo con la situacién concreta de cada Estado miembro, sin perjuicio
de las competencias de la Comision, en particular en materia de ejecucion del presupuesto general de
las Comunidades Europeas”.
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a las Comunidades Auténomas en el cumplimiento de las tareas de la autoridad de
gestion’”. El alcance exacto de las responsabilidades que asumen al respecto las
Comunidades Auténomas en relacion con las acciones programadas que son de su
competencia, asi como las pertinentes medidas de cooperacion y coordinacién con
el Estado han quedado perfilados en la Declaracion sobre las tareas a desarrollar
por las autoridades regionales y nacionales con el fin de garantizar una gestion
correcta y eficaz de los Programas de los Fondos Estructurales en Esparia para el
periodo 2000-2006 en complemento de las disposiciones de aplicacion del Marco
Comunitario de Apoyo Objetivo 1 y de las intervenciones que se integran en el
mismo.

Asi, pues, la implementacion de las medidas programadas ha de correspon-
der a la Administracion competente en funcion de la especifica materia objeto de la
financiacién comunitaria, debiendo por tanto acomodarse los programas operativos,
al distribuir entre el Estado y las Comunidades Auténomas la ejecucion de las dife-
rentes actuaciones, al sistema de reparto competencial trazado por el bloque de la
constitucionalidad. De ahi que, en efecto, a menudo la implementacién de los pro-
gramas no se atribuya con exclusividad a uno u otro nivel de gobierno, sino que
instancias de ambos aparezcan como 6rganos ejecutores de las medidas. Tal es el
caso, por ejemplo, del Programa Operativo Integrado de Andalucia 2000-2006, en
donde, pese a su cardcter regional, la Administracidn central participa en la ejecu-
cion de medidas relacionadas con todos y cada uno de los ejes prioritarios objeto del
Programa®®. Y, asimismo, determinados programas operativos plurirregionales prevén
la presencia de las Comunidades Autonomas en la tarea de ejecucion de las accio-
nes*”’. Sucede, sin embargo, como ya apuntamos al tratar la elaboracién de los PDR,
que en este reparto de las facultades de implementacién sobre las diferentes medi-
das no se refleja, esencialmente, sino la propia concepcion y preferencias que tiene

305 Asi, por ejemplo, en el Programa Operativo Integrado de Andalucia 2000-2006 se apunta que la aludi-

da Direccién General desarrollard sus tareas «en un marco de cooperacién y corresponsabilidad con la
Administracién de la Comunidad Auténoma de Andalucia que permita la participacién efectiva de la
misma en el cumplimiento de la funciones atribuidas a la autoridad de gestién [...]. E insiste mds adelan-
te: «En el presente Programa Operativo Integrado Regional, la Administracién Autonémica, asi como
el resto de organismos ejecutores de operaciones cofinanciadas, se corresponsabilizardn con la mencio-
nada autoridad de gestidn de la eficacia, regularidad de la gestion y adecuada ejecucidn de las operacio-
nes cofinanciadas en los 4mbitos de sus respectivas competencias».

De hecho, este Programa regional incide en todos los ejes prioritarios seleccionados en el MCA, salvan-
do el eje nimero 8, relativo a estructuras pesqueras y acuicultura, que es objeto de un especifico PO
plurirregional (“Acciones estructurales en el sector de la pesca”), cuya gestién comparten el Estado y
las Comunidades Auténomas.

Muy probablemente, el supuesto mds relevante lo constituye el recién citado PO acciones y estructuras
en el sector de la pesca, ya que la mayor parte de las actuaciones son gestionadas por las Comunidades
Auténomas.
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el Gobierno central acerca del sistema de distribucion de competencias. Reparto
cuya adecuacion al ordenamiento constitucional de competencias dista mucho de
ser pacifica en ocasiones. Asi, la total ausencia de las Comunidades Auténomas de
entre los 6rganos ejecutores de las medidas en diversos programas operativos
plurirregionales*™, o el hecho de que se opte por elaborar un programa de esta indo-
le —donde se atribuye a la Administracion central relevantes facultades de ejecu-
cion- en relacion con un sector respecto del cual la jurisprudencia constitucional ha
constantemente reiterado que la gestion de las subvenciones corresponde a las Co-
munidades Autéonomas®”, atestiguan suficientemente los riesgos de conflicto
competencial que pueden surgir a este respecto.

% Por ejemplo, el Programa Operativo integrado FEDER-FSE de investigacion, desarrollo e innovacion,

el Programa Operativo para la sociedad de la informacion o los Programas Operativos sobre fomento
del empleo y sistema de formacion profesional.

9 Me refiero al Programa Operativo de mejora de estructuras y de los sistemas de produccion agrarios.
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CAPITULO VII

LA PARTICIPACION DE LAS INSTANCIAS COMUNITARIA,
ESTATAL Y AUTONOMICA EN LAS TAREAS DE
SEGUIMIENTO Y CONTROL DE LOS FONDOS
ESTRUCTURALES

Tal y como establecia el articulo 4 del Reglamento marco, la cooperacion
entre los diversos niveles de gobierno no habia de circunscribirse al ambito de la
preparacion y financiacion de las acciones, sino que abarcaba también su “segui-
miento y evaluacién”. La reforma de 1988, por tanto, reconocia sin ambages que la
influencia de la Comisidn, lejos de limitarse a intervenir en la elaboracion y estable-
cimiento de los programas, se extenderia asimismo a las funciones de revision y
control a prop6sito de la implementacion de las medidas financiadas®'’. El objeto de
las siguientes lineas no es otro que el de aproximarnos al modo en que se ha resuel-
to, grosso modo, el reparto de tareas relativas al seguimiento y control de las accio-
nes. No se pretende, desde luego, efectuar un examen pormenorizado de los nume-
rosos y diversos interrogantes que pueden plantearse acerca de la adecuada utiliza-
cion de los recursos movilizados a través de los Fondos Estructurales, pues ello nos
obligaria a descender al andlisis de cuestiones tales como las técnicas de control
financiero y contable, las relaciones entre los Tribunales de Cuentas comunitario,
estatal y autonémico, etc., lo que excede con mucho la finalidad del presente traba-
jo. Mdas modestamente, habremos de contentarnos a continuacién con tratar aque-
llos asuntos que, con mayor intensidad, inciden en el reparto efectivo de poderes en
materia de Fondos Estructurales.

310 Sobre este alcance del principio de cooperacion, vid. Ingeborg Tommel: Staatliche Regulierung und
europdische Integration. Die Regionalpolitik der EG und ihre Implementation in Italien, pag. 112.
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VIIL.1 El seguimiento del empleo de los Fondos

VIL.1.1 La prdctica seguida durante los periodos de programacion 1989-1993 y
1994-1999.

Llevando inmediatamente a efecto la prevision genérica del recién citado
articulo 4 del Reglamento marco, el articulo 25.1 del Reglamento de coordinacion,
en su primer parrafo, conectaba expresamente el principio de cooperacion con la
tarea de seguimiento:

“En el marco de la cooperacidn, la Comisién y los Estados miembros garantiza-
rdn un seguimiento eficaz de la utilizacion de la ayuda de los Fondos a escala de
la estructura comunitaria de apoyo y de las acciones especificas (programas,
etc.). Este seguimiento se realizard mediante informes elaborados con arreglo a
procedimientos aprobados de comiin acuerdo, controles por sondeo y comités
creados al efecto”

Venia a instaurarse asi una suerte de tarea comun que, ademads, se proyectaba
en una doble direccion: de una parte, la elaboracion de informes y, de otro lado, la
constitucion de comités ad hoc. Por lo que hace a los primeros, la reforma de 1988
previd, para cada accién plurianual, que “la autoridad designada al efecto por el
Estado miembro” enviase a la Comisién un informe anual sobre los avances realiza-
dos, asi como “un informe final dentro de los seis meses siguientes a la conclusion
de la accion” (primer parrafo del articulo 25.4 del Reglamento de coordinacién)*'.

Pero fueron, sin duda alguna, los Comités de seguimiento el principal instru-
mento pergeiiado por la reforma para protagonizar el desarrollo de esta tarea. De
acuerdo con el articulo 25.3 del Reglamento de coordinacion, tales comités se crea-
rian, “en el marco de la cooperacion, en virtud de un acuerdo entre el Estado miem-
bro y la Comisioén”, previéndose que pudieran estar representados en su seno tanto
la Comisién como, en su caso, el BEI*'2. Su relevancia dentro de la arquitectura
institucional disefiada por la normativa reguladora de los Fondos dificilmente puede
ser sobrevalorada, en cuanto supone asumir uno de los elementos caracteristicos del
federalismo cooperativo mas avanzado, a saber, la constitucion de 6rganos comunes
en los que se hallan representados diferentes niveles de gobierno. No es de extrafar,

31t El segundo pdrrafo de este articulo, en relacion con los acciones que tuvieran una duracién inferior a

dos afios, disponia tinicamente el envio de un informe dentro de los seis meses siguientes a la finaliza-
cién de la accion.

En la préctica, los representantes de la Comisién actuarfan como miembros de pleno derecho, con voz
y voto (vid. Ingeborg Tommel: op. cit., pag. 114).
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por tanto, que los comités de seguimiento se hayan considerado como la maxima
expresion del principio de cooperacion’®'?, y que se haya subrayado su importancia
para la formacion en el dmbito europeo de una “arena politica multinivel™'. Y es
que, en efecto, mediante la participacion en estos comités de los niveles interme-
dios de gobierno se abria una importante via de contacto, formalmente
institucionalizada, entre las autoridades regionales y la Comision, que, evidente-

mente, seria transitada por los Estados europeos politicamente descentralizados?"”.

El Estado de las Autonomias no constituyd ninguna excepcion al respecto.
Aunque las tareas de seguimiento se han realizado a escala estatal, dado el cardcter
suprarregional que se ha dado a los MCA, lo cierto es que, desde el primer periodo
de programacion 1989-1993, se previo la participacion de las Comunidades Aut6-
nomas tanto en el comité de seguimiento del MCA como en los comités de segui-
miento de los diferentes programas operativos®'®. Presencia autonémica que no se-
ria sino reafirmada durante el periodo 1994-1999%", como lo acredita la Comisién
en el Séptimo informe anual de los Fondos estructurales 1995:

«las autoridades regionales habfan participado en la preparacion de los ejes prio-
ritarios de intervencién de los MCA de los objetivos nimeros 1y 2, asi como en
la elaboracion de los PO regionales |...] las autoridades regionales estdn presen-
tes también en los Comités de Seguimiento regionales plurifondos de las inter-
venciones de los objetivos nimeros 1 y 2 [...] Ademas, cada Comunidad Auté-
noma estd representada en las intervenciones en el sector de la pesca, ya sea en
el Comité de Seguimiento del objetivo nimero 5.a) (seis Comunidades), ya en
el Comité de Seguimiento del programa de pesca del objetivo niimero 1 (once
Comunidades)»*'®

- Constltese por todos Michael Daumer: “Die Rolle der Linder als Partner bei der Planung und Umsetzung
der EU-Strukturpolitik”, en Zur Reform der Finanzverfassung und Strukturpolitik der EU, pag. 242, asi
como Liesbet Hooghe/Gary Marks: “«Europe with the Regions»: Channels of Regional Representation
in the European Union”, pag. 78.

34 Hubert Heinelt: “Perspektiven und Probleme der Strukturfondsforderung”, en Politiknetzwerke und
europdische Strukturfondsforderung, pag. 298.

15 En relacién con Alemania, véase Fritz Franzmeyer/Bernhard Seidel/Chistian Weise: Die Reform der
EG-Strukturfonds von 1988. Konzeption, Umsetzung, Weiterentwicklung aus deutscher Sicht, pag. 67.

10 Sobre el primer periodo de programacion, Francesc Morata: “La gestién del FEDER en Catalufia”,
pagina 297.

17 Al abordar la regulacién del Comité de Seguimiento del MCA, el Marco Comunitario de Apoyo 1994-

1999 dispuso que estaria “formado por representantes del Estado miembro, incluidos, de manera ade-

cuada, los de las autoridades y los organismos competentes contemplados en el articulo 4 del Regla-

mento (CEE) n°® 2052/88, asi como por representantes de la Comisién y del BEI”.

Citado por D. Ordéiiez Solis: Fondos estructurales europeos. Régimen juridico y gestion administrati-

va, pag. 250.
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Por el contrario, la presencia de las Corporaciones locales y de los agentes
sociales fue bastante deficiente a lo largo de ambos periodos de programacion en la
generalidad de los Estados miembros*', y asi sucedi6é también entre nosotros. Mien-
tras que los actores socioecondmicos, lisa y llanamente, no formaron parte de los
mismos*?, la Administracion local —por lo que al objetivo n° 1 concierne- tinica-
mente particip6 en los comités de seguimiento del Programa Operativo Local y del
PO de medio ambiente local. En este contexto, cobra sentido que el Parlamento
Europeo, en la Resolucion sobre los problemas de desarrollo/intervenciones estruc-
turales a titulo de los objetivos 1, 2'y 5b en Espaiia (1994-1999), después de lamen-
tar «la falta de las autoridades locales en la programacion», considerase «necesario
potenciar su presencia en los comités de seguimiento»?'.

Por lo que hace a las competencias atribuidas a estos comités, hay que co-
menzar reseflando que la reforma normativa de 1988 opto por no delimitar con pre-
cision cudl era su nucleo de atribuciones, por lo que habria que estar a lo que acorda-
sen la Comision y los Estados miembros al negociar el MCA. No obstante, en aras
de una adecuada sistematizacion de las competencias que suelen reconocérseles,
podemos distinguir tres tipos de funciones: supervisora, coordinadora y decisoria.

En virtud de su funcion revisora, los comités de seguimiento estdn Hlamados
a revisar la implementacidn de las acciones programadas y a velar por una eficiente
aplicacion de los recursos dispuestos a tal objeto. En esta linea, el Marco Comunita-
rio de Apoyo 1994-1999 encomend¢ al Comité de Seguimiento del MCA encargarse
“del seguimiento, la organizacion y el examen de las evaluaciones intermedias del
MCA”. Tarea que igualmente se impuso a los Comités de Seguimiento de los PO
junto con otras asimismo atinentes a la funcidn revisora, como, por ejemplo, la de
garantizar ‘el correcto desarrollo de la intervencion con el fin de que se alcancen los
objetivos fijados”, o la de establecer “las disposiciones que permitan ejecutar efi-
cazmente las medidas de la intervencion”.

En el marco de su funcion coordinadora, los comités de seguimiento suelen
actuar como un foro de intercambio de informacion entre sus diversos integrantes y
de coordinacién de las concretas acciones programadas®*??. Volviendo otra vez al

319 D, Ordéiiez Solis: op. cit., pag. 187.

30 Y en esta linea, seglin reveld el Séptimo Informe anual sobre los Fondos estructurales 1995, los
interlocutores sociales no participaron «en los 6rganos se seguimiento de los MCA y de los PO de los
objetivos ndmeros 1 y 2».

321 Véase el punto 10 de la Resolucién (DOCE n° C 277, de 23 de septiembre de 1996, pag. 41).

322 Cfr. Fritz Franzmeyer/Bernhard Seidel/Christian Weise: Die Reform der EG-Strukturfonds von 1988.
Konzeption, Umsetzung, Weiterentwicklung aus deutscher Sicht, pag. 77, Hubert Heinelt: “Perspektiven
und Probleme der Strukturfondsforderung”, pag. 299.
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Marco Comunitario de Apoyo 1994-1999, en cuanto refleja el modo en que ha ope-
rado en la préctica esta institucién entre nosotros, es de destacar el papel que se
asigna al Comité de Seguimiento del MCA en este dmbito, al encomendarsele el
desempeifio de la siguiente tarea: “[...] coordinard las diversas intervenciones estruc-
turales, incluidas las dependientes de las iniciativas comunitarias, establecidas por
las autoridades regionales o centrales del Estado miembro interesado, asi como los
instrumentos de subvencién y préstamo de la Comunidad, que integrard en las de-
mas politicas comunitarias de manera que se puedan alcanzar los objetivos estraté-
gicos del marco comunitario de apoyo™%.

La funcion decisoria de los comités de seguimiento experiment6 una sustan-
cial transformacion a raiz de la reforma de 1993, pues les permitiria intervenir de un
modo determinante en ciertos supuestos de modificacion del MCA y de los PO. En
la versidn inicial del Reglamento de coordinacion, era la Comision en colaboracion
con el Estado miembro quien estaba facultada para adaptar, ““si fuera necesario, el
volumen o las condiciones de concesion de ayudas financieras que se hayan aproba-
do inicialmente, asi como el calendario de pagos previstos”, limitdndose los comités
de seguimiento a emitir un dictamen previo sobre el particular (articulo 25.5). Pues
bien, la nueva redaccion de este precepto vino a robustecer considerablemente sus
atribuciones en este 4mbito, toda vez que atribuyé a los comités de seguimiento la
facultad de decidir por si mismos adaptar “las modalidades de concesion de la ayu-
da financiera aprobada inicialmente, asi como, teniendo en cuenta las disponibilida-
des y las normas presupuestarias, el plan de financiacion previsto, incluidas las po-
sibles transferencias entre fuentes de financiacion comunitarias y las modificacio-
nes de los tipos de intervencidon que resulten”. Ahora bien, esta facultad decisoria
quedaba sujeta a dos condiciones: a) la imposibilidad de “modificar la cuantia total
de la ayuda comunitaria concedida”; y b) la obligacion de respetar “los limites ar-
monizados que se acuerden para cada objetivo”. Limites armonizados por objetivos
que —segun precisaba el articulo 25.5 del Reglamento de coordinacién- eran fijados
por la Comisidn y debian ser incluidos en los marcos comunitarios de apoyo***. Asi,
pues, en los supuestos de modificaciones de la cuantia total de la ayuda o que exce-
diesen los limites establecidos en el MCA, desaparecia la competencia decisoria de
los comités de seguimiento, que era asumida por la Comisién en colaboracién con el

323 En lo que concierne a los Comités de Seguimiento de los PO, el MCA 1994-1999 les atribuyé la coordi-
nacién de las medidas de promocién y publicidad de la intervencién.

324 Asi se hizo, efectivamente, en el Marco Comunitario de Apoyo 1994-1999, en donde se concretaron las
facultades decisorias al respecto tanto del Comité de Seguimiento del MCA como de los Comités de
Seguimiento de las intervenciones. Para ver con detalle los limites establecidos en dicho MCA, consiiltese
D. Ordéiiez Solis: Fondos estructurales europeos. Régimen juridico y gestion administrativa, pag. 190.
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Estado miembro interesado, circunscribiéndose aquéllos a emitir un dictamen pre-
vio sobre el particular.

Por lo demds, no puede dejarse de apuntar que no ha sido enteramente desco-
nocida en la prictica seguida por algunos Estados que se reconozca a los comités de
seguimiento poderes decisorios no previstos en la normativa comunitaria. Asi, oca-
sionalmente, algunos programas operativos han reconocido a sus correspondientes
comités de seguimiento la facultad de valorar y seleccionar las concretas solicitudes
y proyectos presentados. Se trata, no obstante, de una practica claramente objetable,
toda vez que tales comités, habida cuenta su composicion y el cardcter ocasional de
sus reuniones, no parecen configurados para desarrollar correctamente esta tarea*” .

VIL.1.2 Las tareas de seguimiento en el marco de la reforma de 1999.

En primer término, se hace evidente que en las tareas de seguimiento no
podia dejar de incidir notablemente la nueva institucion creada con la reforma, esto
es, la figura de la autoridad de gestion. Al fin'y al cabo, su incorporacién no obede-
cia sino a la necesidad de que hubiera un tinico centro coordinador de las actuacio-
nes de los diferentes niveles de gobierno que participan en la implementacidn de las
medidas objeto de la cofinanciacién comunitaria. Y a este respecto, ya en el ano
1996, el Parlamento Europeo, en la Resolucion A4-331/96 sobre el programa de la
Comision para la mejora de la gestion financiera™, habia propuesto que «los Esta-
dos miembros concentren en un tnico organismo las funciones de coordinacion de
las diferentes Administraciones centrales y regionales responsables de la ejecucion
y confieran a dicho organismo la funcién de representante de la Comision». Su
presencia, pues, como una suerte de eslabon intermedio entre la Comision y las
concretas Administraciones ejecutoras de las acciones, afectaria ademas a las dos
vias principales a través de las cuales se lleva a cabo el seguimiento: la elaboracion
de informes y la actuacién de los comités.

Pues, en efecto, a partir de la reforma de 1999, es precisamente la autoridad
de gestion la encargada de elaborar y enviar a la Comision —previa aprobacion del
Comité de seguimiento- los informes de ejecucion anuales y finales [arts. 34.1 c),

A esta direccién apunta la critica de Luciano Monti refiriéndose a la experiencia italiana (I fondi strutturali
per la coesione europea, pag. 201). En otros casos, sin embargo, esta practica no es sino consecuencia
de 1a debilidad del nivel intermedio de gobierno, como sucede con la Administracion regional en Grecia
(cfr. Hubert Heinelt: “Perspektiven und Probleme der Strukturfondsforderung”, pdg. 299, nota 1).

326 El llamado Programa SEM 2000 (Sound and Efficient Financial Management 2000). La Resolucién
puede consultarse en DOCE n° C 362, de 2 de diciembre de 1996, pags. 332-335.
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34.2 y 37 del Reglamento General], desplazando asi a la “autoridad designada al
efecto por el Estado miembro” que desempeiaba con anterioridad esta tarea.

Pero ha sido, con diferencia, la figura del Comité de seguimiento la
que ha experimentado mds hondas transformaciones con motivo de la reforma. Al-
gunas de ellas, como hemos adelantado, obedecen a la novedosa presencia de la
autoridad de gestion en el entramado institucional constituido en torno a los Fondos
Estructurales, puesto que, ademds de atraer hacia si alguna tarea antes asumida por
los Comités*?’, mantendra con éstos estrechas relaciones orgdnicas. Asi, los propios
Comités son creados por el Estado miembro, pero “de acuerdo con la autoridad de
gestion designada” (segundo pérrafo del art. 35.1 del Reglamento General). De otra
parte, son los mismos Comités los encargados de elaborar “su propio reglamento
interno en el marco del régimen institucional, juridico y financiero del Estado miem-
bro interesado”, aunque deben hacerlo “en concertacion con la autoridad de ges-
tion” (segundo pdrrafo del art. 35.2 del Reglamento General). Y, en fin, también se
le reconoce la posibilidad de presidir los Comités, pues, segun establece el tercer
parrafo del citado articulo 35.2, éstos estardn presididos, “en principio, por un repre-
sentante del Estado miembro o de la autoridad de gestion”; una norma cuya apertura
ha permitido que el actual Marco Comunitario de Apoyo (2000-2006) para las re-
giones espaiiolas del objetivo 1 haya previsto un sistema de copresidencia en rela-
cién con los Comités de seguimiento de las intervenciones de dmbito regional:

“Los Comités de las intervenciones regionales seran copresididos por la autori-
dad de gestion del Programa y un representante de la Consejeria coordinadora
de la gestion de los Fondos Estructurales en la Comunidad Auténoma de que se
trate”**

Por lo que hace a la presencia de las Comunidades Autonomas, sus represen-
tantes aparecen como miembros de pleno derecho —claro estd- de los Comités de
seguimiento de los programas operativos regionales, como sucede en el Programa
Operativo Integrado de Andalucia 2000-2006. E igualmente suele reconocérseles la
condiciéon de miembros permanentes de los Comités en relacion con aquellos pro-
gramas plurirregionales en los que las Comunidades Autonémas ostentan mayores
facultades de gestioén, como el Programa Operativo acciones estructurales en el
sector de la pesca y el Pograma Operativo de mejora de estructuras y de los siste-

Por ejemplo, se encomienda ahora a la autoridad de gestién “la organizacidn, en colaboracién con la
Comision y con el Estado miembro, de la evaluacion intermedia” [art. 34.1d) del Reglamento General].
Copresidencia que, obviamente, se contempla en el Programa Operativo Integrado de Andalucia 2000-
2006. Por el contrario, el MCA 2000-2006 prevé que los Comités de los Programas Operativos
Plurirregionales serdn presididos por la autoridad de gestion.
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mas de produccion agrarios®®. Por el contrario, en el resto de los programas

operativos plurirregionales se prevé unicamente que las Comunidades Auténomas
podrén participar en los Comités “segiin las modalidades” que se determinen en los
correspondientes reglamentos internos®*.

Otras destacadas alteraciones introducidas en el régimen regulador de los
Comités de seguimiento responden a la voluntad de profundizar al mdximo en la
implantacion del principio de cooperacién, una de las razones primordiales
inspiradoras de la reforma en su conjunto. A tal objeto, se pretendié —y logré- poten-
ciar el papel a desempeiiar en los Comités por las autoridades estatales y regionales,
incrementando de este modo la responsabilidad de estos niveles de gobierno en la
tarea del seguimiento de las acciones®'. La principal medida pergefiada con este
proposito fue la de reducir el “peso” de la Comision en los Comités, segin confesé
la propia Comision en el Documento Reforma de los Fondos Estructurales:

«El papel del representante de los servicios de 1a Comisién serd nuevo. Con el fin de
no contravenir la descentralizacién en materia de gestion, se propone que este miem-
bro participe en los comités tinicamente con derecho a voz”

Y, en efecto, esta idea terminaria consagrandose en el primer parrafo del arti-
culo 35.2 del Reglamento General: “Un representante de la Comision y, cuando
proceda, del BEI participard con caricter consultivo en los trabajos del Comité”.

Menos fortuna tuvo la pretension inicial de reforzar sustancialmente a nivel nor-
mativo la presencia de los agentes socioecondmicos en el seno del Comité de segui-
miento. “Con el fin de poder garantizar una cooperacion lo mas amplia posible —explica-
ba la Comision en el Documento Reforma de los Fondos Estructurales-, todos los tipos
de interlocutores (autoridades locales medioambientales, agentes econémicos y socia-
les) deben estar representados en este comité”. Y, consecuentemente, su Propuesta de
Reglamento General contemplaba de forma expresa una participacién relevante de di-
chos agentes*”. Sin embargo, el texto definitivamente aprobado no estd, desde luego, a

3% No obstante, ha de resefiarse que en Programa Operativo Integrado FEDER-FSE de investigacion,

desarrollo e innovacicn se considera miembro permanente del Comité de seguimiento a “la autoridad
regional en materia de medio ambiente”.

Un supuesto singular ofrece el Programa Operativo para la Sociedad de la Informacion, en el que se
dispone que “las Comunidades Auténomas podran participar en el Comité de Seguimiento a través de
una representacion como maximo de tres de las mismas, de forma rotativa”.

Véase Thomas Fischer/Nicole Schley: Europa foderal organisieren, pag. 244.

En el articulo 34.2 de la Propuesta de Reglamento General, se decia al respecto: “Los representantes de
todos los interlocutores que participen en la financiacién de la intervencioén, y en el caso de los recursos
humanos los representantes de los demads interlocutores, tendran derecho a voto cuando se adopten las
decisiones del comité. Los representantes de los otros interlocutores tendran voz consultiva”.

330
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la altura de las expectativas levantadas por la Propuesta de la Comisidn, ya que se limita
a apuntar que los Comités serdn creados por el Estado miembro, de acuerdo con la
autoridad gestora, “tras consultar con los interlocutores”; apostillando a continuacién
que “estos interlocutores fomentaran que el nimero de hombres y de mujeres que parti-
cipen sea equilibrado” (parrafo segundo del articulo 35.1).

Asi, pues, la determinacion de la forma e intensidad de su participacion en los
Comités de seguimiento es un asunto que se confia a las disposiciones de aplicacion
del MCA, de conformidad con lo establecido en el articulo 17.2 d) del Reglamento
General. Y, con base en este precepto, el Marco Comunitario de Apoyo (2000-2006)
para las regiones espariolas del objetivo 1 ha dispuesto que los interlocutores econé-
micos y sociales tengan la condicién de miembros permanentes del Comité se Segui-
miento del MCA; mientras que, por el contrario, les ha conferido una posicién tanto
menos solida respecto de los Comités de Seguimiento de las formas de intervencion:
“[...] los interlocutores econdmicos y sociales mdas directamente interesados serdn aso-
ciados, a nivel apropiado, en el seguimiento de aquellas intervenciones en las que, de
acuerdo con la Comision, su participacion se considere de especial interés, participan-
do en los Comités de seguimiento con cardcter consultivo con un nimero de represen-
tantes que sea proporcionado a la composicion de dichos Comités y ejerciendo sus
funciones en los términos que precise el Reglamento interno de los mismos”.

Finalmente, para terminar ya con las novedades introducidas por la reforma
de 1999, es ineludible resefiar que a los Comités la misma le ha asignado un “papel
creciente” en el mecanismo general de funcionamiento de los Fondos Estructura-
les**, como se desprende de las competencias que ahora vienen a sumarse a las que
tradicionalmente se les habian reconocido. Nuevas atribuciones de entre las cuales
descuellan, sin duda, la de aprobar “los criterios de seleccién de las operaciones
financiadas en el marco de cada una de las medidas” [art. 35.3 b) del Reglamento
General], y, muy sefialadamente, la de dar su acuerdo sobre los complementos de
programa antes de ser enviados a la Comisidn, asi como la facultad de aprobar toda
posterior adaptacién de los mismos [art. 35.3 a)].

VII.2 El control financiero

Como se ha destacado en la doctrina, también la actividad de control de las
intervenciones se ha venido rigiendo sistemdticamente por los principios de

** En este sentido, véase el apartado “Preparacidn, gestién y seguimiento de los programas” del Docu-

mento de la Comisién, fechado en junio de 1999, Reforma de los Fondos Estructurales 2000-2006.
Andlisis comparado.
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subsidiariedad y cooperacion, por cuanto su efectividad, desde la reforma de 1988,
se hizo depender de la accion conjunta de la Comisién y los Estados miembros, pero
poniendo el énfasis en el carécter prioritario de las actuaciones de las autoridades
nacionales**. Asi, el articulo 23.1 del Reglamento de coordinacion comenzaba pre-
cisamente la regulacion del control financiero encomendando a los Estados miem-
bros que, en la ejecucién de las acciones llevadas a cabo tanto por promotores publi-
cos como privados, adoptase las medidas necesarias para: “verificar regularmente
que las acciones financiadas por la Comunidad se han realizado correctamente; pre-
venir y perseguir las irregularidades; recuperar los fondos perdidos por abusos o
negligencia™*. Y, acto seguido, imponia a los Estados la obligacién de mantener
informada a la Comision de las medidas emprendidas, incluyendo el desarrollo de
las eventuales diligencias administrativas y judiciales; obligacién que serfa comple-
tada tras la reforma de 1993, al exigirseles también que comunicaran al érgano co-
munitario “una descripcién de los sistemas de control y gestion establecidos para
garantizar una aplicacion eficaz de las acciones” (parrafo segundo del articulo 23.1
del Reglamento de coordinacién).

La Comision, sin embargo, jamds se ha limitado a la funcién puramente pasi-
va de recibir informacién sobre un control financiero que, por ello, habria que en-
tender de la competencia exclusiva de los Estados; muy por el contrario, desde el
principio ha estado facultada para controlar in situ, a través de sus funcionarios o
agentes, y en particular mediante sondeos, las acciones financiadas por los Fondos
Estructurales. Naturalmente, este control comunitario en ningtin caso se concibid
como una actividad que discurriese paralelamente a la propia actuacion de las auto-
ridades estatales, como si fuesen dos parcelas estancas carentes de toda interrelacion.
Lejos de esta concepcion, la normativa comunitaria reguladora de los Fondos siem-
pre ha procurado instaurar estrechas relaciones de coordinacion y cooperacion entre
ambos niveles de gobierno en este ambito. En esta linea, se requeria para el control
in situ de la Comision la previa informacidn al Estado miembro interesado, “a fin de
obtener toda la ayuda necesaria”, y se permitia la participacion de los funcionarios
estatales en esta tarea (parrafo segundo del articulo 35.2 del Reglamento de coordi-
nacién)**®. Desempefio comiin de la tarea fiscalizadora que asimismo se contempla-
ba en relacion con aquellos supuestos en que era la propia Comision la que instaba

3 D. Ordoéiiez Solis: Fondos Estructurales Europeos. Régimen juridico y gestion administrativa, pag. 192.

Y hacia al Estado miembro responsable subsidiario de las cantidades abonadas indebidamente, salvo
que el Estado, el intermediario o el promotor probasen que le era imputable el abuso o la negligencia en
cuestion.

El precepto preveia controles de la Comisidn sin previo aviso, pero estos supuestos habrian de regirse
“por acuerdos concluidos con arreglo a las disposiciones del Reglamento financiero en el marco de la
cooperacién”.
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al Estado a que realizase un control in situ para verificar la regularidad de la solici-
tud de pago, pues en estos casos era dable la participacién de los funcionarios y
agentes comunitarios si asi lo solicitaba el Estado miembro interesado (pérrafo ter-
cero del articulo citado). Y, en fin, en aras de la necesaria coordinacién, se imponia
que ambas instancias se mantuvieran reciprocamente informadas de los resultados
de los controles que se hubieran efectuado (pérrafo cuarto).

Por otro lado, la reforma de 1988 vino a atribuir a la Comision facultades
sancionadoras cuando una accién o medida no pareciera justificar la ayuda financie-
ra que se le hubiera asignado, pudiendo llegar a reducir o suspender la misma cuan-
do se confirmase la existencia de una irregularidad o de una modificacién importan-
te relativa a las condiciones de ejecucion de la accién o de la medida (articulo 24. 2
del Reglamento de coordinacion)®”’. Pero también aqui imperaba la necesaria
concertacion, toda vez que la decisién debia adoptarse tras realizar “un examen
apropiado del caso en el marco de la cooperacidn, solicitando, en particular, al Esta-
do miembro o a las demas autoridades designadas por éste para la ejecucion de la
accion que presenten en un plazo determinado sus observaciones” (articulo 24.1 del
Reglamento de coordinacién).

Pues bien, cabe afirmar que tras la reforma de 1999 se mantiene en esencia la
actuacion conjunta de los diferentes niveles de gobierno en el 4mbito del control
financiero, aunque se ha procurado deslindar con mayor nitidez las diversas esferas
de responsabilidad y hacer hincapié en el caricter prioritario de la que recae sobre
los Estados miembros. Tal y como argument6 la Comision al explicar, en el docu-
mento Reforma de los Fondos Estructurales, el alcance de las novedades en este
terreno:

«La condicién previa para lograr un mayor control es determinar con mas clari-
dad las responsabilidades de los Estados miembros y de la Comisién en materia
de controles. En la linea de los trabajos que condujeron a la aprobacién por la
Comisién de un reglamento en la materia, y sin perjuicio de las competencias
institucionales de la Comision, el hecho de que no deba subsistir ninguna ambi-
giiedad sobre el principio de la responsabilidad principal de los Estados miem-
bros es una condicién previa indispensable para garantizar la eficacia y la regu-
laridad de la gestion financiera, y para que la prevencion, la deteccién y la co-
rreccion de las irregularidades surtan efecto»

Asi queda, por lo demds, fehacientemente plasmado en el articulado
del Reglamento General, que comienza justamente el tratamiento de esta materia

7 El articulo 24.3 de este Reglamento disponia el reembolso de lo indebidamente cobrado a la Comision,

y preveia el pago de intereses de demora por las cantidades no devueltas.

131




MANUEL MEDINA GUERRERO

declarando que, “sin perjuicio de la responsabilidad de la Comisidn en la ejecucion
del presupuesto general de las Comunidades Europeas, los Estados miembros asu-
mirén la primera responsabilidad del control financiero de las intervenciones”. Y a
tal objeto se enumeran a continuacién los compromisos que deben satisfacer los
Estados en este terreno, como, por citar los mas relevantes, el establecimiento de
sistemas de gestion y control que garanticen la utilizacion eficaz y regular de los
recursos; la prevencion, deteccion y correccion de las irregularidades; y la recupera-
cion de los fondos perdidos con motivo de las irregularidades (articulo 38.1). En
este contexto, a la Comisién se encomienda la tarea genérica de velar por “la exis-
tencia y el buen funcionamiento en los Estados miembros de sistemas de gestion y
control”; tarea para cuyo desempefio sigue ostentando la facultad de realizar contro-
les in situ o la de instar que los efectiien los propios Estados, manteniéndose, ade-
mds, en términos muy semejantes el régimen ya existente al respecto en la anterior
normativa (articulo 38.2).

Pero es, muy probablemente, en la regulacion de los supuestos de reduccion
o supresion de las ayudas donde se proyecta con mayor intensidad el impulso que ha
recibido el principio de subsidiariedad con la reforma de 1999. Pues, si con anterio-
ridad era la Comisién quien llevaba la iniciativa y ostentaba la capacidad decisoria
sobre el particular, ahora: “Incumbird en primer lugar a los Estados miembros la
responsabilidad de investigar las irregularidades, incluida la actuacién cuando haya
pruebas de una modificacién importante que afecte a la naturaleza o a las condicio-
nes de desarrollo o de control de una intervencion, y de efectuar las necesarias co-
rrecciones financieras” (articulo 39.1 del Reglamento General). Son, por tanto, los
propios Estados miembros los que han de acordar en primera instancia la supresion
total o parcial de la participacion comunitaria, previéndose la intervencién comuni-
taria s6lo de un modo subsidiario. Asf{ es; tinicamente en el caso de que la Comisién
entienda que un Estado no estd cumpliendo satisfactoriamente sus compromisos
podré suspender los pagos y solicitar al Estado interesado que presente sus observa-
ciones®®. De no estar de acuerdo con las observaciones efectuadas por la Comision,
se celebrard “una reunién en la que ambas partes, con un espiritu de cooperacion
basada en la asociacion, se esforzardn por alcanzar un acuerdo sobre las observacio-
nes y conclusiones que han de establecerse” (art. 39.2); y sélo si no se llega al
referido acuerdo, estard facultada la Comision para adoptar unilateralmente una de-

38 Mé4s concretamente, el primer parrafo del articulo 39.2 del Reglamento General distingue los siguientes
supuestos: a) cuando un Estado miembro haya incumplido las obligaciones que le incumben en virtud
del articulo 39.1; b) cuando parte de una intervencién o su totalidad no justifiquen parte o la totalidad de
la participacién de los Fondos; y ¢) cuando existan deficiencias significativas en los sistemas de gestién
o de control que puedan conducir a irregularidades sisteméticas.
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cision, pudiendo llegar a suprimir la totalidad o parte de la participacién de los
Fondos en la intervencion de que se trate (art. 39.3).

El procedimiento recién descrito es, por lo demas, fiel reflejo del espiritu de
cooperacion que impregna la nueva regulacidn en materia de control financiero. A
este respecto, merece citarse el articulo 38.3 del Reglamento General, pues prevé,
en términos imperativos, que “la Comisién y los Estados miembros cooperaran,
basandose en acuerdos administrativos bilaterales, para coordinar los programas, la
metodologia y la aplicacion de los controles con el fin de maximizar la utilidad de
los controles efectuados”, y les impone, en esos mismos términos, que se comuni-
quen “‘sin demora los resultados de los controles efectuados”.

Y, finalmente, por lo que hace al reparto entre el Estado y las Comunidades
Auténomas de las funciones en este dmbito, va de suyo que las especificas faculta-
des de control corresponden al nivel de gobierno que ostente la competencia de
ejecucion sobre la concreta materia afectada*. De ahi que, como no podia ser de
otra manera, el Marco Comunitario de Apoyo (2000-2006) para las regiones espa-
fiolas del objetivo 1 distinga entre los 6rganos con competencia de control en la
Administracion del Estado y en las respectivas Comunidades Auténomas, atribu-
yendo el control externo de éstas al pertinente Tribunal de Cuenta autonémico y su
control interno a la Intervencion General de cada Comunidad Auténoma. En cual-
quier caso, como recuerda el MCA 2000-2006, de conformidad con el articulo 18.2
del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, atafie a la Intervencién Ge-
neral de la Administracion del Estado proceder a la coordinacion de los diversos
controles*,

3% En esta linea, A. I. Gonzdlez Gonzdlez: “Competencias estatales y autonémicas en relacién con los

fondos estructurales comunitarios”, pag. 806.

30 Segiin este articulo 18.2: “En las ayudas y subvenciones financiadas total o parcialmente con fondos
comunitarios, la Intervencién General de la Administracién del Estado serd el 6rgano competente para
establecer, de acuerdo con la normativa comunitaria y nacional vigente, la necesaria coordinacién de
controles, manteniendo a estos efectos las necesarias relaciones con los 6rganos correspondientes de las
Comunidades Europeas, de los entes territoriales y de la Administracién del Estado”.
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CAPITULO VIII

LA ADECUACION DE LAS FACULTADES DE
IMPLEMENTACION DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES
A LOS TITULOS COMPETENCIALES MATERIALES
ESTABLECIDOS EN EL BLOQUE DE LA
CONSTITUCIONALIDAD

VIIL1 La virtualidad de la normativa comunitaria como parametro de control
de los conflictos de competencia

Concluido el iter procedimental de la programacion descrito en la Primera
Parte, el resultado que arroja no es otro que el establecimiento de una determinada
distribucién entre el Estado y las Comunidades Auténomas de la funcién de
implementar las concretas acciones programadas. En efecto, tras la sucesion de de-
cisiones y actos que conforman la programacién —y que, conviene subrayarlo, for-
malmente son “decisiones y actos comunitarios”—, nos hallamos con que se ha asig-
nado a uno u otro nivel de gobierno la tarea de llevar a cabo las diferentes actuacio-
nes previstas, asumiendo paralelamente cada uno de ellos la cofinanciacién de las
especificas acciones cuya implementacion se le haya encomendado.

Ahora bien, llegados a este punto, un interrogante debe necesariamente
dilucidarse antes de seguir avanzando: ;qué sucede en aquellos casos en que el
reparto de la gestion de las actuaciones programadas, segun queda prederminado en
el MCA y los PO, contradice lo dispuesto en el sistema constitucional de distribu-
cién de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas? Obsérvese
que no se trata del supuesto en que la Comunidad Europea, en virtud de las compe-
tencias que ostenta en virtud del Tratado, penetra en el &mbito competencial autono-
mico delimitado por el bloque de la constitucionalidad; hipétesis absolutamente
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usual e inobjetable en el plano juridico, al no ser sino una consecuencia inherente, y
por ende inesquivable, al ejercicio del poder de integracion ex articulo 93 CE**'. El
problema que suscita la implementacion de los Fondos Estructurales es, ciertamen-
te, de cufio muy diferente: consiste en determinar hasta qué punto las normas y
decisiones comunitarias estdn legitimadas para interferir directamente en el propio
ordenamiento interno, precisando qué concreto nivel de gobierno deber ser el encar-
gado de su ejecucion o aplicacidn, aun cuando ello pueda entrafar la vulneracion de
las competencias autondmicas por parte de la Administracion central. O dicho sea
en otros términos, la cuestion que ahora habremos de resolver es si el Derecho Co-
munitario puede cohonestar tales invasiones competenciales y habilitar, por tanto,
al Estado a intervenir en unos dmbitos que, en principio, le resultarian vedados por
el bloque de la constitucionalidad.

El interrogante se hace tanto més relevante si se atiende al “peso” fundamen-
tal que tiene la voz del Ejecutivo central en la adopcidn de tales normas y decisiones
comunitarias, pese a la plausible tendencia al afianzamiento del principio de coope-
racion al respecto. Bastenos con recordar que, frente a la preferencia de los Regla-
mentos comunitarios por Planes de Desarrollo Regional y Marcos Comunitarios de
Apoyo de ambito regional, siempre se ha terminado adoptando, a iniciativa del Go-
bierno nacional, Planes y Marcos que abarcaban a la totalidad de las regiones del
objetivo niimero 1. La mayor capacidad de influencia que adquiere, asi, el Ejecutivo
central durante el proceso de programacion se pone claramente de manifiesto en el
tradicionalmente elevado nimero de Planes Operativos plurirregionales existente,
con la subsiguiente atribucion de extensas facultades de gestion centralizada de los
recursos comunitarios que suelen llevar consigo. En suma, si se aceptase que la
naturaleza comunitaria de las decisiones adoptadas en torno a los Fondos permite
sanar los posibles vicios competenciales que ellas mismas contemplen, es obvio
que el Gobierno central tendria en el mecanismo de los Fondos Estructurales un
arma inestimable para desplazar a la Administracién autonémica de dmbitos de ac-
tuacion reservados a su competencia exclusiva por el pertinente Estatuto. ;Dispone
el Estado de ese instrumento tan eficaz? Antes de aventurar una respuesta a esta
cuestion, serd sin duda esclarecedor examinar, siquiera someramente, la experiencia
italiana, al ser Italia el unico Estado politicamente descentralizado miembro de la
Unidn en el que la jurisdiccion constitucional ha debido afrontar este problema para
resolver, precisamente, conflictos competenciales en los que estaban involucrados
fondos comunitarios.

1 Por todos, A. Lépez Castillo: Constitucion e integracion, passim.
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VIII.1.1 El antecedente italiano. La posicion de la Corte Constitucional.

Lo cierto es que, con anterioridad a que nuestro Tribunal Constitucional tu-
viera la oportunidad de pronunciarse directamente sobre el particular en la STC
252/1988, las perspectivas que ofrecian los antecedentes de Derecho Comparado no
eran nada halagiiefias para las Comunidades Auténomas, pues parecian apuntar al
reconocimiento de dicha virtualidad sanatoria de las normas comunitarias. Asi es;
poco antes la Corte Constitucional italiana (en adelante, CC) habia afrontado expre-
samente el examen del papel que juega el Derecho Comunitario en los conflictos de
competencia trabados acerca de fondos europeos en la Sentencia 399/1987, de 11 de
noviembre*?. Se trataba, sin embargo, de un caso que planteaba alguna peculiari-
dad: en esa ocasion, era una Region la que invocaba la quiebra de una norma comu-
nitaria, en concreto, el articulo 5 del Reglamento n° 2088/85 regulador de los Pro-
gramas integrados mediterrdneos, que habia encomendado a las autoridades regio-
nales la elaboracion de tales programas. Pues bien, frente a la alegacién de que el
Estado habia vulnerado dicha prevision al someter los programas a la revision del
CIPE y del denominado Nicleo de valoracion, 6rganos ambos estatales, sostendria
la CC que «los 6rganos de las Comunidades Europeas no estan sujetos a observar
puntualmente la disciplina nacional y, en particular, el reparto de competencias,
aunque esté regulado en normas de rango constitucional, sino que pueden estable-
cer, en el &mbito del ordenamiento comunitario, disposiciones de diferente conteni-
do: las cuales, sin embargo, como ya ha advertido esta Corte, deben respetar los
principios fundamentales de nuestro sistema asi como los derechos inalienables de
la persona humana (sent. n 187/1977)». Y concluiria la Corte en términos tajantes su
argumentacion: «Cuando se cumple tal condicidn, como sucede en el presente caso,
las normas comunitarias reemplazan a las de la legislacién interna y, si han dero-
gado disposiciones de rango constitucional, deben considerarse equiparadas a es-
tas ultimas, en virtud de lo dispuesto por el art. 11 Cost., que consiente la limita-
cidn de la soberania nacional a fin de promover y favorecer organizaciones inter-
nacionales...».

Esta equiparacion entre normas constitucionales y comunitarias —de la que
sOlo escapan los principios fundamentales de la Constitucion- no dejo de recibir de
inmediato severas criticas por parte de la doctrina, aunque las mismas quedaran
amortiguadas por la apreciacion de que estas afirmaciones de la CC, vertidas al
abordar la posible inadmisibilidad del conflicto de competencia, no podian conside-
rarse un parametro para la decision, sino meros obiter dicta, por lo que no estaban

32 Un examen de la jurisprudencia constitucional italiana ofrece A. Saiz Arndiz en “El Derecho Comuni-

tario, ;pardmetro de constitucionalidad de las leyes internas?”, en RIE, 1995, pag. 571 y ss..
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en condiciones de constituirse en un precedente*®. Y lo cierto es que durante largo
tiempo este razonamiento no volveria a aparecer en la jurisprudencia constitucional,
ni tan siquiera parece utilizarse expresamente cuando la CC tuvo, de nuevo, que
enfrentarse con una controversia competencial atinente a fondos comunitarios en la
Sentencia 389/1995. En esta ocasion, el conflicto se planted respecto del acuerdo
del CIPE por el que se aprobd la propuesta italiana relativa al documento tnico de
programacion 1994-1999 concerniente al IFOP (articulo 3 del Reglamento CE n°
3699/93), puesto que reconocia al Ministerio del ramo la facultad de establecer y
ejecutar los programas operativos, excluyendo tnicamente las acciones en el 4mbi-
‘to de la acuicultura de agua dulce. La CC entenderia justificada esta intervencion
estatal en el «caracter unitario» que mostraba la normativa comunitaria***; caracter
que, por lo demds, habia sido asumido previamente en el Plan global de desarrollo
regional, en donde el sector de la pesca se habia reconducido al marco de las inter-
venciones «multi-regionales» y respecto del cual se habia subrayado «el relevante
interés» que revestia su gestion unitaria. En fin, concluirfa su argumentacion la Cor-
te: «La apreciacion de tales exigencias unitarias puede, por tanto, explicar la atribu-
cion a los organos centrales del Estado, no s6lo del documento tnico de programa-
cién del IFOP, al que se refiere el art. 3 del Reglamento CE n°® 3699/93, sino también
de los programas operativos que vengan a vincularse con el mismo y que, en la
mayor parte de los casos, no pueden no asumir —por las caracteristicas propias del
sector- un alcance multirregional». No obstante, habida cuenta de que se afectaba
una competencia de naturaleza primaria de la Region promotora del conflicto
(Cerdeiia), la Corte exigirfa, a modo de compensacion®®, su participacién «en la
elaboracidn y ejecucion de los propios programas, segun criterios inspirados en el
principio de “leal colaboracidn”»; participacion que, ademds, no podria entenderse
satisfecha con la simple informacién o consulta de la Region, sino que deberia «en
todo caso asumir la forma mads significativa del acuerdo con la misma».

Por consiguiente, aunque la CC no vino a reconocerlo en términos tan didfa-
nos y concluyentes como los empleados en la Sentencia 399/1987, también en la
Sentencia 389/1995 fue la normativa comunitaria la que, en Gltima instancia, sirvié

3 Véase Enzo Balboni y Alberto Papa: “Regolamenti comunitari e ripartizione costituzionale delle

competenze: verso nuove frontiere”, pag. 368.

Cardcter unitario que, sin excesiva argumentacion y de forma mads bien criptica, dedujo de los articulos
3 y 4 del Reglamento 3699/93, por cuanto preveian, respectivamente, el “documento tinico de progra-
macién” y una “decisién tnica” de la Comisién relativa al programa comunitario de intervencién es-
tructural en el sector.

En opini6n de Leopoldo Coen, la Sentencia 389/1995 es una muestra destacada de aquellos supuestos
en que la Corte Costituzionale, a cambio de la presencia estatal en dmbitos competenciales regionales,
compensa a las Regiones garantizdndoles alguna forma de participacién en la materia (vid. ““Sussidiarieta
e giustizia costituzionale nei rapporti tra Stato e Regioni”, pags. 221-222).
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para operar el deslinde competencial en el asunto controvertido, en detrimento de la
solucién que trazaba al respecto el propio orden constitucional de competencias. Y
ello es asi hasta el punto de que en la primera decision en la que la CC asumiria sin
ambages la tesis de la equiparacion de las normas comunitarias y constitucionales
en materia competencial, esto es, la Sentencia 126/1996, no dudé en mencionarla
como un antecedente*®. Ahora, ciertamente, con la Sentencia 126/1996, no queda
ya ningin resquicio para dudar de que el Derecho Comunitario tiene la virtualidad
de quebrar el marco constitucional interno de competencias: «[...] las normas comu-
nitarias pueden legitimamente prever, por exigencias organizativas propias de la
Unidn Europea, formas de ejecucion de si mismas, y por tanto normativas estatales,
que deroguen el marco delimitador de la normal distribucion constitucional de las
competencias internas, salvando el respeto a los principios constitucionales funda-
mentales e inderogables». Asi, pues, sobre la base de dichas exigencias relativas a la
organizacion de la Unién Europea, y siempre que se derive «con evidencia de la
normativa comunitaria», podrd alterarse el normal orden de competencias; situa-
cién que, precisamente, prosigue la Corte, se habria producido en el supuesto re-
suelto por la Sentencia 389/1995, ya que la centralizacién de las funciones vino
impuesta —de acuerdo con la normativa comunitaria- por la requerida “unicidad”
de la actividad programatoria y por la prevista “decisién tinica” a adoptar por la
Comision.

Anclada de este modo, tras la Sentencia 126/1996, firmemente la idea de que
el Derecho Comunitario puede legitimar desviaciones en relacion con el reparto
interno de competencias, no es de extrafiar que no tardara nuevamente en plantearse
en sede constitucional una controversia de esta indole en la que estaban involucrados
fondos europeos. Asi fue; en la Sentencia 93/1997 se afrontd, entre otros, un con-
flicto de competencia planteado contra una Circular del Ministerio de Trabajo dicta-
da en ejecucion de un programa operativo multirregional del FSE, a la que se impu-
taba haber vulnerado la competencia de la Region promotora del conflicto en mate-
ria de formacion profesional. Pues bien, para la resolucion del caso la CC, en primer
término, puso el acento en que la intervencion estatal prevista, lejos de ser adoptada
con plena autonomia por la Circular, constituia una determinacién «que encuentra
en el derecho comunitario su formalizacién y que procede de decisiones de la Co-
mision de la Comunidad Europea. De hecho, es ya a partir de la deliberacién que
aprueba el marco comunitario de apoyo cuando también la actividad de formacion
profesional (que seria en buena medida clasificable, en el derecho interno, como

6 Sin embargo, coincidimos con Adele Anzon en la apreciacién de que la Sentencia 126/1996 sélo tiene
un antecedente seguro en la Sentencia 399/1987 (cfr. “Le Regioni in ballia del diritto comunitario?”,
pag. 1064).

141



MANUEL MEDINA GUERRERO

competencia regional) se escinde en programas operativos de titularidad de las Re-
giones y de las Provincias auténomas, de una parte, y en programas operativos de
titularidad del Ministro de Trabajo, de otro lado». Y, dicho lo anterior, la CC proce-
di6 a aplicar al caso la doctrina ya conocida:

«[...] 1a eventual diferencia del reparto de tareas entre la autoridad nacional y las
Regiones efectuado en sede comunitaria respecto del vigente en el derecho in-
terno —alld donde resulte con evidencia y sea razonablemente referible a exigen-
cias de la Unién Europea (sentencia n. 126 de 1996)- no puede ser censurada por
esta Corte a causa del peculiar régimen juridico al que estan sujetos los actos de
las instituciones comunitarias, s6lo controlables a la luz del derecho interno si
entran en contradiccién con los principios supremos de la Constitucién (que no
se ven afectados en el presente caso); con la consecuencia de que, para evitar
que en sede comunitaria se vean menoscabadas sus atribuciones, las Regiones
tienen la carga de actuar antes de que los programas del Estado se transformen
en actos de la Comunidad, asumiendo el valor juridico propio de éstos. Lo cual,
obviamente, reclama la observancia plena por parte del Estado del deber de
informacién previa, en cuanto inmediata concrecién del principio de coopera-
cién leal, sobre el exacto contenido de los planes y de los programas de los que
pretende obtener la aprobacién y el apoyo comunitario»

La Sentencia 93/1997 vino, en suma, a cerrar un circulo jurisprudencial en
materia de fondos europeos que, iniciado con la Sentencia 399/1985, eleva a la
normativa comunitaria —y a las decisiones que la implementan, como los MCA y los
PO- al rango de pardmetro de control en sede constitucional*”’. No debe de ser mo-
tivo de extrafieza la “perplejidad” con que un amplio sector de la doctrina italiana
contempla esta linea jurisprudencial que deja a la disponibilidad de las decisiones
comunitarias el reparto constitucional de competencias, o, para decirlo con Adele
Anzon, que deja a las Regiones a merced del Derecho Comunitario*®. Perplejidad
que se acrecienta si se atiende a la escasa capacidad de defensa juridica que tienen
los niveles de gobierno intermedio para hacer frente a las injerencias, invasiones e
interferencias competenciales que traigan causa de la normativa comunitaria, habi-
da cuenta su falta de legitimacion para impugnarla directamente ante la propia juris-
diccién europea®”. En estas circunstancias, pues, a la vista de la jurisprudencia cons-
titucional italiana recién analizada, la inica —y débil- via de defensa que se abre a las
Regiones italianas depende por entero de que el Estado cumpla adecuadamente con
el deber de informacion exigido por el principio de leal colaboracion.

37 En esta linea, Adele Anzon: op. cit., pig. 1064; Anna Marzanati: “Alcune osservazioni sulla incidenza

delle esigenze proprie dell’ ordinamento comunitario sulla ripartizione costituzionale delle competenze”,
péag. 724; asi como Francesca Musio: Comunita Europea, Stato e Regione, pags. 69-70.
“Le Regioni in ballia del diritto comunitario?”, pdg. 1064.

39 Véase sobre el particular Anna Marzanatti, op. cit., pags. 730-732.
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VIIL.1.2 La negacion de su condicion de pardmetro en el ordenamiento espariol

En abierto contraste con la tesis asumida por la CC, la jurisprudencia consti-
tucional espafiola se ha mantenido constante en la apreciacién de que el Derecho
Comunitario en modo alguno incide, para menoscabarlas, en las reglas de reparto
competencial trazadas en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia, por lo
que ni el ambito competencial del Estado ni el propio de las CCAA pueden verse
afectados por las disposiciones comunitarias®®. Esta es, ciertamente, una asevera-
cién que no ha experimentado modificacion alguna desde que, en la STC 252/1988,
el Tribunal Constitucional tuvo que abordar por vez primera la cuestion al resolver
sendos conflictos de competencia planteados contra normas estatales que habian
incorporado al Derecho interno diversas Directivas de la CEE sobre intercambios
comunitarios de carnes frescas. Se trataba, por lo demds, de un supuesto muy a
propésito, toda vez que las aludidas Directivas encomendaban a la “Autoridad cen-
tral” la tarea de velar por que las autorizaciones para efectuar dichos intercambios
sOlo se otorgasen a los mataderos que observasen las disposiciones comunitarias;
mencion especifica de un determinado nivel de gobierno que, hoy por hoy, resulta
absolutamente excepcional, dada la implantacién del principio de autonomia
institucional en el Derecho Comunitario*'. Pues bien, para el Tribunal Constitucio-
nal, las Directivas se limitaban a precisar que las “Autoridades centrales” eran las
responsables de que tales autorizaciones se concediesen y mantuviesen de confor-
midad con el Derecho Comunitario, «sin prejuzgar, por consiguiente, cudl deba ser
la Administracion competente —si la estatal o la autondmica- para la concesién de
dichas autorizaciones y para velar por el mantenimiento de las condiciones previs-
tas. Lo unico que las Directivas imponen en este punto es, en suma, que la Adminis-
tracion Central sea el interlocutor unico de la CEE en lo que toca al efectivo cumpli-
miento de las determinaciones comunitarias, pero ésta es una exigencia que, COmo
bien se comprende, podria ser satisfecha a través de formulas y expedientes diver-
sos, y no solo, frente a lo que da a entender el Abogado del Estado, mediante el

30 Sobre el particular véase el excelente trabajo de R. Jiménez Asensio La Ley autondmica en el sistema

constitucional de fuentes del Derecho, pag. 287 y ss.

No debe soslayarse que las Directivas que dieron origen a la STC 252/1988 eran de los afios sesenta;
“una €poca en la que todavia no existia una idea clara sobre el principio de neutralidad institucional”
(véase la intervencion de G. Samaniego Bordid en Normativa bdsica en el ordenamiento juridico espa-
fiol (Pérez Calvo, coord.), pag. 214). En la actualidad, fundamentado en una doctrina constante del
Tribunal de Justicia europeo, opera con entera naturalidad el “principio de autonomia institucional y
procedimental”, «en virtud del cual, cuando las disposiciones de los Tratados o demds normas comuni-
tarias reconocen poderes a los Estados miembros o les imponen obligaciones en orden a la aplicacién
del Derecho comunitario, la cuestion de saber de qué forma el ejercicio de esos poderes y la ejecucion
de las obligaciones pueden ser confiadas por los Estados miembros a determinados érganos internos
depende tinicamente del sistema constitucional de cada Estado miembro» (STC 80/1993, fundamento
juridico 3°).
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ejercicio directo y exclusivo por la Administracién del Estado de las intervenciones
dichas. Son, en consecuencia, las reglas internas de delimitacion competencial las
que en todo caso han de fundamentar la respuesta a los conflictos de competencia
planteados entre el Estado y las Comunidades Auténomas...» (fundamento juridico
2°; el énfasis es nuestro).

Por consiguiente, poco tiempo después de que la CC italiana apuntase en la
Sentencia 399/1987 la idea de que la normativa comunitaria puede operar como
parametro de control en los conflictos de competencia trabados entre el Estado y las
Regiones, nuestro Tribunal Constitucional adopt6 precisamente la tesis contraria,
puesto que, como se ha subrayado en la doctrina, uno de los extremos que quedé
claro en la STC 252/1988 fue «la imposibilidad de que el derecho comunitario
modique el reparto de competencias realizado por el bloque de la
constitucionalidad»*>2. Concepcion que no se ha abandonado desde entonces, como
lo acredita el siguiente pasaje tomado del fundamento juridico séptimo de la recien-
te STC 45/2001

«Asimismo, en lo que constituye una linea ininterrumpida de doctrina presente
yaen las SSTC 252/1988, de 20 de diciembre, y 132/1989, de 18 de julio, hemos
dicho que en los procesos constitucionales el Derecho comunitario no es, per se,
canon o parametro directo de contraste y examen de los actos y disposiciones de
los poderes piiblicos. Y, mas especificamente, que “en los procesos constitucio-
nales a que dan lugar los conflictos positivos de competencia no pueden hacerse
valer otros motivos de inconstitucionalidad de los actos o disposiciones que los
que atafien a la vulneracién de las reglas constitucionales y estatutarias de distri-
bucién de competencias” (STC 122/1989, de 6 de julio, FJ 5°). [...]

»Sin perjuicio, pues, de la incidencia que la integracién comunitaria comporta,
los criterios constitucionales y estatutarios de reparto de competencias no po-
drian verse modificados o alterados [...] sino mediante su expresa reforma».

Importa, de otra parte, destacar que esta linea doctrinal se ha aplicado
sistemdticamente sin excepciones, no dejando de recordarla el Tribunal Constitu-
cional cada vez que debe dilucidar conflictos competenciales que traen causa de la
normativa comunitaria, incluyendo entre ellos —claro estd- los trabados
especificamente en relacién con la gestion de los fondos comunitarios. As{ lo haria,
efectivamente, la primera ocasion en la que abordé un problema de esta indole, a
saber, la STC 79/1992, relativa a ayudas del FEOGA, Seccién Garantia, cuya rele-
vancia en cuanto leading-case en el asunto que nos ocupa justifica que recurramos a
ella con alguna frecuencia:

352 P. Pérez Tremps: “Las competencias en materia internacional y la Unién Europea”, pag. 77.
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«Esta fundamentacién general —afirma la STC 79/1992 en su fundamento juri-
dico 1°- debe partir del presupuesto de que se trata de resolver precisamente
conflictos positivos de competencia. Como tales, su objeto viene constituido, en
este caso, por disposiciones del Estado o de las Comunidades Auténomas y a su
examen debemos cefiirnos, aunque se trate de disposiciones que articulan o apli-
can otras del Derecho derivado europeo. Por la misma razén las normas que han
de servir de pauta para la resolucién de estos conflictos son exclusivamente las
de Derecho interno que establecen el orden de distribucién de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, ya que, como este Tribunal ha
declarado en anteriores ocasiones (SSTC 252/1988, 64/1991, 76/1991, 115/1991,
y 236/1991), “la traslacién de la normativa comunitaria derivada al Derecho
interno ha de seguir necesariamente los criterios constitucionales y estatutarios
de reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, cri-
terios que (...) no resultan alterados ni por el ingreso de Espaiia en la CEE ni por
la promulgacién de normas comunitarias”, pues “la cesion del ejercicio de com-
petencias a favor de organismos comunitarios no implica que las autoridades
nacionales dejen de estar sometidas, en cuanto poderes publicos a la Constitu-
cién y al resto del ordenamiento juridico como establece el art. 9.1 de la Norma
fundamental”».

Ahora bien, el hecho de que niegue drasticamente la equiparacién entre nor-
mas constitucionales y comunitarias en punto al reparto competencial, y por ende
que se rechace sin matices una pretendida eficacia de la normativa europea como
pardmetro de control, no ha conducido a la consagracién de una absoluta y neta
separacion entre Derecho Comunitario y distribucién competencial, como si se con-
cibieran como dos esferas estancas carentes de toda relacioén. Y es que, especial-
mente en los tltimos afos, el Tribunal Constitucional viene resaltando que la nor-
mativa comunitaria puede jugar algun papel a la hora de abordar la elucidacion de
las controversias en materia de distribucién de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. De una parte, la aproximacion a la normativa europea
puede ser un paso previo obligado para constatar si, en efecto, lo que se estd plan-
teando ante la jurisdiccion constitucional es una cuestion que afecta al reparto inter-
no de competencias o si, por el contrario, atafie exclusivamente al 4mbito comunita-
rio; y, de otra parte y sobre todo, el examen del Derecho Comunitario puede contri-
buir a la mejor resolucion de los conflictos, toda vez que el mismo es susceptible de
operar «como elemento de interpretacién de dicho reparto»®**. Asi se ha reflejado
con toda evidencia en la STC 45/2001, en cuyo fundamento juridico séptimo, tras

3 P. Pérez Tremps: op. cit., pdg. 77. De hecho, con anterioridad a su recepcién por la jurisprudencia

constitucional, este mismo autor ya habia apuntado dicha virtualidad hermenéutica del Derecho Comu-
nitario en relacién, precisamente, con los problemas competenciales suscitados en torno a los fondos
europeos (véase P. Pérez Tremps: “Derecho Comunitario y bloque de la constitucionalidad”, pag. 211).
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recordar que aquél no puede hacer las veces de pardmetro en los procesos constitu-
cionales, se afirmaria al respecto:

«Ello no supone, no obstante, que este Tribunal no pueda tomar en considera-
cién la normativa comunitaria, ya sea para concluir que la controvertida es una
cuestion que “cae dentro de la esfera del Derecho Comunitario, y no en la del
reparto interno de competencias, objeto del conflicto constitucional” (STC 236/
1991, de 12 de diciembre, FJ 10), ya sea “para aplicar correctamente... el esque-
ma interno de distribucién de competencias” (STC 128/1999, FJ 9), mediante
una mas precisa determinacién del titulo competencial en disputa, que ha de
realizarse atendiendo al caricter de las normas objeto de la controversia
competencial (STC 13/1998, de 22 de enero, FJ 4)»

En resumidas cuentas, segin vienen destacando estas recientes decisiones®**,
si bien la normativa de la Unién Europa puede emplearse para facilitar la delimi-
tacion del alcance de los respectivos titulos competenciales contemplados en el
bloque de la constitucionalidad, en ningtin caso puede jugar como ratio decidendi
de las controversias, pues esto supondria aceptar que estd dotada de la virtualidad
de desplazar y sustituir a la normativa interna en la resolucién de los conflictos de
competencia. Y la virtualidad de la normativa comunitaria —conviene insistir- se
cifie, estrictamente, a la de servir de auxilio hermenéutico del orden constitucio-
nal de competencias; una eficacia que no varia, en absoluto, cuando en la contro-
versia estdn involucrados los fondos europeos, tal y como se desprende de la STC
128/1999, que vers6 sobre ayudas procedentes del Sector Orientacion del FEOGA.
En efecto, segin se reiteraria en su fundamento juridico noveno: «Aunque ya he-
mos dicho que “el Derecho Comunitario no es en s{ mismo canon o parametro
directo de constitucionalidad en los procesos constitucionales (SSTC 132/1989,
65/1990, 28/1991, 64/1991 y 111/ 1993, entre otras)” (STC 137/1998, fundamen-
to juridico 3°), no podemos desconocer que también hemos declarado, en el fun-
damento juridico 4° de la STC 13/1998, que “la propia interpretacion del sistema
de distribucién competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas tam-
poco se produce en el vacio (STC 102/1995, fundamento juridico 5°)”, por lo que
prestar atencion a la normativa comunitaria aplicable “puede ser no sélo util, sino
incluso obligado para aplicar correctamente.... el esquema interno de distribucion
de competencias”».

34 Véase asimismo el fundamento juridico cuarto de la STC 208/1999.
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VIIL.2 Responsabilidad del Estado en materia de relaciones internacionales y
ejecucion del Derecho Comunitario

VIIL.2.1 La interpretacion estricta de la competencia estatal sobre las relaciones
internacionales

Como es sabido, el articulo 149.1.3* CE atribuye al Estado la competencia
exclusiva en materia de “relaciones internacionales”. Pues bien, segtin sostuvo ini-
cialmente un sector de la doctrina, la proyeccion de este titulo competencial al 4m-
bito de las relaciones comunitarias no podia sino traducirse en el reconocimiento de
que correspondia al Estado llevar a cabo todas las medidas precisas para ejecutar, no
ya las obligaciones derivadas directamente de los Tratados, sino también las esta-
blecidas en el Derecho Comunitario derivado’. Como a nadie se le oculta, esta
concepcion del titulo competencial contenido en el articulo 149.1.3* CE, en cuya
virtud el Estado asumiria siempre la ejecucion de la normativa comunitaria con
independencia de las competencias que ostentasen las Comunidades Autonomas
sobre las concretas materias afectadas, conduciria a la larga, inexorablemente, a la
absoluta distorsion del entero sistema de reparto competencial, habida cuenta de la
creciente ocupacion de los mds diversos sectores materiales por parte del Derecho
emanado de Bruselas. Pero es que, ademads, esta lectura del precepto era dificilmen-
te conciliable con las disposiciones estatutarias que contemplan la posibilidad de
que las Comunidades Auténomas ejecuten los Tratados internacionales; posibilidad
que, obviamente, reconoce a Andalucia el articulo 23.2 EAA en los siguientes tér-
minos:

“La Comunidad Auténoma adoptard las medidas necesarias para la ejecucion de
los Tratados y Convenios Internacionales en lo que afecten a las materias atri-
buidas a su competencia, segtin el presente Estatuto”

Pese a todo, en un primer momento y de forma titubeante, el Tribunal Cons-
titucional pareci6 inclinarse por admitir que el articulo 149.1.3* CE ofrecia al Esta-
do alguna cobertura en orden a proceder a la ejecucion de los Tratados**. Sin em-
bargo, a partir de esta fase inicial se aprecia una lenta pero progresiva evolucion de
la jurisprudencia constitucional, cuyo andlisis detallado excede con mucho el obje-
tivo de este trabajo*’, tendente en ultima instancia a reducir el ambito material del

35 Muy critico en relacién con esta lectura del articulo 149.1.13* CE se mostré ya P. Pérez Tremps: Comu-
nidades Auténomas, Estado y Comunidad Europea, pags. 67-70.

6 Asf parece inferirse de las SSTC 26y 44/1982. En esta linea, véase J. M. Bafio Le6n: Las Comunidades

Auténomas en la Comunidad Europea, pag. 73, nota 105.

Sobre esta evolucién doctrina, constltese P. Andrés Saenz de Santa Maria: “El Derecho de la Unién

Europea y la distribucién de competencias”, pags. 156-163.
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concepto “relaciones internacionales” a su nicleo duro expresivo de la soberania
estatal (ius legationis, treaty making power, responsabilidad internacional etc.), y de
resultas de la cual terminaria desligdndose toda controversia sobre la ejecucion del
Derecho Comunitario del reiterado articulo 149.1.3* CE. No es, desde luego, fruto
del azar que fuese la misma decisioén (la STC 165/1994) en donde el Tribunal Cons-
titucional asumid, por vez primera, con mayor contundencia la interpretacion es-
tricta de este titulo competencial la que procediese, al tiempo, a consagrar la separa-
cién de “lo comunitario” del dmbito de las “relaciones internacionales”. Asi es; en el
fundamento juridico cuarto de esta STC 165/1994, tras hacer algunas reflexiones
sobre el alcance del principio de territorialidad como limite de las competencias
autonémicas, continuaria argumentando el Tribunal Constitucional:

«Estas consideraciones generales cobran especial relevancia si se tiene en cuen-
ta que, desde el 1 de enero de 1986, Espaiia participa activamente en el proceso
de integracidn europea, cuya ultima etapa ha sido la entrada en vigor del Tratado
de la Unién Europea, suscrito en Maastricht el 7 de febrero de 1992. De este
modo, basta reparar en los objetivos establecidos en los Tratados constitutivos
de las Comunidades Europeas —que constituyen uno de los fundamentos de la
Unién Europea, como expresa el art. A del citado Tratado de 1992-, los amplios
poderes que aquéllos atribuyen a las instituciones comunitarias y, en particular,
el hecho de que las normas comunitarias y los actos realizados por estas institu-
ciones puedan producir efectos directos en el orden juridico de los Estados miem-
bros, para comprender que las Comunidades Auténomas, en cuanto titulares de
una autonomia de naturaleza politica para la “gestién de sus propios intereses”
(SSTC 4/1981 y 25/1981), se hallan directamente interesadas en la actividad
que llevan a cabo las Comunidades Europeas.

»|...] Por consiguiente, cabe estimar que cuando Esparia actia en el dmbito de
las Comunidades Europeas lo estd haciendo en una estructura juridica que es
muy distinta de la tradicional de las relaciones internacionales. Pues el desa-
rrollo del proceso de integracion europea ha venido a crear un orden juridico,
el comunitario, que para el conjunto de los Estados componentes de las Comu-
nidades Europeas puede considerarse a ciertos efectos como “interno”» (el
énfasis es nuestro)

Ahora bien, si el Estado en vano puede invocar su competencia exclusiva en
materia de relaciones internacionales para ampliar sus atribuciones en punto a la
implementacién de la normativa comunitaria®®, otro tanto cabe decir en relacion
con las Comunidades Auténomas respecto de las cldusulas estatutarias relativas a la
ejecucion de los Tratados internacionales, como ha observado la doctrina que se ha

38 R. Jiménez Asensio: “La ejecucién del Derecho Comunitario por las Comunidades Auténomas en la
jurisprudencia constitucional”, passim. En esta linea, véase asimismo R. M. Llevadot i Roig: “Las
competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas y el ordenamiento comunitario”, pag. 682.
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encargado especificamente de examinar el alcance del arriba transcrito articulo 23.2
EAA*?. Segin se refleja ya, siquiera incidentalmente, en la STC 59/1982 (FJ 4°), y
se ha defendido asimismo en la literatura®, tales previsiones de los Estatutos de
Autonomia, antes que concebirse como un titulo atributivo de competencias, han de
entenderse mds propiamente como constitutivas de una obligacion. Desde luego, su
eventual virtualidad competencial si quedd ya desmentida sin matices en el funda-
mento juridico segundo de la STC 252/1988: «Son, en consecuencia, las reglas in-
ternas de delimitacion competencial las que en todo caso han de fundamentar la
respuesta a los conflictos de competencia planteados entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas, las cuales, por esta misma razén, tampoco podran considerar
ampliado su propio dmbito competencial en virtud de una conexién internacional.
Las normas estatutarias que, como el art. 27.3 del Estatuto de Autonomia de Catalu-
fia, prevén que la Comunidad Auténoma adoptard las medidas necesarias para la
ejecucion de los Tratados internacionales en lo que afectan a materias atribuidas a
su competencia no son, como resulta evidente, normas atributivas de una competen-
cia nueva, distinta de las que en virtud de otros preceptos ya ostenta la Generali-
dad».

De cuanto llevamos dicho se desprende que ni la competencia estatal ex art.
149.1.3* CE, ni la referencia a la ejecucion autonémica de los Tratados contenida en
el art. 23.2 EAA modifican, en el marco de las relaciones comunitarias, el reparto
competencial existente en razén de la concreta materia afectada. Conclusién que,
l6gicamente, no puede sino reiterarse en aquellos supuestos en los que la controver-
sia se plantea a propdsito de los fondos europeos. De ahi que en la STC 79/1992 —
relativa, como ya sabemos, al FEOGA, Seccion Garantia- el Tribunal Constitucio-
nal no dejara de insistir sobre el particular:

»Ni el Estado ni las Comunidades Auténomas —se argumenta en el FJ 1°- pueden
considerar alterado su propio dmbito competencial en virtud de esa conexién co-
munitaria. La ejecucion de los Convenios y Tratado Internacionales en lo que
afecten a las materias atribuidas a la competencia de las Comunidades Auténomas
no supone, como resulta evidente, atribucion de una competencia nueva, distinta
de las que en virtud de otros preceptos ya ostenta la respectiva Comunidad Auté-
noma (STC 252/1998, fundamento juridico 2°). De otro lado, el Estado no puede
ampararse por principio en su competencia exclusiva sobre las relaciones interna-
cionales (art. 149.1.3* CE) para extender su ambito competencial a toda actividad
que constituya desarrollo, ejecucion o aplicacion de los Convenios y Tratados
Internacionales y, en particular, del Derecho derivado europeo. Si asi fuera, dada

9 Véase, por todos, M. J. Terol Becerra: “La dimensién supraestatal de la Comunidad Auténoma andalu-
za”, pag. 227 y ss.
En esta direccion, véase J. M. Bao Leon: op. cit., pags. 76-77 y M. J. Terol Becerra: op. cit., pag. 227.
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la progresiva ampliacién de la esfera material de intervencién de la Comunidad
Europea, habria de producirse un vaciamiento notable del 4rea de competencias
que la Constitucion y los Estatutos atribuyen a las Comunidades Auténomas.
»En definitiva, la ejecucién del Derecho comunitario corresponde a quien mate-
rialmente ostente la competencia, segtin las reglas del Derecho interno, puesto
que “no existe una competencia especifica para la ejecucién del Derecho comu-
nitario” (STC 236/1991, fundamento juridico 9°).»

VIIL.2.2 Las posibilidades de actuacion del Estado en virtud del articulo 93 de la
Constitucion

Aisladamente o en conexién con el articulo 149.1.3% CE, a menudo se invoca
el articulo 93 CE para legitimar la asuncion por parte del Estado de la ejecucion del
Derecho Comunitario alld donde no puede esgrimir un titulo competencial especifi-
co. Pues esta disposicidn, inmediatamente después de permitir la celebracion de
tratados que atribuyan a organizaciones internacionales el ejercicio de competen-
cias derivadas de la Constitucion, afiade al respecto: “Corresponde a las Cortes Ge-
nerales o al Gobierno, segtin los casos, la garantia del cumplimiento de estos trata-
dos y de las resoluciones emanadas de los organismos internacionales o
supranacionales titulares de la cesion”. Pues bien, desde fecha temprana, quiso ver-
se en esta funcion de garante ultimo de los compromisos asumidos en el marco de la
Unién Europea el reconocimiento de una suerte de competencia implicita®®' a favor
del Estado para ejecutar la normativa comunitaria*®?. Se tratd, sin embargo, de una
tesis que inmediatamente fue contradicha por un amplio sector de la doctrina, habi-
da cuenta de que, por una parte, la misma permitia justificar modificaciones del
reparto material de competencias trazado en el bloque de la constitucionalidad, mien-
tras que, por otro lado, partia de una erronea —y, por ende, inaceptable- equiparacion
entre dos tareas claramente diferenciables, a saber, la de garantizar la ejecucién de
los tratados y la de encargarse directamente de la ejecucién misma®®.

31 Asi, por ejemplo, resuenan los ecos de la teoria de los poderes implicitos en la argumentacién que

sostuvo el Abogado del Estado en los conflictos de competencia resueltos en la STC 258/1988: «[...}
aquel a quien corresponde constitucionalmente la garantia de los Tratados internacionales debe también
contar con las competencias necesarias para cumplir con aquel deber» [antecedente 5 D)].

El examen del procedimiento de elaboracién del art. 93 CE revela que, en puridad, lo que pretendio el
constituyente fue garantizar la posicion de las Cortes, evitando el riesgo de que fuese tinicamente el
Gobierno quien asumiese el desarrollo de las obligaciones derivadas de los tratados (consultese M. J.
Terol Becerra: op. cit., pag. 255).

Véanse, por todos, J. M. Baiio Leén: Las Comunidades Autonomas en la Comunidad Europea, pag. 73
y P. Pérez Tremps: Comunidades Auténomas, Estado y Comunidad Europea, pags. 72 'y 84.
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Por su parte, el Tribunal Constitucional, cuando por vez primera debi6 afron-
tar la elucidacion del alcance del articulo 93 CE en la STC 252/1988, dist6 mucho
de decantarse con nitidez por una u otra opcién. En un texto extremadamente ambi-
guo, casi hermético, parece sostenerse que, sin llegar a ser un titulo competencial
del Estado propiamente dicho, si permitiria la modulacion del ejercicio de las com-
petencias autondémicas a la luz del principio de cooperacién’®. Tal es lo que sugiere
el siguiente pasaje extraido de su fundamento juridico segundo:

«Dicho esto y reduciendo nuestras consideraciones a las competencias de ejecu-
cion, que son las tnicas objeto de disputa en los presentes conflictos, tampoco
cabe ignorar que, tanto la necesidad de proporcionar al Gobierno los instrumen-
tos indispensables para desempenar la funcién que le atribuye el articulo 93 CE
[...], como, de otra parte, el hecho de que sea la Administracién Central del
Estado (en razén, por ejemplo, de las cldusulas contenidas en los parrafos 10 y
16 del apartado 1 del articulo 149 CE) la competente para realizar actuaciones
que, cuando no estd presente esa conexion con el exterior, corresponden a la
Administracién Autondémica, obligan a articular el ejercicio de las competencias
propias del Estado y de la Comunidad Auténoma de modo tal que una y otra, sin
invadir el ambito competencial ajeno, no obstaculicen el desempefio de las fun-
ciones que la Constitucion y los Estatutos les atribuyen ni echen cargas innece-
sarias a los administrados [...] Tanto de la interpretacidn sistematica de la Cons-
titucion como de la supremacia de ésta sobre los Estatutos se deriva la necesidad
de colaboracion entre las Administraciones Central y las Administraciones Au-
tondémicas, colaboracion que puede exigir en muchos casos, en relacion, sobre
todo, con nuestra incorporacion a la CEE, formas de articulacidn [...] que sélo
una interpretacion inadecuada de los preceptos constitucionales y estatutarios
puede obstaculizar»

Habria, pues, de esperarse hasta la STC 80/1993 para tener un pronuncia-
miento claro e inequivoco sobre el particular’*®. En esta ocasion, si afirmaria el
Tribunal Constitucional tajantemente que el articulo 93 CE no «puede tener una
incidencia o proyeccion interna que venga a alterar la distribucion de poderes entre
el Estado y las Comunidades Auténomas operada por el bloque de la
constitucionalidad». Pues, como proseguiria su fundamento juridico tercero:

364

La STC 252/1988 servirfa de fundamento a Raffaele Bifulco para sostener que «in Spagna il TC tende
a riconoscere una competenza statale laddove riconosce una responsabilita internazionale dello stesso»
(La cooperazione nello Stato unitario composto, pag. 382, nota 5).

En esta linea, P. Andrés Sdenz de Santa Marfa: “El Derecho de la Unién Europea y la distribucion de
competencias”, pdg. 164.
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«[...] aun cuando en el articulo 93 CE se localiza una clara manifestacién del
monopolio competencial del Estado en orden a la garantfa del cumplimiento de
los compromisos adquiridos frente a otros sujetos de Derecho internacional, ya
que esa garantia de la ejecucién —no, desde luego, la ejecucién misma- si puede
integrarse en el contenido del articulo 149.1.13 CE, ello no quiere decir que la
previsién del articulo 93 de la Constitucién configure por si sola un titulo
competencial auténomo a favor del Estado, sino que, ineludiblemente, ha de
serlo por conexidn con las competencias exteriores del Estado»

A partir de esta resolucién, no queda el menor resquicio para dudar de que
el articulo 93 CE no puede operar como un titulo competencial en manos del
Estado. De hecho, la jurisprudencia constitucional posteriormente recaida no ha
venido sino a reforzar esta interpretacion, al apostillar que dicho precepto no per-
mite desplazar o sustituir la competencia autondmica «ni por su conexién a un
supremo interés nacional, ni porque se apele a una expectativa de eficacia ni, en

fin, por invocacién de un simple motivo de utilidad o mera conveniencia» (STC
45/2001, FJ 7°).

Por consiguiente, y entramos en la aplicacion de esta doctrina a la concreta
esfera de las controversias en torno a los fondos europeos, en vano puede preten-
der el Estado arrogarse facultades de gestion de los mismos invocando su condi-
cion de responsable frente a la Comunidad del buen empleo de esos recursos. Asi
parece apuntarse ya en la STC 79/1992 en relacién con el FEOGA, Seccién Ga-
rantia, en donde el Tribunal Constitucional afirmaria que «esa responsabilidad ad
extra de la Administracion del Estado no justifica la asuncién de una competencia
que no le corresponde, aunque tampoco le impide repercutir ad intra, sobre las
Administraciones publicas autonémicas competentes, la responsabilidad que en
cada caso proceda» (FJ 5°). E igualmente vendria a reiterarse en la STC 148/1998
a proposito de unas ayudas a la flota pesquera, en donde, sin embargo, ademds de
reproducirse el pasaje recién transcrito de la STC 79/1992, se daria otra vuelta de
tuerca en la tarea de precisar hasta dénde puede llegar el Estado en este ambito
con base en el articulo 93 CE. En concreto, y enlazando con las alusiones a la
colaboracién que ya hiciera en la STC 252/1988 y no ha dejado desde entonces de
repetir, el Tribunal Constitucional reconoceria la posibilidad de que el Estado fije
sistemas de coordinacién y cooperacién al objeto de impedir el uso irregular de
los fondos comunitarios; tareas de coordinacién que, en buena medida, vienen a
coincidir con la actividad esencial que, como vimos en su momento, desempefian
las autoridades de gestion de conformidad con el Reglamento General regulador
de los Fondos Estructurales. El fundamento juridico octavo de la STC 148/1998
reconocio, en efecto, que:
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«Corresponde al Estado establecer los sistemas de coordinacién y cooperacion
que permitan evitar las irregularidades o las carencias en el cumplimiento de la
normativa comunitaria, asi como los sistemas de compensacién
interadministrativa de la responsabilidad financiera que pudiera generarse para
el propio Estado en el caso de que dichas irregularidades o carencias se produje-
ran efectivamente y asi se constatara por las instituciones comunitarias»

VII1.3 Conclusiones

Hasta aqui llegan los elementos bdsicos de la jurisprudencia que pueden
seleccionarse tras espigar las numerosas Sentencias del Tribunal Constitucional re-
caidas sobre las relaciones entre el Derecho Comunitario y la distribucion de com-
petencias en el Estado Autonémico; elementos basicos que, sin duda, se encuentran
plenamente aceptados y consolidados desde hace ya algtn tiempo, segin se des-

prende de la abundante literatura que ha afrontado el tema en cuestion?®.

Pues bien, una vez proyectadas estas directrices jurisprudenciales al especifi-
co tema de los fondos europeos —especialmente a la luz de la esencial STC 79/1992,
cabria apuntar ya las primeras reglas esenciales en torno al asunto que nos ocupa:

1°) La gestién de los Fondos Estructurales, en cuanto ejecucién o aplicacion
de Derecho Comunitario derivado (concretamente, de los diversos Reglamentos re-
guladores de los Fondos), debe corresponder a quien materialmente ostente la com-
petencia de acuerdo con lo dispuesto por la Constitucién y los respectivos Estatutos
de Autonomia. Pues, como tantas veces se ha indicado, «no existe una competencia
especifica para la ejecucion del Derecho Comunitario» (STC 236/1991, FJ 9°).

2°) En la determinacion de qué nivel de gobierno serd competente por razon
de la materia para la gestién de los Fondos, ningin papel a favor del Estado puede
jugar la materia “relaciones internacionales” ex art. 149.1.3* CE, cuya virtualidad

6 Asi, por ejemplo, ademds de los autores ya mencionados a lo largo de las anteriores paginas, bastenos
citar Hermann-Josef Blanke: Foderalismus und Integrationsgewalt. Die Bundesrepublik Deutschland,
Spanien, Italien und Belgien als dezentralisierte Staaten in der EG, especialmente, pags. 301-319; R.
Bustos Gisbert: “Cuestiones planteadas por la jurisprudencia constitucional referente a la ejecucién y
garantia del cumplimiento del Derecho comunitario”, pag. 583 y ss.; A. M. Moreno Molina: La ejecu-
cion administrativa del Derecho Comunitario. Régimen europeo y espariol, pags. 147-165; D. Ordéiiez
Solis: La ejecucion del Derecho Comunitario Europeo en Espana, pags. 189 —199 y 445-450.; F. Ruiz
Ruiz: “Las competencias de las Comunidades Auténomas en el desarrollo normativo y la ejecucion del
Derecho comunitario europeo”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 45, 1995, pig. 279y ss.
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como titulo competencial practicamente desaparece en el marco de la integracion

europea’®’.

3°) Una vez que, en aplicacion de las reglas del bloque de la constitucionalidad,
se considere competente a la Comunidad Auténoma al respecto, el Estado no puede
invocar pretendidos incumplimientos de la normativa comunitaria para asumir él
mismo la gestion de los Fondos, al socaire de su condicion de garante dltimo del
cumplimiento del Derecho Comunitario (art. 93 CE). A lo sumo, y en paralelo con la
tarea esencial que encomienda el Reglamento General a la autoridad de gestion, a
fin de evitar la utilizacion irregular de los Fondos el Estado puede establecer siste-
mas de coordinacién y cooperacién (STC 148/1998, FJ 8°).

4°) Por tltimo, y como consecuencia de todo lo anterior, es evidente que s6lo
el Derecho interno sirve de canon o pardmetro para elucidar los conflictos de com-
petencia (o cualquier otra controversia de indole constitucional) que se traben en
torno a los Fondos Estructurales, sin que, en consecuencia, como hemos visto, pue-
da acudirse a la normativa comunitaria para justificar una intervencion que carezca
de la cobertura del bloque de la constitucionalidad. Pero es que, ademads, negar la
condicién de pardmetro a las disposiciones comunitarias supone, a su vez, que no
pueda invocarse en estos conflictos de competencia la eventual infraccion del Dere-
cho Comunitario. Tal y como afirmé el Tribunal Constitucional en la STC 213/1994
al abordar la alegacion de que la normativa estatal habia vulnerado el Reglamento
de la CEE 797/1985, de 12 de marzo, relativo a la mejora de la eficacia de las
estructuras agrarias: «La Constitucion no ha configurado a este Tribunal como un
Tribunal “superior en todos los érdenes”, sino inicamente “‘en materia de garantias
constitucionales” (art. 123.1), en los términos que, fundamentalmente resultan del

37 La razén de esta exclusion resulta evidente: «... el Estado no puede ampararse, por principio, en su

competencia exclusiva sobre las relaciones internacionales (art. 1491.3* CE) para extender su dmbito
competencial a toda actividad que constituya desarrollo, ejecucién o aplicacién de los Convenios y
Tratados Internacionales y, en particular, del Derecho derivado europeo. Si asf fuera, dada la progresiva
ampliacién de la esfera material de intervencién de la Comunidad Europea, habria de producirse un
vaciamiento del 4mbito de competencias que la Constitucion y los Estatutos atribuyen a las Comunida-
des Auténomas» (STC 148/1998, fundamento juridico 4° b). La renuencia a utilizar este titulo
competencial en las relaciones comunitarias es tan marcada que el Tribunal Constitucional incluso se
resiste a recurrir al mismo en los casos en que el art. 149 CE no ofrece ninguna otra cobertura a las
atribuciones del Estado. Asf, respecto de la competencia estatal para transmitir informacién a las insti-
tuciones comunitarias, se hace caso omiso del art. 149.1.3* CE alegado por el Abogado del Estado y se
limita a apuntar: «... la transmisién de esa informacién a la Comisién de la Comunidad Europea corres-
ponde al Estado, pues es éste, como Estado miembro de la Comunidad Europea y obligado por las
directivas comunitarias, quien ha de relacionarse con dichas instituciones para hacerles llegar la infor-
macién» (STC 172/1992, fundamento juridico 3°; argumentacién igualmente reiterada en la STC 80/
1993, fundamento juridico 3°).
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art. 161. Y ni la Constitucién ni ninguna ley organica han atribuido a este Tribunal
competencia para conocer de la adecuacion del ordenamiento interno al comunita-
rio, por lo que dicha competencia debe entenderse comprendida dentro de la genéri-
ca y privativa del Poder Judicial (art. 117.3)» (fundamento juridico 3°). Asi, pues,
las dudas que se susciten en torno a una eventual vulneracion del Derecho Comuni-
tario europeo por parte del Estado no pueden ser disipadas por el Tribunal Constitu-
cional, ya que su control «compete a los 6rganos de la jurisdiccion ordinaria, en
cuanto aplicadores que son del ordenamiento comunitario, y, en su caso, al Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas a través del recurso por incumplimiento
(art. 170 TCEE)» (STC 64/1991, fundamento juridico 3°).
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CAPITULO IX

LA DOCTRINA GENERAL SOBRE LA DISTRIBUCION DE
COMPETENCIAS EN EL EMPLEO DE FONDOS
PUBLICOS: EL ALCANCE DEL PODER DE GASTO
DEL ESTADO

Excluida la posibilidad de que la normativa comunitaria y los articulos 149.1.3*
y 93 CE puedan servir para justificar la gestion centralizada de los Fondos Estructu-
rales alld donde el Estado carezca de competencias ratione materiae, ain nos queda
por averiguar si el Gobierno central puede recurrir a un tercer asidero juridico que le
permitiria, con alcance general, asumir la tarea de ejecutar tales Fondos, a saber: el
ejercicio de su “poder de gasto” (spending power). No hay que olvidar que, segiin
comprobamos en la Primera Parte de este trabajo, el instituto de los Fondos Estruc-
turales opera con base en el principio de cofinanciacidn, de tal modo que las diferen-
tes actuaciones programadas sélo reciben la correspondiente aportacion comunita-
ria si cuentan, asimismo, con la asistencia financiera del Estado miembro. De ahi
que en los planes de financiacién del MCA y de los PO aparezca reflejada la partici-
pacién comunitaria y nacional en relacién con los diferentes ejes prioritarios,
desglosdndose ademds esta tltima entre la procedente de la Administracién central
y la autonémica. En este contexto, la cuestién esencial que ha de resolverse es la
siguiente: ;El hecho de que una determinada actuacién vaya a realizarse merced a
los recursos suministrados por el Estado justificaria, sic et simpliciter, que su ges-
tién se encomiende a la Administracion central con independencia de lo que resulte
del bloque de la constitucionalidad en relacién con la concreta materia afectada?
Veamos cudl es la respuesta que ofrece la jurisprudencia constitucional.

157




MANUEL MEDINA GUERRERO

IX.1 EI “poder de gasto” no constituye un titulo competencial auténomo a
favor del Estado

Pues bien, debe comenzarse resefiando que la premisa sobre la que se ha
construido toda la jurisprudencia en la materia se funda en la aseveracion de que la
«facultad de gasto puiblico en manos del Estado “no constituye un titulo competencial
autonomo” (Sentencia 179/1985, de 19 de diciembre) que pueda desconocer, des-
plazar o limitar las competencias materiales que corresponden a las Comunidades
Autonomas segun la Constitucion y los Estatutos de Autonomia; antes al contrario,
el ejercicio de competencias estatales, anejo al gasto o a la subvencidn, sélo se
justifica en los casos en que, por razén de la materia sobre la que opera dicho gasto
o subvencion, la Constitucién o, en su caso los Estatutos de Autonomia, hayan re-
servado al Estado la titularidad de tales competencias» (STC 95/1986, FJ 3°; el
énfasis es nuestro)*®,

Asi, pues, nuestro ordenamiento constitucional rechaza en términos conclu-
yentes que la “competencia siga al gasto”, por lo que el Gobierno central, al amparo
de sus recursos financieros, no podrd asumir mds funciones y tareas que las inclui-
das en su dmbito competencial, seglin queda éste delimitado en el bloque de la
constitucionalidad. Sin embargo, a la hora de precisar las concretas directrices
jurisprudenciales reguladoras de esta cuestion, resulta conveniente distinguir entre
los supuestos en que los beneficiarios finales de las ayudas son determinados orga-
nismos publicos, particulares, empresas, cooperativas, asociaciones, etc. y aquellos
otros, especialmente frecuentes en relacion con el FEDER, en que los fondos cana-
lizados a través de la programacién comunitaria estdn destinados a la realizacion de

368 La bibliografia existente al respecto es muy abundante. Ademads de la que iremos citando a pie de
pégina, cabe resefiar las monografias de M. Sanchez Morén Subvenciones del Estado y Comunidades
Auténomas y de C. 1. Aymerich Cano Ayudas piiblicas y Estado Autondmico, asi como las siguientes
aportaciones a libros y revistas: J. Beltrdn Aguirre: “El sistema de subvenciones centralizadas en el
sector de la accidn social y las Comunidades Auténomas. Comentario a la STC 13/1992, de 6 de febre-
ro”, pag. 43 y ss.; G. Ferndndez Farreres: “La subvencién y el reparto de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas”, pag. 225 y ss; Lasarte/Ramirez/Aguallo: Jurisprudencia del Tribunal
Constitucional en materia financiera y tributaria (1981-1989), pags. 573-638; A. Monreal Ferrer: “Po-
testad estatal de gasto y distribucién de competencias”, pag. 70 y ss; J. Ramallo Massanet: “El poder de
gasto del Estado: subvenciones y orden competencial”, pdg. 403 y ss; L. Sanchez Serrano: “Ayudas
comunitarias y distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas”, pag. 71 y
ss.; L. Pefiuelas i Rexach: “Facultad de gasto del Gobierno central, actividad de fomento y bases de la
planificacién general de la actividad econémica”, pag. 521 y ss; J. Recaséns Calvo: “Los limites cons-
titucionales de la actividad estatal de fomento en sectores econémicos de competencia de las Comuni-
dades Auténomas”, pdg. 85 y ss; V. Tena Piazuelo: “Incidencia de la técnica subvencional en el correcto
funcionamiento del sistema de financiacién autonémica y en el concepto de autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas”, pag. 167 y ss.
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obras de infraestructura®®. Y es que estos ultimos casos -antes que por las reglas
generales sobre el poder de gasto relativas a la concreta materia afectada- se rigen
por el singular método de distribucion de competencias establecido por el bloque de
la constitucionalidad a propdsito de las obras publicas. Estos supuestos requieren,
como es obvio, un tratamiento separado.

IX.1.1 Las atribuciones estatales en materia de infraestructuras

Mas alla de las especificas materias competenciales que puedan verse afecta-
das por las medidas programadas, el Estado puede también operar sobre el particular
con base en el titulo competencial, de naturaleza transversal, contenido en el articulo
149.1.24* CE. De acuerdo con este precepto, el Estado ostenta la competencia exclu-
siva sobre: “Obras publicas de interés general o cuya realizacién afecte a mas de una
Comunidad Auténoma”. Por su parte, el Estatuto de Autonomia atribuye a la Junta de
Andalucia la competencia exclusiva sobre “las obras publicas de interés para la Co-
munidad Auténoma de Andalucia cuya realizacion no afecte a otra Comunidad Auté6-
noma, y siempre que no tenga la calificacion legal de interés general del Estado”.

Como se desprende de la sola lectura de la disposicion, el articulo 149.1.24*
CE asume una férmula de reparto competencial bastante inusual, que inicamente se
reitera en relacion con infraestructuras tales como puertos y aeropuertos (articulo
149.1.20* CE), en cuya virtud una de las partes estd en condiciones de determinar,
de modo unilateral, cudl es el alcance de su propia competencia, al corresponderle
fijar qué obra publica merece ser considerada “de interés general”. Se trata de mate-
-rias respecto de las cuales el Estado ostenta lo que podemos calificar como poder
declaratorio, en paralelo con la denominacion que recibe en Canada, el tnico Esta-
do politicamente descentralizado que, seglin parece, conoce un mecanismo seme-
jante de reparto competencial’’’. En efecto, la Seccion 92 (10) (¢) de la British North
American Act atribuye a la Federacion competencia sobre las obras que el Parla-
mento federal declare ser de interés general para Canada (general advantage of
Canada) o de interés para dos o mds provincias. No obstante, «dado el anémalo
cardcter de este poder», en cuanto «estd en conflicto con los principios cldsicos del
federalismo», lo cierto es que se halla en franco desuso, hasta el punto de haber sido
tinicamente utilizado en dos ocasiones en las dltimas décadas®’'.

3% En este sentido, Ordéiiez Solis: Fondos estructurales europeos. Régimen juridico y gestion administra-

tiva, pag. 258.

Cfr. X. Bernadi Gil: “Los nuevos poderes de las Comunidades Auténomas sobre los puertos de interés

general”, pag. 107, nota 14.

31 El dato y el entrecomillado proceden de Peter W. Hogg: Constitutional Law of Canada, Carswell,
Toronto, 1992. Véase, dentro del apartado “Transportation and Communication”, el epigrafe 22.8: “Works
for the general advantage of Canada”.

370

159



MANUEL MEDINA GUERRERO

Antes de abordar la cuestién esencial de determinar hasta donde se extiende
tal poder declaratorio, conviene hacerse eco de algunas consideraciones generales
que ha vertido el Tribunal Constitucional a propésito de esta competencia estatal.
Asi, en primer término, y frente a la alegacion de que se trataba de una competencia
meramente instrumental®’?, sostuvo el Alto Tribunal que «nada obliga a interpretar
la competencia sobre “obras puiblicas” como una competencia puramente instru-
mental o adjetiva de otras competencias, pues en tal caso resultaria superflua su
inclusion en los listados del art. 148.1 y del art. 149.1 CE» (STC 65/1998, funda-
mento juridico 8°). Y, en segundo lugar, ha de subrayarse que «la Constitucién no
impone una interpretacion que relegue el titulo relativo a las obras publicas a su
mera construccion o financiacién, y que no permita comprender» todas las cuestio-
nes «intimamente vinculadas a la obra puiblica» (STC 65/1998, fundamento juridico
8% y en idénticos términos la STC 132/1998, fundamento juridico 3°). De ahi que en
ambas Sentencias se entendiese que su competencia sobre “obras ptiblicas” permitia
al Estado la planificacion, proyeccién, construccién, conservacion, financiacion,
uso y explotacion de carreteras.

Pasando ya al examen de dicho poder declaratorio, debemos comenzar indi-
cando que, ciertamente, en estos supuestos cabe hablar de una «facultad atribuida por
la Constitucion al Estado para definir el interés general» (STC 68/1984, fundamento
juridico 4°); facultad para la que dispone de un apreciable 4mbito de libertad de confi-
guracion: «...puesto que el constituyente no ha precisado qué deba entenderse por
obras publicas de “interés general”, sin que pueda darse a la expresién un sentido
univoco, los 6rganos estatales (y muy singularmente el legislador) disponen de un
margen de libertad para determinar en qué supuestos concurren las circunstancias que
permiten calificar a una carretera como de interés general...» (STC 65/1998, funda-
mento juridico 10° asimismo, en términos casi idénticos, la STC 40/1998, fundamen-
to juridico 17°). No obstante lo dicho, la circunstancia de que el Estado disponga de un
amplio margen de maniobra para catalogar de interés general a una obra no entrafia
que esta tarea se convierta en una actividad puramente discrecional, no sujeta a ningtin
principio ni criterio directriz, ni mucho menos supone que la misma devenga una
cuestion no justiciable, inmune —por ende- a todo control jurisdiccional.

Por lo que hace a la identificacion de alguna directriz encauzadora de esta
tarea, debe recordarse que el Tribunal Constitucional ha negado que, en la cataloga-

32 Un sector de la doctrina habia igualmente sostenido su carécter instrumental, por lo que el contenido de

este titulo debfa determinarse en funcién de la materia sobre la que la obra incidiese. Respecto de ésta y
otras interpretaciones del articulo 149.1.24° CE, consiiltese M. Beladiez Rojo: “Grandes infraestructuras.
Régimen general”, pag. 3374 y ss.
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ci6én de una obra publica como de interés general, sea determinante el criterio delimitador
de competencias en la concreta materia afectada por la obra publica. Ast, por ejemplo,
respecto de obras hidrdulicas ha excluido que la calificacién de interés general depen-
da necesariamente del criterio territorial caracteristico de las distribucién de compe-
tencias en este sector material, pues, segtin afirmé en la STC 227/1988 refiriéndose al
art. 149.1.24° CE: «Este precepto, al reservar al Estado la competencia sobre las obras
publicas de interés general, no utiliza un criterio territorial de distribucién de compe-
tencias semejante al que establece en la regla 22* del mismo articulo 149.1, por lo que
no puede excluirse a priori, como el Gobierno vasco pretende, que puedan existir
obras de interés general que afecten a las aguas que discurren integramente por el
territorio del Pais Vasco» [fundamento juridico 20° f)].

Y, sin embargo, aun cuando el concepto de “obras publicas de interés gene-
ral” sea auténomo -y, en consecuencia, para su concrecién no sea imprescindible
acudir a las reglas competenciales que puedan existir acerca de la especifica materia
afectada-, ello no implica que éstas no jueguen algin papel, siquiera como principio
o criterio interpretativo que auxilie en la elucidacién de las posibles controversias.
Asi ha venido a confirmarlo con toda evidencia, en la STC 65/1998, el Tribunal
Constitucional a propdsito de la materia “carreteras”:

«Asi pues, dado que el art. 148.1.5* CE permite a las Comunidades Auténomas
asumir competencia exclusiva sobre las carreteras “cuyo itinerario se desarrolle
integramente en el territorio de la Comunidad Auténoma”, y asi lo han hecho
efectivamente en sus Estatutos de Autonomia, de ello resulta que, como regla
general, estas carreteras no podrdn ser declaradas de “interés general”, al
menos, a los efectos de su integracion en la Red de Carreteras del Estado. Si
bien no cabe descartar que, por excepciodn, carreteras de itinerario integramente
autondmico puedan obtener esta calificacién, dado que el criterio del “interés
general” es de distinta naturaleza al puramente territorial que consagra el art.
148.1.5°CE [...]

»De esta manera, el criterio del “interés general” viene a complementar el
puramente territorial, sin excluirlo esencialmente, pero afiadiendo al mismo
una dimensién cualitativa...» (fundamento juridico 11°; el énfasis es nues-
tro)

En cualquier caso, sea cual fuere la intensidad con que las especificas reglas
competenciales de las materias afectadas reduzcan el margen de libertad del Estado,
lo que si resulta incuestionable es que éste no goza de inmunidad de jurisdiccién. De
acuerdo con la declaracion ya efectuada en la STC 68/1984, la facultad estatal para
definir el interés general, «concepto abierto e indeterminado llamado a ser aplicado
a las respectivas materias, puede ser controlada, frente a posibles abusos y a posteriori,
por este Tribunal» (fundamento juridico 4°). Empero, ha de admitirse que la capaci-
dad revisora de la nocién de “interés general” que puede ejercer el Tribunal Consti-
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tucional es bastante limitada®”®, por cuanto, de un lado, se limita a efectuar «un
control ex post del entendimiento que de dicha categoria puedan tener los 6rganos
estatales», sin que le corresponda «determinar a priori» las razones que permiten .
tildar de tal a una obra publica (STC 40/1998, fundamento juridico 17°). Y, de otra
parte y sobre todo, por la propia naturaleza del escrutinio que al Tribunal toca efec-
tuar, ya que sélo le corresponde un control externo, en el sentido de que su interven-
cion se limita a determinar si se han transgredido los mérgenes dentro de los cuales
los organos del Estado pueden actuar con libertad» (SSTC 40/1998, fundamento
juridico 17°y 65/1998, fundamento juridico 10°). Cudles sean esos margenes es
asunto que el Tribunal no ha tenido adn intencién de abordar frontalmente, aunque
de modo ocasional ha fijado los limites externos hasta donde puede llegar su control
en el examen de si resultaba «injustificada y carente de fundamento» la decision
adoptada por el Estado (STC 40/1998, fundamento juridico 21°). El Tribunal pare-
ce, asi, evocar los tradicionales limites externos que aparecen en la jurisprudencia
constitucional, a saber, el criterio de lo “irrazonable” o lo “arbitrario”, como fronte-
ra irrebasable para los 0rganos estatales.

IX.1.2 La delimitacion de las competencias del Estado y de las Comunidades Auto-
nomas en el ejercicio del “poder de gasto”

Como sefialamos pédginas atrds en el encabezamiento de este epigrafe, la
doctrina constitucional se erige sobre un presupuesto irrebatible: el “poder de gas-
to” no constituye un titulo competencial auténomo, razén por la cual en nuestro
ordenamiento queda suprimido a radice €l criterio segun el cual es posible que “la
competencia siga al gasto™™. Es mas; durante largo tiempo también se mostrd
apegado nuestro Tribunal Constitucional a la aplicacidn estricta de la otra vertien-
te de dicho aforismo, esto es, que “el gasto debe seguir necesariamente a la com-
petencia”; lectura estricta que conduce a la prohibicion de que un nivel de gobier-
no pueda proveer a la financiacién de una tarea cuyo desempefio no le correspon-

33 Sobre la tendencia al self-restraint mostrada por el Tribunal en este dmbito, véase Salvador Sancho/
Medina Guerrero/Caamaiio Dominguez: “Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en procesos
competenciales”, pag. 175.

34 Sin embargo, la jurisprudencia constitucional de otros Estados politicamente descentralizados no ha
excluido siempre de forma tan tajante dicha posibilidad. Asi, en relacién con alguna Sentencia de la
Corte Costituzionale, un sector de la doctrina italiana llegé a afirmar que habia seguido el principio «chi
paga ha la competenza»; y, en los Estados Unidos, los limites del poder de gasto federal se ven
desdibujados con motivo de la cldusula del bienestar general (véase M. Medina Guerrero: La incidencia
del sistema de financiacion en el ejercicio de las competencias de las Comunidades Autonomas, pags.
307-317 y 87-97, respectivamente).
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da*”. Ciertamente, en una primera etapa la jurisprudencia constitucional interpre-
t6 dicha méaxima en el sentido de que la mera prevision de una subvencién o ayuda
en el Presupuesto estatal sélo era posible en la medida en que ostentase alguna
competencia sobre la materia objeto de la financiacion; de tal modo que resultaba
imprescindible que el Estado esgrimiese alguin titulo competencial que legitimase
la sola concesién de la subvencioén, y ello por mas que no se anudase a la misma

ninguna facultad normativa o de gestion*™.

Esta posicion inicial fue, sin embargo, sustancialmente modificada a partir
de la STC 13/1992; resolucidn que constituye, sin duda alguna, el punto de referen-
cia obligado en la doctrina constitucional delimitadora de las subvenciones estata-
les. A partir de esta Sentencia, en efecto, se entiende que «el poder de gasto del
Estado o de autorizacién presupuestaria, manifestacion del ejercicio de la potestad
legislativa atribuida a las Cortes Generales (arts. 66.2 y 134 CE), no se define por
conexion con el reparto competencial de materias que la Constitucion establece (arts.
148 y 149 CE), al contrario de lo que acontece con la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas, que se vincula al desarrollo y ejecucion de las competen-
cias que, de acuerdo con la Constitucion, le atribuyan los respectivos Estatutos y las
Leyes (art. 156.1 CE y art. 1.1 LOFCA). Por consiguiente, el Estado siempre podr4,
en uso de su soberania financiera (de gasto, en este caso), asignar fondos publicos a
unas finalidades u otras, pues existen otros preceptos constitucionales (y singular-
mente los del Capitulo III del Titulo I) que legitiman la capacidad del Estado para
disponer de su Presupuesto en la accidn social o econdmica» (fundamento juridico
7°). Argumentacion que permite al Tribunal Constitucional concluir més adelante:
«Es evidente que, en el sistema espafiol de distribucion territorial del poder, el Esta-
do puede asignar sus recursos a cualquier finalidad licita y que la definicion de esta

5 Asi sucede en Alemania, en donde “la Federacién y los Lénder asumen por separado los gastos que

resulten del cumplimiento de sus tareas, siempre que la presente Ley Fundamental no disponga otra
cosa” [primer pdrrafo del articulo 104® de la Ley Fundamental de Bonn]. Sobre la experiencia alemana,
puede consultarse M. Medina Guerrero: La incidencia del sistema de financiacion.... cit., especialmen-
te, pags. 179-182 y 217-218.

3¢ Asi se desprende, en efecto, por ejemplo, de la STC 201/1988, que menciona varios titulos competenciales
estatales como «habilitacién constitucional» para el mero «otorgamiento de las subvenciones» (funda-
mento juridico 2°). A su vez, la STC 75/1989 distingue el simple establecimiento de la subvencién de
otras facultades anejas a la misma: «Por consiguiente, la mera previsién de estas subvenciones y la
regulacion genérica de sus condiciones, al entrar dentro de la competencia del Estado de la ordenacién
general de la economia, no ha invadido las competencias de la Comunidad Auténoma...» (fundamento
juridico 4°). Y, en la misma linea, la STC 188/1989: «...1a legitimidad constitucional del otorgamiento
de subvenciones estatales, asi como de su régimen normativo y de gestion, estd condicionada al dato de
que el Estado posea competencias para ello en la materia de que se trate» (fundamento juridico 3°).
Sobre esta corriente jurisprudencial, véase M. Medina Guerrero: “La incidencia del poder de gasto
estatal en el ejercicio de las competencias de las Comunidades Auténomas”, pag. 79 y ss.
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finalidad en la Ley de Presupuestos condiciona necesariamente la libertad de accion
de aquellas instancias que hayan de utilizar estos recursos»; en el bien entendido,
naturalmente, de que, en el caso de que la materia financiada sea competencia de las
Comunidades Auténomas, «las medidas que hayan de adoptarse para conseguir la
finalidad a la que se destinan los recursos deberdn respetar el orden constitucional y
estatutario de competencias, sin imponer a la autonomia politica de las Comunida-
des Auténomas otros condicionantes que aquellos que resultan de la definicién del
fin o del uso que el Estado pueda hacer de otras competencias propias, genéricas o
especificas» (ibidem).

En consecuencia, desde el afio 1992 se considera constitucionalmente legiti-
mo que el Estado emplee sus recursos a financiar cualquier materia, aun cuando
carezca por entero de competencias sobre la misma, pero ello no le autoriza para
atraer hacia si absolutamente ninguna facultad aneja a la subvencién, debiendo, por
ende, limitarse a definir el destino genérico que habra de darle a los recursos el nivel
de gobierno competente sobre la materia®”’.

Sea cual fuere el juicio que merezca el viraje jurisprudencial acometido por
la STC 13/1992, lo cierto es que esta resolucién no pierde nunca la perspectiva de
que el ejercicio abusivo del poder de gasto estatal puede servirle «para recuperar
competencias normativas o de ejecucion en los sectores subvencionados»,
provocéandose asi que «las competencias autonémicas exclusivas pasen a redefinirse
o convertirse de facto en competencias compartidas con el Estado» (STC 13/1992,
FJ 7°). De ahi que, precisamente a fin de conjurar ese riesgo, y desplegando un
notable esfuerzo de sintesis de la ya entonces abundante jurisprudencia existente,
esta STC 13/1992 descuelle por aportar, en su fundamento juridico 8°, un esquema
general de delimitacién competencial entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas en lo concerniente al ejercicio del poder de gasto. Esquema general que no ha
dejado de utilizarse en todas y cada unas de las Sentencias que, desde entonces, han
recaido sobre el tema que nos ocupa, por lo que su transcripcion resulta poco menos
que obligada.

«a) Un primer supuesto se produce cuando la Comunidad Auténoma ostenta una
competencia exclusiva sobre una determinada materia y el Estado no invoca
titulo competencial alguno, genérico o especifico, sobre la misma. El Estado
puede, desde luego, decidir asignar parte de sus fondos presupuestarios a esas

377 Pese a estas cautelas, se muestra critico frente a esta innovacion jurisprudencial G. Fernandez Farreres:
“La ordenacién de los sectores econémicos. El poder de gasto del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas”, pdgs. 110-111. Una critica mas matizada se formula en M. Medina Guerrero: “Supremacia
financiera, distorsion del orden competencial y cooperacién en el Estado autonémico: Algunas conside-
raciones en torno a la Sentencia 13/1992”, pags. 169-170.
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materias o sectores. Pero, de una parte, la determinacion del destino de las par-
tidas presupuestarias correspondientes no puede hacerse sino de manera genéri-
ca o global, por sectores o subsectores enteros de actividad. Por otra parte, esos
fondos han de integrarse como un recurso que nutre la Hacienda autondémica,
consignandose en los Presupuestos Generales del Estado como transferencias
corrientes o de capital a las Comunidades Auténomas, de manera que la asigna-
cién de los fondos quede territorializada, a ser posible, en los mismos Presu-
puestos Generales del Estado.

»b) El segundo supuesto se da cuando el Estado ostenta un titulo competencial
genérico de intervencién que se superpone a la competencia de las Comunida-
des Auténomas sobre una materia, aun si ésta se califica de exclusiva (v. gr., la
ordenacién general de la economia), o bien tiene competencia sobre las bases o
la coordinacién general de un sector o materia, correspondiendo a las Comuni-
dades Auténomas las competencias de desarrollo normativo y de ejecucién. En
estos supuestos el Estado puede consignar subvenciones de fomento en sus Pre-
supuestos Generales, especificando su destino y regulando sus condiciones esen-
ciales de otorgamiento hasta donde lo permita su competencia genérica, basica
o de coordinacién, pero siempre que deje un margen a las Comunidades Auté-
nomas para concretar con mayor detalle la afectacién o destino, o, al menos,
para desarrollar y complementar la regulacién de las condiciones de otorga-
miento de las ayudas y su tramitacion. Ademds, la gestion de estos fondos co-
rresponde a las Comunidades Auténomas de manera, por regla general, que no
pueden consignarse a favor de un érgano de la Administracién del Estado u
organismo intermedio de ésta. Se trata de partidas que deben territorializarse en
los propios Presupuestos Generales del Estado si ello es posible o en un momen-
to inmediatamente posterior, mediante normas que fijen criterios objetivos de
reparto o mediante convenios de colaboracion ajustados a los principios consti-
tucionales y al orden de distribucién de competencias.

»c) Un tercer supuesto es aquel en que el Estado tiene atribuida la competencia
sobre la legislacion relativa a una materia, mientras que corresponde a la Comu-
nidad Auténoma la competencia de ejecucion. En este caso la tinica diferencia
con el supuesto anterior es que el Estado puede extenderse en la regulacion de
detalle respecto del destino, condiciones y tramitacion de las subvenciones, de-
jando a salvo la potestad autonémica de autoorganizacién de los servicios.

»d) El cuarto y dltimo supuesto es aquel en que no obstante tener las Comunida-
des Auténomas competencias exclusivas sobre la materia en que recaen las sub-
venciones, éstas pueden ser gestionadas, excepcionalmente, por un érgano de la
Administracién del Estado u Organismo de ésta dependiente con la consiguien-
te consignacion centralizada de las partidas presupuestarias en los Presupuestos
Generales del Estado. Pero ello s6lo es posible cuando el Estado ostente algiin
titulo competencial, genérico o especifico, sobre la materia y en las circunstan-
cias ya sefialadas en nuestra doctrina anterior, a saber: Que resulte imprescindi-
ble para asegurar la plena efectividad de las medidas dentro de la ordenacion
bésica del sector y para garantizar las mismas posibilidades de obtencién y dis-
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frute por parte de sus potenciales destinatarios en todo el territorio nacional,
evitando al propio tiempo que se sobrepase la cuantia global de los fondos esta-
tales destinados al sector. Su procedencia en cada caso habra de aparecer razo-
nablemente justificada o deducirse sin esfuerzo de la naturaleza y contenido de
la medida de fomento de que se trate».

Bajo este esquema vienen, pricticamente, a agotarse todos los posibles su-
puestos de controversia competencial que traen causa del ejercicio del poder de
gasto, salvando los supuestos de realizacion de infraestructuras que analizamos en
el anterior epigrafe. Un examen mds detenido del modo en que esta doctrina general
determina la articulacion de las actuaciones estatal y autondmica nos permitira afron-
tar con mayor fundamento el andlisis del reparto de tareas en relacién con los Fon-
dos Estructurales.

IX.2 Las funciones que pueden desempeinar el Estado y las Comunidades Au-
ténomas en el empleo de los fondos

IX.2.1 La regla general: el reparto de funciones en las situaciones competenciales
mds usuales.

Dada la configuracién de los listados de competencias contenidos en los arti-
culos 148 y 149 de la Constitucidn, el escenario més usual viene conformado o bien
por una situacion de concurrencia competencial en la que, frente a la competencia
de la Comunidad Auténoma sobre una determinada materia, el Estado esgrime el
articulo 149.1.13* CE, o bien por una situacion en la que el Estado ostenta la compe-
tencia sobre las “bases” y la “coordinacion general”, correspondiendo a la Comuni-
dad Auténoma el desarrollo legislativo y la ejecucidon de las bases [el supuesto b) de
la STC 13/1992, fundamento juridico 8°]. Con mucha menor frecuencia, se opondra
a la competencia estatal sobre la “legislacién” relativa a una materia la competencia
autondmica para proceder a su ejecucion [el supuesto ¢) arriba transcrito]. Sea como
fuere, en ambos supuestos — que son absolutamente predominantes- las facultades
de ejecucidn recaen sobre las Comunidades Auténomas, de donde se desprende in-
equivocamente que nuestro sistema constitucional de distribucién de competencias
se inspira en el modelo centroeuropeo, de raiz germdnica, del ‘“Federalismo de eje-
cucion” (Vollzugsfoderalismus), en virtud del cual se tiende a centralizar las compe-
tencias legislativas a cambio de concentrar las facultades de ejecucion en los niveles
subcentrales de gobierno®™.

3% Por todos, R. Jiménez Asensio: Las competencias de ejecucion de la legislacion del Estado, Instituto

Vasco de Administracién Pablica/Civitas, Madrid, 1993, pag. 63 y ss.
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Pues bien, dado que la gestion de los fondos publicos no entrafia sino el
ejercicio de una «competencia de mera ejecuciéon» (por todas, STC 201/1998, fun-
damento juridico 4°), se hace evidente que la distribucion de funciones que mas
frecuentemente se produce en la practica del Estado de las Autonomias consiste en
que el Estado se encarga de regular los programas de subvenciones y ayudas hasta
donde alcancen sus competencias sobre las “bases” o la “legislacion”, mientras que
las Administraciones autonomicas desempefian la tarea de gestionarlas.

En lo que a la regulacién de los fondos concierne, el Tribunal Constitucional
intenta mantener un dificil equilibrio entre el respeto debido a la libre configuracion
de “lo basico” por el Estado y la también obligada atencién a la competencia auto-
némica para desarrollar normativamente las bases. Necesidad de alcanzar una ar-
monica ponderacion de las competencias que hizo explicita por vez primera en la
STC 152/1988: «... las Comunidades Auténomas deben contar con un margen de
libertad de decision que les permita aplicar las medidas estatales adaptandolas a las
peculiares circunstancias de su territorio, sin perjuicio del respeto debido a los ele-
mentos indispensables que las normas estatales arbitren para alcanzar los fines de
politica econdémica general propuestos» (fundamento juridico 4°). Pues bien, para la
consecucion de este objetivo, la jurisprudencia constitucional ha esbozado los perfi-
les de la “regulacion esencial” que corresponde fijar al Estado, pretendiendo asi
evitar que la reglamentacion central de las ayudas sea tan minuciosa que reduzca o
anule por completo todo margen de maniobra de las Comunidades Auténomas en la
materia objeto de la financiacién; una regulacién esencial que, de acuerdo con la
STC 188/1989, resultaria deslindada por «la definicion misma de las actividades
subvencionadas, la forma y nivel o cuantia de las subvenciones y, en general, las
condiciones esenciales para su otorgamiento» (fundamento juridico 6°)°™.

Importa notar, de otra parte, que las competencias normativas del Estado se
cifien a la regulacion sustantiva de las subvenciones, por lo que escapa de su potes-
tad reguladora la facultad de dictar normas de tramitacion, que ha de corresponder,
consecuentemente, a las Comunidades Auténomas. Asi se sostendria inequivoca-
mente en la STC 128/1999**, en donde refiriéndose a una disposicién estatal que
regulaba una fase de la tramitacion de las subvenciones —la del otorgamiento o pago-
afirmé el Tribunal Constitucional que una regulacion de tal indole «conculcaria las
competencias de la Comunidad Auténoma..., por cuanto ya hemos declarado en la

7% Sobre las competencias de reglamentacion de las subvenciones, véase M. Medina Guerrero: “La inci-

dencia del poder de gasto estatal en el ejercicio de las competencias autonémicas”, pigs. 84-87.
0 Véase el comentario que hace a esta Sentencia M. J. Terol Becerra: “Doctrina del Tribunal Constitucio-
nal durante el segundo cuatrimestre de 1999, pags. 261-263.
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STC 69/1982, fundamento juridico 2°, que las normas de tramitacién “no son basi-
cas ni de obligado respeto por parte de la Comunidad”» (fundamento juridico 13°)**'.

Por lo que hace a la gestion, conviene precisar que la misma es susceptible de
escindirse, a su vez, en una pluralidad de operaciones: la convocatoria de las ayu-
das, la recepcidn de las solicitudes, la verificacion de sus datos, la seleccién de los
beneficiarios, la tramitacion, liquidacién o pago de las subvenciones y, en fin, las
actividades de inspeccién o control de los compromisos asumidos por aquéllos. Se
trata, en suma, de actuaciones de diferente naturaleza, englobadas todas ellas en el
concepto genérico de “gestion”, las cuales, sin embargo, en aquellos supuestos ex-
cepcionales en que se autoriza la intervencién estatal, pueden fraccionarse y atri-
buirse aisladamente a diversos niveles de gobierno, permitiéndose asi, ocasional-
mente, la gestion compartida de los fondos. Pero sobre esto tendremos que volver
en el siguiente Capitulo, al examinar el reparto de las tareas cuando son precisamen-
te fondos europeos los que estdn involucrados. Bastenos, por tanto, en este momen-
to con subrayar la firmeza con que la jurisprudencia constitucional ha negado que el
Estado ostente una suerte de competencia general para controlar las subvenciones y
ayudas®®?. Ya en la STC 201/1988 se consideré que las «normas de control de la
gestidn autonomica de las subvenciones debe [...] considerarse un control exorbi-
tante que invade la autonomia financiera de la Generalidad, excepto en lo que se
refiere a la obligacion de informar al final de cada ejercicio, pues esta prevision,
ademds de ser conforme con los principios de colaboracion, solidaridad y lealtad

381 Y, acto seguido, proseguiria el Tribunal: «Criterio que hemos confirmado después, al sefialar que “nada

obsta, en principio, a que una Comunidad Auténoma dicte una disposicién para la ejecucién o aplica-
cién en su territorio de una norma de Derecho comunitario, siempre que tenga la competencia sobre esa
ejecucion, en la materia de que se trate, y el contenido de la disposicién no invada o menoscabe las
competencias del Estado” (STC 79/1992, fundamento juridico 6° G)». En esta linea, la STC 242/1999
ha venido a ratificar que las Comunidades Auténomas son competentes para establecer las prescripcio-
nes de tipo organizativo y procedimental precisas para la aplicacion de la normativa subvencional (fun-
damento juridico 11°, in fine). Y en la STC 190/2000 volveria a recordarse que las normas ordinarias de
tramitacién «no pueden considerarse normativa béasica», por lo que su establecimiento por el Estado
entraiia la vulneracién de las competencias normativas autonémicas [fundamento juridico 11° d)]. Fi-
nalmente, en la STC 98/2001 también se ha negado que el Estado pueda abordar la reglamentacion de
esta materia con base en el articulo 1491.18% CE, toda vez que este titulo competencial sélo le habilita a
actuar respecto del procedimiento administrativo comiin, por lo que la regulacién de los procedimientos
administrativos especiales «es una competencia conexa a las que, respectivamente, el Estado o las
Comunidades Auténomas para la regulacién del régimen sustantivo de cada actividad o servicio de la
Administracién» [fundamento juridico 8° b)].

Por el contrario, enla STC 70/1997 si ha entendido que su competencia de coordinacién de la actividad
econdmica habilitaba al Estado para fijar el listado de las explotaciones subvencionadas que debian ser
objeto de control por parte de las Comunidades Auténomas (fundamento juridico 5°). Sobre esta STC
70/1997, véase M. J. Terol Becerra: “Doctrina del Tribunal Constitucional durante el primer cuatrimestre
de 19977, pag. 177.
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constitucional, no crea obstaculo alguno al ejercicio de las competencias autondmi-
cas...» (fundamento juridico 4°). De acuerdo con esta premisa, el control financiero
de la Intervencion General del Estado s6lo alcanzard a las subvenciones que, excep-
cionalmente, sean gestionadas por la Administracion central, encargandose la Inter-
vencion General de cada Comunidad Auténoma de fiscalizar las ayudas cuya ges-
tién le atafa; mientras que, en lo que concierne al control externo, correspondera
también respectivamente a los Tribunales de Cuentas estatal y autonémicos, sin
perjuicio de la necesaria coordinacion que ha de haber entre ellos [STC 190/2000,
fundamento juridico 11 h); y, en términos muy semejantes, STC 98/2001, funda-
mento juridico 8 k)]. Reparto de tareas a propdsito del control financiero que, como
tuvimos ocasién de ver en su momento, ha encontrado adecuado eco en el Marco
Comunitario de Apoyo (2000-2006) para las regiones espaiiolas del objetivo 1I°*.

IX.2.2 La excepcion: la gestion centralizada de los fondos. La interpretacion estric-
ta asumida por la jurisprudencia constitucional.

A fin de matizar esta regla general de gestién autonémica de los fondos, que
—como hemos visto- se deriva de forma natural de nuestro modelo de reparto
competencial, ya la STC 95/1986 vino a apuntar unos supuestos excepcionales de
gestion centralizada que operarian en los casos en que el Estado carece de compe-
tencias de ejecucion en la materia:

«La gestion por el Estado de tales medidas —o, dicho con otras palabras, la reser-
va a 6rganos estatales de las actividades de ejecucion orientadas al otorgamiento
de los préstamos y auxilios econémicos, previstos en la Ley y desarrollados en
el Real Decreto discutido- sélo seria constitucionalmente admisible si, como
antes hemos indicado, la gestion centralizada de los expresados incentivos eco-
némicos resultase imprescindible para asegurar su plena efectividad dentro de
la ordenacién basica del sector y para garantizar las mismas posibilidades de
obtencidn y disfrute por parte de sus potenciales destinatarios en todo el territo-
rio nacional, siendo al tiempo un medio necesario para evitar que se sobrepase
la cuantia global de los fondos estatales o de los créditos que hayan de destinar-
se al sector» (STC 95/1986, fundamento juridico 5°).

A partir de esta Sentencia, el reconocimiento de que, excepcionalmente, el
Estado puede asumir la gestion de los fondos se consolid6 en la jurisprudencia,
siendo recogida, como hemos visto, en el supuesto d) del fundamento juridico 8°
de la STC 13/1992. Pues bien, a este respecto importa destacar en primer término
el cardcter estrictamente tasado de las circunstancias que permiten dicha centra-

383

Vid. supra el apartado 2 del Capitulo VII (“El control financiero”).
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lizacion de la gestion. Y es que, segun se desprende con nitidez de la jurispruden-
cia constitucional, cuando el Estado no se halla habilitado por carecer de compe-
tencias de ejecucidn, tnica y exclusivamente puede gestionar los fondos si ello
resulta imprescindible para asegurar la efectividad de la medida dentro de la orde-
nacion basica del sector, y para garantizar la igualdad de posibilidades en la ob-
tencion de los mismos a sus potenciales destinatarios, siendo al tiempo un medio
necesario para evitar que se sobrepase la cuantia global de los recursos que se
hayan asignado al sector. «En otro caso —esto es, si no concurre alguna de las
citadas circunstancias- la regla general es la gestién autonémica o descentralizada
de las subvenciones de acuerdo con la normativa estatal bdsica, debiendo
transferirse a las Comunidades Auténomas los recursos estatales destinados a la
financiacién de las actividades que se fomenten bien sea mediante la fijacién de
criterios objetivos de reparto o mediante convenios ajustados a los principios cons-
titucionales (SSTC 95/1986, 152/1988, 201/1988, 75/1989 y 188/1989)» (STC
13/1992, fundamento juridico 4°).

De ahi que, por mds que la normativa comunitaria permita el estableci-
miento de Programas Operativos plurirregionales de tipo “horizontal”, no parece
que la sola circunstancia de que las actuaciones previstas tengan un alcance
suprarregional autorice al Estado a arrogarse facultades de ejecucion de las dife-
rentes medidas cuando no sea competente al respecto de acuerdo con el bloque de
la constitucionalidad. Pues la gestion centralizada de las ayudas no procede, es-
trictamente, mas que en los concretos supuestos mencionados, sin que sea posible
ampliar las causas legitimadoras de la intervencion estatal. En esta linea, frente a
la alegacion del Abogado del Estado de que la gestion centralizada obedecia a la
“necesidad de un tratamiento global de la promocidn de la actividad [turistica] en
razon del interés general”, argumentaria el Tribunal Constitucional en la STC 75/
1989: «...no cabe justificar una competencia estatal por la mera razonabilidad de
la medida, ni por la conveniencia de adoptar estas medidas a nivel
“supraautondmico”, ya que la persecucion del “interés general” que representa el
Estado “se ha de materializar “a través de”, no "a pesar de” los sistemas de reparto
de competencias articulados en la Constitucion” (STC 146/1986, de 25 de no-
viembre), excluyéndose asi que el dmbito de competencias pueda ser extendido
por meras consideraciones finalisticas» (fundamento juridico 2°)**. Por consiguien-
te, el hecho de que, ante la dificultad de regionalizar ciertas actuaciones de natura-
leza horizontal, pueda ser razonable y conveniente adoptar medidas de alcance
supraterritorial no constituye, per se, un motivo suficiente que legitime la gestion
centralizada cuando no concurren los supuestos excepcionales tantas veces aludi-

34 Doctrina que reitera en relacion con las subvenciones estatales la STC 13/1992 (fundamento juridico 4°).
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dos®®. Para decirlo en términos similares a los empleados en la citada STC 75/
1989, argumentaciones de cardcter “finalistico” de semejante tenor, lisa y llana-
mente, no autorizan a extender el dmbito competencial del Estado.

Por otra parte, conviene subrayar que el Tribunal Constitucional se ha decan-
tado por efectuar una aplicacion estricta de esta doctrina. Como quedo dicho lineas
arriba, fue la STC 95/1986 la que vino a introducir en la jurisprudencia constitucio-
nal la existencia de unos circunstancias cuya concurrencia justificaria, de modo ex-
cepcional, la gestion centralizada de las subvenciones aun en supuestos en que el
Estado careciera de competencias de ejecucidn; doctrina que se incorporaria en el
apartado d) del fundamento juridico octavo de la STC 13/1992. Con todo, esta ulti-
ma Sentencia no se limito a reproducir mecdnicamente lo ya sentado en anteriores
resoluciones, sino que afadi6 unas restricciones o condicionamientos que, a la lar-
ga, distarian mucho de ser intranscendentes o superfluos, ya que han extremado el
rigor con que el Tribunal Constitucional examina la efectiva concurrencia, en el
caso en cuestion, de alguno de los supuestos excepcionales tantas veces menciona-
dos. Asi es; el reiterado fundamento juridico 8 d), tras enumerarlos, afiadio a prop6-
sito de la gestion centralizada: «Su procedencia en cada caso habrd de aparecer
razonablemente justificada o deducirse sin esfuerzo de la naturaleza y contenido de
la medida de fomento de que se trate» (el énfasis es nuestro). En suma, la Adminis-
tracion central s6lo podrd asumir la gestion cuanto tales supuestos extraordinarios
aparezcan «plenamente justificados» (STC 190/2000, fundamento juridico 10°).

Que no resultan intranscendentes o superfluas dichas matizaciones es una
valoracion que cae por su propio peso tras analizar las mds recientes Sentencias,
pues en ellas claramente se pone de manifiesto como se ha extremado el rigor con el
que el Tribunal Constitucional examina la efectiva concurrencia, en el caso en cues-

¥ No puede, empero, dejarse sin reflejar en estas paginas la STC 146/1992, que constituye, sin duda,
dentro de la jurisprudencia constitucional existente sobre el “poder de gasto” del Estado, un supuesto
atipico -y, por ende, tinico, no susceptible de proyectarse a otros 4mbitos, como lo acredita el que no se
haya vuelto a repetir una Sentencia con similar alcance-. En dicha STC 146/1992, que resolvi6 un
recurso de inconstitucionalidad formulado contra la Ley 50/1985, de 23 de diciembre, de incentivos
regionales para la correccién de desequilibrios econémicos interterritoriales, se sostuvo la adecuacion
a la Constitucion de la gestidn estatal de las ayudas sobre la base de la peculiaridad de la materia
concernida (“politica regional”), trayéndose a colacién para fundamentar la decisién, entre otros argu-
mentos —como la preservacion del principio de solidaridad ex art. 138.1 CE-, el alcance supraautondmico
de las medidas: «En el supuesto de los incentivos regionales aparece razonablemente justificada y se
deduce sin esfuerzo de la naturaleza y contenido de las medidas de fomento (...) que la necesidad de
velar por la unificacidon de los criterios de otorgamiento de los incentivos y la adecuada distribucién de
unos fondos y ayudas, actuando como mecanismos correctores de desequilibrios econémicos
interterritoriales, han de ser contempladas desde una dimensién supraautonémica, correspondiendo con
ello a un 6rgano de la Administracién del Estado la gestion de estos incentivos, como elemento necesa-
rio de su competencia en materia de politica regional» (fundamento juridico 3°).
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tién, de las circunstancias excepcionales tantas veces mencionadas. Asi, como vere-
mos con mds detalle en el siguiente Capitulo, la sola invocacién del cardcter hori-
zontal o supraterritorial de las intervenciones y proyectos financiables no autoriza,
ni mucho menos, a entender que resulta imprescindible la gestion centralizada para
«asegurar la plena efectividad de las medidas dentro de la ordenacién basica del
sector y para garantizar las mismas posibilidades de obtencion y disfrute por parte
de sus potenciales destinatarios en todo el territorio nacional». Del mismo modo,
también se ha procedido a una aplicacion fortalecedora de la posicién autonémica
en relacion con la causa legitimadora de la centralizacidn consistente en evitar que
se sobrepasen los fondos destinados al sector. En la STC 186/1999 se rechazé
laconicamente la alegacion que el Abogado del Estado habia formulado sobre el
particular con el sencillo argumento siguiente: «Respecto al agotamiento de los fon-
dos, también aqui hemos de coincidir con la representacion de la Generalidad de
Catalufia, puesto que, de existir proyectos de financiacion prioritaria, pueden arbitrarse
sistemas de cooperacién que posibiliten el desplazamiento de fondos para atender a
los mismos» (fundamento juridico 10°)*¢.

Y, por dltimo, para terminar ya con este apartado es ineludible dejar constan-
cia de que la STC 242/1999 ha subrayado la efectividad del requisito de que debe
justificarse la centralizacion de la gestion, exigiéndoselo expresamente a la norma
estatal reguladora de las ayudas. En su fundamento juridico 11°, refiriéndose a una
de las Ordenes a través de la cual se implementd el Plan FUTURES, se afirmé sobre
el particular: «LLa Orden tampoco contiene, en fin, justificacion alguna sobre la cen-
tralizacion de la gestion, lo cual es una exigencia material, y no sélo formal, que no
puede obviarse, pues debe ser valorada por este Tribunal si se pretende que la ges-
tion administrativa, que en materias como ésta debe corresponder como regla gene-
ral a las Comunidades Autonomas, corresponda legitimamente al Estado...».

%6 En concreto, la representacion de la Generalidad habfa apuntado que “la remision de informacién sobre

el cumplimiento del plan puede permitir técnicas diversas de modulacién de las ayudas respetando
siempre la gestién descentralizada” (véase el punto 2.d de los Antecedentes de 1a STC 186/1999).
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CAPITULO X

LA COFINANCIACION DE LAS ACCIONES PROGRAMADAS
POR PARTE DEL ESTADO NO LE AUTORIZA A ATRAER
HACIA SI LA GESTION DE LOS FONDOS
ESTRUCTURALES

X.1 La aplicabilidad de la doctrina del ‘“poder de gasto’’ del Estado a los
recursos movilizados en el marco del Derecho Comunitario

En linea de principio, la determinacién de las competencias que correspon-
den a las Comunidades Autonomas sobre los recursos econdmicos movilizados con
base en la normativa comunitaria se efectia conforme a las mismas reglas aplica-
bles a las subvenciones estatales. Ya en la STC 79/1992 (FEOGA, Seccién Garan-
tia) se hizo hincapié en que los conflictos competenciales relativos a la gestién de
estos fondos «son similares a aquellos que tienen por objeto disposiciones del Esta-
do relativas a la concesion de ayudas econdmicas o subvenciones a los agricultores
y ganaderos, con cargo a los Presupuestos estatales, como medidas de fomento del
sector»; y que, de hecho, la «inica diferencia esencial consiste en que, en los casos
que ahora examinamos, los recursos destinados a las ayudas no son aportados por
decision del Estado, sino que provienen del FEOGA, Seccién Garantia, de la CEE,
es decir, son decididos y aprobados por la propia CEE, que regula su destino, su
cuantia y las condiciones de otorgamiento de las ayudas». Diferencia que no entrafiaba
ninguln obstaculo para que se aplicase la doctrina general sobre el “poder de gasto”
estatal, habida cuenta de que, segin la normativa entonces reguladora del reiterado
Fondo, «la CEE mantiene sus relaciones financieras con los Estados miembros», de
tal modo que las instituciones comunitarias «proceden cuando es preciso a distribuir
los recursos utilizables entre los diferentes Estados y no entre otras entidades terri-
toriales de dmbito inferior en las que cada uno de ellos esté organizado
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territorialmente» (fundamento juridico 2°)*’. Por consiguiente, como insistiria el
Tribunal en la STC 117/1992 refiriéndose a la doctrina sobre las subvenciones esta-
tales, «este mismo esquema de distribucién competencial es aplicable a la gestién
de las ayudas econémicas que provienen del FEOGA y se consignan en los Presu-
puestos Generales del Estado, pues el Derecho europeo no prejuzga tales extremos,
sino que reconoce a los Estados miembros (salvo excepcion) plena autonomia para
ordenar la organizacion interna (y el procedimiento) destinada al desarrollo y ejecu-
cién del Derecho europeo conforme a las propias normas nacionales» (fundamento
juridico 2°)*®%.'Y, en fin, para proseguir con una referencia acerca de un Fondo es-
tructural, los «principios generales» del reparto de competencias a propdsito de las
subvenciones estatales «no resultan alterados por el hecho de que las ayudas sobre
las que se traba el conflicto dispongan de financiacién comunitaria, a través de la
Seccidn Orientacion del FEOGA» [STC 128/1999, fundamento juridico 7° ¢)].

Pero si estos antecedentes jurisprudenciales ya revelaban de forma mas que
suficiente que la doctrina general sobre el “poder de gasto” del Estado podia encon-
trar aplicacion respecto de las acciones cofinanciadas en el marco de la programa-
cién de los Fondos Estructurales, la reciente STC 98/2001 no ha venido sino a rati-
ficar esta apreciacion. En esta Sentencia, que resolvid un conflicto de competencia
planteado por la Generalidad de Catalufia contra la Orden del Ministerio de Indus-
tria y Energia, de 6 de febrero de 1997, por la que se aprobaron las bases reguladoras
de la concesion de subvenciones en el marco del Plan de ahorro y eficiencia energé-
tica para el periodo 1997-1999, el Tribunal Constitucional no dudé en reiterar que
los tantas veces citados criterios contenidos en la STC 13/1992 «no sufren altera-
cion por el hecho de que 1a Orden impugnada prevea que pueda existir cofinanciacion
comunitaria, a través de los fondos FEDER» (fundamento juridico 6°). Y, lo que es
sin duda mds importante, una vez reconocida la competencia de ejecucion de la
Comunidad Auténoma en la materia, argumentaria lo siguiente en relacion con la
participacion de un érgano estatal (el Instituto para la Diversificacién y Ahorro de la
Energia) en la gestion de las subvenciones:

387 Como es sabido, desde el afio 1990 se separan del Presupuesto del Estado aquellos créditos que no son
ejecutados directamente por la Administracién central. En consecuencia, a partir de entonces, las trans-
ferencias recibidas de los Fondos europeos para cofinanciar las acciones y proyectos de las Comunida-
des Aut6nomas se transfieren directamente a éstas, sin quedar reflejadas en el Presupuesto del Estado
(véase D. Ordéiiez Solis: Fondos estructurales europeos. Régimen juridico y gestion administrativa,
pag. 269).

Y en la STC 148/1998, en relacién con unas ayudas a la modernizacién y reconversién de buques
pesqueros que eran objeto de cofinanciacién nacional y comunitaria, se insistiria en que el esquema
trazado en la STC 13/1992 no quedaba «alterado por el hecho de que se trate de subvenciones
cofinanciadas por la Comunidad Europea» (fundamento juridico 6°).

388
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«El art. 12 regula la gestién econémico-financiera de las ayudas, determinando
que el IDAE actiie como entidad colaboradora (art. 81.5 de la Ley general pre-
supuestaria) para la entrega y distribucién de las ayudas, tanto de las financiadas
con fondos estatales como de las cofinanciadas por el FEDER para las Regiones
de Objetivo 1.

»Por cuanto venimos indicando, la intervencion del IDAE vulnera las compe-
tencias de la Generalidad de Cataluiia. Queda excluido de dicha vulneracién el
primer pérrafo del apartado 1, relativo a las ayudas correspondientes a las Re-
giones de Objetivo 1, entre las que no se encuentra Catalufia» [fundamento juri-
dico 8° h)]}

Como se desprende inequivocamente del pasaje transcrito, de haber sido la
promotora del conflicto una Comunidad Auténoma incluida en el Objetivo num. 1,
se le habria reconocido su competencia para gestionar las subvenciones cofinanciadas
por el FEDER, desplazando en consecuencia al Estado de su gestion. La proyeccion
de la doctrina general a las intervenciones programadas por los Fondos Estructura-
les parece, por tanto, fuera de toda duda.

X.2 Las posibles peculiaridades del reparto competencial derivadas de la in-
tervencion comunitaria

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de abordar con alguna asidui-
dad los problemas competenciales suscitados especificamente en torno a los fondos
europeos, que generalmente se han planteado respecto de los recursos utilizados en
el marco de la politica agraria comunitaria, ya en el &mbito de la politica de merca-
dos (SSTC 79/1992, 117/1992, 29/1994 y 70/1997), ya en la esfera de la politica de
estructuras (SSTC 213/1994 y 128/1999). Asimismo, cabe identificar otra Senten-
cia atinente a ayudas empleadas en la politica comiin pesquera (STC 148/1998). Se
trata, por tanto, de un nimero relativamente alto de resoluciones, lo que refleja que
la instrumentacién de tales fondos ha distado mucho de desenvolverse de forma
pacifica.

Conviene, con todo, antes de descender al analisis detallado de la doctrina
existente en la materia, poner el acento en que las controversias, aunque ocasional-
mente han incidido en la ejecucidén normativa de las politicas comunitarias, se han
centrado fundamentalmente en su ejecucion administrativa. Asi se puso de mani-
fiesto en la primera decision recaida sobre ayudas europeas, la STC 79/1992, que
vino a resolver nada menos que quince conflictos de competencia acumulados rela-
tivos al FEOGA-Garantia: «En todos estos conflictos se discute la competencia del
Estado o de las Comunidades Autonomas litigantes, bien para adoptar las disposi-
ciones de instrumentacion de las ayudas en desarrollo o aplicacién del derecho co-
munitario europeo, bien, sobre todo, para realizar las operaciones de gestion y pago
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de las mismas en consideracién de las solicitudes presentadas por sus eventuales
beneficiarios» (fundamento juridico 1°; el énfasis es nuestro). Veamos por separado
el alcance de tales particularidades en los terrenos de la reglamentacion y la gestion
de las ayudas movilizadas en el marco comunitario.

X.2.1 Las peculiaridades en el dmbito de la regulacion de las subvenciones y ayudas.

No debe, ciertamente, extrafiar esta concentracién de las disputas
competenciales en la fase de gestion, pues, al fin y a la postre, ésta no trae causa
sino de una de las “peculiaridades” que caracterizan a estos supuestos conflictuales
en los que estdn involucrados los fondos europeos, a saber, que la finalidad y la
forma en que han de emplearse estos recursos estidn ya determinadas o, al menos,
predeterminadas por las instituciones comunitarias®®’, comprimiéndose por tanto,
paralelamente, el 4mbito sobre el que el Estado puede ejercitar sus competencias
para fijar las bases o para dictar la legislacion sobre la materia objeto de la financia-
cion. Pero volvamos a la esencial STC 79/1992:

«Esas peculiaridades afectan, en primer lugar, a las competencias para regular
las condiciones de otorgamiento de las subvenciones y su tramitacion.

»En los presentes casos la regulacién de las condiciones de otorgamiento de las
ayudas, de su cuantia, de los posibles beneficiarios, e incluso de ciertos aspectos
del procedimiento de tramitacién de las solicitudes, empezando por el plazo de
presentacidn, asi como otras prescripciones de verificacion y control, se contie-
nen en los Reglamentos comunitarios que las disposiciones objeto de conflicto
pretenden desarrollar y aplicar. (...) El margen para una normativa complemen-
taria, de desarrollo o ejecutiva es muy estrecho y, por lo general, se limita a
prescripciones de orden organizativo y procedimental, que resultan necesarias
para instrumentar la concesién y pago de las ayudas dentro de los diferentes
Estados miembros. Sélo en contadas ocasiones la legislacién nacional puede
complementar la normativa comunitaria europea aplicable a los casos de que
tratamos, por remision de ésta, con prescripciones de contenido sustantivo, rela-
tivas a la definicién de los beneficios o a algunas condiciones, limites o suple-
mentos de las ayudas» (fundamento juridico 3°)

Por consiguiente, el escaso espacio de que a menudo se dispone para confor-
mar normativamente el régimen juridico de las ayudas, unido a la circunstancia de
que en estos casos el Estado suele ostentar facultades normativas con base en su
competencia sobre la “ordenacion general de la economia”, explican por qué a me-

38 Algunas referencias al desarrollo normativo necesario para la ejecucién de las ayudas europeas ofrece
B. Sesma Sdnchez: Las subvenciones publicas, pags. 256-258.
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nudo las CCAA, sencillamente, no cuestionan la regulacion estatal dictada sobre el
particular*®.

Pues bien, estas consideraciones pueden sin duda suscribirse en relacion con
las acciones cofinanciadas por la Comunidad Europea en el marco de la programa-
cion de los Fondos Estructurales. Asi es; el contenido sustantivo de las diferentes
actuaciones queda en buena medida delimitado, no ya por los Reglamentos regula-
dores de los diversos Fondos, sino por los Programas Operativos y, muy
senaladamente, por los Documentos de Programa, de tal modo que no es excesiva-
mente amplio el espacio que resta para implementar normativamente las medidas
contempladas en el correspondiente PO. Bajo este prisma, y dado que la elaboracién
de los Documentos de Programa recae esencialmente sobre los Comités de Segui-
miento, se hace evidente que la composicion de dichos Comités resulta una cuestion
fundamental para determinar el papel que el Estado y las Comunidades Autonomas
juegan en la configuracion del contenido sustantivo de las actuaciones. En el caso
de que se opte por no incluir a las Comunidades Auténomas entre los miembros del
pleno derecho de tales Comités —como sucede en diferentes Programas Operativos
plurirregionales*'—, y por ende no participen adecuadamente en la definicién mate-
rial de las acciones, parece obvio que el Documento de Programa deberia ajustarse
estrictamente a las facultades normativas que pudiera ostentar el Estado sobre las
materias competenciales afectadas, dejando asi un margen suficiente para que las
Comunidades Auténomas, en su caso, pudieran ejercer sus competencias de desa-
rrollo normativo de las bases o de la legislacion estatal.

Pero no terminan aqui las singularidades que caracterizan a las competencias
normativas cuando se proyectan a las ayudas comunitarias. Otra peculiaridad digna
de mencidn estriba en que, frente a lo que constituye actualmente la regla general, se

¥ Valga como ejemplo la STC 70/1997: «Por dltimo, ha de tenerse presente que la Comunidad Auténoma
que promueve el conflicto no ha cuestionado la facultad del Estado para adoptar las normas reglamen-
tarias antes mencionadas por las que se establece el régimen de las ayudas y, en particular, los requisitos
para su otorgamiento. Lo que obvia el problema relativo a la determinacién del sujeto competente para
efectuar la oportuna traslacién o el desarrollo en el ordenamiento espafiol de la normativa comunita-
ria...» (fundamento juridico 2°).

¥ Asi, en los Programas Operativos “de mejora de la competitividad y desarrollo del tejido productivo”
(FEDER), “Iniciativa empresarial y formacion continua” (FSE), “Lucha contra la discriminacién” (FSE-
FEDER), “Sistema de formacién profesional” (FSE) y “Fomento del empleo”, las Comunidades Auto-
nomas no aparecen mencionada como miembros permanentes de los respectivos Comités de Segui-
miento, limitdndose a apuntar que su participacion tendrdn lugar segiin las modalidades a definir en los
reglamentos internos de los reiterados Comités. Por su parte, en el “Programa Operativo para la Socie-
dad de la Informacién” tan sélo se prevé que las Comunidades Auténomas «podran participar en el
Comité de Seguimiento a través de una representacion como maximo de tres de las mismas, de forma
rotativa».
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permite al Estado que dicte expresamente normas innovadoras de caracter supleto-
rio (art. 149.3 CE) aun cuando materialmente no ostente competencias, justifican-
dose en lo fundamental esta posibilidad en una eventual pasividad de las CCAA en
la regulacidn del procedimiento que pueda requerirse para acceder a los fondos co-
munitarios, lo que impediria a los potenciales beneficiarios residentes en su territo-
rio percibir las pertinentes ayudas (STC 79/1992, fundamento juridico 3°)*2.Y para
concluir ya con las singularidades propias de la competencia estatal para normar el
régimen de las ayudas europeas, ha de repararse en que, cuando la capacidad
reguladora del Estado se fundamenta en su competencia para establecer las “bases”
de una materia, la amplitud de su potestad normativa difiere en funcion de si la
cofinanciacion se realiza con sus propios recursos o con fondos autonémicos. Como
es obvio, el hecho de que sean las Comunidades Auténomas las que provean a la
financiacién de los programas de ayudas comunitarios no entrafia que no se sometan
a la normativa bdsica fijada por el Estado, pero en este caso la regulacion no puede
ser tan incisiva o penetrante como la que podria adoptar en el supuesto de que fue-

sen sus propios fondos los empleados. Asi se argumentaria sobre el particular en la
STC 128/1999:

«Ahora bien, descartado este planteamiento, ciertamente la normativa bdsica
estatal no presenta la misma virtualidad cuando opera sobre subvenciones que
provienen de las partidas de los Presupuestos Generales del Estado, ya que a
través de ellas el Estado ejerce sus opciones concretas de direccion de los diver-
sos sectores econémicos, que cuando se trata de financiacién autonémica pro-
pia. Esta dltima... permite a las Comunidades Auténomas elegir sus propias op-
ciones, atendiendo a sus especificidades de modo legitimo (...); intervenciones
que, en la misma decisién, sometimos a ciertos limites, cuales son que “la regu-
lacién autondmica se lleve a cabo dentro del dmbito de la competencia de la
Comunidad, que esa regulacién en cuanto introductora de un régimen diverso
del o de los existentes en el resto de la Nacién resulte proporcionada al objeto
legitimo que se persigue, de manera que las diferencias y peculiaridades en ellas
previstas resulten adecuadas y justificadas por su fin, y, por tltimo, que quede
en todo caso a salvo la igualdad bdsica de los espaiioles” (STC 88/1986, funda-
mento juridico 6°)» (fundamento juridico 16°)

392

Una de las principales criticas que se ha dirigido contra la STC 79/1992 se ha centrado, precisamente,
en esta lectura centralizadora de la cldusula de supletoriedad. Véase J. V. Lorenzo Jiménez: “Comunida-
des Auténomas y FEOGA-Garantia (reflexiones sobre la Sentencia del Tribunal Constitucional 79/92
de 28 de mayo)”, pags. 341-342; 1. Lasagabaster Herrarte: “El ordenamiento juridico comunitario y el
principio de supletoriedad”, pag. 181 y ss. Este tltimo autor ha vuelto recientemente a redoblar estas
criticas sobre la STC 79/1992: “La interpretacién del principio de supletoriedad y su adecuacion a los
principios constitucionales rectores del Estado de las Autonomias”, pdg. 69 y ss.

178



L0s FONDOS ESTRUCTURALES EN ANDALUCIA

X.2.2 La eventual centralizacion de la gestion de los fondos europeos.

El examen de las diversas SSTC recaidas especificamente sobre la gestion de
los fondos provenientes del Presupuesto comunitario revela que, en puridad, cuan-
do el Estado no ostenta competencias de ejecucion en la materia, hay un aspecto que
deviene absolutamente determinante para considerar pertinente, o no, la centraliza-
cién de la gestion: averiguar si los fondos comunitarios se cifran en una cantidad
global y médxima asignada a los Estados miembros, o si, por el contrario, no tienen
dicho tope. Pues, en el primer caso, practicamente de forma automatica —con la
excepcion que mds adelante se vera- se entiende que concurre el tercero de los
supuestos extraordinarios que permite que no se proceda a su territorializacion (evi-
tar que se sobrepase la cuantia global destinada al sector), justificindose asi la cen-
tralizacion de la gestion*®*; mientras que, en el segundo, se llega con facilidad a la
conclusién de que no se estd en presencia de ninguno de tales supuestos**. Es decir,
en cierto modo cabe afirmar que, en la préctica, otra “peculiaridad” de los conflictos
resueltos por el Tribunal Constitucional en que estin involucrados los fondos euro-
peos estriba en que el examen de la posible concurrencia de los supuestos excepcio-
nales que legitiman la gestion centralizada, practicamente, se desenvuelve y agota
en la constatacion de si se ha fijado una cantidad méxima global para todo el territo-
rio del Estado.

Pues bien, con independencia de que la eficacia de este criterio para justificar
la actuacion estatal parece haber menguado sustancialmente en la mas reciente ju-
risprudencia constitucional®®, a nadie se le oculta que el mismo constituye un ele-
mento extrafio en el procedimiento de programacién que caracteriza a los Fondos

3 STC 79/1992, fundamento juridico 4°.

3 Véase la STC 117/1992, fundamento juridico 4°; o, sencillamente, se soslaya por entero toda referencia
a los dos primeros supuestos (STC 70/1997, fundamento juridico 3°).

%5 Asi, se ha rechazado de plano esta virtualidad en la STC 45/2001, cuyo fundamento juridico séptimo
dice asi: «En consecuencia, por lo que al presente caso se refiere, el art. 93 in fine CE, se invoque 0 no
en relacion con el art. 149.1.3% CE, a falta de otro fundamento, no legitima la atribucién al Estado de la
potestad de adoptar la decisién final en el expediente de asignacién a los solicitantes de las cantidades
de referencia y cantidades adicionales procedentes de la reserva nacional. En suma, la responsabilidad
de que, con ocasion de estas operaciones, no se sobrepase el montante global garantizado al Reino de
Espaiia, a fin de no incurrir en la consiguiente responsabilidad, no habilita al Gobierno de la Nacién a
ejercitar una competencia de ejecucion que, segin queda dicho, ha de corresponder a quien, por razén
de la materia, le haya sido atribuida». Y si bien es cierto que esta Sentencia no versé especificamente
sobre gestién de ayudas europeas, pues lo que estaba en juego era determinar la competencia para la
asignacion y reasignacion de cantidades de referencia en el sector licteo, no es menos verdad que la
misma expresamente recurre a las lineas doctrinales establecidas por las Sentencias relativas a sub-
venciones comunitarias (véase su fundamento juridico 8°, asi como el fundamento juridico 5° de la
STC 95/2001).
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Estructurales. De acuerdo con la 16gica de su sistema de funcionamiento, siempre
existe un tope maximo de recursos comunitarios por Estado: como ya vimos en su
momento, la Comisién procede, primero, a un reparto indicativo de las dotaciones
entre los Estados miembros, y, mds tarde, en los planes de financiacion que han de
contener los MCA y los PO se desglosa dicha cuantia global entre los ejes priorita-
rios y las medidas previstos. Por lo tanto, la plena traslacidn de este criterio al meca-
nismo de los Fondos Estructurales podria incluso conducir al absurdo de que el
Estado llegara a monopolizar su gestion, “bastdndole” para ello con presionar en
Bruselas para lograr unicamente la aprobacién de Programas Operativos
plurirregionales y resistirse a su territorializacién. Su aplicacion, por tanto, a las
actuaciones contempladas en el marco de la programacion de los Fondos Estructu-
rales resulta mds que discutible.

En realidad, lo que sucede es que este criterio lo ha utilizado el Tribunal
Constitucional a propdsito de ayudas comunitarias que siguen un procedimiento
bien diferente. Efectivamente, lo ha empleado alld donde —como en los supuestos
relativos a la politica de mercados resueltos en las SSTC 79/1992, 117/1992 6 70/
1997- las subvenciones son decididas por los Estados miembros aplicando directa-
mente las disposiciones comunitarias, sin que se produzca ninguna previa interven-
cion de las autoridades de Bruselas; supuestos en los que, tal vez, la descentraliza-
cion de la gestion si pueda entrafiar algtin peligro de que se exceda la cantidad total
fijada al Estado espaiiol en su conjunto, en el caso, obviamente, de que se haya
establecido dicho tope. Por el contrario, el aludido riesgo se disipa en aquellos otros
casos en que la concesion de las ayudas requiere, ineludiblemente, la previa elabo-
racion de una programacion nacional que debe contar con la aprobacidn de la Comi-
sion. Pues, ciertamente, nada obsta a que en la fase de programacion se incluyan
ciertas reglas o previsiones en orden a la asignacion territorial de las ayudas,
eludiéndose asi la eventualidad de que se supere el volumen global de recursos
fijado para Espafia. Y, como parece obvio, en estos casos en que la etapa de progra-
macién permite articular medidas al respecto, no parece de recibo que pueda invocarse
la existencia de un volumen méaximo de fondos como excusa legitimadora de la
centralizacion de la gestion.

Esta es, por lo demds, la conclusién a la que se llega tras analizar la jurispru-
dencia constitucional. Asi se desprende, al menos, de la STC 148/1998*%, en la que
se abordo el tratamiento de los fondos que traian causa del Reglamento (CEE) nam.
4.028/86, del Consejo, relativo a acciones comunitarias para la mejora y la adapta-

¥ Cfr. M. J. Terol Becerra: “Doctrina del Tribunal Constitucional durante el segundo cuatrimestre de

1998”, pags. 239-240.

180




Los FONDOS ESTRUCTURALES EN ANDALUCIA

cion de las estructuras del sector pesquero y de la acuicultura, en cuya virtud se
podia conceder ayudas a determinados proyectos cuando los programas nacionales
correspondientes incluyesen la financiacién oportuna y fuesen aprobados por la
Comision. La siguiente afirmacién del Tribunal Constitucional, contenida en el fun-
damento juridico 6° de la recién citada STC 148/1998, no parece dejar mucho espa-
cio para la duda:

«Por tanto, nada justifica que la Secretaria General de Pesca Maritima pueda,
haciendo uso de sus competencias de ordenacién basica del sector pesquero (art.
149.1.19° CE), dirigirse a los armadores domiciliados en el Pais Vasco y dene-
garles la ayuda solicitada, pues tampoco concurre la circunstancia de la limita-
cidén de los fondos que de acuerdo con la STC 79/1992, fundamento juridico 4°,
permitiria centralizar la resolucidn y el pago de las ayudas, ya que las dificulta-
des que pudieran existir a ese respecto quedan determinadas a priori en los
Programas Nacionales aprobados por la Comision, lo que permite precisamen-
te que los fondos estatales puedan territorializarse previamente...» (el énfasis
es nuestro)

Asi, pues, en puridad, cuando de Fondos Estructurales se trata, si el Estado
carece de competencias de ejecucion en la materia, practicamente no le queda mas
razon pretendidamente justificadora de la gestion centralizada que la dificultad de
territorializar a priori los fondos. No en balde, como tuvimos ocasién de comprobar
en la Primera Parte del trabajo*”, la existencia de actuaciones de naturaleza horizon-
tal dificilmente regionalizables fue el principal argumento esgrimido por el Gobier-
no central para lograr la aprobacion de un elevado nimero de Programas Operativos
plurirregionales en este periodo de programacion.

Sucede, sin embargo, que la resistencia del Tribunal Constitucional a aceptar
este tipo de consideraciones como legitimadoras de la centralizacion de la gestion de
las subvenciones se ha acrecentado en la més reciente jurisprudencia. Asi, en la STC
186/1999°%% el Abogado del Estado defendid la gestion estatal de las ayudas previstas
en el marco del Plan de Promocion del Diseiio Industrial al entender que concurrian
las circunstancias excepcionales que justificaban la centralizacion, apoyandose para
ello en la argumentacion de que el Plan, “como instrumento de politica industrial, es
esencialmente supracomunitario”, toda vez que *“no se refiere a una determinada pro-
duccidn industrial o a un territorio especifico, sino que incluye medidas de caracter
horizontal, aplicables a cualquier sector de la industria, siendo lo determinante la ex-

¥ Vid. supra los apartados V.4 y V1.2

¥ Véanse los comentarios que hacen a esta Sentencia L. Pomed Sénchez: “Jurisprudencia del Tribunal
Constitucional en procesos competenciales”, pag. 197 y M. J. Terol Becerra: “Doctrina del Tribunal
Constitucional durante el tercer cuatrimestre de 19997, pags. 222-223.
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celencia del proyecto, con independencia de la localizacion de la empresa que lo sus-
tenta” (fundamento juridico 9°). El Tribunal Constitucional desbarat6 con toda con-
tundencia esta pretension de reconducir, en todo caso, las actuaciones de naturaleza
horizontal a los supuestos legitimadores de la centralizacién de la gestion. El siguiente
fragmento de la STC 186/1999 es de transcripcion obligada:

«Tampoco puede admitirse como justificacion de la gestién centralizada el ar-
gumento de que lo determinante para recibir la subvencién es la excelencia de
los proyectos, debiendo valorarse a tal efecto todos los que se presenten en el
conjunto del territorio nacional, pues tal técnica conduciria, simplemente, a la
distorsién del orden de competencias y, por ello, hemos declarado que “estas
dificultades que pudieran existir, en primer lugar no pueden ser alegadas para
eludir competencias que constitucionalmente correspondan a una Comunidad
Auténoma, pues, en tal caso, bastaria que en el disefio de una legislacion estatal
reguladora de una materia se dificultara artificialmente su ejecucién autonémi-
ca para justificar la negacién o supresién de una competencia” (STC 106/1987,
fundamento juridico 4°).

»Las posibles dificultades previas pueden salvarse mediante diversas técnicas.
En primer lugar, mediante una “planificacién” que determine los subsectores
industriales o segmentos de las mismas y el tipo de proyectos que deben ser
objeto de la actuacidn estratégica. La informacion que al respecto posea el Esta-
do, junto con la proveniente de las Comunidades Auténomas, permite alcanzar
criterios objetivos para distribuir territorialmente los fondos presupuestarios,
con lo cual no tiene por qué producirse quiebras relevantes en la garantia de
alcanzarse las mismas posibilidades de obtencién de la subvencién en todo el
territorio nacional. Mediante esta técnica es posible también asegurar el princi-
pio de concentracidn y optimizacidn de los recursos que reclama el Abogado del
Estado y sin que ello conduzca inevitablemente a la gestion centralizada. En
segundo lugar, mediante el establecimiento de mecanismos de cooperacién y
coordinacidn, a través de los cuales puede garantizarse la eficacia de las medi-
das que constituyen el objeto del Plan» (fundamento juridico 10°)

Y, acto seguido, el Tribunal completaria su argumentacién afiadiendo
que el hecho de que la concreta Orden Ministerial impugnada —dictada en ejecucion
del Plan- no contuviera unos «criterios rectores» que especificasen «el tipo de pro-
yectos o0 los subsectores especificos en que debe concentrarse la inversion» no podia
«conducir a que este Tribunal determine que la eficacia del Plan de Promocion de
Disefio Industrial dependa de su gestion por el Estado» (STC 186/1999, fundamento
juridico 10°).

Huelga comentar la relevancia que esta doctrina puede tener en rela-
cion con los Programas operativos plurirregionales, ya que, en virtud de la misma,
ni el cardcter horizontal de las intervenciones previstas, ni una pretendida falta de
precision en la delimitacion de los concretos subsectores concernidos o en el tipo de
proyectos a financiar podrdn ser utilizados como excusa para que, en la
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implementacion de tales programas, se aparte a las Comunidades Auténomas de la
gestion de los fondos (tanto comunitarios como estatales), que deberdn, consecuen-
temente, distribuirse territorialmente en los términos arriba transcritos. Y ello, sen-
cillamente, porque, segun la argumentacién del Tribunal Constitucional, de Ia natu-
raleza horizontal de las medidas de fomento no se deriva, sic et simpliciter, la con-
currencia de las circunstancias extraordinarias que permiten al Estado arrogarse su
gestion. De una parte, a través del intercambio de informacién con las Comunidades
Autonomas acerca de los especificos subsectores sobre los que recae la financia-
cion, se esta en condiciones de territorializar con base en criterios objetivos los
fondos concernidos, evitandose asi el incumplimiento de la garantia consistente en
que han de obtenerse las mismas posibilidades de obtencion de las ayudas en todo el
territorio nacional. Y, asimismo, articulando mecanismos de cooperacion y colabo-
racion entre ambos niveles de gobierno, se asegura la efectividad de las medidas
dentro de la ordenacion bésica del sector.

Pero hay mds. La reciente STC 242/1999** ha dado otra vuelta de tuerca en la
linea de excluir que el pretendido alcance supraterritorial de las medidas sirva de fun-
damento para la centralizacion de la gestion. A propdsito de una linea subvencional
que, en el marco del Plan FUTURES, tomaba en consideracion “el cardcter interregional
o transnacional del proyecto” o que éste fuera “de dmbito nacional o que afecte al
territorio de mas de una Comunidad Auténoma”, debid abordarse directamente el in-
terrogante de si «la dimension supraterritorial de las ayudas justifica el cardcter com-
pleto de la regulacioén normativa y, sobre todo, la centralizacion de la gestion de las
mismas». Pues bien, el Tribunal, en el fundamento juridico 18°, traslad¢ al terreno de
las subvenciones la doctrina pergefiada con anterioridad para otro dmbito:

«”El Estado, en virtud de las competencias normativas que posee en esta mate-
ria, puede establecer los puntos de conexion territorial que estime oportunos
para determinar la Comunidad Auténoma a la que corresponde otorgar la autori-
zacién de esas Entidades que pretenden desarrollar una actuacién de alcance
superior al territorio de una Comunidad Auténoma. Lo que no permite este al-
cance territorial... es desplazar, sin mds, la titularidad de la competencia contro-
vertida al Estado. A este traslado de titularidad, ciertamente excepcional, tan
solo puede llegarse, como se apunté en la STC 329/1993, cuando, ademas del
alcance territorial superior al de una Comunidad Auténoma del objeto de la
competencia, la actividad piblica que sobre él ejerza no sea susceptible de frac-
cionamiento y, aun en este caso, cuando dicha actuacién no pueda llevarse a
cabo mediante mecanismos de cooperacién o coordinacién” (STC 243/1994,
fundamento juridico 6°)»

¥ Véase M. J. Terol Becerra: “Doctrina del Tribunal Constitucional durante el tercer cuatrimestre de
19997, pags. 229-230.
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Y, una vez sentado lo anterior, prosiguié el Tribunal: «Por cuanto se ha razo-
nado, no puede admitirse que el otorgamiento de estas subvenciones, junto con to-
das las potestades administrativas de tramitacion, quede reservado a 6rganos estata-
les, ya que no se ha aportado ninguna justificacién que haga imprescindible la inter-
vencion estatal, mas all4 de la referencia al alcance supraterritorial de los proyec-
tos» (fundamento juridico 18°). En resumidas cuentas, el cardcter supraautonémico
de los proyectos o iniciativas a financiar no entrafia, sin mds, la puesta en juego de
los supuestos excepcionales de centralizacion de la gestion, toda vez que es factible
la gestion autondmica mediante la fijacion de los pertinentes puntos de conexion,
recayendo sobre el Estado la carga de argumentar la imposibilidad de que la misma
se fraccione entre las Comunidades Auténomas y de que es, en consecuencia, nece-
saria la intervencion estatal. Asi viene a ratificarse en el fundamento juridico 12° de
esta misma STC 242/1999 en relacion con determinadas subvenciones de las que
podrian ser destinatarias agrupaciones de empresas, en el que se insistio en que se
debia mantener el principio de la gestiéon autondmica: «... que las agrupaciones de
empresa, en supuestos de supraterritorialidad, puedan resultar beneficiarias tam-
bién de las ayudas, no supone quebranto del principio antedicho, ya que el mero
enunciado de las mismas, entre los restantes destinatarios, no atrae hacia el Estado
la competencia de gestién, mdxime cuando cabe establecer los puntos de conexién
necesarios para que se realice la gestién autonémica o, alternativamente, justificar
su improcedencia para mantener la gestion centralizada».

Y, en fin, de la plena consolidacién de esta linea jurisprudencial ya advierte
el hecho de que fuera reiterada en la STC 190/2000 a propésito de un Plan Nacional
de apoyo al sector textil. De nuevo, el Tribunal Constitucional sostendria que «la
centralizacion de las funciones de normacién y ejecucion sélo pueden tener lugar
[...] en supuestos excepcionales que aparezcan plenamente justificados, pues la re-
gla ha de ser la de que las Comunidades Auténomas competentes desarrollen
normativamente los Planes y los apliquen, incluso cuando su ejecucién pueda tener
un alcance supraterritorial, pues es responsabilidad del Estado en estos casos fijar
los puntos de conexidén que permitan la ejecucion autonémica de las medidas...»
(fundamento juridico 10°). Razonamiento que, con apoyo explicito en la doctrina
vertida en las SSTC 186/1999 y 242/1999, le llevaria obviamente a negar que crite-
rios tales como la del interés o importancia de los proyectos o la circunstancia de
que algunas ayudas tuvieran como beneficiarias a agrupaciones o asociaciones de
empresas sirvieran para que el Estado asumiera su gestiéon*®.

40 Asimismo negd tal alcance al criterio de obtencién de “indices de tecnificacién considerados competi-

tivos”, recordando el argumento ya empleado en el fundamento juridico 10° de la STC 186/1999, a
saber, que «la necesidad de competir en mercados abiertos la tienen todas las empresas, sean o no del
sector industrial, sin que tal hecho deba conducir a la necesaria intervencion ejecutiva del Estado, ya
que se produciria un vaciamiento de las competencias autonémicas en la materia afectada».
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Pues bien, comoquiera que sea, esto es, aun admitiendo que la dificultad en
territorializar a priori los fondos pudiese justificar la gestion centralizada, todavia
habria que puntualizar y matizar cudl sea el alcance exacto de las facultades que la
Administracion Central puede arrogarse al respecto. Y es que, si se me permite la
expresion, la jurisprudencia constitucional parece inspirarse en el principio de “in-
tervencion minima” al delimitar las atribuciones estatales en este ambito. Asi es; en
aquellas ocasiones en que ha fundamentado la gestion centralizada en la necesidad
de evitar que se sobrepase el tope mdximo fijado a las subvenciones comunitarias
para el conjunto del Estado, ha apostillado que dicho objetivo puede lograrse con la
sola atribucion de la competencia para resolver los expedientes: «Ahora bien, que la
resolucion centralizada de los expedientes esté justificada no significa que también
lo estén el resto de las operaciones de gestion. Estas comprenden, ademds, la recep-
cion de solicitudes, verificacion de sus datos, tramitacion, liquidacién o pago de las
ayudas y actividades de inspeccion o control del cumplimiento de los compromisos
adquiridos por los beneficiarios» (STC 79/1992, fundamento juridico 4°). Y de este
conjunto de actuaciones integrantes del concepto genérico “gestion” Ginicamente
puede arrogarse la Administracién Central, al socaire de su facultad de resolucion
de los expedientes, la funcion de pago de las ayudas. Y ello por tratarse «de opera-
ciones de libramiento de fondos meramente instrumentales o accesorias al acto prin-
cipal, que es el de concesion de la ayuda, es decir, de reconocimiento singularizado
del derecho a percibirla por parte de los solicitantes. Elementales razones de efica-
cia administrativa (art. 103.1 CE) justifican esta opcidn, al igual que refuerzan la
inversa cuando la resolucién de las solicitudes corresponde a las Comunidades Au-
ténomas» (STC 79/1992, fundamento juridico 5°)*'. Asi, pues, la adscripcion a un
determinado nivel de gobierno de la facultad de resolver los expedientes debe con-
llevar pareja la atribucidn de efectuar el pago de las ayudas (SSTC 213/1994, funda-
mento juridico 9° y 70/1997, fundamento juridico 3°).

En definitiva, aun en la hipétesis de que se diera por buena la gestion centra-
lizada, 1a Administracion del Estado ha de circunscribirse a las tareas de resolver los
expedientes y proceder a la liquidacién o pago de las subvenciones*?, sin que en
modo alguno pueda admitirse que las otras actuaciones ejecutivas*® se atribuyan

1 Sobre las debilidades de esta argumentacion, véase G. Fernandez Farreres: “La ordenacién de los secto-
res econdémicos, el poder de gasto del Estado y de las Comunidades Auténomas”, pags. 114-115.

2 Como es obvio, si tal no fuera el caso, la resolucién de los expedientes y el pago de las ayudas ha de
corresponder a las Comunidades Auténomas: «Por consiguiente, el Estado debe poner a disposicién de
los servicios u organismos competentes de las Comunidades Auténomas los fondos necesarios para el
pago de las ayudas, librdndolos en el momento y en la cuantia que sea procedente para que aquellos
servicios u organismos los abonen a los beneficiarios» (STC 79/1992, fundamento juridico 5°).

De ahi que se recuerde con frecuencia que la determinacién de los impresos oficiales o modelos de
solicitud ha de corresponder a las Comunidades Auténomas [SSTC 70/1997, fundamento juridico 4°;
242/1999, tundamento juridico 11°y 98/2001, fundamento juridico 8° b)].
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«centralizadamente a érganos u organismos de la Administracion del Estado o, me-
nos aun, a unidades periféricas de los mismos» (STC 79/1992, fundamento juridico
4°). Y es que, como prosigui6 el Tribunal Constitucional en este mismo fundamento
juridico:

«Esas tareas pueden y deben ser llevadas a cabo por la Administracién autond-
mica, pues no impiden ni dificultan de por si la eficacia de las ayudas ni perjudi-
can la igualdad de los solicitantes ni comportan riesgo alguno de que sobrepase
la cuantia global maxima de los recursos asignados. Naturalmente, sin merma
de la colaboracién de esas Administraciones autonémicas con el 6rgano u orga-
nismo central que ha de resolver los expedientes. Es mas, la atribucién a las
Comunidades Auténomas competentes de esas funciones de ejecucion... se ve
reforzada por la necesidad de evitar duplicidades burocriticas o el mantenimiento
de Administraciones paralelas (SSTC 187/ 1988, fundamento juridico 12°,y 13/
1992, fundamento juridico 7°) en tareas para las que no son indispensables, dado
que la Administracion territorial ordinaria en el sector de la agricultura y la ga-
naderia debe ser la de las Comunidades Auténomas»

X.3 Conclusiones

Una vez examinada la jurisprudencia constitucional existente al respecto, pue-
den extraerse las siguientes consideraciones bdsicas sobre la gestién de los recursos
publicos que se canalicen a través de la programacién de los Fondos Estructurales.

1°) De conformidad con la doctrina instaurada a partir de la STC 13/1992 (funda-
mento juridico 7°), segun la cual el Estado es libre para destinar sus fondos a cualquier
finalidad, aun cuando no ostente ningtin titulo competencial en la materia sobre la que
recae la financiacion, va de suyo que la Administracion Central puede comprometer sus
recursos presupuestarios a financiar cualquier medida en el marco de la programacion de
los Fondos Estructurales, responsabilizdndose de este modo, motu proprio, de su
cofinanciacion. Asi ha venido a reconocerlo expresamente el Tribunal Constitucional a
proposito de uno de los Fondos Estructurales, la Seccion Orientacion del FEOGA, en la
STC 128/1999: «(...) es doctrina de este Tribunal que el Estado “siempre podrd en uso de
su soberanfa financiera (de gasto, en este caso) asignar fondos publicos a unas finalidades
u otras, pues existen preceptos constitucionales (y singularmente los del capitulo tercero
del Titulo I) que legitiman la capacidad del Estado para disponer de su presupuesto en la
accion social o econémica” (STC 13/1992, fundamento juridico 7°). Desde esta perspecti-
va, la autonomia presupuestaria del Estado, que le permite realizar politicas tendentes a
alcanzar sus objetivos politicos, sociales y econémicos, asi como la libertad de escoger y
priorizar las mismas, conduce a que pueda optar, legitimamente, por destinar a este progra-
ma comunitario una mayor o menor financiacion» (fundamento juridico 9°).
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Ahora bien, en este supuesto de absoluta carencia de competencias en la
materia, no parece, desde el punto de vista del Derecho interno, que la sola prevision
de financiacion estatal contenida en los Marcos Comunitarios de Apoyo y en los
Programas Operativos apodere al Estado para arrebatar competencias a las Comu-
nidades Auténomas. Pues, como tantas veces hemos repetido, las facultades anejas
al gasto —ya sean de cardcter normativo o puramente de ejecucion- precisan inexcu-
sablemente un titulo competencial que las ampare. Por consiguiente, y con indepen-
dencia de qué concretas acciones estatales se contemplen o apunten en los docu-
mentos comunitarios so capa de su financiacidn, si, bajo el prisma del Derecho
interno, el Estado no puede invocar competencia alguna, los recursos presupuesta-
rios previstos para las especificas actuaciones —tanto estatales como comunitarios-
habran de ponerse a disposicion de las Comunidades Auténomas para que procedan
a la ejecucion de las mismas. La Administracion central, pues, al margen de las
facultades coordinadoras que pueda ostentar en su condicion de autoridad de ges-
tion de los Programas Operativos, no podran imponer a las Comunidades Autono-
mas mds condicionantes que el uso genérico al que deban emplearse. A este respec-
to, ha de hacerse hincapié en que, de ningiin modo, el Estado podria hacer depender
la recepcion de estos fondos al requisito de una cofinanciacién autondmica, pues
esta eventualidad ha sido declarada contraria a la autonomia financiera en el funda-
mento juridico 11° de la STC 128/1999:

«En este sentido, el respeto a la autonomia financiera de las Comunidades Aut6-
nomas exige, en lo esencial, la garantia de dos principios complementarios: la
territorializacién de las partidas presupuestarias del Estado destinadas a estas
finalidades estructurales, cuando sea posible realizarla (STC 79/1992), y la vo-
luntariedad de la aportacidn financiera autonémica. En cuanto al primer princi-
pio, el Estado debe territorializar, por Comunidades Auténomas, todas las dota-
ciones presupuestarias relativas a las lineas de ayuda, o modalidades técnicas de
las mismas, que decida financiar, y debe hacerlo mediante criterios objetivos
relacionados con las orientaciones que persiga. En cuanto al segundo principio,
las Comunidades Auténomas no estd obligadas a aportar una financiacién com-
plementaria. Del mismo modo que el Estado, en virtud de su soberania financie-
ra, puede decidir las lineas que apoya y el volumen de su aportacion, las Comu-
nidades Auténomas pueden decidir, libremente también, contribuir
financieramente o no a los mismos fines, pues su autonomia financiera se refiere
a “‘su capacidad para disponer libremente de sus recursos financieros, asignan-
dolos a los fines mediante programas de gasto elaborados segiin sus propias
prioridades” (STC 13/1992, fundamento juridico 7°). Sin embargo, Ia opcion
autondmica de cofinanciar o no el programa estatal no altera su derecho a la
necesaria percepcion de los fondos estatales que le correspondan para cada
linea de ayuda o modalidad técnica que el Estado financie. De modo que no
resultaria conforme con el orden constitucional de distribucién de competencias
condicionar la financiacion estatal a una efectiva cofinanciacién autonémica».
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2°) La hipdtesis antes contemplada es, sin embargo, verdaderamente excep-
cional, puesto que en la inmensa mayoria de las ocasiones el Estado siempre podra
esgrimir algun titulo competencial sobre la materia objeto de la intervencidn, aun-
que el mismo sélo le atribuya determinadas facultades de naturaleza normativa. En
el caso de que las acciones programadas consistan en la construccion de
infraestructuras, el problema de la gestion se disuelve en la determinacién de quién
sea competente para la realizacion de la pertinente obra publica de acuerdo con los
especificos titulos competenciales que entran en juego en estos supuestos.

Y en el resto de los casos el Estado con facilidad podrd invocar al respecto
“titulos competenciales transversales”, como, por citar un ejemplo descollante, el
relativo a la “ordenacién general de la economia”, directamente conectado con la
competencia sobre las “bases y coordinacién de la planificacion general de la activi-
dad econémica” ex art. 149.1.13* CE. No obstante, de forma usual, la Administra-
cion central inicamente estard en condiciones de alegar facultades de cardcter nor-
mativo (de conformidad con su competencia para fijar las “bases” o establecer la
“legislacién” de las pertinentes materias), lo que evidentemente le autoriza para
regular las condiciones de concesion de las ayudas, su cuantia, sus posibles benefi-
ciarios, etc. Unas atribuciones de indole normativa cuyo libre desenvolvimiento, sin
embargo, puede quedar notablemente constrefiido por el mayor o menor grado de
detalle que se alcance en los Complementos de Programa al precisar las concretas
actuaciones que vienen a desarrollar las medidas descritas genéricamente en los
Programas Operativos.

Asf, pues, por regla general, en consonancia con la tendencia del orden cons-
titucional de competencias a concentrar las facultades de ejecucion en los entes
- subcentrales, corresponderé a las Comunidades Auténomas la aplicacion de las ac-
tuaciones programadas. En esta hipétesis usual de falta de competencias ejecutivas,
y habida cuenta del especifico modus operandi que caracteriza a los Fondos Estruc-
turales, el principal asidero al que recurre el Gobierno central para asumir su gestion
no es otro que apelar a la dificultad de regionalizar a priori las acciones de tipo
horizontal, fomentando asi la elaboracién de Programas Operativos plurirregionales.
Con ello, ciertamente, no se estd en realidad més que utilizando una posibilidad que,
aun de modo excepcional, abre a los Estados miembros las instituciones comunita-
rias. Ahora bien, el dato de que el Derecho comunitario permita tales Programas no
cohonesta, sin mds, bajo el prisma del Derecho interno, toda accién que la Adminis-
tracion central se reserve a su amparo. Pues, como es palmario, lo que en modo
alguno puede considerarse conforme al orden constitucional de competencias es
que, al socaire del caricter horizontal de dichos Programas, el Estado atraiga hacia
si la gestion de los fondos que a su través se movilicen aun careciendo de facultades
de ejecucion en la materia. Y es que, en verdad, de esto aceptarse, lo que ocurriria de
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hecho en la practica es que, siquiera de un modo indirecto o velado, estaria tomando
carta de naturaleza una nueva circunstancia excepcional justificadora de la gestion
centralizada, no contemplada obviamente en la jurisprudencia constitucional: el ca-
racter mas o menos facilmente regionalizable —en cuanto concernientes a “politicas
de tipo horizontal’- de los diversos sectores afectados por la programacion y de las
concretas medidas previstas sobre ellos. Pero, naturalmente, las dificultades que, en
orden a la territorializacion de los fondos, pueda plantear el aludido cardcter hori-
zontal de las acciones o la dimension suprarregional de los proyectos a financiar
(SSTC 186/1999, 242/1999 y 190/2000) no pueden legitimar la asuncién por parte
del Estado de atribuciones al margen de lo establecido en el bloque de la
constitucionalidad.

Todo ello sin olvidar, de otra parte, la marcada preferencia que muestra la
normativa comunitaria por concentrar las actuaciones en el dmbito regional, como
se desprende del art. 18.1 del Reglamento General: “Las intervenciones cubiertas
por un marco comunitario de apoyo revestirdn por regla general la forma de un
programa operativo integrado por region...”. Por lo tanto, el propio Derecho comu-
nitario parte de la premisa de que la praxis usual —e, incluso, deseable-, debe consis-
tir en la territorializacion de los fondos en los pertinentes Programas Operativos
regionales. Pero, de no ser asi, durante la fase de ejecucion de las actuaciones pro-
gramadas se ofrecen reiteradas oportunidades para que, incluso en el marco de un
Programa plurirregional, se concierten entre el Estado y las Comunidades Aut6éno-
mas medidas que permitan dicha territorializacion sin que se merme la eficacia en la
aplicacion de los fondos (v. gr. establecimiento de puntos de conexidn, intercambio
de informacion entre el Estado y las Comunidades o la instauracion de otras précti-
cas cooperativas). Medidas que, conviene subrayar, viene exigiendo el Tribunal
Constitucional por mds que se invoque una pretendida dificultad en la articulacion
de las mismas para defender la gestion centralizada de los fondos, puesto que, como
ya sabemos, consideraciones de este tenor no pueden, en modo alguno, legitimar la
presencia de la Administracion central alld donde no tenga competencias para ello.
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