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3
Gobernanza Multinivel

-Union europea y administracion espaiiola-

INTRODUCCION

Una de las respuestas al fendmeno de la globalizacién econémica ha sido la
creacion o la profundizacién de los procesos de integracién regional existentes,
dentro de los cuales se encuentra la Unidn Europea (UE). Para explicar la naturaleza
de la UE se han elaborado diversos marcos teéricos que fueron acompafiando al
propio proceso de integracién. En el presente analisis se utilizar& como marco
conceptual a la gobernanza multinivel, instrumento analitico que apunta a ser el mas
adecuado para comprender el estado actual de la integracién europea.

En el trabajo se pretende realizar una primera aproximacién a las dificultades que
enfrentan los gobiernos locales en tanto actores que a la vez que se encuentran
obligados a implementar politicas plblicas ~muchas veces adoptadas fuera del
ambito estatal-, no tienen en muchos casos una contrapartida equivalente en el
ambito del disefio de las mismas ni en la distribucion presupuestal correspondiente.

El interés por la tematica abordada radica en detectar el lugar que ocupan en el
complejo entramado comunitario, las entidades que desarrollan la gestién publica
con mayor cercanfa a la ciudadania, siendo, por tanto su actuacion sumamente
relevante para reforzar los principios democraticos en los que se asienta la
integracion europea.

Para ello se analizara el disefo juridico institucional de la Uni6én Europea y las
formas de insercién que regiones y entidades locales tienen en ella, asi como la
estructura administrativa del Estado espariol, con especial énfasis en los gobiernos
locales. De lo supranacional hasta lo local se tomard como hilo conductor la gestion
de los fondos estructurales europeos, ejemplo paradigmatico del transito multinivel
en la instrumentacion de las politicas publicas europeas.



|.- GOBERNANZA MULTINIVEL

a) Evolucién del concepto

Desde el concepto de gobierno, en el cual el Estado era el incuestionable detentador
del poder politico, hasta la instalacion del término gobernanza, tomado de! inglés
governance’ para aludir a la erosion sufrida por el centralismo estatal en la toma de
decisiones, la realidad politica contemporanea ha sufrido sucesivas mutaciones.

El desprestigio del Estado de bienestar, acusado de crear estructuras burocraticas
ineficientes que no se adaptaban a las profundas transformaciones econémico-
sociales que se comenzaron a manifestar con intensidad a partir de la década de los
noventa del siglo pasado; dio paso a praocesos de cambio - tanto a nivel nacional
como internacional- en materia de administracion e implementacion de las politicas
publicas.

A pesar de lo polisemico del término, la creciente participacién de actores no
estatales en la toma de decisiones, parece ser el minimo comun denorhinador de las
diferentes acepciones que al mismo se le dan. A esta forma de gobernar, se la ha
denominado gobernanza moderna, que se caracteriza por la resistencia de la
sociedad civil organizada frente a la imposicion vertical de las politicas impuestas
desde las jerarquias gubernamentales (Mayntz: 2001).

A ello hay que afadir los fenémenos de la globalizacién y la regionalizacién que
complejizan el panorama, al incluir en los mismos a los diferentes niveles de
gobierno. Entre los primeros en introducir el concepto de gobernanza multinivel, se
encuentra Marks, que lo utiliz6 para describir la desmonopclizacién estatal en
materia de elaboracion de las politicas publicas europeas, constatando que la
actuacion de los actores subnacionales no quedaba circunscrita al marco de los
respectivos Estados de pertenencia, dado que estas entidades implementaban redes
tanto a nivel nacional como supranacional (Marks et al: 1996).

! Utilizada clasicamente para hacer referencia a “fa gestién de los asuntos publicos en un pais y en un
momento determinados” (Frances Morata, Regiones y Gobernanza Multinivel en la Unién Eurcpea,
p.23).
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En efecto, el caracter multinivel refiere a la compleja interdependencia en que los
actores implicados se desenvueiven en las diferentes instancias de los procesos de
toma de decisiones (Wessel: 2008).

b) La Unién Europea y la Gobernanza mulitinivel

El sistema politico establecido en la Unién Europea, construido a partir de la
segunda posguerra con la suscripcion del Tratado de Paris de 1951 y de los
Tratados de Roma de 1957, presentd desde sus comienzos un caracter suj generis,
dada su diferenciacién respecto a las relaciones internacionales tipicas, asi como de
las estructuras politicas de caracter estatal.

Tanto en las teorfas propias de la integracién como los intentos de adaptacién de las
teorias de las relaciones internacionales al fendmeno integracionista, los debates
doctrinarios han ido reflejando los impulsos y los frenos que se han dado en el
esquema de integracion, desde la creacién de la Comunidad Econdmica del Carbén
y el Acero (CECA) en 1951 hasta la profundizacién que el proceso tuvo a pattir de la
década del noventa del siglo veinte, pasando por el frustrado intento de establecer
una Constitucién Europea.

Desde el federalismo hasta el neofuncionalismo, la discusién giré en torno al debate
supranacionalismo- intergubernamentalismo. En los inicios de la integracién
europea, el concepto de supranacionalismo fue acufiado para aludir a las
particulares competencias de la Alta Autoridad de ia CECA.

La cesion de potestades antes reservadas al ambito estatal en una instancia
supranacional abarca dos campos diferenciados: el normativo y el institucional. Las
reglas juridicas adoptadas por los 6rganos comunes tienen la caracteristica de surtir
efecto directo y tener una aplicabilidad inmediata en los érdenes juridicos de los
Estados Miembros. Por su parte, la diferente integracién de las instituciones
europeas, combinada con multiples métodos de adopcién de decisiones, implica una
supranacionalidad orgdnica que dio origen a un sistema organizacional nunca antes
visto en una asociacion de Estados.
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A efectos de evitar los posibles conflictos entre las competencias cedidas a la
comunidad y las conservadas en la esfera estatal, muy pronto se comenzé a ufllizar
el principio de subsidiariedad en el ambito europeo, el cual, encontrandose implicito
en los tratados constitutivos, fue desarroliado por la via jurisprudencial.

Mas tarde seria recogido expresamente en el Tratado de Maastricht (1992), que en
su articulo 3 B, Titulo || establece: “...En los ambitos que no sean de su competencia
exclusiva, la Comunidad intervendrd, conforme al principio de subsidiariedad, sélo
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 dimensién o los efectos de la accién contemplada a nivel
comunitario.”

El reforzamiento de las instituciones europeas y la centralizacién del proceso
decisorio de las politicas comunitarias que se habfa verificado durante décadas,
comenzé a modificarse hacia fines el siglo XX hasta convertir a Bruselas en uno de
los lugares donde gran cantidad de lobbies se hallan presentes®. Si bien son
diversos los grupos de interés que actiian en esa orbita, los que desarrollan una mas
intensa actividad son los pertenecientes a las grandes empresas multinacionales,
cuyo potencial econdémico les permite contar con una fuerte presencia
profesionalizada en las diversas instancias comunitarias.

En efecto, la europeizacién de las diferentes politicas antes reservadas a los
Estados miembros de la Union Europea, ha ido generando una red de actores

publicos y privados que intervienen en la formulacién y gestion de las decisiones
regionales.

A partir de la adopcion del sistema europeo de cohesién econdémica y social, la
gobermmanza multinivel introduce en el analisis, a las distintas instancias
subnacionales que intervienen en la gestion de politicas publicas. Este marco resulta
de especial interés para el caso de los Estados miembros de la Unidn Europea que
tienen una estructura de tipo federal, méas alld de la denominacién y el grado de

2 A efectos de evitar los perjuicios que ia influencia de estos grupos tienen en el proceso legislativo
europeo, se estd tratando actualmente por parte del Parlamento Europeo la aprobacién de un marco
de actuacion para los lobbystas, a efectos de otorgar mayor transparencia al proceso de adopcién de
normas.
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autonomia que sustenten los entes territoriales que los conforman. Por ello, entre los
problemas actuales que enfrentan las administraciones publicas locales se
encuentra el de la multiplicidad de relaciones que van de lo regional-local hasta las
instancias supranacionales de decision, pasando por el nivel gubernamental.

En orden a analizar y ordenar la nueva realidad del sistema europeo, en el afio
2001, la Comisién Europea presenté el Libro Blanco sobre ta gobernanza®. Si bien
en el mismo no quedaron planteadas todas las cuestiones relativas a |a participacién
regional en el sistema comunitario, el mismo tuvo la virtud de centralizar el
tratamiento del tema de la democratizacion del espacio europeo.

I.- EL AMBITO JURIDICO-INSTITUCIONAL DE LA UNION EUROPEA (UE)

En este apartado se realiza una breve resefia de la estructura institucional de la UE,
considerada en sus aspectos mas relevantes para la tematica del trabajo. Para ello
se analiza la organicidad de la toma de decisiones, de la ejecucion de las mismas y
de su control jurisdiccional, asf como Ia insercién de las regiones en el sistema
comunitario y el disefio de la politica europea de los fondos estructurales.

1) Proceso de toma de decisiones, de actos de gjecucién y control de la
legalidad

El sistema comunitario basa su originalidad en un reparto de competencias entre
instituciones con una diferente integracion y con cometidos distintos. Ello lleva a un
constante proceso negociador entre los actores involucrados y a una creciente
complejidad de los procedimientos, en la medida que se ha ido profundizando el
proceso de integracion y ampliado el nimero de Estados miembros®.

¥ Comisién de la UE. Gobernanza Europea. Un Libro Blanco, COM (2001) 428, 25 de julio de 2001.
Los sucesivos ingresos a la Unién Europea requieren de un trabajoso proceso negociador a efectos
de —entre otras cuestiones- mantener un equilibrio en el proceso de toma de decisiones.
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Como ya se sefialara, el Derecho comunitario derivade®, producto de la actividad
legislativa de las instituciones competentes tiene las caracteristicas de primar sobre
los Derechos nacionales y ser aplicables directamente (de forma general) por los
organos jurisdiccionales y administrativos internos. En el caso espafiol este efecto se
encuentra permitido por disposicién constitucional®.

El papel ceniral en materia de adopciéon de decisiones en el ambito comunitario lo
desempefia el Consejo de la Unién Europea’, en cuyo seno se hace sentir la
influencia de los Estados Miembros. En efecto, el nlcleo del poder normativo de la
UE se encuentra en esta institucién de composicion intergubernamental, el cual se
encuentra moderado por el monopolio que ia Comisién Europea tiene en materia de
iniciativa legislativa.

Asimismo, las sucesivas ampliaciones de las funciones de! Parlamento Europeo
(PE)a han limitado, en algunos casos, la voluntad decisoria del Consejo. A partir de
las reformas introducidas por el Tratado de Niza®, cabe distinguir en el sistema de
toma de decisiones, por los menos quince procesos formales para la produccion
normativa, que resultan de una compleja combinacion de actuaciones interorgénicas
y de diversos sistemas de votacién: mayoria simple, mayorfa cualificada y
unanimidad, dependiendo de las materias a ser reguladas.

La complejidad de los procedimientos de adopcién de decisiones, asf como el
aumento del traspaso de competencias estatales al ambito supranacional ha llevado
a que en los Ultimos veinte afios se plantearan diversas iniciativas para lograr la
simplificacion de la actividad legislativa comunitaria, tanto a nivel europeo como

5 Asf denominado por contraposicion al denominado Derecho originario que se encuentra compuesto
por los tratados creadores y los demés que han suscrito los Estados miembros de la UE, incluyendo
los sucesivos tratados de adhesién. Son estas normas juridicas tipicas de Derecho internacional, con
un proceso de aprobacion parlamentaria en los érdenes juridicos internos.

® Articulo 93: Mediante 1a ley organica se podra autorizar la celebracién de tratados por los que se
atribuya a una organizacion o institucidn intemacional el ejercicio de competencias derivadas de la
Constitucion. Corresponde a las Cortes Generales o al Gobierno, segun los casos, la garantia del
cumptlimiento de estos tratados y de las resoluciones emanadas de los organismos internacionales o
supranacionales titulares de la cesion.

’ Este se integra por los Ministros de los Estados Miembros, correspondientes a la cartera del asunto
a fratar. El mismo es asistido en su tarea por el Comité de Representantes Permanentes
(COREPER), que a su vez se apoya en la labor de numerosos Comités y Grupos de Trabajo
especializados.

# Procedimientos de consulta, opinién conforme y co-decision.

® Firmado el 26 de febrero de 2001 y en vigor desde el 1° de febrero de 2003.
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estatal. Entre las primeras cabe destacar el acuerdo interinstitucional entre el PE, el
Consejo y la Comisién, del afio 2003.

A su vez, la Comisién se encarga de la ejecucién de una gran parte de las pollticas
comunitarias entre las cuales cabe destacar la Politica Agricola Comtn (PAC), la
cohesién regional, y la investigacion y tecnologia. La instancia de ejecucién de
normativa europea es también de extrema complejidad, en la que ademas de la
Comisién intervienen diversos comités y el Consejo como 6rgano de control.

A este entramado orgénico-normativo se le suma el proceso de implementacién de
las politicas europeas en el espacio estatal, cuya mayor o menor agilidad dependera
de la estructura politico administrativa de! Estado en cuestion.

Para el control de la legalidad de los actos comunitarios y su correcta aplicacién e
interpretacion por parte de los Estados miembros, la Union Europea se ha dotado de
una serie de controles jurisdiccionales en cuya clspide organica se encuentra el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (TJCE)'®. Los objetivos de
control se logran basicamente a través de los recursos de anulacién, omisiéon y
prejudicial.

A partir de una continuada jurisprudencia, el Tribunal ha establecido la obligacién de
las administraciones y de los 6rganos judiciales internos de aplicar integraimente el
Derecho comunitario, a efectos de otorgar certeza juridica al proceso supranacional.

2) Insercién de las regiones y entidades locales en el proceso europeo

a) El Comité de las Regiones (CdIR)

Los comienzos del movimiento europeista de entidades sub-estatales se remonta a
los propios inicios de la integracién europea, cuando los municipios comenzaron a
reclamar un lugar a través de la Conferencia Europea de Poderes Locales (en el
ambito del Consejo de Europa). Pero no sera sino hasta la suscripcion del Acta

% para descongestionar su labor, se creé el Tribunal de Primera Instancia. Por otra parte, y con
competencia en asuntos laborales del funcionariado comunitario, el sistema judicial europeo cuenta
con un Tribunal de 1a Funcién Publica.
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Unica Europea (1986), que las entidades regionales logren una primera insercién
insfitucional en el proceso de integracion regional.

A partir de las reformas introducidas sobre el concepto de cohesién econémica y
regional, se daré creacidén'' al Consejo Consultivo de Entes Regionales y Locales
(por parte de la Comision), como foro para dar cabida a los gobiernos sub- estatales
en la instrumentacién de dichas politicas.

La insercion institucional se daré con el Tratado de Maastricht, con la creacién del
Comite de las Regiones (CdIR), asi como con la posibilidad de las regiones, de
participar en las delegaciones nacionales que negocian en el Consejo de la Unidn.
En el caso de Espana, desde 1998 las Comunidades Auténomas (CA) han venido
participando activamente en ciertos grupos de trabajo del Consejo: sanidad,
educacién, industria, medio ambiente, agricultura, o politica regional.

En [o que respecta a la composicién del CdIR, a partir del Tratado de Niza (art. 236)
se exige que el mismo sea integrado por representantes de una entidad regional o
local, que hayan sido electos u ostenten responsabilidad politica ante una asamblea
electa popularmente.

Luego de la dltima ampliacién de la Unién Europea cuenta con 344 miembros,
distribuidos de acuerdo a un criterio proporcional a la cantidad de habitantes de cada
Estado miembro. La delegacidon espaiiola ante el Comité estd compuesta por
veintiln titulares y ofros tantos suplentes, diecisiete de ellos representan a las
Comunidades Auténomas y cuatro a los Poderes Locales'. A nivel de las CA, los
miembros son elegidos por el érgano al que le corresponda la mayor representacion;
en tanto que los representantes de las entidades locales son designados por la
Federacion Espariola de Municipios y Provincias (FEMP).

De las listas de candidatos nacionales (titulares y suplentes), el Consejo procede a
su desighaciéon mediante una decisién adoptada por mayoria cualificada para un
periocdo de cuatro afios con posibilidad de una reelecciéon. El mandato de los
miembros del Comité concluye de forma automatica una vez que concluye el

"' EI 24 de junio de 1988.
2 bicha composicién se encuentra establecida en la Mocién del Senado, de 20 de octubre de 1993,
relativa a la composicién de la delegacién espariola en el comité de las Regiones.
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mandato en sus respectivos organismos de origen, en base al cual fueron
propuestos por sus Estados.

Su funcién consultiva se desarrolla mediante la emisién de dictamenes sobre las
propuestas legislativas formuladas por la Comisién, a efectos de que la perspectiva
regional y local deba ser tenida en cuenta en la elaboracién de las normas
comunitarias.

La Comisién y el Consejo estan obligados a consultar al CdIR en las siguientes
materias: cohesién econdmica y social, redes de ftransporte, energia vy
telecomunicaciones transeuropeas; salud; educacién y juventud; cuitura; empleo;
politica social; medio ambiente; formacién profesional; transporte. Ademéas de estas
consultas preceptivas, se le pueden realizar consultas sobre cualquier otro tema en
el que se considere necesario tener el punto de vista regional.

Por otra parte, el CdIR cuenta con la facultad de iniciativa para emitir dictamenes y
presentarlos a consideracién de las tres instituciones que intervienen en la
elaboracién de la normativa comunitaria.

Un nuevo avance en materia del reconocimiento del rol de las regiones en ia Union
Europea esta previsto para cuando entre en vigor el Tratado de Lisboa', que
establece expresamente la autonomia local y regional y el desarrollo de la cohesién
territorial. Asimismo, se le reconoce al CdIR |a legitimacién activa ante el Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas (TJCE) para ios casos de violacién del
principio de subsidiariedad y de la defensa de sus prerrogativas.

No obstante su reconocimiento en el Tratado de Maastricht, la formulacién del
principio no contiene parametros para su correcta aplicacién, en particular para la
gestion por parte de las entidades regionales y locales de las polfticas comunitarias,
ya que se ha interpretado en términos estatocéntricos.

* Suscripto el 13 de diciembre de 2007, y cuya entrada en vigor esta prevista para comienzos del
2009, luego que durante el presente afio se completen ias ratificaciones de los Estados miembros.
Actualmente, y més alla de la oposicion plebiscitaria para su ratificacion por Irlanda y de la postura
checa, el Consejo ha resuelto continuar con los tramites de ratificacién nacionales.
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Por ello, es de gran importancia el reconocimiento del ius standi del Comité ante el
TJCE, dada la importancia que este principio rector del ordenamiento juridico
comunitario tiene para la correcta aplicacién de las polfticas publicas europeas.
Asimismo, el Tratado de Lisboa, mediante un protocolo especifico, instrumenta la
aplicacion tanto del principio de subsidiariedad como el de proporcionalidad.

b) Otras formas de patrticipacién

Dentro de los mecanismos que se han articulado para fortalecer la presencia de los
entes territoriales espafioles en la Uniébn Europea se encuentra el del
establecimiento de Oficinas y Delegaciones de las Comunidades Auténomas en
Bruselas. Esta modalidad de insercion en los asuntos europeos se genero de forma
espontanea por parte de algunas autonomias, siendo hoy un fenémeno que alcanza
a todas y que reviste diversas formas juridicas que van desde creacién de entes
auténomos de Derecho publico hasta la creacion de fundaciones. Este proceso fue
liderado por Cataluiia y el Pals Vasco. En el caso catalédn, la creacién del Patronat
Catala Pro Europa precede incluso hasta al propio ingreso de Espaiia en las
Comunidades Europeas.

El gobierno vasco, al instalar una oficina en Bruselas con una adscripcion directa a
fa Comunidad Auténoma, generé un conflicto de competencia con el Gobierno
central, quien interpuso un recurso ante el Tribunal Constitucional. En la STC
167/1994, el tribunal consideré que al tratarse de una oficina con cometidos de
informacién y conexién con las instituciones europeas, no se habia vulnerado las
competencias exclusivas dei estado en materia de relaciones internacionales.

En los ultimoes tiempos se ha venido verificando una jerarquizacion de la importancia
que fas CA le dan a sus oficinas en Bruselas, hecho que se constata por la
presencia en ellas de politicos regionales de primer plano y por su sujecion a las
consejerias de economia o de las propias presidencias (Ramén: 2004).

Por otra parte, y mas alla de la intervencion lateral de las entidades locales en estos
ambitos, se ha profundizado esta participacion mediante la apertura de oficinas
propias. Asi por ejemplo, la Asociacién Aragonesa de Entes Locales (ASAEL),
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dispone desde el afio 2006, de una representacion permanente en Bruselas,

oficiando como enlace entre las corporaciones aragonesas vy los distintos érganos e
instituciones de la UE.

Otra forma de intervencion en el ambito comunitario se realiza a través de la
participaciéon en las distintas instituciones europeas, prevista en el Derecho
comunitario originario. Asi, intervienen representantes regionales en la delegacion
espanola ante el Consejo de la Union Europea; y en diversos comités técnicos
consultivos en el seno de la Comisidn, pero limitada su participacion a la tarea
gjecutiva de la institucién comunitaria.

Por ello, la mayor incidencia de las regiones en el proceso de adopcion de
decisiones comunitarias se verifica en el Consejo, ya sea en el Consejo de Ministros
o en los dos niveles previos de negociacion: los grupos de trabajo del Consejo y el
Comité de Representantes Permanentes (COREPER).

Por ofra parte, las regiones y los municipios tienen legitimacién activa de caréacter
ordinario para impugnar la normativa comunitaria, ante el TJCE. Por ello requieren
para su ejercicio, de la prueba de un interés legitimo lesionado por actos
comunitarios. Esta competencia se encuentra regulada —en e! caso espariol- por el
Acuerdo relativo a la participacion de las Comunidades Auténomas en los
procedimientos ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, de 11 de
diciembre de 1997.

Otra via de intervencion para las regiones con competencias legislativas, es la que
se da a través del establecimiento de foros de adopcion de posturas comunes para
lograr un mayor peso en la elaboracién de las politicas europeas. Asl, en 1997 se
crea la Conferencia de Asambleas Legislativas Regionales Europeas y la
Conferencia de Presidentes Regiones con Poderes Legislativos, en el ario 2000.
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3) Los fondos estructurales

Los fondos estructurales de la Unidn Europea“. cuyo objetivo es otorgar ayuda
financiera para la resolucién de problema econémicos y sociales en los Estados
miembros (se reparten por pais y por objetivos), se gestiona a través de un
procedimiento en varios niveles.

En un primer nivel de tratamiento, y a parir de una propuesta —que incluye
orientaciones tematicas- de fa Comisién Europea que ha de ser negociada con el
Parlamento, tanto el presupuesto destinado a los mismos como la reglamentacién de
Su uso, son decididos por el Consejo.

La Comision Europea desempefia la funcion de supervision y de control
presupuestario en los términos establecidos por el las disposiciones convencionales,
por el Reglamento financiero y por los Reglamentos de los Fondos estructurales.

La realizacion de estas politicas estd relacionada con la adopcién de las
Perspectivas financieras plurianuales. En la negociacién de las Perspectivas
correspondientes al perfodo 2007-2013, la Comision Europea ha introducido
escasas modificaciones organizativas; como la redefinicién de los nuevos objetivos
1, 2 y 3 como objetivos de convergencia, de competitividad regional y empleo, y de
cooperacion territorial europea.

Por ofra parte, el monto asignado para el periodo ha sido reducido, destinandose en
esta etapa 308.041 millones de euros (un 35, 7% del presupuesto de la UE). Esta
reduccién se verifica precisamente en el momento del ingreso de los nuevos socios
en el proceso de integracion regional, lo cual ha dificultado el proceso de
negociacion. Ademas, por primera vez se sefiala expresamente que los fondos
podran ser destinados al combate de la pobreza y la exclusién, &mbito en dande
adquieren relevancia las Organizaciones No Gubernamentales (ONG).

™ Se trata de los siguientes Fondos Estructurales: Fondo Europeo de Desarrolio Regional (FEDER),
Fondo Social Europeo (FSE), Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) y Fondo Europeo
Agricola para el Desarrollo Rural (FEADERY), y e! Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca
(IFOP).
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En una segunda instancia, en cada Estado o regién, y con la inclusién de diversos
actores econémicos y sociales, se elabora un plan que debe tomar en cuenta las
orientaciones establecidas por la Comisién. En él se identifican las zonas o grupos
en los cuales seran volcados los fondos, asi como la integracion
nacional/comunitaria de los mismos. El plan asi estructurado es discutido por la
comision Europea y las autoridades nacionales correspondientes. Habiendo acuerdo
entre ambas partes, se libera un anticipo para que el pals en cuestion comience la
implementacién de de los fondos.

A partir de alli, y ya en el nivel interno estatal, se adicionan al plan inicial unos
complementos de programas, con una mayor intervencién de las entidades
regionales, en los que, si bien es necesaria la comunicacion a la Comisién, no se
requiere una nueva discusion en su seno. En esta fase operativa los programas
deberan aplicarse en el plazo en ellos establecidos.

HI.- ESTRUCTURA INSTITUCIONAL ESPANOLA

1) El Estado espafiol y las Comunidades Auténomas (CA)

De acuerdo al articulo 137 de la Constitucién espariola, el “Estado se organiza
territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas que
se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses”,

Cuando se produce e! ingreso de Espafia a las Comunidades Europeas (1986),
recien estaba culminando el proceso de descentralizacién territorial establecida por
la Constitucion Espafiola de 1978". La mayoria dé las Comunidades Auténomas
(CA) recién se encontraban en la etapa inicial de organizacién de sus competencias,
las cuales serian ampliadas mediante los pactos autonémicos de 1992,

'S En efecto, s6lo dos afios antes de entrar en vigor el Tratado de Adhesién de Espaiia a las
Comunidades Europeas se habfa adoptado el ltimo de los 17 estatutos de tas Comunidades
Auténomas que, en el caso de as mas avanzadas, apenas llevaban funcionando 6 afios.
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completandose en esa época con los Estatutos de las Ciudades Auténomas de
Ceuta y Melilla de 1995.

El proceso de “aprendizaje” supra y sub nacional requirié un complejo reparto de
competencias entre el gobierno central y las nuevas autonomias. Fue necesario ir
adaptando las exigencias constitucionales y estatutarias a los procedimientos de
ejecucion de las politicas comunitarias que afectaban a los nuevos poderes
descentralizados.

Un ejemplo del impacto de la nueva organizacion territorial espariola referida al
ambito europeo, fue tratado por el Tribunal Constitucional, que, en su STC 165/1994
considerd que las competencias en comercio y sanidad de las autonomfas eran
suficientes para que las mercaderias espariolas pudieran circular en el mercado
comunitario, sin que el gobierno central sobrepusiera las suyas.

Basicamente, la Administracién central se encarga de la defensa, seguridad publica,
servicio exterior, gastos de entidades publicas, aportes a 1a Unién Europea y otras
organizaciones internacionales, deuda publica, seguridad social y sistema de justicia
de ambito nacional; en tanto que las Comunidades Auténomas tienen a su cargo la
educacion, salud, infraestructuras del transporte y agricultura. No obstante, hay
ambitos de competencia compartidos en los distintos niveles de gobierno del Estado
espariol.

En consonancia con la tendencia verificada a nivel europeo, las CA, en particular
aquellas que habian obtenido un mayor grado de descentralizacion, como la
catalana y la vasca; obtuvieron del gobierno central la suscripcion de acuerdos que
de colaboracion para determinados asuntos, asi como el reconocimiento en los
pactos de 1992, de la inclusion del tema de la participacion autonémica en los
asuntos europeos.

Para instrumentar esta participacidn se crea, en 1988, la Conferencia para Asuntos
Relacionados con las Comunidades Europeas (CARCE). De acuerdo al articulo 1.2
de la ley 2/1997 "la Conferencia debe garantizar la participacién efectiva de las
Comunidades Autdnomas en la fase de la formacion de la voluntad del Estado ante
las instituciones comunitarias. y en la ejecucion del Derecho comunitario”.



17

La CARCE cumple una doble funcion relacional ya que impulsa y realiza un
seguimiento de las Conferencias sectariales entre Estado y CA; y una competencia
con mayor peso politico, de seguimiento y colaboracién de los aspectos
institucionales y generales de la Unién Europea. '

Se encuentra compuesta, a nivel estatal: por el Ministro de Administraciones
Publicas (que la preside), 1a Direccién General de Cooperacion Territorial de dicho
Ministerio (que funge como Secretaria) y los Secretarios de Estado de Politica
Exterior y para la Unién Europea y el de Administraciones Publicas. De parte de las

Comunidades Auténomas se integra con un Consejero designado por cada una de
ellas.

Mediante un Acuerdo suscripto en julio de 1996, la CARCE estableci¢ la figura del
Consejero para Asuntos Autonémicos en la Representacién Permanente de Espafia
en la Unidn Europea, con el cometido de relacionarse con las Oficinas de las
Comunidades Auténomas en Bruselas y establecer con ellas vias de comunicacion e
informacién. Sin embargo, y a diferencia de lo que ocurre en Alemania con su
similar, el Consejero no es electo por las entidades territoriales sino por el Ministerio
de Administraciones Publicas.

En cuanto a la gestion de los fondos estructurales, si bien se le reconoce a las
autoridades nacionales una amplia autonomia para la aplicacién de las politicas
comunitarias, la misma debera llevarse a cabo teniendo en cuenta al principio de
subsidiariedad. Su derivacién del ambito comunitario en las relaciones Instituciones/
Estados Miembros, debe extenderse a las entidades subestatales en particular en

aquellas que, como las CA, poseen un poder legislativo propio establecido
constitucionalmente.

La Direccién General de Fondos Comunitarios ~Ministerio de Economia y Hacienda-
es el érgano responsable del estudio, evaluacién y coordinacion de la gestion de la
aplicacién en Espana de los Fondos Estructurales comunitarios, en especial del
FEDER y del Fondo de Cohesion, sin perjuicio de las competencias que en esta
materia le corresponde a otras entidades de la Administracion central.
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Tradicionalmente, Esparia ha sido un receptor netoc de fondos europeos que, los
cuales han contribuido a un rapido desarrollo del pals y a un aumento de la calidad
de vida de sus ciudadanos. En arfios recientes, la controversia sobre las llamadas
politicas estructurales ha resurgido como parte importante del debate sobre la
financiacion de la ampliacién de la Union hacia los palses del este, y se ha visto
complicada por las crecientes dificultades presupuestarias de algunos Estados que
han sido tradicionalmente contribuyentes netos a las finanzas comunitarias. Dichas
circunstancias han hecho que el monto del presupuesto dedicado a dichos fines se
haya visto disminuido.

En el Marco Estratégico Nacional de Referencia de Espaiia para el perfodo 2007-
2013, adoptado en mayo del 2007, se le asigna a las Comunidades Auténomas el 40
% del total de los fondos. Del 60 % a cargo de la Administracion central, un 12%
sera asignado a los Ayuntamientos. En el caso del Fondo de Cohesién, la
asignacion serd de un 74% para la Administracion Central, 16% para las
Comunidades Auténomas y un 10% para las corporaciones locales.

2) La Administracién Local en el Estado Autonémico

Las entidades de gobierno locales se configuran en Espafa desde el siglo XIX como
unos de los elementos politicos administrativos permanentes en Espafia. Durante el
siglo XX las administraciones locales continuaron su funciéon, prestando servicios
propios del modelo de Estado liberal y afirmandose como una organizacién de
referencia y de legitimidad del sistema politico.

A partir de la vigencia de la Constitucién Espafiola de 1978'°, y a lo largo del los
afos 80" y parte de los 90°, han ido evolucionando hacia modelos de organizacion
prestatarias de servicios en paralelo al desarrollo de las Comunidades Auténomas.

Los principios establecidos por el texto constitucional modifican la estructura
descentralizada del gobierno local establecida por los dos paradigmas que existian
en la materia, introduciendo una esfera competencial que revela una autonomia que
no puede ser violentada por las otras esferas de gobierno (Mérquez: 2007).

'® Que en sus arts. 9.2 y 63.3 caracteriza al Estado espaiiol como un Estado Social.



19

Ademas de las divisiones territoriales locales establecidas por el articulo 137 CE, se
establecen forma particulares para los archipiélagos’” y la formacién de
asociaciones de municipios diferentes a la provincia (art. 141.3). Por elio
actualmente la Administracién local espariola esta integrada por una pluralidad de

entes  publicos: ayuntamientos, diputaciones, mancomunidades, &reas
metropolitanas, etc.

Estas entidades tienen diferentes dimensiones, potestades normativas y recursos
econdmicos y personales, y desarrollan su actividad en muy diversos entornos (rural
o urbano, turistico o industrial, de costa o interior, etc.).

Aun cuando se habla de Ayuntamientos se estd aplicando el mismo término a
macro-municipios que -como Madrid o Barcelona- tienen mas poblacién, recursos,
funcionarios y servicios que alguna Comunidad Auténoma.

Las disposiciones constitucionales en materia de entes locales seran desarrolladas
por la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL)™, de 2 de
abril, por el Texto Refundido'® de la misma; por la Ley 37/1988, de 28 de diciembre,
Reguladora de las Haciendas Locales y por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de
Modernizacion del Gobierno Local (LMGL). A nivel regional se encuentran
regulaciones en Estatutos y legislacion autonémica‘.‘ '

Sinembargo, la ley que sienta las bases del gobierno local no ofrece una lista
determinada y completa de las competencias a desarrollar por las corporaciones
locales. Basicamente, las competencias que desarrollan las entidades locales
seguridad ciudadana, vivienda y servicios comunitarios, actividades culturales y
recreativas, servicios sociales, transporte y proteccién del medio ambiente.

A partir de las elecciones de 1979 tomara fuerza el movimiento municipatista, que
dara creacion a la Federaciéon Espariola de Municipios y Provincias (FEMP), el cual

"7 Articulo 141.4: En los archipiélagos, las islas tendran ademés su administracién propia en forma de
%abildos o Consejos.

Desarrollada por RD 500/1990.
'* Aprobado por Real Decreto 2/2004.
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forma parte del Consejo de Municipios y Regiones de Europa (CMRE); asf como a la
Comisién Nacional de Administracién Local (CNAL) y a la Conferencia Sectorial de
Asuntos Locales (CSAL). El papel de la FEMP comc promotora de las
reivindicaciones de las entidades locales se consolidarda a mediados de los afios

noventa, erigiéndase en la actualidad como motor de la instauracion de un nueva
paradigma municipal.

A finales de los afios 90', con la consolidacion del modelo autonémico, la
profundizacién del proceso comunitario europeo, y la necesidad de progresar en los
aspectos de legitimidad institucional, de eficiencia y de eficacia de las distintas
instancias publicas espariolas, las entidades locales han iniciado una serie de
acciones que se sintetizan en el denominado “pacto local”, que se inscribe en los
movimientos de regeneracién democratica local europeos (basados en los principios
de subsidiariedad y descentralizacién).

La idea de gestar un gran pacto local de alcance estatal surge a partir de 1992 y se
formaliza en la Asamblea Extraordinaria de la Federacion Espariola de Municipios y
Provincias que tuvo lugar en La Corufia en noviembre de 1993. En la dindmica del
pacto local y de la primera descentralizacion se pretendia otorgar a las
Comunidades Auténomas un preponderante rol politico en la instrumentacion
normativa del fortalecimiento del sistema de las administraciones locales, por lo que
el del denominado pacto local se convertiria “en una suerte de pacfos locales
autonomicos” (Marquez: 2007).

Por su parte el gobierno central ratifica, el 20 de enero de 1988 (BOE n° 47 de 25 de
febrero de 1989) la Carta Europea de la Autonomia Local, adoptada por el Comité
de Ministros del Consejo de Europa en junio de 1985. En el instrumento de
ratificaciéon se hace una reserva de caracter provisional al articulo 3.2%, referida al
sistema de eleccién directa de los gobiemos locales, dado que para esa fecha atn
no se habfa completado ese sistema en las corporaciones locales espariolas.

® Art. 3.0 Concepto de la autonomia local: 2. Este derecho se ejerce por Asambleas o Consejos
integrados por miembros elegidos por sufragio libre, secreto, igual, directo y universal y que pueden
disponer de drganos ejecutivos responsables ante ellos mismos. Esta disposicion no causara
perjuicio al recurso a las asambleas de vecinos, al referéndum o a cualquier otra forma de
participacion directa de los ciudadanos, alli donde esté permitido por la Ley.
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En el referido tratado los Estados parte se obligan, entre otras cuestiones, a tomar
internamente las providencias necesarias para que las entidades locales en ellos
existentes cuenten con competencias plenas para el ejercicio de sus funciones
publicas y que su autonomia —salvo por imperio de la ley- pueda ser recortada por
cualquier autoridad central o regional (arts. 3.1 y 4.4).

Como intento para clarificar el rol de las entidades locales, a fines de 2005 se
presenta un Anteproyecto de Ley Basica del Gobierno y la Administracién Local, que
infroduce expresamente los principios de subsidiariedad y proporcionalidad como
criterios de delimitacién competencial.

3) La descentralizacién financiera

Con la crisis del Estado de bienestar se pone de manifiesto la insuficiencia que para
la buena gestién publica local se habla estado implementando desde el nivel estatal
y el autonémico, basada en un intervencionismo econémico combinado con una
descentralizacién en la fase de la prestacién de servicios.

Junto a la autonomia politica hay que tener en cuenta la consiguiente autonomia
financiera que permita la efectiva realizacion de la primera. La autonomfa financiera
incluye dos dimensiones: en el gasto y en los ingresos. De acuerdo a la primera,
cada nivel de gobierno debe tener capacidad real para decidir la estructura y el nivel
de gastos requerido para el cumplimiento de sus funciones.

Respecto a los ingresos, las entidades de gobierno, ademas de necesitar un
volumen de recursos suficiente, debe tener la capacidad normativa necesaria para
establecer y exigir tributos a los residentes en su area competencial a efectos de
prestar cabalmente los servicios plblicos a los que estan obligadas. Las fuentes de
financiamiento propias de las haciendas locales provienen de una triple vertiente:
recursos no tributarios, tributos y participacion en impuestos nacionales®.

La autonomia financiera de las CA se consagra en el articulo 156 de ia Constitucion,
que sienta los principios en {os que la misma debe basarse, a saber: coordinacion y

1 Este sistema se encuentra regulado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 marzo.
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solidaridad. Estos principios, recogidos en la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de
septiembre, han sido precisados por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.
Las diferentes categorfas que, de acuerdo su origen, existen entre las Comunidades
Auténomas, sumadas a [as diferenciaciones organizacionales existentes dentro de
los diversos grupos, hace que los mecanismos de financiamiento de las mismas
sean extremadamente complejos. Se establecieron dos regimenes para la
asignacion de recursos a los gobiernos regionales: €l comun y el foral.

Inicialmente, el régimen comun se basé en un sistema de transferencias generales,
destinanda a las autonomias el gasto que la administracién central destinaba a las
competencias a ser transferidas. Esta politica mantuvo las diferencias entre las
regiones, produciéndose asi una desigualdad en la prestacién de los servicios
pablicos.

En una segunda etapa, que comienza en 1986, se maodifica el sistema de
transferencias netas por un esquema mixto: participacion en los ingresos del Estado
y cesion del costo impositivo a las regiones. A partir de 1997 se les otorga parte del
poder normativo sobre tributos.

El régimen foral, aplicado a las comunidades de Navarra y Pais Vasco, que se
financian con un sistema fiscal propio, mediante un sistema de convenio para la
primera de ellas y concertados en el segundo caso. Sélo los gravamenes a la
importacién y las cotizaciones a la seguridad social quedan fuera del poder
recaudatorio de estas autonomlias. En este caso, son las Comunidades Auténomas
las que vuelcan a la administracion central los costos de los bienes y servicios
publicos nacionales.

En cuanto a las finanzas de las corporaciones locales, la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales (Ley 37/1988), establecié tres grandes tributos obligatorios:
sobre bienes inmuebles, automotores y el de actividades econdmicas, que
reformulaban impuestos ya existentes. Asimismo, credé el tributo sobre

construcciones, instalaciones y obras; y el de incremento del valor de los terrenos.

2 yéanse al respecto las STC 37/1987, de 26 de marzo y la STC 14/1989 de 26 de enero.



23
Se previé ademaés ciertas disposiciones sobre tasas y precios publicos por servicios.
Respecto a los recursos no tributarios no hubo mayores modificaciones.

Respecto a los ingresos locales provenientes de la participacion en la Politica de
Ingresos del Estado (PIE), se establecié una cantidad fijla moderada por criterios

evolutivos, que harfa crecer las arcas locales en la misma medida que aumentaran
los gastos estatales.

No obstante estas previsiones, en la liquidacion de 1989 de las transferencias hacia
las entidades locales, se detectaron diferencias de célculos por parte de las
autoridades locales y las centrales. Luego de una serie de quejas y reclamaciones
lideradas por la FEMP, se logré un acuerdo por el cual las entidades locales lograron
el incremento que reclamaban.

En materia de recursos provenientes del gobierno central, las relaciones de las
entidades locales se desarrollan a través de la Direccién General de Coordinacion
Financiera con las Entidades Locales®® (Ministerio de Economfa y Hacienda), a

traves de las cual también se implementa la utilizacion de los fondos estructurales.

Las Directrices disefiadas por el Ministerio de Administraciones Publicas para
gestionar los fondos estructurales destinados a las entidades locales durante el
periodo 2007-2013, tienen en cuenta el nuevo Reglamento 1083/2006 de Consejo y
los lineamientos establecidos por la Comisién que dan un destacado papel a los
gobiernos locales para la implementacién de los fondos.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que en la segunda generacion de Estatutos
autondmicos ya aprobados (Andalucia, Cataluiia, Comunidad Valenciana, Aragon e
Islas Baleares) en los proyectos sometidos a la aprobacién parlamentaria, se
incorporan cambios en la distribucién de los recursos tributarios entre el Estado, las
Comunidades Autébnomas y las Entidades Locales.

% Real Decreto 756/2005, que modifica el 1552/2004, a efectos de adecuar eficazmente la estructura
organica del Ministerio a 1a descentralizacién territorial y a la normativa europea sobre fondos de
ayuda.
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El proceso de descentralizacion del gasto pUblico ha evolucionado mas rapidamente
que el de los ingresos. Si en el afio 1981 la administracion central gestionaba el 87%
del gasto, las autonomias el 3% y las corporaciones locales el 10%, ya para 1989 se
constataba un cambio sustancial en el mapa del gasto plblico ya que para esa fecha
las CA gestionaban el 27%, las entidades locales el 13 % y el gobierno central el

60%. Estas proporciones se mantendrian sin variaciones sustanciales durante toda
la década del noventa.

A partir de 1999 se produce, en términos presupuestarios, una segunda oleada
descentralizadora. Los datos del afio 2007 dan la distribucién siguiente: 35,9% para
las CA, las corporaciones locales obtienen el 13,4% y la administracién central el
48.7%. Respecto a esta Ultima porcion del presupuesto de gastos cabe recordar que
el 28, 7% se encuentra destinado al rubro finalista de la seguridad social.
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IVV. CONSIDERACIONES FINALES

La simultaneidad entre el proceso de negociacién de Espafia para el ingreso a las
Comunidades Europea con la experiencia de descentralizacion territorial establecida
por la nueva Constitucion Espariola, hizo que las entidades regionales y locales no
pudiesen influir en el mismo, reclamando una insercion institucional en los niveles de
articulacion de la integracion europea.

En las distintas etapas que ha tenido la UE el tema de la participacion de los entes
subestatales en los procesos de toma de decisién comunitarios ha ocupado un lugar
absolutamente marginal.

Hasta ahora, a pesar de la inclusién de los actores territoriales en oérganos
comunitarios como el Comité de las Regiones, su incidencia en el proceso decisorio
comunitario es a todas luces insuficiente, dada la relatividad de de la incidencia de
los representantes regionales y locales en las instituciones con capacidad normativa.
Una reforma en este sentido resuitara muy dificultosa dada la complejidad para
uniformar en el marco institucional y politico de la Unién Europea, las asimetrias de
hecho y de derecho que se evidencian en el conjunto de las regiones que integran el
espacio europeo.

Respecto a la penetracion a través de las oficinas y delegaciones en Bruselas, el
ejemplo de las corporaciones locales aragonesas es un instrumento a ser evaluado.
La fomentada goberananza europea por parte de la Comision requiere de un
especial protagonismo de los actores subestatales. Una vez aprobado en vigor el
Tratado de Lisboa habra que ver qué peso tiene el reconocimiento del ius standi del
Comité de las Regiones ante el TJCE y la aplicacién del Protocolo sobre los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

La financiacién y gestion administrativa de los fondos estructurales que se realiza
conjuntamente por la UE y las administraciones nacionales, esta pensada de forma
tal de elegir el nivel mas adecuado para las acciones a realizar, de forma tal de
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optimizar las inversiones financieras. Por ello es necesario que al nivel interno se
optimice la forma de distribuciéon de esos recursos, volcandolos en aquellas
entidades que tengan a su cargo la implementacion de politicas nacidas del proceso
decisorio comunitario. Hay que tener en cuenta que aproximadamente las tres
cuartas partes de la normativa comunitaria se aplica a nivel regional o local.

Por otra parte, la aproximacion al ciudadano a través de su dmbito de gobierno mas
cercano, puede ayudar a revertir el euro -escepticismo que viene manifestdndose ~
ya sea por accion (referéndums negativos), ya sea por omision (escaso niveles de
votacion en las elecciones para el Parlamento Europeo)- desde hace tiempo en los
ciudadanos de los Estados miembros.

Dado que no se visualiza en el horizonte cercano una reforma en el ambito de la
Unién Europea que permita una incidencia de los niveles de gobierno responsables
de la aplicacion de la mayoria de las politicas europeas, serd necesario entonces
que al interior del Estado espariol se tomen las providencias necesarias para que ios
mismos puedan tener mayor peso en la formacién de la voluntad del Estado a ser
expresada en el proceso decisorio europeo.

De particular vulnerabilidad es la situacién de las entidades locales, cuya autonomia
competencial y sus recursos presupuestarios han sufrido un menoscabo, en el dobie
proceso de incorporacién de Espafia a la union Europea y de descentralizacién
territorial al interior del pals. Hay un notorio desequilibrio entre la gestién de politicas
publicas a desarrollar por estas corporaciones y la limitacién de sus capacidades.
Por ello es conveniente que en las reformas en curso sobre la regulacién del
gobierno local, se profundice este transito de ida y vuelta entre lo supranacional y lo
local.
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