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I Extracto:

EL fraude y otras irregularidades contra los intereses financieros de la
Unién Europea alcanzaron en 1998 un importe evaluado, tanto por los
Estados miembros como por la Comisién, en mas de mil millones de
euros.

El Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (art. 280) pone de
relieve la necesidad de coordinar y estrechar los esfuerzos de colabora-
cién entre la Unién Europea y los Estados miembros, para garantizar
una proteccion eficaz de los intereses financieros comunitarios. Esta nece-
saria cooperacién viene regulada en la normativa comunitaria, y en ella
se contempla el papel que deben desempefiar los Estados miembros en
estas actividades de control.

Las actuaciones de control por parte de los Estados miembros no sélo
son necesarias, sino que a nuestro juicio deben ser incrementadas, entre
otras razones porque aproximadamente el 80% del presupuesto comu-
nitario es administrado directamente por los Estados miembros, por lo
que tnicamente se puede garantizar una proteccién eficaz de los presu-
puestos de la Unién Europea, con el concurso de los paises que compo-
nen la Unién Europea, que son los que administran directamente la mayor
parte del presupuesto comunitario.

En resumen, el objeto de la actividad de control consiste en garantizar
que los fondos comunitarios se gasten de conformidad con los objetivos
fijados, las disposiciones reglamentarias y los principios de buena ges-
tién financiera. Por medio de estos controles, tanto la Comisién, como
los Estados miembros, deben poder comprobar que los gastos imputa-
bles a las intervenciones se han realizado efectivamente, y son confor-
mes, elegibles y regulares.

Lanecesidad de controlar las acciones cofinanciadas por el FSE para evi-
tar los fraudes y otras posibles irregularidades no es un problema exclu-
sivo del FSE, ni tampoco se circunscribe tinicamente a todos los Fondos
Estructurales, sino que la defensa de los intereses financieros de la Unién
Europea requiere un control de todo el presupuesto comunitario.

No obstante y sin perder de vista esta perspectiva, dado el objetivo de
este trabajo, nos vamos a circunscribir fundamentalmente a los proble-
mas del control del FSE, analizando tanto la normativa comunitaria como
la normativa espafiola que lo regula.
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I. INTRODUCCION

En virtud del TRATADO DE PARIS, celebrado por Alemania, Francia, Italia y el Benelux en
el afio 1951, se constituy6 la CECA (Comunidad Europea del carbon y del acero). Este fue el ante-
cedente del Tratado de Roma de 1957, por el que se amplia la integracion europea en el ambito ecc
némico, a través del cual se constituyeron, de una parte la CEE (Comunidad Econémica Europea),
y de otra el EURATOM (Comunidad Europea de la Energia Atdmica). La consecuencia es que se
establece una union aduanera, para garantizar la libre circulacion de mercancias, personas, servicia
y capitales, que culmind en 1968, y se inician politicas comunes: agrarias, comerciales, etc.

En el afio 1973 se produce la ampliacion de 6 a 9 paises, incorporandose Gran Bretafia,
Dinamarca e Irlanda, y esta ampliacién plantea la incorporacién de un pais, Irlanda, cuyos indica-
dores de desarrollo econémico (renta per capita, etc.) presentan grandes diferencias con el resto d
los paises miembros de la CEE.

El proceso de incorporacion de nuevos paises contintia en el afio 1981 con Grecia, posteriormente
en el afio 1986 Espafia y Portugal, y a partir de 1990 las regiones de la antigua Alemania del Este.

Todas estas incorporaciones agudizan las diferencias de niveles de desarrollo, renta, etc., entre
los paises de la Unién y por tanto tendran evidentemente repercusiones en la politica econdmica y
social de la UE, asi como en el futuro, con la previsible ampliacién a la Europa del Este.

Finalmente, en el afio 1995 se produce la incorporacién de Austria, Finlandia y Suecia.

En el afio 1992, en la cumbre de MAASTRICHT, la UE se planteé la necesidad de afron-
tar 3 grandes retos:

1.° Crecimiento sostenido, con mayor empleo y la mejora de las condiciones de vida de los
ciudadanos.

2.° Afrontar la ampliacion a la Europa del Este.

3.° Disefiar un nuevo marco financiero que permita profundizar y reforzar la Union y el pro-
ceso de ampliacion.
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Para conseguir tales objetivos se alcanzan acuerdos para caminar hacia:

* La Unién Monetaria.
« Una mayor capacidad de iniciativa en el ambito internacional (PEC).

« La elaboracién de nuevas politicas de I+D (investigacion y desarrollo), Formacién Profesional,
Cultura, etc.

La ampliacién a la Europa del Este va a aumentar la poblacion comunitaria de 370 a 500 millo-

nes, y la liberacién de los mercados, la moneda Unica, etc., va a fomentar el crecimiento econémico y
del empleo. Pero estas expectativas no estan exentas de riesgos, pues las nuevas incorporaciones v
a agudizar las diferencias de desarrollo econdmico entre paises (los nuevos paises que se van a inca
porar tienen rentas bajas, economias fundamentalmente agricolas, retraso comparativo en infraestruc
turas y comunicaciones, degradacion del medio ambiente, mayores tasas de desempleo y subemplec
con el riesgo afiadido de incrementarse los problemas del empleo, con las politicas de ajuste, que pre
visiblemente tendran que hacer estos paises, previos a sus procesos de integracion, etc.).

[I. LOS FONDOS ESTRUCTURALES COMO INSTRUMENTOS DE APOYO A LAS
POLITICAS DE RECURSOS HUMANOS

Sin que entonces la problematica fuera tan acusada, dada la similitud de las condiciones de
los paises que celebraron el Tratado de Roma, ya en el articulo 2 del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea se enumeran los objetivos de la misma, siendo el primero «Rreftasver
el progreso econémico y social y un alto nivel de empleo, y conseguir un desarrollo equilibrado y
sostenible, principalmente mediante la creacion de un espacio sin fronteras interiores, el fortaleci-
miento de la cohesién econémica y social y el establecimiento de una unién econémica y moneta-
ria que implicara, en su momento, una moneda Unic&ambién en el Titulo XVII del Tratado
Constitutivo de la Unién Europea (arts. 158 a 162), se establece la necesidad del reforzamiento de
la cohesidon econdmica y social, como estrategia de un desarrollo armonioso de la UE, siendo un
objetivo prioritario reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y
el retraso de las regiones o islas menos favorecidas, incluidas las zonas rurales. La consecuencia €
que las politicas econémicas de los Estados miembros deberan coordinarse para alcanzar dichos obje
tivos, siendo apoyados por la UE a través de las actuaciones de los FF.EE., el Banco Europeo de
Inversiones y otros instrumentos financieros existentes.

En el Titulo XI del TCE, el capitulo 1 se refiere a la politica social, educacion, formacion profe-
sional y de juventud, y en el capitulo 2 (arts. 146 a 148) se crea el Fondo Social Europeo (FSE), con los
fines de contribuir a la mejora de las posibilidades de empleo de los trabajadores en el mercado interior
y contribuir a la elevacion del nivel de vida, fomentando las oportunidades de empleo, la movilidad geo-
grafica y profesional de los trabajadores y su adaptacién a las transformaciones industriales y a los cam
bios de los sistemas de produccion, especialmente mediante la formacion y la reconversion profesional.
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Del Tratado se desprende que tan importante como el proceso de integracibn econémica y
monetaria es que se desarrolle otro de reduccion de las disparidades regionales, hasta alcanzar
«cohesion econémica y social». Utilizando indicadores como el nivel de renta y su distribucion per-
sonal y territorial, la marginacién y la pobreza, la igualdad de oportunidades, nivel de ocupacion,
desempleo, colectivos con dificultades de acceso al empleo, cualificacidn del capital humano, medio
ambiente, y otros, se puede establecer la cuantificacion de las desigualdades y su acercamiento.

En la actualidad, continGan existiendo disparidades econdémicas y sociales, de manera que
las 10 regiones mas ricas seguian teniendo a finales de los afios noventa un Producto Interiol
Bruto per capita mas del triple que el de las regiones mas pobres y la tasa de desempleo de la:
10 regiones mas afectadas por el desempleo era mas de siete veces superior a la de las region
menos castigadas.

Para lograr la cohesién econémica y social y el desarrollo armonioso del conjunto de la UE
es para lo que se instrumentan los FF.EE., de los que destaca en el ambito de los recursos human
el FSE, el mas antiguo de todos ellos, que fue creado en el Tratado de Roma de 1957.

Posteriormente se han creado otros FF.EE.: como el Fondo de Desarrollo Regional (FEDER),
creado en 1975, el Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA) creado en 1962, el
Instrumento Financiero de Orientacién a la Pesca (IFOP), y los Fondos de Cohesion.

Los principios de funcionamiento de los FF.EE. son:

1.9 CONCENTRACION

Para favorecer su eficacia, la intervencion de los FF.EE. se centra en un nimero limitado
de objetivos prioritarios, que se definen en cada periodo.

2.° COOPERACION

Los fondos deben funcionar en estrecha cooperacion entre la Comision y todas las autori-
dades nacionales competentes a escala nacional, regional, local, o interlocutores sociales
designadas por el Estado miembro en la programacion.

3. PROGRAMACION

SitGa la intervencién de dichos fondos en el tiempo. (El periodo de programacion, en el
gue nos encontramos ahora, es el 2000-2006).

4.° ADICIONALIDAD :

La adicionalidad tiene por objeto evitar que los recursos de los FF.EE. comunitarios sélo
sirvan para sustituir a las ayudas estructurales nacionales.
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La participacion de los fondos se calculara en relacion con los costes totales subvencionables
relativos a cada intervencion.

Los criterios y normas para conocer qué gastos, dentro de las formas de intervencién, son elegi-
bles para su cofinanciacién por los FF.EE., se recogen en el Reglamento (CE) N.° 1685/2000, de 28 de
julio de 2000, de la Comisidn, por el que se establecen disposiciones de aplicacion del Reglamento
1260/1999 en lo relativo a la financiacion de gastos de operaciones cofinanciadas por los FF.EE.

Respecto de la participacion de los Fondos, el articulo 1 del Reglamento 1260/99 establece
los tres objetivos prioritarios de la actuacion de los FF.EE., que son los siguientes:

1.° Promover el desarrollo y el ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas, deno-
minado «Objetivo n.° 1».

2.° Apoyar la reconversién econdmica y social de las zonas con deficiencias estructurales,
denominado «Objetivo n.° 2».

3.° Apoyar la adaptacién y modernizacion de las politicas y sistemas de educacién, formacién
y empleo, denominado «Objetivo n.° 3».

En Espafia, las zonas que corresponden a los distintos objetivos, segun los criterios geografi-
cos establecidos en el Capitulo Il del Reglamento 1260/99, son:

FF.EE. QUE ACTUAN Y

OBJETIVO CRITERIOS GEOGRAFICOS )
TASA DE COFINANCIACION

OBJETIVO 1 Regiones cuyo PIB sea inferior al FEDER, FSE, FEOGA (ORIENTA}
75% de la media europea y Regione€ION) e IFOP

Promover el desarrollo y .
ultramarinas

ajuste estructural de las Participacion de los Fondos:
regiones menos desarrolla- En Espafia, son: MAaximo 75%
das de la UE Galicia Minimo 50%
Asturias Casos excepcionales:
Cast?lla y Leon Maximo 80% (paises que reciben
Castilla la Mancha L, [
Fondos de Cohesion) y 85% en zonas
Extremadura ultraperiféricas.
Cdad. Valenciana
Murcia
Ceuta
Melilla
Canarias
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FF.EE. QUE ACTUAN Y

OBJETIVO CRITERIOS GEOGRAFICOS )
TASA DE COFINANCIACION

OBJETIVO 2 Zonas con problemas estructuralesEDER y FSE
en las que convenga apoyar la reconyaximo del 50%
version econémica y social. Debenpinimo del 25%
cumplir una serie de criterios:

Apoyar la reconversion eco-
némicay social de las zonas
con deficiencias estructura-
les % desempleo superior a la media
Una misma zona sélo podra Comunitaria
ser subvencionada para uno”e €mpleo industrial igual o superior
de los Objetivos 1 6 2 a la media comunitaria
Descenso del empleo industrial
Zonas rurales con densidad menor a
100 hab. por km cuadrado
% empleo agricola igual o mas que
el doble de la media comunitaria
Envejecimiento o disminucién de la
poblacion activa agricola
Zonas urbanas:

Desempleo de larga duracién igual
o superior a la media comunitaria
Nivel de pobreza elevada

Medio ambiente deteriorado

Bajo nivel de educacion

Tasa elevada de delincuengia

OBJETIVO 3 Zonas no incluidas en el Objetivo1 ~ FSE
Apoyar y promover la adap- Méaximo del 50%
tacion y modernizacion de Minimo del 25%

las politicas y sistemas de
educacion, formacion y
empleo.

(1) Para garantizar el principio de concentracion, la poblacién afectada por el Objetivo 2 no debe superar el 18% de la pobla-
cion total de la UE. (Para Espafia, el tope de poblacién afectada es de 8.809.000 personas). Los Estados, basandose er

esta limitacién, deberan proponer a la Comision las zonas a incluir en este Objetivo 2.

Como podemaos observar en el cuadro, el Unico fondo estructural que actla en las zonas terri-

toriales de los tres objetivos es el Fondo Social Europeo.

Respecto a la dotacion financiera atribuida a los FF.EE., ésta no ha dejado de crecer desde
1989: de 64.000 millones de euros (precios de 1989) para el periodo 1989-1993 pas6 a 155.000 millo-
nes de euros (precios de 1994) para el periodo 1994-1999 y a 195.000 millones de euros (precios dt
1999) para el periodo 2000-2006, teniendo su fundamento tales presupuestos en la persistencia d

las desigualdades anteriormente indicadas.
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Distribucién de FSE 2000-2006 en Espafigniles de millones de pesetas) y % de partici-
pacién sobre el total de todos los FF.EE. aprobados a Espafia.

Objetivo 1 ..o 1.417,4 (22,3% del total de los FF.EE.)
ODJEtiVO 2 . 55,9 (12,2% del total de los FF.EE.)
ODbJELIVO 3 . 369 (100% FSE)

Iniciativa comunitaria «<EQUAL» .............. 85,7 (100% FSE)

Estas cifras no incluyen la reserva de efica¢a 4% del total de la ayuda).

Para hacernos una idea de la importancia del volumen real de fondos destinados a la finan-
ciacion de acciones para el desarrollo de los recursos humanos en Espafia, a esta ayuda del FSE «
casi dos billones de pesetas, hay que afadir la cofinanciacion nacional que es el 25% en zonas di
Objetivo 1 y del 50% en zonas de Objetivo 2 y 3 y en las Iniciativas Comunitarias sera el 25 o el
50% dependiendo de la zona en que se desarrollen las mismas.

El presupuesto para el periodo 2000-2006 tiene su origen en la cumbre mantenida en Berlin los
dias 24 y 25 de marzo de 1999 por los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros de |
UE, en la que se adopta la «Agenda 2000», y se acuerda la elaboraciéon de nuevos Reglamentos d
los Fondos, lo que se lleva a cabo finalmente por el Consejo de la Unién Europea el 21 de junio de
1999, a través del Reglamento (CE) N.° 1260/1999 del Consejo, que ya citAbamos anteriormente.

Lo mas destacable de este Reglamento, puesto en relacion con la anterior normativa, es que.
de una partese simplifica la programaciénmediante la definicion de tres objetivos prioritarios a
cuya realizacion y consecucion deben contribuir los fondos, reduciendo la cifra anterior de 5 exis-
tente hasta entoncessg incrementa la responsabilidad de los Estados miembros en materia de
control de ayudas y evaluacion de resultados

Es en esos dos aspectos, evaluacion y control de las ayudas y de los resultados obtenidos col
las mismas, que se va a centrar este trabajo. No obstante resulta necesario referirse, siquiera breve
mente, a las politicas de recursos humanos y empleos de la UE y mas concretamente a la plasma
cion que éstas tienen en Espafia

Por lo que respecta a los objetivos prioritarios contenidos en el Reglamento 1260/1999, recor-
damos que son:

1) Promover el desarrollo y el ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas.
2) Apoyar la reconversion econémica y social de las zonas con deficiencias estructurales.

3) Apoyar la adaptacion y modernizacion de las politicas y sistemas de educacion, for-
macién y empleo.

1 Sobre la reserva de eficacia, véase en este trabajo Capitulo IV, apartado 2.
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Este ultimo objetivo actla financieramente fuera de las regiones incluidas en el Objetivo 1y
proporciona un marco de referencia politica para todas las medidas que se emprendan en favor d
los recursos humanos en un territorio nacional dado, sin perjuicio de las peculiaridades regionales.
El concepto «marco de referencia politica» se define en el articulo 9 apartado «gtdoonmento
que describe el contexto de las intervenciones en favor del empleo y del desarrollo de los recursos
humanos en todo el territorio de cada Estado miembro y que define las relaciones con las priori-
dades que constan en el plan nacional de accion para el empleo.»

Respecto de la contribucion de los fondos a la consecucion de estos objetivos, ésta viene esta
blecida en los Reglamentos especificos de cada uno de ellos, pero es de destacar que sélo el FS
contribuye a los tres, como deciamos anteriormente, y es el Unico fondo estructural que cofinancia
exclusivamente la realizacién del Objetivo n.° 3.

El Reglamento contempla también los criterios para evitar el solapamiento de los fondos en
su actuacion, estableciendo en el articulo 10 que la coordinacién entre los mismos se realizara, er
particular, mediantezLos planes, los marcos comunitarios de apoyo, los programas operativos y
los documentos Unicos de programacion... y el marco de referendia.definicion del dltimo tér-
mino ya la examinamos mas arriba, la de los otros tres, que viene contenida en el articulo 9 del
Reglamento, creemos de interés recogerla para la mas adecuada comprensién del resto del conten
do de este estudio.

Por «Plan de Desarrolle se entiende «el analisis de la situacion efectuado por el Estado
miembro interesado habida cuenta de los objetivos contenidos en el articulo 1 y de las necesidades
prioritarias para lograr estos objetivos, asi como la estrategia y las prioridades de actuacion con-
sideradas, sus objetivos especificos y los recursos financieros indicativos correspondientes».

«Marcos Comunitarios de Apoyo» son «los documentos aprobados por la Comision una vez
analizado el plan de desarrollo presentado por el Estado miembro interesado en el que se descri-
ban la estrategia y las prioridades de la accion, sus objetivos especificos, la participacion de los
Fondos y los demas recursos financieros».

«Programa Operativo» es «el documento aprobado por la Comisién para desarrollar un
marco comunitario de apoyo, integrado por un conjunto coherente de ejes prioritarios compuestos
por medidas plurianuales, para la realizacion del cual puede recurrirse a uno o mas Fondos, a uno
0 mas instrumentos financieros, asi como al BEI (Banco Europeo de Inversion)».

Centrandonos en el FSE, el Reglamento por el que se ha guiado la programacién en el perio-
do 1994-1999 también se ha visto modificado por el Reglamento (CE) N.° 1784/1999 del Parlamento
Europeo y del Consejo de 12 de julio de 1999, adoptado en base a una serie de considerandos, d
los que es de interés destacar:

« Lanecesidad de definir las actividades que el FSE puede financiar en el marco de los obje-

tivos fijados por el Reglamento 1260/99.
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» La necesidad de definir la mision del FSE en relacion con las tareas que se especifican en
el Tratado y en el contexto de las prioridades acordadas por la Comunidad en los &mbitos
del empleo y del desarrollo de los recursos humanos.

» Lanecesidad de tener en cuenta las conclusiones del Consejo Europeo celebrado en Amsterdan
en junio de 1997 y su Resolucion sobre crecimiento y empleo de 16 de junio de 1997, que die-
ron inicio a la aplicacion de la estrategia europea de empleo y de las Directrices anuales de
empleo, asi como al proceso de establecimiento de planes nacionales de accién para el emplec

En el ambito de aplicacidn de dicho Reglamento se establece que el FSE apoyara y comple-
mentara las actividades de los Estados miembros destinadas al desarrollo del mercado de trabajo
de los recursos humanos en los &mbitos de las politicas siguientes, en especial, en el marco de sL
planes de accion nacionales plurianuales para el empleo:

a) Desarrollo y promocion de politicas activas del mercado de trabajo para combatir y evitar
el desempleo, evitar a las mujeres y hombres el desempleo de larga duracion, facilitar la
reintegracién de los desempleados de larga duracién en el mercado de trabajo y apoyar la
integracion profesional de los jovenes y de las personas que se reincorporan al mercado de
trabajo tras un periodo de ausencia.

b) Promocion de la igualdad de oportunidades para todos en el acceso al mercado de trabajo.
¢) Fomento y mejora de la formacion profesional, de la formacion general y del asesoramiento.
d) Promocidn de una mano de obra cualificada.

e) Medidas especiales para mejorar el acceso y la participacién de la mujer en el mercado de
trabajo.

I1l. LOS FONDOS ESTRUCTURALES COMO INSTRUMENTO DE APOYO A LAS
POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

Como se sefiald anteriormente, el Tratado de Amsterdam de 2 de octubre de 1997 vino a con-
sagrar la idea de establecer estrategia conjunta europea de lucha contra el pary sin perjui-
cio de que se reconoce la competencia de cada Estado miembro, en él se establecen las bases para t
politica de empleo europea con entidad propia, asi como la necesidad de coordinacion de las diver-
sas politicas de los Estados miembros. En el Titulo VIII sobre el empleo que se incorpora al Tratado,
se establece una serie de medidas, como son la realizacion por el Consejo anualmente de un analis
de la situacién del empleo en la Comunidad, y a partir de las conclusiones, la elaboracion de las orien-
taciones en materia de empleo que los Estados deberan tener en cuenta a la hora de elaborar sus re
pectivas politicas de empleo, a través de los Planes Nacionales de, Eoplean de tener en cuen-
ta la Estrategia Europea por el Empleo, caracterizada, entre otras cuestiones, por la intensificacién de
las politicas activas frente a las pasivas, o de proteccion, en la lucha contra el desempleo.
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Previa a la programacion de las acciones que van a desarrollar conjuntamente la Comunidad
y cada Estado miembro, se presentan los Planes para cada uno de los tres objetivos, cubriendo tod
el periodo de programacion 2000-2006.

Una vez analizados los Planes presentados por cada Estado miembro, éstos son aprobado
mediante unos documentos que son los Marcos Comunitarios de Apoyo, en los que se describe le
estrategia y las prioridades de la accidn, los objetivos especificos, la participacion de los FF.EE. y
los demas recursos financieros. Estos documentos estan divididos en ejes prioritarios y se aplicar
mediante uno 0 mas programas operativos.

OBJETIVON.°1

Por lo que se refiere a Espafia, se cuenta con un Marco Comunitario de Apoyo para el Objetivo
n.° 1, aprobado por la Comisién mediante Decision de fecha 18 de octubre de 2000.

La estrategia de desarrollo en el MCA se traduce mediante 23 Programas Operativos, de los
cuales 12 son regionales y 11 plurirregionales.

OBJETIVO N.° 3

El MCA para el Objetivo n.° 3 fue aprobado mediante Decision de la Comision de fecha 27 de
septiembre de 2000. Hay que destacar que en el Plan del mismo se incluye el Marco Politico de
Referencia para el Desarrollo de los Recursos Humanos en Espafia, que describe el conjunto de
las intervenciones que se llevaran a cabo durante el periodo 2000-2006 en politica de empleo, y
en base a ese documento la Comisién y Espafia acuerdan las principales lineas estratégicas pa
la actuacion del conjunto de los fondos estructurales en el &mbito de los recursos humanos.

En cuanto al FSE, su intervencion en el Objetivo n.° 3 se lleva a cabo mediante la puesta en
marcha de cuatro programas operativos nacionales, siete programas operativos regionales y
un programa de asistencia técnica de la autoridad de gestion, siendo los objetivos de cada unc
de los programas operativos:

« El fomento del empleo.

« Sistema de formacién profesional.

* Iniciativa empresarial y formacion continua.
* Lucha contra la discriminacion.

Estos objetivos son coherentes darkEstrategia Europea por el Empleo y los Planes
Nacionales de Empleo, y se dirigen a hacer desaparecer las debilidades y desequilibrios del mer-
cado de trabajo en Espafia. De acuerdo con los ambitos prioritarios de actuacion del FSE para e
periodo 2000-2006, se articulan en torno a ocho ejes prioritarios:

1. Insercidn y reinsercion de los desempleados.
2. Refuerzo de la capacidad empresarial.
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3. Refuerzo de la estabilidad y de la adaptabilidad.

Refuerzo de la educacion técnico-profesional.

Refuerzo del potencial humano en investigacién, ciencia y tecnologia.
Participacion de las mujeres en el mercado laboral.

Integracion laboral de las personas con especiales dificultades.

© N o g &

Fomento y apoyo a las iniciativas de desarrollo local.

INICIATIVA COMUNITARIA «<EQUAL>»

Se enmarca dentro de la «Estrategia Europea por el Empleo» recogida en el titulo sobre el
empleo del Tratado de Amsterdam, asi como dentro de la estrategia integrada a escala comunitariz
de lucha contra la discriminacién y la exclusién social. El objetivo de esta Iniciativa Comunitaria es
promover nuevas maneras de combatir todas las formas de discriminacion y desigualdad en relacion
con el mercado de trabajo a través de la cooperacion transnacional. Tendra asimismo en cuenta I
integracion social y profesional de los solicitantes de asilo.

En aplicacion de estas estrategias, contando con la experiencia obtenida en las anteriores
Iniciativas Comunitarias de recursos humanos «ADAPT» y «EMPLEO» y con una perspectiva de
complementariedad respecto a las politicas nacionales de empleo, Espafia presenté el Proyecto d
Iniciativa Comunitaria <EQUAL> para el periodo 2000-2006 que fue aprobado por Decisién C (2001)
36 de 22 de marzo.

IV. LA EVALUACION DE LOS RESULTADOS OBTENIDOS EN LAS ACCIONES COFI-
NANCIADAS POR EL FONDO SOCIAL EUROPEO

Es cominmente admitido que, a través de las evaluaciones de los programas de empleo y las
medidas o politicas sociales se persigue, y éstas deben permitir, obtener informacion sobre el impac-
to y la eficacia de las politicas publicas, es decir, conocer los resultados obtenidos y extraer conclu-
siones que permitan mejorar dichos programas y medidas en el futuro; saber si las inversiones publi-
cas son aprovechadas, 0 es necesario buscar nuevas vias para alcanzar los objetivos propuestos
establecer nuevas politicas.

En palabras de #RAR HAasaN, miembro del Secretariado de la OCDE en el afio 1€9@2:
entiende por actividades de evaluacion el examen sistematico y critico de los objetivos, de la apli-
cacion e impacto de las politicas de empleo, formacién y proteccion sécial.»

2 «La Evaluacién de Programas de Empleo y de Medidas Sociales». Centro de Publicaciones Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social. Madrid 1992.
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La evaluacion, para ser completa, ha de incluir a las politicas, a los resultados y a la puesta en
practica de dichas politicas, todo lo cual exige la existencia de unos datos de partida, los indicado-
res, y unos objetivos que se pretenden alcanzar para mejorar dicha situacién de partida.

Pero respecto de la evaluacion de las politicas, es necesario tener en cuenta que no basta cc
determinar que existe una relacion favorable entre los beneficios que se han obtenido y los costes di
las politicas o los programas, sino que es necesario tomar en consideracion, para ponerlos en rels
cion, los beneficios y los costes de otras soluciones, politicas u otros programas alternativos, que
permitan alcanzar los mismos objetivos.

En cuanto a la evaluacion de los resultados, se trata de examinar en primer lugar, partiendo
de unos datos de referencia (tasas de parados en un determinado colectivo, por ejemplo), qué habri
ocurrido de no haberse puesto en marcha las politicas y los programas, y qué ha ocurrido con la uti-
lizacién de los mismos. Pero todos los expertos en esta materia remarcan que a este respecto es nec
sario distinguir entre los efectos brutos y los efectos netos, y para obtener estos Ultimos es necesa
rio deducir de los brutos algunos factores como las «pérdidas sin compensacion», el «efecto sustitucion:
y el «efecto desplazamiento».

Si estamos evaluando un programa dirigido a incrementar el empleo de un determinado colec-
tivo, como las mujeres por ejemplo, las «pérdidas sin compensacion» serian aquellas contratacione:
gue se hubiesen realizado de mujeres en cualquier caso aunque los empresarios no hubiesen obter
do subvenciones y ayudas. O los cursos de formacion que las empresas hubiesen realizado en tod
caso, aungue no hubiesen contado con financiacién de fondos publicos. Es evidente que los curso:
realizados por estas empresas, que se habrian comportado de la misma manera, aunque el prograr
no hubiese existido, no deben ser considerados como logros del programa, porque se habrian con
seguido de todos modos.

En segundo lugar, se produce el «efecto sustitucion» cuando la contratacion de unos deter-
minados trabajadores debido a las subvenciones publicas ofrecidas, trae consigo la no contratacior
de otros trabajadores que quedan fuera de dichos progfamas.

Finalmente se habla de «efecto desplazamiento» cuando la contratacién de trabajadores poi
unos empresarios, que se benefician de unas ayudas y subvenciones publicas, viene acompafiado
la supresion de puestos de trabajo por otros empresarios, competidores de los primeros, que no pal
ticipan ni se benefician de los programas. Este efecto no resulta tan sencillo de medir como los ante-
riores a través de encuestas u otros métodos de evaluacion.

3 En opinién de IBRsFMANFRED ScHELLHAASS: «El efecto de sustitucion vendra determinado en la evaluacién, en funcién
del objetivo del programa. Si el programa se dirige a incrementar el nivel de empleo, habra que calcular dicho efecto de
sustitucion. Si, por el contrario, el objetivo es mejorar la estructura del paro, el incremento de las posibilidades de empleo
para las personas mas dificiles de colocar, en detrimento de los "demandantes” normales, constituye la condicion nece-
saria para el éxito del programa». «La evaluacién de program@g...sit., pag. 161).
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1. Las evaluaciones de los programas del FSE en el periodo 1994-1999.

1.1. La Unién Europea.

En el periodo 1994-1999 fue escasa la normativa europea sobre evaluacion de resultados de
los programas del FSE.

El Reglamento Marco sobre los Fondos Estructurales 2052/88 contemplaba la elaboracion de
una evaluacion previa, que se debia realizar, en colaboracién, por la Comisién y el Estado miembro,
para la que se exigia que debia contener una referencia a la situacion medioambiental. Con poste
rioridad, la Comisién debia apreciar los planes presentados por los Estados miembros, teniendo en
cuenta dicha evaluacion.

También contemplaba la realizacién de una evaluacion posterior, que se efectuaba en colabo-
racion de la Comision con el Estado miembro, con el fin de apreciar el impacto de las acciones en
relacion con los objetivos fijados.

Por lo que se refiere a las evaluaciones intermedias no estaban fijadas en ninguna disposicion
reglamentaria, sin embargo, por iniciativa de la Comisién y en cooperacion con ella, los Estados miem-
bros han venido realizando evaluaciones intermedias, con ayuda de evaluadores independientes, e
general, siguiendo modalidades precisadas en los Marcos Comunitarios de Apoyo. No obstante lo ante-
rior, no ha existido ninguna disposicion reglamentaria que definiera las obligaciones de recopilaciéon y
presentacion de datos por los Estados miembros, y aunque también se han creado comités de segL
miento, éstos carecian de normativa que regulara las funciones de evaluacién de los mismos, y segui
documentacion de la UE se han limitado practicamente a designar los evaluadores de los programas.

El resultado de esas carencias es que las evaluaciones intermedias realizadas no han servidc
en general, para alcanzar el objetivo fundamental de las mismas que es llevar a cabo la reprogra-
macién y las correspondientes reasignaciones presupuestarias, en funcién de los resultados obteni
dos por los programas. Esta es una de las conclusiones que se recogen en el Informe Anual corres
pondiente al ejercicio presupuestario del afio 1998 del Tribunal de Cuentas Europeo, que pone de
manifiesto, entre otras cosas: que ello ha sido debido al tipo de andlisis efectuado por los evaluado-
res, diferentes segun el Estado miembro de que se tratase, a que los sistemas de indicadores no est
ban adaptados, eran insuficientes o no existian para la determinacién de resultados y los progreso:
alcanzados en la consecucion de los objetivos, que éstos no existian en muchas ocasiones 'y, por ult
mo, a la falta de una estructura de evaluacién o de gestidn especifica. No obstante reconoce que la
evaluaciones intermedias han permitido, en algunos casos, establecer indicadores esenciales para |
préxima evaluacion, y que el notable esfuerzo de organizacion y recogida de informacion del pri-
mer ejercicio de evaluacién intermedia han contribuido en ocasiones a implantar en los Estados
miembros instrumentos de gestién y de seguimiento mejor adaptados.

En opinién del Tribunal de Cuentas Europdms efectos directos e inducidos en el empleo
y en el mercado de trabajo constituyen un aspecto fundamental de los resultados que se esperan de
las acciones estructurales», pese a lo cual, resulta muy dificil extraer conclusiones integradas a nivel
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de la UE, ni siquiera a nivel individual en la mayoria de los paises, de los efectos macroeconémicos
de los programas, entre otras cosas porque los resultados se han obtenido mediante métodos de calc
lo que no pueden compararse directamente y que difieren de un pais a otro y, lo que es mas impor
tante, en la mayoria de los paises lo que se ha tenido en cuenta son los efectos «brutos» y no los efe
tos «netos».

Tales criterios, en general, son compartidos por la Comisién en sus comentarios al informe
del TCE, y tenidos en cuenta para modificar la nhormativa comunitaria, como luego veremos, para
paliar las deficiencias que aquél pone de manifiesto en cuantdadtéade claridad conceptual y
solidez metodoldgicase las evaluaciones de los efectos en el empleo de los programas del FSE.

Por lo demas, el informe del TCE relativo al ejercicio 1999 incide en los mismos aspectos que
los sefialados para el afio 1998.

1.2. En Espafa.

Por lo que se refiere a Espafia, se puede afirmar que la realidad no ha sido muy distinta, l0gi-
camente, de la que se referia en relacion con el conjunto de la Unién Europea. Y si bien desde el
punto macroeconémico los sucesivos Planes Nacionales de Empleo, en particular los examinados
para el afio 1999 y 2000, ponen de manifiesto un crecimiento importante del empleo considerado
globalmente, examinados por separado los distintos Objetivos Prioritarios del FSE no existen con-
clusiones validas sobre los resultados obtenidos, porque se han dado las mismas carencias existel
tes en el resto de la UE, es decir, falta de indicadores previos que permitieran medir los resultados
y falta de objetivos precisos para cada uno de los programas.

Sin embargo, hay datos que permiten establecer alguna conclusién al respecto, por ejemplo
gue dentro del Objetivo n.° 1, relativo al desarrollo y ajuste estructural de las regiones menos desa-
rrolladas, considerandose como tal las que tengan un PIB inferior al 75% de la media de la UE, se
siguen incluyendo para el periodo 2000-2006, a las mismas regiones espafiolas, con excepcion de
Cantabria, que estuvieron en el periodo 1994-1999. Si hablamos del Objetivo n.° 3 dirigido a luchar
contra el paro de larga duracién, facilitar la insercion profesional de los jovenes y de las personas
amenazadas de exclusion del mercado laboral y fomentar la igualdad de oportunidades para hom:
bres y mujeres en el mercado laboral, las recomendaciones que la Unién Europea ha venido reali-
zando a Espafia en los Ultimos afios contienen un reconocimiento de los esfuerzos realizados y di
los resultados obtenidos en un aspecto fundamental como es el referido al paro, pero ponen de mani
fiesto también que afio tras afio se mantienen las mismas grandes carencias que afectan al merca
de trabajo en algunos aspectos.

En las recomendaciones para el afio 2001, contenidas en la Recomendacion 2001/64/CE de
Consejo, de 19 de enero de 2001, sobre la aplicacion de las politicas de empleo de los Estados mierr
bros (DOCE n.° L 22 de 24-1-2001) la UE sigue siendo muy critica con la situacion en Espafia, y en
las mismas se sefiala que: «Espafia ha venido registrando en los Ultimos afios un crecimiento de le
economia y del empleo, pero sigue habiendo problemas importantes:
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— latasa de empleo, aunque estd aumentando, se sitla entre las mas bajas de la Union Europea.
El desempleo sigue siendo elevado (15,9%) a pesar de un descenso importante desde 1996
La tasa de desempleo de larga duracién también ha disminuido, pero las mujeres y los tra-
bajadores de edad siguen estando especialmente afectados por el problema del paro;

— la proporcién de contratos de duracion determinada es elevada. En su mayoria son de corta
duracion y afectan sobre todo a las mujeres y los jévenes;

— aungue la tasa de empleo de las mujeres ha venido aumentando, sigue siendo la mas baja
de la Unién Europea (37,6%). La diferencia entre hombres y mujeres en cuanto al empleo,
gue asciende al 30,3%, es la méas importante de la Union Europea. El desempleo femeni-
no es del 23,1%.»

Por lo demas, fuera de las anteriores consideraciones, no se pueden establecer mas conclu
siones acerca de si se han alcanzado los objetivos previstos, porque Espafia, como la mayoria de Ic
paises de la UE, no se plantea en sus Planes Nacionales de Empleo mas que objetivos genérico:
como pone de manifiesto CarmeRT@ LALLANA 4: «...las objeciones que pueden efectuarse a los
Planes de Empleo (de la UE) se centran en la vaguedad e imprecision de los que a menudo adole-
cen. En su mayoria no llegan a definir objetivos cuantificados ni indicadores estadisticos que per-
mitan evaluar el progreso alcanzado o los resultados obtenidos.»

Igualmente criticos se muestran los agentes sociales en sus comentarios al Plan Nacional de Emple:
de Espafia para el afio 2000. El informe de la CEOE que se adjunta al mismo indica lo siuiente: «
cualquier caso, los avances en el ambito de la estrategia coordinada por el empleo deben realizarse
sobre la base no de objetivos artificialmente cuantificados sino de indicadores que midan realmente el
grado de esfuerzo, calidad y sobre todo "impacto” de las acciones emprendidas (...) Se echa en falta una
concrecion en el propio Plan de indicadores y mecanismos de evaluacion y seguimiento, especialmen-
te en lo referido a la calidad e impacto de las acciones propuestas, mas alla de unos objetivos mera-
mente cuantitativos.¥ en parecidos términos se pronuncian las organizaciones sindicales.

No obstante lo anterior, si se han llevado a cabo evaluaciones intermedias de los Marcos
Comunitarios de Apoyo y de los Programas Operativos, generalmente por expertos independientes,
y sobre todo se cuenta con los informes realizados por el Tribunal de Cuentas de Espafia sobre l¢
FORCEM, y aunque las conclusiones no son extrapolables automaticamente a otros pilares y pro-
gramas, pueden ser indicativos de lo que puede estar ocurriendo también en los mismos.

El Tribunal de Cuentas de Espafia, en el informe de fiscalizacion de la FORCEM, realizado a
iniciativa propia, referido a los ejercicios 1993, 1994 y 1995, que fue publicado en el Boletin Oficial
del Estado de 25 de junio de 1999, no se limitd a realizar una fiscalizacién financiera de las cuentas
de la FORCEM, sino que realiz6é una labor de evaluacién de extraordinaria importancia, de la que
vamos a destacar los aspectos mas significativos, como son:

4 «La Unioén Europea y las politicas activas de empRevista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Socidlsecho
Social Internacional y Comunitario.’° 17 de 1999.
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Que la FORCEM no ha concretado en objetivos especificos los objetivos generales de la poli-
tica de Formacion Continua contenidos en el entonces vigente ACUERDO NACIONAL PARA LA
FORMACION CONTINUA (ANFC), antes de la realizacion de las convocatorias analizadas, ni ha
definido indicadores anuales que pudieran valorar su cumplimiento, tales como el nimero de traba-
jadores a formar, el nimero de empresas participantes, el nUmero de planes por sectores econémico
numero de acciones formativas relacionadas con procesos de innovacion tecnoldgica, con nuevas for
mas de organizacion del trabajo o con nuevas actividades econdmicas. Y afiade que no le consta qu
se hayan recogido en el Il ANFC, lo que podemos confirmar en estos momentos, dado que el mismo
esta vigente desde su publicacion en el BOE de 1 de febrero de 1997. Asimismo en el recientemente
firmado Ill ANFC de 19 de diciembre (BOE de 23-2-2001), desoyendo las sugerencias del Tribunal
de Cuentas, tampoco concreta objetivos especificos, indicadores de cumplimiento, etc.

El Tribunal de Cuentas finaliza su informe con dos conclusiones de especial importancia:

1. Que ninguno de los colectivos involucrados en la formacién continua: FORCEM, trabajado-
res, sindicatos, profesores, promotores y solicitantes de las subvenciones, han valorado desde
su posicion la eficiencia de los resultados obtenidos con la imparticién de los cursos.

2. Que para llevar a cabo la evaluacion de los cursos se contrataron expertos universitarios
que hacen unos informes en los que no contrastan con la realidad la informacién facilitada
por las encuestas con las que trabajan. Ni determinan el efecto que los cursos producen
sobre la cualificacion profesional, sobre los salarios o sobre la estabilidad en el empleo de
los trabajadores asistentes a aquéllos, explicable, concluye el Tribunal de Cuentas, por la
carencia de objetivos especificos e indicadores.

En resumen, el Tribunal de Cuentas de Espafia constata, una vez mas, en este apartado ta
importante de la formacién continua de los trabajadores, falta de indicadores y falta de objetivos
concretos, lo que impide realizar una auténtica evaluacion en los términos en los que sefialabamo:
en la introduccién que se debia llevar a cabo.

2. Las evaluaciones de los programas del Fondo Social Europeo en el periodo 2000-2006.

Como se ha dicho anteriormente, la Comisidn era consciente de las deficiencias de las eva-
luaciones de los programas del FSE llevadas a cabo en el periodo 1994-1999, y por ello en el nuevc
Reglamento (CE) N.° 1260/1999 del Consejo se presta una especial atencion a esta materia, con ¢
objetivo de paliar dichas deficiencias.

En el considerando n.° 53 del Reglamento se pone de manifiesto la importancia de las modi-
ficaciones que se introducen cuando sefiala gua:eficacia y los efectos de los Fondos Estructurales
dependen también de que se mejore y profundice la evaluacidremel considerando n.° 54 se
destaca la importancia de las evaluaciones intermedias, ya que tras conocer su resultado y antes ¢
que finalice el ejercicio 2000-2006 se pueden asignar créditos suplementarios a los Estados miem-
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bros en funcién del resultado de las intervenciones, si resultara necesario cambiar la orientacion de
las politicas y de los programas seguidos. Teniendo en cuenta que en la mayoria de los paises,
desde luego en Espafia, las subvenciones y ayudas constituyen un tipo de gasto publico mas flexi:
ble y modulable en funcién de prioridades o lineas de actuacion de la politica de cada Gobierno que
otros tipos, resulta de extraordinaria importancia que las evaluaciones de los resultados de las poli-
ticas y programas de ayuda a los recursos humanos sean lo mas eficaces posibles, para hacer u:
cuando sea necesario de dicha posibilidad con la que no se cuenta en otros apartados de los Presupues
Generales del Estado.

Con las modificaciones introducidas, a las que nos referiremos a continuacion, se persigue
mejorar y profundizar las evaluaciones, precisar mas las responsabilidades de los Estados miembros
y de la Comisién en esta materia, establecer reglas que garanticen la fiabilidad de la evaluacién, inte-
grar el proceso de evaluacion en el seguimiento de las intervenciones, y, finalmente, ser el instru-
mento con el que se pueda elaborar un informe trienal sobre los progresos realizados en materia d¢
cohesién econdmica y social.

La regulaciéon de esta materia se encuentra contenida en el Titulo IV referido a la «<EFICA-
CIADE LAS INTERVENCIONES DE LOS FONDOS», donde junto a los apartados SEGUIMIENTO
y CONTROL FINANCIERO, se dedica el Capitulo Il (arts. 40 a 43) a la EVALUACION.

Lo primero resefiable es el objetivo que se pretende con la nueva regulacion (art. 40.1), que
es poder valorar la eficacia de las intervenciones estructurales y apreciar su impacto en relacion con
los objetivos contemplados en el articulo 1 del Reglamento, que ya recogimos anteriormente, asi
como analizar su incidencia en problemas estructurales especificos.

Mas adelante (art. 40.2) establece cédmo se medira la eficacia, que es en funcion de:

a) su impacto global en los objetivos contemplados en el articulo 158 del Tratado y, en par-
ticular, el refuerzo de la cohesién econdmica y social de la Comunidad,;

b) el impacto de las prioridades propuestas en los planes y de los ejes prioritarios previstos
en cada marco comunitario de apoyo y en cada intervencion.

Para alcanzar tal objetivo se establecen tres instrumentos principales, como son las evalua-
ciones previas, las intermedias y las posteriores, sin perjuicio de que por iniciativa de los Estados
miembros o de la Comision, previa informacion de aquéllos, pueden realizarse evaluaciones com-
plementarias, si procede tematicas, con el fin de definir experiencias transferibles a otros Estados
miembros (art. 40.3 péarrafo segundo).

Pero antes de entrar a examinar separadamente dichas evaluaciones, resulta necesario tan
bién poner de manifiesto la importancia que se da por la Comision, como garantia y condicion «sine
gua non» de la eficacia de dichas evaluaciones, a la existencia de una buena calidad de los datos qu
se tengan en cuenta y de los indicadores.
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En cuanto a los indicadores hay una regulacion extensa de los mismos en el articulo 36, dentro
del Capitulo | referido al SEGUIMIENTO de las intervenciones de los Fondos. De hecho, es muy
estrecha la relacién entre el seguimiento de la aplicacion de los Fondos y la evaluacion de los mismos
por lo que nos vamos a detener ahora en el examen de la regulacién reglamentaria de ese apartado.

Se atribuye en dicho Capitulo a la «autoridad de gestidn» la responsabilidad sobre la eficacia
y la regularidad de la gestion y ejecucion de los fondos. Hemos de precisar que por «autoridad de
gestion» se entiende en el propio Reglamento (art. 9 apartacdateaautoridad o todo organis-
mo publico o privado, nacional, regional o local designado por el Estado miembro o el Estado miem-
bro cuando ejerza él mismo dicha funcién, para gestionar una intervencién de los Fondos a efectos
del presente Reglamento»

A esta «autoridad de gestién» se atribuye, entre otras responsabitielagistaiblecimiento del
dispositivo de recogida de datos financieros y estadisticos fiables sobre la aplicacion, los indicadores
de seguimiento a que se refiere el articulo 36 y de la evaluacién prevista en los articulos 42 y 43...».

Junto a la «autoridad de gestion» se crean también unos «Comités de Seguimiento» en cads
marco comunitario de apoyo o documento Unico de programacion y cada programa operativo, que
tendra por mision supervisar los mismos. Seran creados por el Estado miembro, de acuerdo con le
«autoridad de gestién» designada tras consultar con los interlocutores, y en ellos puede patrticipar ur
representante de la Comision con caracter consultivo. Dichos comités, aparte de las funciones con-
cretas que referiremos mas adelante al hablar de las evaluaciones, tienen como mision comprobar |i
eficacia y el correcto desarrollo de la intervencion.

Pues bien, esa funcién de seguimiento de la eficacia de los Fondos encomendada a la autori-
dad de gestion y a los comités de seguimiento, se debe realizar por medio de indicadores fisicos y
financieros que deberan definir los programas operativos. La Comision ha salvado los problemas exis-
tentes en el periodo 1994-1999, para establecer resultados globales y realizar comparaciones de lo
de un Estado miembro con otros, estableciendo en el articulo 36 del Reglamento que al elaborar esto
indicadores deberan tenerse en cuenta las orientaciones metodoldgicas y las listas de ejemplos de ind
cadores publicadas por la Comisién, pero ya avanza dicho articuldaguiedicadores haran refe-
rencia al caracter especifico de la intervencion en cuestion, a sus objetivos, asi como a la situacion
socio-econdmica, estructural y medioambiental del Estado miembro y de sus regiones...».

También se presta especial atencion a los sistemas de recogida de datos, otro de los déficit de
anterior ejercicio 1994-1999, y encomienda a la autoridad de gestion la responsabilidad en orden al
establecimiento de un dispositivo de recogida de datos financieros y estadisticos fiables sobre la apli-
cacion de los indicadores de seguimiento y de las evaluaciones intermedias y posteriores (art. 34.1
a), y al referirse a estas Ultimas el Reglamento en el articulo 40.3 también insta a los Estados miem-
bros y a la propia Comisién a dotarse de los medios convenientes y reunir los datos necesarios pari
gue las evaluaciones puedan efectuarse de la manera mas eficaz. Pero tan importante como lo antt
rior es lo referente al intercambio de informacién, y asi, en el articulo 18.3 e) del Reglamento se
sefiala que los complementos de los programas operativos deberximcbutlescripcion de las
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modalidades convenidas entre la Comision y el Estado miembro de que se trate para el intercam-
bio informatizado, a ser posible, de los datos necesarios para cumplir los requisitos relativos a la
gestién, el seguimiento y la evaluacién que establece el presente Reglameai@barticulo 34.1

a) se atribuye a la autoridad de gestion la responsabilidad en orden a la transmisién de los datos este
disticos y financieros fiables, siguiendo los procedimientos que previamente habran convenido la
Comision y el Estado miembro, debiendo utilizar, en la medida de lo posible, sistemas informaticos
gue permitan el intercambio de datos con la Comision.

Finalmente, pasamos a referirnos ya al apartado de las evaluaciones, en el que resalta de le
nueva normativa que se reglamenta ahora lo que antes sélo era una préactica, las evaluaciones intel
medias, completando las previas y posteriores que si regulaba el anterior Reglamento sobre FF.EE
Se establece una reordenacion de las competencias entre Comisién y Estados miembros y se prec
sa con mas intensidad el contenido de las evaluaciones previas y posteriores.

Por lo que se refiere a lagaluaciones previas, el Reglamento precisa que la responsabili-
dad principal de las mismas incumbe a los Estados miembros, y que han de servir de base a la pre
paracion de los planes, las intervenciones y los complementos de los programas, dentro de los cua
les se integrara. Ha de servir para analizar las capacidades, deficiencias y potencialidades del Estad
miembro, de la region o del sector en cuestion, y debera contener una valoracién del impacto espe-
rado de las acciones prioritarias, cuantificando, si sus caracteristicas lo permiten, sus objetivos espe-
cificos en relacion con la situacion inicial. Se puede decir, pues, que el objeto de la evaluacion pre-
via esta definido y debe prestar una atencion especial a la evaluacion del mercado laboral del Estadc
miembro o de la region a la que se refiera, a la evaluacion medioambiental y a la igualdad de opor-
tunidades para hombres y mujeres.

La evaluacién intermedia principal novedad del Reglamento en materia de evaluaciones,
viene a completar otras medidas relacionadas con el seguimiento de los programas e intervenciones
que son los informes anuales de ejecucion que deben enviar cada afio a la Comision la autoridad dt
gestion, si se trata de una intervencion plurianual.

La evaluacion intermedia es responsabilidad de la autoridad de gestion, pero en colaboracion
con el Estado miembro y la Comision, a quien incumbe valorar la pertinencia y calidad de la misma,
de acuerdo con criterios definidos previamente de comun acuerdo con el Estado miembro. Se refie-
re a cada Marco Comunitario de Apoyo y a cada intervencién, debiendo elaborarse por un evalua-
dor independiente, ser aprobada por el comité de seguimiento del Marco o de la intervencion, y envia-
da a la Comision tres afios después de aprobado el Marco Comunitario de Apoyo o intervencion, y,
en todo caso, antes del 31 de diciembre de 2003.

El objeto de la evaluacién intermedia es estudiar, teniendo en cuenta la evaluacion previa, los
primeros resultados de las intervenciones, su pertinencia y la realizacién de sus objetivos, la utili-
zacion de los créditos, asi como el desarrollo del seguimiento y de la aplicacion. Pero sobre todo
sirve a un fin especifico, que guarda relaciéon con una de las novedades fundamentales de la refor-
ma de este Reglamento, que es la contemplada en los articulos 7.5 y 44 del mismo. En el primero
de ellos se establece una reserva del 4% de los créditos de compromiso asignados a cada Estac
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miembro, para ser distribuidos como se sefiala en el segundo de los articulos. Y en éste lo que st
establece es que dicho porcentaje se distribuird teniendo en cuenta la evaluacién intermedia reali-
zada, y lo que se desprenda de ésta respecta décacia general de los programas operativos y

de los documentos Unicos de programacion de cada objetivo, basandose en una serie limitada de
indicadores de seguimiento que reflejen la eficacia, gestion y ejecucién financiera y midan sus resul-
tados intermedios con respecto a los objetivos especificos iniciales.»

Se trata, con esta reserva de eficacia general, de que a mitad del ejercicio, todo lo mas a 31 de
marzo de 2004, la Comision concierte con el Estado miembro, a propuesta de éste, los programas
operativos a los que se asignara esta reserva atendiendo a las prioridades de los mismos que se cc
sideren eficaces.

Por ultimo tenemos que referirnos adasluaciones posteriores, que en este caso son res-
ponsabilidad de la Comision, en colaboracién con el Estado miembro y la autoridad de gestion, ela-
borandose por evaluadores independientes. Estas evaluaciones, que finalizaran a mas tardar tres afi
después del final del periodo de programacion, tienen por lgjatcuenta de la utilizacion de los
recursos, de la eficacia y eficiencia de las intervenciones y de su impacto, asi como sacar conclu-
siones para la politica en materia de cohesiéon econdmica y social» (art. 43.1).

En resumen, en la nueva normativa se intenta salir al paso de las debilidades apreciadas en i
correspondiente al periodo 1994-1999, reglamentando sobre los siguientes apartados:

« Las obligaciones de los Estados miembros sobre recopilacion y presentacion de datos a la Comisién

« Se exige la concrecion en los programas operativos e intervenciones de objetivos especifi-
cos, cuantificados cuando ello sea posible.

» El establecimiento de indicadores comunes para todos los Estados miembros, que a tal efec-
to deberén tener en cuenta los propuestos por la Comisién.

» Se establecen metodologias comunes para las evaluaciones, lo que junto con los indicado-
res permitird la presentacion de resultados integrados de la UE y el analisis comparativo
entre Estados miembros.

» Se establecen las funciones y responsabilidades de los comités de seguimiento.

« El establecimiento de la evaluacion intermedia, instrumento esencial, junto con la novedad
de la reserva de eficacia general, para alcanzar el objetivo de llevar a cabo la reprograma-
cion y reasignaciones presupuestarias en funcion de los resultados obtenidos.

Todo ello, con el objetivo final de conseguir que los fondos estructurales, y en particular el
FSE sea realmente un eficaz instrumento de apoyo a las politicas de recursos humanos contemple
das en los Planes Nacionales de Empleo de los Estados miembros, que siguiendo la Estrategia Europe
para el Empleo marcada desde la UE, permite conseguir los objetivos de eliminar o al menos redu-
cir las diferencias regionales y alcanzar la cohesion econdmica y social.
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V. NORMAS DE CONTROL DE LAS ACCIONES COFINANCIADAS POR EL FONDO
SOCIAL EUROPEO

1. Normativa comunitaria S.

Dentro de la normativa comunitaria, debemos distinguir dos tipos de normas:

« Normas que regulan la proteccidn de los intereses financieros en general de la UE y, por
tanto de los Fondos Estructurales.

« Normas que regulan especificamente la proteccion de los Fondos Estructurales, entre los
gue se encuentra el FSE.

1.1. Normas Generales sobre proteccion de los intereses financieros de la UE.

El Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea.

Regula el ambito de la proteccion de los intereses financieros. El articulo 280 establece: «La
Comunidad y los Estados miembros combatiran el fraude y toda actividad ilegal que afecte a los
intereses financieros de la Comunidad, que deberan tener un efecto disuasorio y ser capaces de ofre-
cer una proteccion eficaz en los Estados miembros.

Los Estados miembros adoptaran para combatir el fraude que afecte a los intereses financieros
de la Comunidad las mismas medidas que para combatir el fraude que afecte a sus propios intereses».

Este articulo obliga a todos los Estados miembros para que asuman el compromiso de evitar
todo fraude que afecte a los intereses financieros de la Comunidad, exigiéndoles que adopten las
mismas medidas que utilicen para combatir el fraude que afecte a sus propios intereses financieros

Al mismo tiempo exige a los Estados miembros que organicen, junto con la Comisién, una
colaboracién estrecha y regular entre las autoridades competentes.

Asimismo, este articulo faculta al Consejo para que adopte las medidas necesarias en los ambi-
tos de la prevencion y lucha contra el fraude que afecte a los intereses financieros de la Comunidad,
con miras a ofrecer una proteccion eficaz y equivalente en todos los Estados miembros. Estas medi-
das sdlo tienen una limitacion, que no pueden referirse a la aplicacion de la legislacion penal nacio-
nal, ni a la administracion nacional de la justicia.

5 Para el estudio de la normativa comunitaria debemos tener en cuenta las dificultades en la redaccién de la misma, para st
aplicacién en todos y cada uno de los Estados miembros, lo que presenta, a veces, algunas dificultades de interpretacion
sin duda explicables por el ambito de aplicacion de las mismas, al afectar a todos los Estados miembros de la UE que
cuentan con diferentes organizaciones territoriales, estructuras administrativas, legislaciones, etc.
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Como podemos ver el Tratado pone de relieve la necesidad de coordinar y estrechar los esfuer-
zos de colaboracion entre la UE y los Estados miembros, para garantizar una proteccion eficaz de
los intereses financieros comunitarios, respetando las legislaciones penales y administraciones nacio
nales de justicia. Esta necesaria cooperacion, a nuestro juicio, tiene que ser incrementada en el futu
ro, entre otras razones porgque aproximadamente el 80% del presupuesto comunitario es administra
do directamente por los Estados miembros, por lo que Unicamente se puede garantizar una proteccio
eficaz de los recursos de la Unién Europea, con la colaboracién de los paises miembros que son lo:
gue administran la mayor parte de su presupuesto.

Reglamento 2988/95 (CE) de 18 de diciembre, relativo a la proteccién de los intereses
financieros de las Comunidades Europeas. (DOCE N.° L 312 de 23 de diciembre).

En este Reglamento se regulan aspectos fundamentales sobre los procedimientos de control \
las consecuencias de las irregularidades:

a) Los procedimientos de control y sanciones se regiran por el Derecho de los Estados miem-
bros, por lo tanto, tendremos que tener presente las hormas nacionales, en materia de con
trol y sancionadoras, que estudiaremos mas adelante, para poder conocer la hormativa de
aplicacion en estas materias.

b) Este Reglamento establece, como regla general que toda irregularidad dara lugar a reem-
bolsar las cantidades indebidamente percibidas y las irregularidades intencionadas podran
dar lugar a sanciones administrativas (multas, exclusion durante un periodo posterior a la
irregularidad, etc.).

¢) Se establece, asimismo, que en el caso de que los procedimientos administrativos de com-
probacion de irregularidades entren en concurrencia con el orden jurisdiccional penal, se
suspendera el procedimiento administrativo. («ne bis in idem»).

Reglamento 2185/96 (EURATOM, CE) de 11 de noviembre, relativo a los controles y verifi-
caciones «in situ» que realiza la Comision para la proteccion de los intereses financieros de las
Comunidades Europeas contra los fraudes e irregularidades. (DOCE N.° L 29 de 15 de noviembre).

Regula las condiciones en que los inspectores de la Comision realizan sus controles, asi comc
sus competencias y obligaciones, que en todo caso deben garantizar a los inspectores de la Comisid
el acceso en las mismas condiciones que los inspectores nacionales, de acuerdo con la legislacié
nacional de cada pais.

La creacion de un espacio penal europeo:

El fraude y otras irregularidades contra los intereses financieros de la Unién Europea alcan-
zaron en 1998 un importe evaluado, por la Comisién, en mas de mil millones d& euros

6 Informe anual 1998 de la Comisién: Proteccién de los intereses financieros de la Comunidad, lucha contra el fraude.
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Las dificultades de la Comisién para garantizar una correcta utilizacién del presupuesto para
los fines a los que estan destinados se ve agravada por la inexistencia de un espacio penal Unico €
todo el territorio de la Unidn Europea y las dificultades que hasta el momento se encuentra el pro-
yecto de unificacion penal (distintos paises con diferentes legislaciones, procedimientos, diferentes
autoridades judiciales independientes en cada uno de los Estados miembros, ambitos jurisdicciona-
les nacionales, etc.) que no hacen posible, por el momento, alcanzar una accion Unica y coordinadz
de las autoridades judiciales nacionales y comunitarias en el marco actual del Tratado, ni establecet
un espacio penal europeo que incluya un 6rgano judicial comun.

Se ha constatado reiteradamente que las insuficiencias de la cooperacién entre los Estados miem
bros en materia penal generan retrasos, recursos dilatorios e impunidad en los fraudes financieros qu
afectan a los recursos comunitarios. Estas debilidades no s6lo no impiden una adecuada proteccion d
la hacienda comunitaria, sino que con frecuencia pueden fomentar y facilitar ef fraude

El «Acto del Consejo de 26 de Julio de 1995, por el que se establece el Convenio relativo
a la proteccién de los intereses financieros de las Comunidades Europeas» publicado en el
DOCE L de 27 de noviembre de 1995.

Supone un primer paso para la proteccion penal de los intereses financieros de la UE. Este
Convenio se justifica por la necesidad de «luchar con la mayor energia» contra el fraude que afecte
a los intereses financieros de la Comunidad mediante la cooperacion de todos los Estados miembros
Convenio que, en las consideraciones previas, ya sefiala la insuficiencia del mismo, por lo que decla-
ra que debe ser completagicuanto antes mediante otro instrumento juridico, para mejorar la efi-
cacia de la proteccion penal de los intereses financieros de las Comunidades Europeas».

Asimismo, se recomendaba que el Convenio fuera adoptado por todos los Estados miembros.

Se manifiesta el deseo de que todos los Estados miembros deben hacer lo necesario para qu
sus respectivas legislaciones penales contribuyan eficazmente a la proteccion de los intereses finan
ciero de las Comunidades Europeas, tipificando los comportamientos fraudulentos en infracciones
penales sujetas a sanciones penales que sean eficaces, proporcionadas y disuasorias, incluida la p
vacion de libertad, comprometiéndose a luchar juntos los Estados contra el fraude que afecta a los
intereses financieros de las Comunidades Europeas, y asumiendo, finalmente, obligaciones en mate
ria de extradicion y cooperacién mutua.

El articulo 1 define el concepto de fraude

* «En materia dgastos:

— La utilizacion o presentacion de declaraciones o de documentos falsos, inexactos o
incompletos, cuyo efecto sea la percepcion o retencién indebida de fondos del presu-
puesto general o administrado por la UE.

7 Estas dificultades creemos que se veran agravadas con la prevista ampliacién de la UE, proceso en el que la incorporacior
de nuevos Estados miembros llevara aparejada la consiguiente ampliacion del presupuesto, su reparto entre mas Estados cc
legislaciones penales, sistemas judiciales y administraciones implicadas en la gestién de los fondos comunitarios.
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— Incumplimiento de una obligacion de comunicacion que tenga el mismo efecto.
— Desvio de los fondos para otros fines distintos a los que se han concedido.

« En materia déngresos:

— La utilizacién o presentacién de declaraciones o documentos falsos, que tenga como
efecto la disminucién ilegal de los recursos de la UE.

— Incumplimiento de la obligacién de comunicacion de informacién que tenga el mismo
efecto.

— El desvio de un derecho obtenido legalmente, que tenga el mismo efecto.»

Asimismo, se establece que cada Estado miembro adoptara las medidas necesarias para adt
cuar al Derecho penal interno de manera que estos comportamientos supongan una infraccion pena

El articulo 2 se refiere a las sanciones a que deben dar lugar los fraudes, estableciendo que la
sanciones penales deberan ser efectivas, proporcionadas y disuasorias entre las que figure la prive
cion de libertad, y que puedan dar lugar a la extradicion.

El Convenio deja libertad a cada Estado miembro para establecer un montante minimo a par-
tir del cual la cantidad defraudada se considerard como fraude grave, si bien limita que dicho mon-
tante no podra ser fijado en méas de 50.000 euros.

También se establece que ninguna disposicion del Convenio impedira a los Estados miembros
adoptar disposiciones de derecho interno cuyo alcance sea mayor al de las obligaciones derivada:
de este Convenio.

En el caso de que un fraude afecte al menos a dos Estados miembros, se establece la oblige
cion de cooperacion por parte de los Estados afectados en la investigacion, diligencias judiciales y
ejecucion de la sancion mediante la asistencia judicial mutua, la extradicién, la transmision de las
diligencias o la ejecucion de las sentencias dictadas en otro Estado miembro.

Por ultimo, se establece la aplicacion del principio «ne bis in idem»

Las dificultades de creacién del espacio penal nico europeo se manifiestan tanto por la fecha
tan tardia de redaccion del Convenio, julio de 1995, en comparacién con las fechas de constitucion
y desarrollo de las Comunidades Europeas, creacion de los Fondos Estructurales, etc., como en la
dificultades que su proceso de ratificacion esté teniendo, dado que el mismo exige, para su entrad:
en vigor, la adopcién del mismo por todos los Estados miembros, por lo que no entrara en vigor
mientras no haya sido ratificado por el Gltimo Estado miembro, como establece el articulo 11.

Como podemos observar, este proceso de armonizacion de los cédigos penales de los Estado
miembros no soélo se ha iniciado de forma limitada mediante un Convenio en el que se sefiala que
constituye Unicamente un primer paso que debera ser completado posteriormente, sino que adema:
como ya hemos sefialado, casi seis afios después del Acto del Consejo que lo establecié, no ha entr
do en vigor por falta de ratificacion de todos los Estados miembros.
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Reglamento (CE, EURATOM) N.° 2988/95 de 18 de diciembre, relativo a la proteccion de los
intereses financieros de las Comunidades Europeas. (DOCE N.° L 312 de 23 de diciembre de 1995).

Este Reglamento adopta una normativa general relativa a controles homogéneos y a medidas
y sanciones administrativas aplicables a las irregularidades respecto del Derecho comunitario que
aseguren la proteccion de los intereses financieros de las Comunidades Europeas.

Se define, en primer lugar, el concepto deegularidad» como «Toda infraccion de una
disposicion del Derecho comunitario, correspondiente a una accién u omisién de un agente econé-
mico que tenga o tendria por efecto perjudicar al presupuesto general de la UE o a los presupues-
tos que administra bien sea mediante la disminucién o la supresion de ingresos procedentes de recur-
sos propios percibidos directamente por cuenta de la Unién, bien mediante un gasto indebido.»

Asimismo, en los considerandos del Reglamento se preciseqtre los comportamientos
que constituyen irregularidades se incluye el fraude segun aparece definido en el Convenio relati-
vo a la proteccion de los intereses financieros de las Comunidades Europeas.»

Como norma general, se establece que toda irregularidad daré lugar a la retirada de la venta-
ja obtenida indebidamente y la devolucion de las cantidades indebidamente percibidas, incrementa-
das, en su caso, con los intereses correspondientes. Puede suponer también la pérdida total o parci
de la garantia constituida.

Asimismo, si se comprueba que se han creado artificialmente las condiciones para la obten-
cion de la ayuda, supondra, en su caso, la no obtencién de la ventaja o su retirada.

Estas medidas no seran consideradas como sanciones.

Un elemento fundamental de este Reglamento es que amplia el derecho sancionador comuni-
tario, que hasta ese momento se limitaba al marco de la politica agricola comun, estableciendo la
ampliacion de las sanciones administrativas comunitarias, para garantizar una adecuada proteccior
de los intereses financieros comunitarios, por lo que se considera necesario establecer un derech
administrativo sancionador en otros ambitos, dado que el derecho comunitario impone a la Comision
y a los Estados miembros la obligacion de controlar la utilizacion de los medios presupuestarios de
la UE con arreglo a los fines previstos.

Se regula que las sanciones administrativas debera respetar los principios de legalidad e irre-
troactividad.

Se determinan los plazos de prescripcion de las irregularidades que se establece en cuatro afios
si bien contempla que las normas sectoriales podran establecer un plazo inferior que no podra ser
en todo caso, menor de tres afios, si bien deja en libertad, a los Estados miembros, de regular plazo
mas largos de prescripcién

8 En el caso de las ayudas concedidas en el marco de programas plurianuales, como es el caso del FSE, esta previsto qu
en todo caso la prescripcion se extendera hasta el cierre definitivo del programa.
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También se regula el plazo de ejecucién de la resolucién que fije la sanciéon administrativa que
sera de tres afios.

En el Titulo Il del Reglamento se sefialan los posibles tipos de sanciones administrativas, que
pueden ser: pago de una multa, pago de una cantidad superior a la indebidamente percibida con inte
reses, privacion total o parcial de una ventaja concedida, exclusion del beneficio de la ventaja duran-
te un periodo posterior a la irregularidad, pérdida de garantias o fianzas depositadas u otras sancio
nes de caracter exclusivamente econémico que estén previstas en las normas sectoriales.

Se incorpora el principio de «ne bis in idem», para el caso de concurrencia con el orden juris-
diccional penal, por lo que si se hubiera iniciado un procedimiento penal en relaciéon con los mis-
mos hechos se suspendera el procedimiento administrativo y también el plazo de prescripcién que
se reanudard, en su caso, cuando finalice el procedimiento penal.

El Titulo Ill esta destinado a los controles, en el que se estableggliEstados miembros
adoptaran las medidas necesarias para garantizar la regularidad y la veracidad de las operacio-
nes en las que se comprometan los intereses financieros de las Comunidaslesedidas de con-
trol deberan respetar las practicas y estructuras administrativas de los Estados miembros, y las nor
mas sectoriales determinaran la frecuencia y naturaleza de los controles para prevenir y detectar la:
irregularidades, conteniendo las disposiciones necesarias, para que dentro del respeto de las dife
rentes estructuras de cada uno de los paises se dicten las disposiciones necesarias para la aproxin
cion de los procedimientos de control que garanticen que los controles sean equivalentes.

Asimismo, se prevé que posteriormente se adopten disposiciones generales adicionales rela-
tivas a los controles y a las verificaciones «in situ».

Reglamento (EURATOM, CE) N.° 2185/96 del Consejo de 11 de noviembre, relativo a
los controles y verificaciones «in situ», que realiza la Comision para la proteccién de los inte-
reses financieros de las Comunidades Europeas contra los fraudes e irregularidades. (DOCE
N.° L 292 de 15 de noviembre).

Atendiendo al compromiso adquirido por el Consejo en el articulo 10 del Reglamento 2988/95
de adoptar disposiciones generales sobre los controles se aprob6 este nuevo Reglamento.

Este Reglamento establece la posibilidad de que la Comisién realice controles y verificacio-
nes «in situ», sin perjuicio de los controles que efectlen los Estados miembros de conformidad con
sus obligaciones en materia de control.

La actuacién de los «inspectores de la Comision» (cuya denominacién viene asi establecida
en el art. 6) y los derechos y obligaciones de estos inspectores vienen regulados en este Reglament
en el que se les garantiza el acceso a toda la informacién, en las mismas condiciones que los ins

9 La regulacion de los porcentajes que den lugar a estas cantidades complementarias deberan ser determinadas en normi
especificas y deberan tener un caracter disuasorio.
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pectores nacionales, asi como utilizar los mismos medios de control, documentacion, etc., que los
inspectores nacionales y realizaran los controles en colaboracion con las autoridades nacionales qui
deberan prestar la ayuda necesaria; en dichos controles podran participar representantes del Estac
interesado y a peticién de éste, podran ser efectuados conjuntamente por la Comision y las autori-
dades competentes nacionales.

Ademas del Derecho comunitario de aplicacion, los inspectores de la Comision deberan res-
petar las normas de procedimiento que se contemplen en la legislacion del Estado miembro. Previo
acuerdo del Estado miembro, podra solicitar la ayuda del agentes de otros Estados de la U.E. en cali
dad de observadores y recurrir a organismos externos que actiien bajo su responsabilidad, para garai
tizar una efectiva proteccion de los interese financieros de la UE.

El proceso normativo comunitario en materia de control y de las consecuencias de las posi-
bles irregularidades, como hemos visto, se caracteriza, en primer lugar, por las dificultades para desa-
rrollar unos sistemas homogéneos y Unicos para todo el territorio de la Unidn, en segundo lugar por
la relativa tardanza en regular los procedimientos de control para comprobar los fraudes e irregula-
ridades que se puedan producir, asi como las sanciones administrativas y penales que castiguen dich:
conductas y, por ultimo, por la «escasez» relativa de las normas reguladoras existentes y el retrasc
en su promulgacion.

2. Normas de control de los fondos estructurales.

Ademéas de unas normas generales de control para proteger los intereses financieros de la
Unién Europea que ya hemos visto, hay unas normas especificas que regulan la actividad de contro
de las intervenciones de los Fondos Estructurales y por tanto del Fondo Social Europeo.

Por razones de espacio, no podemos analizar en profundidad la normativa vigente en el perio-
do 1994-1999 que permitiria una comparacion de la normativa reguladora de los FF.EE. entre los
dos periodos de programacion. No obstante, para comprender la preocupacion creciente de la Comisior
sobre la importancia de las actuaciones de control que evitan los fraudes e irregularidades en la uti-
lizacién de los FF.EE. sirva como muestra para analizar el Reglamento que regulaba el control finan-
ciero del periodo de programacioén 1994-1999.

Reglamento (CE) N.° 2064/97 de 15 de octubre, por el que se establecen las disposiciones
de aplicacion del Reglamento 4253/88 del Consejo, en lo relativo al control financiero por los
Estados miembros de las operaciones cofinanciadas por los Fondos estructurales. (DOCE N.°
L 290 de 23 de octubre).

De acuerdo con lo establecido en el articulo 23.1 del Reglamento 4253/88, el principio gene-
ral que rige el control financiero por los Estados miembros requeria un desarrollo de los requisitos
minimos de la actividad de control que debian desarrollar, que viene regulado en este Reglamento.
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Este Reglamento es de aplicacion a los controles correspondientes al periodo de programa-
cién 1994-1999.

1.° Exige a los Estados que deben tener un sistema de gestion y control que garanticen las ope
raciones cofinanciadas por los fondos estructurales.

Fundamentalmente debe garantizarse en el uso de los fondos estructurales:

a) El respeto de los principios de una buena gestion financiera.

b) La comprobacién de la correspondencia entre las solicitudes de pagos y los gastos efec-
tivamente realizados.

c) La realizacion de una fiscalizacion suficiente (definida en el art. 2.2 y Anexo n° | del
Reglamento).

d) La identificacion de las posibles deficiencias y riesgos en la ejecucién de las acciones
cofinanciadas.

e) La prevision de las medidas que deban adoptarse para corregir las deficiencias e irre-
gularidades.

2.° Los Estados miembros deberan realizar controles de cada forma de intervencion que afec-
tara al menos al 5% de cada forma de intervencién, donde se debera verificar:

a) Eficacia de los sistemas de gestion y control.

b) Correspondencia de una muestra de gastos con los trabajos efectivamente realizados y
de éstos con el proyecto aprobado.

¢) Que las contribuciones financieras comunitarias no sobrepasen la ayuda aprobada y
estén efectivamente pagadas a los beneficiarios finales de las mismas.

d) Que la cofinanciacion nacional acompafia a la cofinanciacion comunitaria.

3.° Se establecera una coordinacion entre la Comision y los Estados para optimizar la utiliza-
cién de los recursos destinados a controles tanto nacionales como comunitarios.

4.° Se garantizara que las irregularidades que se comprueben en los controles sean resuelta:

5.0 Se establece la obligacién de los Estados de presentar en el cierre de cada forma de inter
vencion una declaracion independiente sobre la validez de la solicitud de pago final.

6.° Se garantiza que los agentes de la Comision tendran acceso a toda la documentacién nece
saria para realizar los controles del presente Reglamento de acuerdo con la legislacion
nacional de aplicacion.

Por ultimo este Reglamento establece las normas minimas de control, permitiendo a los Estados
miembros la aplicacion de normas mas rigurosas.
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Llama poderosamente la atencién que la aprobacién de este Reglamento por parte de la Comisior
sea en fecha tan tardia (15-10-97) y su entrada en vigor el dia 12 de noviembre de 1997, cuando st
objetivo es la regulacién de las exigencias de los sistemas de gestion y control de las operaciones cofi
nanciadas por los fondos estructurales realizadas en el periodo 1994-1999, y por tanto su entrada el
vigor se produce, cuando ya habian transcurrido cuatro de los seis afios del periodo de programacion
es decir, cuando ya se llevaba practicamente dos tercios del tiempo de realizacion de las acciones, I
gue constituye una manifestacion mas del retraso y la improvisacion por parte de la Comisién en regu-
lar los procedimientos de control de las acciones cofinanciadas por los Fondos estructurales.

En el nuevo periodo de programacién 2000-2006, se aprecia una preocupacion creciente sobre
la necesidad de desarrollar sistemas de gestion y control, por parte de los Estados miembros par:
garantizar el normal desarrollo de las acciones cofinanciadas por los Fondos Estructurales.

La normativa de aplicacion existente es la siguiente:

1.° Reglamento (CE)1681/94 de 11 de julio, relativo a las irregularidades y a la recupe-
racion de las sumas indebidamente abonadas en el marco de la financiacion de las politicas
estructurales, asi como a la organizacion de un sistema de informacion en esta materia. (DOCE
N.° L 178 de 17 de julio).

Para garantizar que la informacién sobre las irregularidades comprobadas y la recuperacion de
las mismas por parte de los Estados miembros sea notificada a la Comision, este Reglamento oblige
a que en el transcurso de los dos meses siguientes a cada trimestre, los Estados miembros comunic
ran a la Comision las irregularidades que hayan sido comprobadas administrativa o judicialmente.

Este Reglamento fue de aplicacion también en el periodo 1994-1999.

2.° Reglamento (CE) 1260/99 de 21 de junio, por el que se establecen disposiciones gene-
rales sobre los fondos. (DOCE N.° L 161 de 26 de junio).

Este Reglamento regula la actuacién de la Comunidad con los Fondos Estructurales.

El Capitulo Il del citado Reglamento trata del control financiero y en el mismo se establece un
principio general en la regulacion de la responsabilidad del cdogr@stados miembros asumen la
primera responsabilidad del control financiero de las acciones financiadas o cofinanciadas en parte

por los presupuestos comunitarios, con independencia de las competencias de la UE en la materia.

Responsabilidades del Estado miembro
Adoptaran las medidas necesarias que garanticen:

a) Que existe un sistema de gestidn y control que garanticen una utilizacion eficaz y regular
de los FF.EE., y que permitan la deteccion y correccion de las irregularidades.
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b) Que las certificaciones presentadas de gastos son verificables.

¢) Que la utilizacion de fondos se realiza mediante una correcta gestion financiera.
d) Que se recuperaran los fondos perdidos, con intereses de demora.

e) Que las irregularidades que se comprueben se notificaran a la Comision.

f) La cooperacién necesaria con la Comision para garantizar una utilizacion de los Fondos
Comunitarios conforme a los principios de una correcta gestién financiera.

Al finalizar cada intervencién, un servicio independiente de la autoridad de gestion presenta-
ra una declaracion de los controles efectuados y certificara la validez de la solicitud de pago, asi
como la legalidad y regularidad de las operaciones registradas en el certificado final de gastos.

Responsabilidades de la Comision

La Comision, para garantizar la existencia y buen funcionamiento de los sistemas de gestién
y control en los Estados miembros:

a) Podra efectuar controles «in situ» mediante muestreo. La Comision obtendra del Estado
miembro toda la ayuda necesaria para la realizacion del control y podran participar fun-
cionarios del Estado miembro.

b) La Comision podra pedir al Estado miembro que efectie un control «in situ», en el que
podran participar funcionarios de la Comisién.

¢) La Comisién podra suspender la totalidad o parte de un pago intermedio si comprueba indi-
cios de una irregularidad significativa no corregida.

Coordinacién de la Comisidon y los Estados miembros

La Comisién y los Estados miembros coordinaran la programacién, metodologia y aplicacion
de los controles, para maximizar su utilidad.

La Comision y cada Estado miembro, al menos una vez al afio, analizaran los resultados de
los controles, las observaciones de los organismos de control y las consecuencias financieras de est:
irregularidades.

La Comisidn, a la vista de los resultados de los controles y sin perjuicio de las medidas que
el Estado miembro debera adoptar para corregir las irregularidades, podra formular observaciones
al Estado miembro sobre medidas correctoras de las debilidades comprobadas en la gestién y, en s
caso, las correcciones financieras que se deriven de las irregularidades.
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El Estado miembro podra formular sus alegaciones y comentarios a estas observaciones de la
Comisién y ésta adoptara sus conclusiones, debiendo el Estado miembro adoptar las medidas nece
sarias establecidas en las conclusiones y en el periodo fijado.

Si la Comisién apreciara indicios de que no se ha corregido alguna de las irregularidades,
podra suspender la totalidad o parte de los pagos.

Durante 3 afios siguientes al pago del saldo de una intervencion, las autoridades responsable:
tendran a disposicién de la Comision todos los justificantes relativos a los gastos y a los controles,
plazo que se suspendera en caso de procedimiento judicial o peticion justificada de la Comision.

El articulo 39 del Reglamento habla de las correcciones financieras:

Responsabilidad de los Estados miembros

a) Investigar las irregularidades.

b) Efectuar las correcciones financieras requeridas en relacién con las posibles irregularida-
des, que consistiran en la supresion total o parcial de la ayuda comunitaria.

Es muy importante la precision que establece el apartado uno de este articulo, por las conse-
cuencias financieras que se derivan, cuando se refiere a que si las correcciones que se realicen, corr
consecuencia de las comprobaciones de las irregularidades llevadas a cabo por el Estado miembrc
supondran una liberacién de fondos que podran ser nuevamente utilizados en la misma forma de
intervencion, es decir no se pierden, para cofinanciar otras acciones.

Responsabilidades de la Comision

Cuando la Comisién, después de realizar las comprobaciones necesarias, llegue a la conclu-
sion de que el Estado miembro ha incumplido sus obligaciones sefialadas en el apartado anterior, ¢
no justifica la utilizacién de la totalidad o parte de la ayuda o existen deficiencias significativas en
los sistemas de gestion y control, suspendera los pagos Y, si procede, exigird que el Estado efectln
las correcciones correspondientes.

En caso de desacuerdo del Estado miembro con las conclusiones de la Comision, se celebra-
ra una reunion para que con espiritu de cooperacion se pueda alcanzar un acuerdo sobre las obse
vaciones y conclusiones que se derivan de las comprobaciones realizadas. En caso de falta de acue
do, la Comisién podra decidir, en el plazo de tres meses, entre dos posibilidades:

a) Reducir el anticipo.

b) Efectuar las correcciones financieras requeridas (supresion de la totalidad o parte de la
ayuda en la intervencién de que se trate).
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Esta decision debera respetar en todo caso el principio de proporcionalidad.

Todo importe indebidamente percibido dara lugar a su reintegro a la Comisién incrementado
con intereses de demora, lo que implica la imposibilidad de recuperarlo por el Estado miembro para
utilizar de nuevo dichos fondos para cofinanciar otras acciones, como ocurre en el caso de que las
comprobaciones y correcciones se hayan hecho por el propio Estado.

Como se puede observar, la Comision, en dltima instancia, como responsable del presupues-
to comunitario tiene la dltima palabra para decidir sobre las correcciones financieras con la Gnica
limitacién de que dichas correcciones deberan respetar el principio de proporcionalidad.

3.2 Reglamento (CE) N.° 438/2001 de la Comision de 2 de marzo de 2001, por el que se
establecen disposiciones de aplicacién del Reglamento 1260/99 del Consejo, en relacién con el
procedimiento para las correcciones financieras de las ayudas otorgadas con cargo a los Fondos
estructurales. (DOCE N.° L 63 de 6 de marzo).

Este Reglamento establece las disposiciones de aplicacion del Reglamento 1260/99, en rela-
cién con los sistemas de gestion y control de las ayudas otorgadas con cargo a los Fondos estructt
rales, que son administradas por los Estados miembros.

El Capitulo Il, dedicado a los Sistemas de gestién y control, establece la responsabilidad de
los Estados miembros, para que las autoridades de gestidn y control reciban las orientaciones ade
cuadas para cumplir sus cometidos.

Se establece la obligacion de que los sistemas de gestion y control tengan una definicion y
asignacion claras de sus funciones, que garanticen una buena gestion financiera y un sistema efica
gue garantice que las funciones las realizan satisfactoriamente.

Los sistemas de gestion y control deberan establecer procedimientos que permitan verificar:

1.° La realidad de la prestacion de los bienes y servicios cofinanciados, asi como de los gas-
tos declarados.

2.° El cumplimiento de las condiciones de la decision de la Comisién que otorga la ayuda, asi
como de las normas nacionales y comunitarias de aplicacién (elegibilidad de los gastos
para su cofinanciacion, la contratacion publigatc.)

3.° Los Estados miembros informaran a la Comisién de los sistemas de gestion y control que
dispongan, tanto de las autoridades de gestién, como de las autoridades pagadoras, infor-
macion que actualizaran anualmente, en el caso de que se produzcan modificaciones.

10 para determinar los gastos que son subvencionables por los Fondos estructurales, la Comisién adopté el Reglamento (CE
N.° 1685/2000 de la Comision de 28 de julio de 2000, por el que se establecen disposiciones de aplicacion del Reglamento (CE
N.° 1269/99 del Consejo, en lo relativo a la financiaciéon de gastos de operaciones cofinanciadas por los Fondos estructurales.

)
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El Capitulo Il est4 dedicado a la certificacion de gastos, es decir, a las declaraciones de gas-
tos intermedios y finales que se presentan para su cofinanciacion, que deberan ser certificados poi

un servicio de la autoridad pagadora que sea funcionalmente independiente de los servicios que
aprueben las solicitudes de pago.

Para la elaboracion del certificado, se debera verificar que se han comprobado los siguientes
extremos:

1.° Que la autoridad de gestion y los drganos intermedios han utilizado los fondos de acuer-
do con los principios de una buena gestion financiera y que existe un sistema de preven-
cion, deteccion y correccion de irregularidades y que éstas se han notificado a la Comision,
que los gastos declarados han sido efectivamente pagados.

2.° Que la declaracion de gastos s6lo comprende gastos realizados dentro del periodo esta-

blecido y que corresponden con gastos de las operaciones seleccionadas (en el caso de ayu
das de Estado, deberan estar formalmente autorizadas por la Comision).

3.° La autoridad de gestidn informara a la autoridad pagadora de los procedimientos utiliza-
dos que hayan permitido comprobar:

« la prestacion de los bienes y servicios cofinanciados, la realidad del gasto declarado y
la existencia de una «pista de auditoria suficieHte»

Controles por muestreo:

Los Estados miembros deberan comprobar:

1.° Los sistemas de gestidén y control, su aplicacién practica y su eficacia.

2.° Hacer comprobaciones selectivas relativas a:

2.1 Las declaraciones de gastos que se realizan, mediante un niumero suficiente de docu-
mentos contables y la correspondencia de éstos con los justificantes.

2.2 La existencia de una «pista de auditoria suficiente».

2.3 Que la naturaleza de los gastos y el momento en que se realizaron se ajustan a las

acciones efectivamente realizadas, a las disposiciones comunitarias y a las condicio-
nes aprobadas de la operacion.

2.4 Que la operacion se ajusta a la solicitud de cofinanciacién comunitaria.
2.5 Que la contribucién comunitaria no excede los limites previstos.
2.6 Que hay aportacion efectiva de la cofinanciacion nacional.

11 En el Anexo | de este Reglamento viene una lista indicativa de la informacion que se exige para la pista de auditoria sufi-
ciente (registros contables, criterios de imputacion de gastos de forma parcial, declaraciones de gastos, etc.).
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Que las operaciones se han realizado de acuerdo con las normas y politicas comnitarias

Los controles deberan determinar si los problemas que se detectan son sisteméticos y por tantc
pueden afectar a otras operaciones realizadas por el mismo beneficiario final, asi como las causas qu
producen estos errores y las medidas preventivas y correctoras que sea necesario adoptar.

Los Estados miembros deberan comunicar a la Comisién una vez al afio los controles realizados.

Estas comprobaciones se deberan realizar sobre una muestra suficiente, que debera incluir, a
menos, el 5% del gasto subvencionable.

La muestra sera representativa, por lo que la seleccién se debera basar en seleccionar operz
ciones variadas, teniendo en cuenta los factores de riesgo y la concentracion de operaciones en algt
nos de los beneficiarios finales.

Declaracion al término de la intervencion:

Al término de cada intervencion, se presentara a la Comision una declaracion por un servicio
con funciones independientes de la autoridad de gestién que resumira las conclusiones de los con
troles efectuados y se pronunciard sobre la validez de la solicitud de pago, asi como sobre la legali-
dad y regularidad de las operaciones registradas en el certificadé.final

Asimismo y con el fin de armonizar los criterios aplicables en la certificacién de gastos con res-
pecto a los cuales se pide la participacion de los Fondos, de conformidad con lo dispuesto en los aparte
dos 3y 4 del articulo 32 del Reglamento (CE) n.° 1260/1999, este Reglamento precisa el contenido de
los certificados pertinentes y determina la naturaleza y la calidad de la informacién en la qué4e basan

Si la comprobacion de fallos de gestion y control o una frecuencia elevada de irregularidades
no permite garantizar la validez de la solicitud de pago del saldo, se mencionaré esta circunstancia
y se incluird una evaluacion de la amplitud del problema y de sus repercusiones financieras. En ese
caso, la Comisioén podra pedir que se realice un nuevo control para corregir las irregularidades.

Para que la Comision pueda realizar los controles que se exigen en el apartado 2 del articulo
38 del Reglamento (CE) n.° 1260/1999, los Estados miembros deberan proporcionarle, a peticion
suya, los datos que las autoridades de gestion necesiten con el fin de desempefiar las funciones ¢
gestién, seguimiento y evaluacion previstas en el citado Reglamento. La Comisién debe garantizar
la confidencialidad y seguridad de los datos, tanto informatizados como de otro tipo.

12 Ademas de ajustarse a las disposiciones del Tratado y de los actos adoptados en virtud de éste, se deberan respetar |
normas de competencia, contratacién publica, proteccién y mejora del medio ambiente, eliminacién de desigualdades y
fomento de la igualdad entre hombres y mujeres.

13 El Anexo IIl del Reglamento tiene el modelo indicativo de declaracién que debe efectuarse al término de una interven-
cién.
14 En el Anexo Il del Reglamento se presenta el modelo de certificacion y declaracién de gastos y solicitud de pago.
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El presente Reglamento debe aplicarse sin perjuicio de lo dispuesto, con respecto a los contro-
les sobre el terreno de las ayudas estatales (articulo 22 del Reglamento (CE) n.° 659/99 del Consejo
de 22 de marzo de 1999, por el que se establecen disposiciones de aplicacién del articulo 93 del Tratad
CE), ni de lo dispuesto en el Reglamento n.° 2185/96 que ya hemos examinado en este trabajo.

Asimismo, las disposiciones de este Reglamento no impediran que los Estados miembros apli-
guen normas mas estrictas.

Coordinacién de la Comision y los Estados miembros

La Comision, en colaboracion con los Estados miembros, comprobara que los sistemas de ges-
tién y control presentados cumplen las normas exigidas en el Reglamento 1260/99, debiendo exa-
minarse periddicamente la operatividad de dichos sistemas.

4.° Reglamento (CE) n.° 448/2001 de la Comisién, de 2 de marzo de 2001, por el que se
establecen disposiciones de aplicacion del Reglamento (CE) n.° 1260/1999 del Consejo en rela-
cion con el procedimiento para las correcciones financieras de las ayudas otorgadas con cargo
a los Fondos Estructurales. (DOCE N.° L 64 de 6 de marzo).

El presente Reglamento establece disposiciones de aplicacion del Reglamento (CE) n.° 1260/1999,
en relacion con el procedimiento para las correcciones financieras de las ayudas otorgadas con cargs
a los Fondos Estructurales, que sean administradas por los Estados miembros, para garantizar un
aplicacion uniforme de dicha disposicién en toda la Comunidad, adoptando disposiciones para la
determinacion de tales correcciones y para la comunicacién de las mismas a la Comision.

Asimismo, deben adoptarse disposiciones respecto al importe de las correcciones financieras
gue la Comisién puede efectuar de conformidad con el citado articulo 39, en los casos en que un
Estado miembro haya incumplido las obligaciones que le incumben en esta materia o en el caso de
gue la Comision realice comprobaciones de las que se deduzca falta de justificacién de la participa-
cion de los Fondos o que existen deficiencias significativas en los sistemas de gestion y control.

Aplicacion de correcciones financieras por los Estados miembros

En el caso de que se produzcan irregularidades sistematicas, todas las operaciones que pue
dan verse afectadas por ellas seran objeto de investigacion.

Cuando se suprima total o parcialmente la participacion comunitaria, los Estados miembros tendran
en cuenta la naturaleza y gravedad de las irregularidades, asi como la pérdida financiera para los Fondos

Los Estados miembros enviaran a la Comision, como anexo al ultimo informe trimestral de
cada afio, enviado de conformidad con el Reglamento (CE) n.° 1681/94 de la Comision, una lista de
los procedimientos de supresion incoados en el afio correspondiente, junto con informacién sobre
las medidas ya adoptadas o requeridas, en su caso, para adaptar los sistemas de gestion y control.
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Cuando deban recuperarse importes como consecuencia de una supresion de la cofinan-
ciacion de conformidad con el apartado 1 del articulo 39 del Reglamento 1260/99, el servicio u
organismo competente incoara los procedimientos de recuperacion y lo notificara a las autori-
dades pagadora y de gestion. Las informaciones sobre las recuperaciones seran comunicadas
la Comision.

Asimismo, este Reglamento establece que las cantidades recuperadas no podran reasignars
a la operacion u operaciones sujetas a correccion ni, en los casos en que la correccion financiera s
efectle debido a un error sistematico, a las operaciones en las que dicho error se haya producida
Los Estados miembros informardn a la Comisién de la forma en que hayan decidido o propuesto
reasignar los fondos suprimidos y, en su caso, de la modificacion del plan financiero de la inter-
vencion.

El importe de las correcciones financieras efectuadas por la Comisién sera equivalente al
importe del gasto irregular que se haya imputado incorrectamente a los Fondos, de acuerdo con e
principio de proporcionalidad.

Aplicacion de correcciones financieras por la Comision

El Capitulo Il de este Reglamento que regula la aplicacion de correcciones financieras por la
Comision introduce los cambios mas significativos en los procedimientos de control y valoracion
de las irregularidades, respecto a la normativa del periodo de programacién anterior de los afios 1994
1999. Estas novedades se refieren a los nuevos procedimientos de estimacién de las correccione
financieras. El procedimiento establecido es el siguiente:

Cuando no sea posible o factible cuantificar el importe del gasto irregular de forma precisa o
cuando sea desproporcionado suprimir el gasto en cuestién en su totalidad, y la Comisién, como con-
secuencia, base sus correcciones financieras en una extrapolacion o en un tanto alzado, procede!
del siguiente modo:

a) en el supuesto de extrapolacién, usara una muestra representativa de transacciones con cor
clusiones similares.

b) en el supuesto de tanto alzado, apreciara la importancia del incumplimiento de la normati-
va asi como la extension y las consecuencias financieras de la irregularidad establecida.

Cuando el Estado miembro no esté de acuerdo con las estimaciones realizadas de las irregu
laridades financieras por parte de la Comisidn basadas en estos procedimientos, se permitira que lo
Estados miembros puedan demostrar, mediante el examen de los expedientes (entre la Comision
el Estado miembro delimitaran el alcance del examen), que la irregularidad es inferior a la estima-
da por la Comision. En el caso de falta de acuerdo, la Comision decidird en dltima instancia el alcan-
ce de las irregularidades.
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3. Normativa nacional basica de subvenciones.

Una consideracion previa: el principio de «subsidiariedad»

La Unién Europea no pretende convertirse en un Estado centralizado con estructuras rigidas.

Entre sus objetivos estd mantener la diversidad de los distintos paises, regiones y culturas. Este
principio queda explicitamente establecido en el articulo 5 del Tratado Constitutivo de la Unién Europea:

«La Comunidad actuara dentro de los limites de las competencias que le atribuye el
presente Tratado y de los objetivos que éste asigna.

En los ambitos que no sean de su competencia exclusiva, la Comunidad intervendra,
conforme al principio de subsidiariedad, sélo en la medida en que los objetivos de la

accion pretendida, no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados
miembros, y, por consiguiente, puedan lograrse mejor, debido a la dimension o a los

efectos de la accion contemplada, a nivel comunitario.

Ninguna accion de la Comunidad excedera de lo necesario para alcanzar los objetivos
del presente Tratado.»

Las directrices del procedimiento legislativo de la Union deben garantizar que el principio de
subsidiariedad se aplique también realmente en la practica. Asi, la Unién Europea sélo ejercera aque:
llas actividades que pueda desarrollar de forma mas eficaz que los Estados miembros y sus respec
tivas administraciones.

En todo caso, el principio de subsidiariedad no debe modificar nada que garantice, en el marco
de las medidas adoptadas por la Unidn, la correcta aplicacion del Derecho comunitario.

Por tanto, si queremos estudiar la normativa de aplicaciéon del FSE (procedimientos de con-
cesidn, seguimiento y control de las ayudas, asi como procedimientos de reintegro de las ayudas
indebidamente percibidas y normativa sancionadora, etc.), en virtud del principio de subsidiariedad,
a falta de una regulacion especifica en la normativa comunitaria, debemos tener en cuenta como refe:
rencia en cada uno de los Estados miembros la correspondiente legislacion nacional de aplicacion.

3.1. Cbdigo Penal, Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre.

El Cddigo Penal espafiol tipifica las conductas fraudulentas en materia de subvenciones y ayu-
das recibidas de las Administraciones Publicas, estableciendo en diez millones de pesetas la canti:
dad defraudada, a partir de la cual se consideraba el delito como grave.
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Articulo 308: «El que obtenga una subvencion o ayuda de las AA.PP. de mas de diez
millones de pesetas, falseando las condiciones requeridas para su concesién u ocul-
tando las que le hubiesen impedido.

El que incumpla las condiciones establecidas, alterando los fines para los que la sub-
vencion fue concedida en subvenciones de méas de 10 millones.

Sera castigado con la pena de prision de uno a cuatro afios y multa del tanto al séxtu-
plo de su importe.

Ademas de estas penas el responsable perdera la posibilidad de obtener subvenciones
0 ayudas publicas, incentivos fiscales o de la Seguridad Social durante un periodo de
3 a 6 afios.

Quedara exento de responsabilidad penal, en relacion con las subvenciones, el que rein-
tegre las cantidades percibidas, incrementadas en un interés anual equivalente al inte-
rés legal del dinero, aumentado en 2%, desde el momento en que lo percibi6, siempre
que se produzca antes de la notificacién de la iniciacion de actuaciones de inspeccion
o control 0 se haya interpuesto querella o denuncia.»

Como consecuencia de la exigencia de un limite minimo de 50.000 euros (8.320.000 ptas.,
aproximadamente) que exige el Convenio de 26 de julio de 1995, ya citado, para su tipificacion como
fraude grave por los cddigos penales de los paises miembros de la Unidn, se podia haber optado pc
rebajar en el articulo citado el montante de diez millones de pesetas a esta nueva cifra para todo tipc
de subvenciones y ayudas tanto nacionales como comunitasasembargo el legislador ha pre-
ferido mantener el tope minimo de diez millones de pesetas, a partir del cual se tipifica el fraude de
las ayudas y subvenciones nacionales y afiadir un nuevo articulo, el 309, para regular los fraudes dt
las ayudas y subvenciones comunitarias:

Articulo 309: «El que obtenga indebidamente fondos de los presupuestos generales de
la Unién Europea u otros administrados por ésta, en cuantia superior a 50.000 euros,
falseando las condiciones para su concesién, ocultando las que hubieran impedido su
concesion, serd castigado con la pena de 1 a 4 afios y multa del tanto al séxtuplo de la
ayuda.»

También se ha de tener en cuenta el articulo 306 que, con el titulo «Fraude a los Presupuesto:
Generales de las Comunidades Europeas», establece igual pena que en el articulo 309 para los qt
«por accion u omision» defrauden a los Presupuestos Generales de las Comunidades, en igual cuar
tia que la sefialada en este ultimo tipo, siendo las conductas perseguibles eludir el pago de cantida
des que se deban ingresar, o dar a los fondos obtenidos una aplicacion distinta a aquella a que est
vieran destinados.

15 Como veremos més adelante, se hizo con la regulacién de las ayudas y subvenciones en la Ley General Presupuestari
en la que se equiparan las ayudas que provienen de los fondos nacionales y comunitarios.

ESTUDIOS FINANCIEROS ntéim. 229 -131 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| EL FSE Y LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO EN ESPANA | Adridn Gonzdlez Martin y Pedro Martinez de Goicoechea

Como vemos la regulacion de las penas que lleva aparejados los fraudes a las subvenciones
publicas y ayudas, ya sean nacionales o comunitarias, son las mismas, la pena de prisiéon de uno .
cuatro afios y multa del tanto al séxtuplo de la ayuda defraudada, sin embargo la fijacién de una can-
tidad diferente para la consideracion de la existencia de un delito de fraude, introduce a nuestro enten-
der, dentro de nuestro ordenamiento juridico penal un elemento de arbitrariedad en la consideracion
del delito, ya que la existencia de un fraude en algunos supuestos va a depender no de la cantidas
defraudada, sino del origen de la ayuda y subvencion, de manera que cuando la cantidad defrauda
da oscile entre 8.319.300 y 10.000.000 de pesetas, su calificacién dependera exclusivamente del ori-
gen de los fondos que han otorgado la ayuda (si son nacionales o comunitarios) y no de la conduc-
ta del sujeto infractor, que entendemos seria mas coherente.

Esta discriminacién en nuestra legislacién penal supone una desventaja en la tutela y protec-
cion de los fondos publicos nacionales frente a los comunitarios.

Este diferente tratamiento respecto a la determinacion de la cantidad minima defraudada se
ve agravado porque no esté prevista la acumulacién de ayudas para establecer el tope minimo al qu
se considera fraude, por lo que se abre una via que puede permitir a los posibles defraudadores aumel
tar el tope minimo de las ayudas recibidas por encima de las cantidades reguladas en nuestro Cédig
Penal, sin que tengan la consideracion de delito de fraude, en el caso de las ayudas y subvencione
gue se reciben cuando participan tanto fondos nacionales como comunitarios (como es el caso de la:
acciones cofinanciadas por el FSE) en las que la cantidad total defraudada puede ser mas elevad
que los limites impuestos por el Codigo Penal, sin que tenga la consideracion dé delito

3.2. Normas administrativas sobre ayudas y subvenciones pUblicas

Dentro de la normativa nacional, existen dos normas basicas de regulaciéon de las ayudas y
subvenciones publicas:

* Ley General Presupuestaria.

« Reglamento de procedimiento para la concesion de subvenciones.

16 por ejemplo, en una accién cofinanciada por el FSE en una zona de objetivo 3 (donde la tasa de cofinanciacién comuni-
taria es del 50%, si un beneficiario recibe una ayuda de forma fraudulenta de 16.000.000 de ptas,, como recibe 8.000.000
de ptas. provenientes de ayudas nacionales y la misma cantidad de ayudas comunitarias, su irregularidad no estara tipifi-
cada como fraude, a pesar de superar los topes minimos regulados en el Cédigo Penal, tanto para las ayudas nacionale
como comunitarias.

17 Por lo que respecta a la normativa espafiola que regula las ayudas y subvenciones publicas, hay que tener presente la con
petencia legislativa en esta materia que tienen las Comunidades Auténomas, para tener una vision completa de las nor-
mas de aplicacion. No obstante dados los objetivos y limitaciones de este trabajo, vamos a examinar Gnicamente la nor-
mativa nacional general en materia de ayudas y subvenciones, sin perjuicio de que en cada Comunidad Auténoma se
debera tener presente la legislacién autonémica de aplicacion en la materia.
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1.° Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, aprobada por R.D. Leg. 1091/88,
de 23 de septiembre.

La Seccion Cuarta de esta Ley esta dedicada a ayudas y subvenciones j§ibhidasque
frente a la distinta regulacion que hemos visto en el Cédigo Penal para la calificacion de fraude de
los fondos obtenidos, segun el origen de los mismos (presupuesto nacional 0 comunitario), y su cuan-
tia, en la Ley General Presupuestaria, se equipara explicitamente el tratamiento de las ayudas y suk
venciones que se otorgan con fondos publicos nacionales, con las que se otorgan con fondos de |
Unién Europa e incluso contempla los casos en que las ayudas de la Union Europea financian solc
una parte del coste total, como es el caso de las acciones cofinanciadas por el FSE.

El articulo 81.1b) establece que para las ayudas y subvenciones en defecto de normas espe
ciales, las contenidas en esta Seccion Cuarta seran de aplicacién, entre otras:

«A cualquier tipo de ayuda que se otorgue con cargo al Presupuesto del Estado o de
sus Organismos autbnomos y a las subvenciones o ayudas financiadas, en todo o en
parte, con fondos de la Comunidad Econémica Europea.»

Por tanto, frente a la diferente regulacién del Cédigo Penal ya comentado, en esta Ley los dere-
chos y obligaciones de los beneficiarios de las ayudas y subvenciones seran los mismos con inde:
pendencia de que éstas se hayan otorgado con cargo a fondos publicos nacionales o comunitarios.

Se define al beneficiario de las ayudas o subvenciones «ehuestinatario de los fondos
gue haya de realizar la actividad que fundamento6 su otorgamiento o que se encuentra en la situa-
cién que legitima su concesion.»

Obligaciones del beneficiario

a) Realizar la actividad para la que ha sido concedida la ayuda o subvencion.

b) Acreditar ante el 6rgano concedente la realizacién de la actividad, asi como el cumplimiento
de los requisitos y condiciones que determinen la concesion y disfrute de la ayuda.

c) Debera someterse a todas las actuaciones de comprobacidn que estén previstas para la cor
cesion de las ayudas o subvenciones por el érgano concedente y a las de control financie-
ro que correspondan a la Intervencion General de la Administracion del Estado en relacion
con las subvenciones y ayudas concedidas y a las previstas en la legislacion del Tribunal
de Cuentas.

18 |a norma no define los conceptos de ayudas y de subvenciones publicas, y regula ambas indistintamente. No obstante,
podemos distinguir entre ayuda y subvencion, sefialando que tiene caragtedalka disposicion gratuita de fondos
publicos realizados a favor de personas o entidades publicas o privadas por razén del estado, situacion o hecho en que s
encuentre o soporte y que se considetavenciona toda atribucién patrimonial gratuita a favor de personas fisicas o
juridicas destinadas al fomento de una determinada actividad o comportamiento de interés pablico o social.
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d) Debera comunicar a la entidad concedente la obtencién de subvenciones o ayudas para la
misma finalidad, para evitar que las ayudas concedidas superen el coste total de la activi-
dad?e.

Esta obligacion de los beneficiarios de comunicar la obtencion de otras subvenciones o ayu-
das para la misma finalidad se debe a que la pluralidad de subvenciones que actualmente existen
que provienen de diferentes Administraciones Publicas, y también de la Uni6n Europea, teniendo
cada una de ellas sus propios drganos de gestion y control tiene el riesgo de que la acumulacion de
subvenciones en unos mismos beneficiarios pueda superar el coste de la actividad subvencionada
Si bien, como hemos visto el articulo 81 impone la obligacion al beneficiario de comunicar la obten-
cién de otras subvenciones a los érganos concedentes, esta obligacion debe poder ser controlada pt
dichos érganos para garantizar el buen uso de los intereses publicos.

Sin embargo la regulacion del procedimiento para cumplir las obligaciones de comunicacion
de obtencién de ayudas no se hizo, hasta el afio 2000, en que se p@ilicddal3 de enero de
2000 del Ministerio de Economia y Hacienda, que designa como drgano coordinador de la infor-
macién en materia de subvenciones publicas a la IGAE y regula el procedimiento de comuni-
cacion de los beneficiarios de subvenciones publicas.

Esta Orden tiene por objeto crear una base de datos nacional sobre subvenciones y ayudas publi
cas, asi como los procedimientos a seguir para facilitar la informacion de los organismos publicos de
la Administracion del Estado, gestores de las mismas. Sin embargo, esta Orden no puede garantiza
mecanismos de comprobacion y de intercambio entre todas las Administraciones Publicas, dado que
la gestion de las subvenciones y ayudas publicas es competencia de distintas Administraciones Publicas
Para tratar de paliar las limitaciones de la Orden, en la misma se prevé la posibilidad de celebracion
de convenios de colaboracién con las Comunidades Auténomas y Entidades Locales que correspon:
dan, con la finalidad de que la base de datos pueda integrar la informacion de las subvenciones y ayu
das publicas concedidas, en aras a una mayor eficacia en la gestion y control de estas subvencione
y ayudas por cada Administracion, en el ambito de sus correspondientes competencias.

Desconocemos el nimero de Comunidades Auténomas que han suscrito los correspondientes
convenios, pero creemos que, hasta la fecha, no ha logrado cumplir su objetivo de crear la desead:
y necesaria base de datos nacional de concesion de ayudas y subvéhciones

19 sin embargo, la concrecién de esta obligacion estableciendo las formas de comunicacion de la percepcion de otras ayu-
das, como ya estudiaremos en otro apartado de este trabajo, no ha sido regulado hasta épocas muy recientes, manifestal
dose todavia dificultades de aplicacién, lo que ha dado lugar al riesgo de que un beneficiario reciba distintas ayudas y
subvenciones provenientes de distintas administraciones (local, autonémica, nacional o comunitaria) sin que se pueda
conocer por ninguno de los drganos concedente cual es la cuantia global de las ayudas recibidas por un beneficiario, por
lo que se puede incurrir en el riesgo de la doble cofinanciacion, sin que sea conocido este hecho por los érganos conce-
dentes de las ayudas, y por tanto, dificilmente puede ser evitado.

20 Resolucién de 7 de febrero de 2001 de la Intervencién General de la Administracién del Estado, por la que se modifican
las especificaciones técnicas, la estructura logica de la informacién y los soportes informéticos utilizables en el intercam-
bio de informacién con los érganos gestores de subvenciones y ayudas publicas. (publicada en el BOE de 20 de febrero).
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2.°RD 2225/93, de 17 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento del procedi-
miento para la concesion de subvenciones publicas.

a) Objeto y requisitos:

Esta norma regula las subvenciones gestionadas en su totalidad por la Administracion
General del Estado y sus entidades vinculadas y dependientes, asi como en las que le corres
ponda al Estado la competencia normativa plena.

En los supuestos en que las fases de la gestién son llevadas a cabo por diferentes
Administraciones Puablicas, la norma prevé su aplicacién parcial a aquellas fases del pro-
cedimiento gestionadas por la Administracion General del Estado.

El interés de este Reglamento no sdlo radica en que regula las subvenciones gestionadas
por la Administracion General del Estado y aquellas que le corresponde la competencia por
materia plena, sino en su caracter supletorio en los procedimientos de concesion de ayudas
y subvenciones establecidas en normas comunitarias europeas o en normas nacionales d
desarrollo o transposicién de aquéllas, asi como en los procedimientos de reintegro.

b) Procedimiento de concesion

En la concesion de ayudas y subvenciones, que se efectuara de acuerdo con los procedi-
mientos establecidos en los mismos, se establece que, en todo caso, se observaran los prin
cipios deobjetividad, concurrencia y publicidad.

La resolucién de concesién debera ser motivada de acuerdo con lo dispuesto en la norma
que regule la correspondiente convocatoria.

Se establece como requisito para obtener ayudas y subvenciones el cumplimiento de los
beneficiarios de sus obligaciones tributarias y con la Seguridad Social

c¢) Control de las subvenciones

El control del cumplimiento del objeto, condiciones y finalidad de la subvencion, se efec-
tuara de conformidad con lo dispuesto en la Ley General Presupuestaria y demas normas
reguladoras de la subvencion.

21 Con posterioridad, se publicaron las siguientes Ordenes Ministeriales regulando estas obligaciones de los beneficiarios
de subvenciones:

« Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 28-4-96 sobre justificacién del cumplimiento de obligaciones tribu-
tarias por beneficiarios de subvenciones concedidas con cargo a los Presupuestos Generales del Estado: establece con
requisito para la concesion de ayudas o subvenciones la acreditacion por los beneficiarios de hallarse al corriente de
sus obligaciones tributarias.

» Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 25-11-97 sobre justificaciéon del cumplimiento de las obligaciones
de la Seguridad Social por beneficiarios de subvenciones concedidas con cargo a los Presupuestos del Estado: esta
blece como requisito para el pago de ayudas y subvenciones el cumplimiento de sus obligaciones frente a la Seguridad
Social.
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Procedimiento de reintegro

Cuando las normas aplicables al control del cumplimiento del objeto, condiciones y finalidad
de la subvencion no establezcan un procedimiento especifico para el reintegro de la misma, se segui
ra el regulado en este articulo:

a) Se iniciara de oficio como consecuencia de la propia iniciativa del 6rgano competente, u
otros que tengan atribuidas facultades de inspeccion en esta materia, o de la formulacién
de una denuncia.

b) Se garantizara al interesado el derecho de audiencia.

c) Alos seis meses desde la iniciacion, si no hubiera recaido resolucién, se iniciara el com-
puto del plazo de caducidad, segln establece el articulo 44.2 de la Ley 30/92.

d) Si el procedimiento de reintegro se hubiera iniciado como consecuencia de hechos que
pudieran ser constitutivos de infraccidn administrativa, se pondra en conocimiento del érga-
no competente para la iniciacién del correspondiente procedimiento sancionador.

e) Una vez acordado el reintegro, éste se efectuara de acuerdo con lo previsto en la Ley General
Presupuestaria, procedimiento que examinaremos posteriormente.

El modelo normativo de subvenciones se completa con el conjunto de Ordenes Ministeriales
que establecen las bases reguladoras de concesién de las correspondientes subvenciones o ayud:
que regulan, entre otras materias, el objeto de la subvencion, requisitos de los beneficiarios y res-
tantes condiciones para la obtencién de la subvencion o ayuda de que se trate.

Procedimiento Administrativo en materia de sanciones:

La Disposicién Adicional Tercera de la Ley 30/92 prevé la necesidad de adecuar a ésta las nor-
mas reguladoras de los distintos procedimientos administrativos.

En la normativa nacional en materia de sanciones administrativas en relacién con las ayudas
y subvenciones, tenemos que referirnos de nuevo a la Seccion Cuarta de la Ley General Presupuestari
que en su articulo 82 regula las sanciones administrativas en materia de subvenciones y ayudas publi
cas. Este articulo tipifica las conductas que constituyen sanciones administrativas en materia de sub-
venciones y ayudas, en las que intervenga el dolo, culpa o simple negligencia, que supongan:

a) Falsear las condiciones requeridas para su concesion, que permitan la obtencion de la ayuda

o bien ocultando aquellas condiciones que hubieran impedido obtenerla.

b) No aplicacion de la ayuda a los fines para los que se ha concedido, salvo que la ayuda sea
devuelta sin previo requerimiento al no poder aplicarla a los fines previstos.
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¢) Incumplimiento de las obligaciones asumidas como consecuencia de la concesion de la sub-
vencién por razones imputables al beneficiario.

d) Falta de justificacion del empleo de los fondos.

En los casos en que la conducta pudiera ser constitutiva del delito contra la Hacienda Publica,
la Administracidn pasara el tanto de culpa a la jurisdiccion competente y se abstendra de seguir el
procedimiento sancionador mientras la autoridad judicial no dicte sentencia firme.

En los casos en que la autoridad judicial imponga una pena, quedara excluida la imposicion de
sancién administrativa, pero en caso de no estimarse la existencia de delito, la Administracion conti-
nuard el expediente sancionador en base a los hechos que los Tribunales hayan declarado probados

Sin embargo, segln noticias aparecidas en la ptéakfiscal anticorrupcién, en un encuen-
tro con la Asociacion de Periodistas de Informacion Econdmica al anunciar el inicio de una investi-
gacion sobre el supuesto uso indebido de fondos europeos para la formacién de parados, mostro s
descontento por la falta de colaboracién en varios ambitos de la Administracion en la deteccion y
denuncia de delitos econdmiceglgo falla en las estructuras de la Administracion publica, cuan-
do nos vemos obligados a actuar a través de noticias que se publican en los medios de comunica-
cién».El fiscal puso como ejemplo de su denuncia a la Comisién Nacional del Mercado de Valores,
al Tribunal de Defensa de la Competencia, al Consejo Consultivo de las Privatizaciones y a las tres
Administraciones Publicas (central, autonémica y local) lo que deberia dar lugar a que los respon-
sables de concesion de ayudas y subvenciones dicten las correspondientes instrucciones a los 6rg;
nos de gestion y control, para que se comuniquen a la Fiscalia aquellas irregularidades que se com
pruebe que puedan ser constitutivas de delitos contra los intereses financieros nacionales y/o
comunitarios. Las cifras sobre diligencias penales abiertas en relacion con la materia que analiza-
mos confirman lo anterior. En efecto, segin las Memorias Anuales de la Fiscalia General del Estado,
dichas diligencias penales fueran las siguientes:

ARNoO FRAUDES COMUNITARIOS FRAUDE SUBVENCIONES 23
1997 11 11
1998 5 7
1999 13 18
2000 17 5

22 Diario El Paisdel 13 de marzo de 2001.

23 Aunque la memoria no lo especifica, hay que suponer que en el apartado Fraudes Comunitarios se incluyen los delitos de
los articulos 306 y 309 del CPy en el apartado Fraude Subvenciones, los delitos contemplados en el articulo 308.
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Responsables de las infracciones

Seran los beneficiarios de las ayudas o subvenciones que incurran en dichas conductas, as
como las Entidades colaboradotéas

Las infracciones se sancionaran mediante multa hasta el triple de la cantidad indebidamente
obtenida, aplicada o no justificada.

Las sanciones se graduaran en atencién a la buena o mala fe del sujeto infractor, reincidencia o nc
del beneficiario infractor en otras infracciones en materia de subvenciones y ayudas publicas y posibles
resistencias u obstrucciones a las actuaciones de control sobre dichas ayudas por parte del beneficiario

Asimismo junto con la multa, la autoridad sancionadora podra acordar la imposicion de las
siguientes sanciones:

a) Pérdida por un plazo de hasta cinco afios de la posibilidad de obtener subvenciones publicas.

b) Prohibicion por un plazo de hasta cinco afios para celebrar contratos con el Estado u otros
entes publicos.

En todo caso las sanciones administrativas seran independientes de la obligacion del reinte-
gro de la ayuda o subvencion obtenida incrementada con los intereses de demora.

Procedimiento de imposicién de sancianes

Las sanciones seran acordadas por los titulares de los Departamentos ministeriales conce-
dentes de la subvencion.

En la citada Ley se establece que el expediente podra iniciarse de oficio, como consecuencia
de actuacién de control por el érgano concedente o por la entidad colaboradora o por los érganos
competentes de control financiero que ejerce la Intervencion General de la Administracién del Estado
o Intervenciones Generales de las Comunidades Auténomas.

Los acuerdos de imposicion de sanciones podran ser impugnados en la via administrativa y
posteriormente en la jurisdicciébn contencioso-administrativa.

Las infracciones prescribiran al cabo de cinco afios a contar desde el momento en que se come:
tié la infraccion.

24 gse considera Entidad colaboradora aquella que actia en nombre y por cuenta del 6rgano concedente a todos los efecto
relacionados con la ayuda o subvencién, y por tanto, viene obligada a: a) entregar los fondos; b) verificar que el benefi-
ciario retine todas las condiciones para su concesion; c) justificar ante el 6rgano concedente la aplicacion de la ayuda a

los fines para los que fue otorgada, y d) someterse a las actuaciones de comprobacion respecto de la gestion de dicho:
fondos por los 6rganos competentes.
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El procedimiento sancionador nacional viene regulado en la Ley 30/92, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, en el
Titulo IX, de acuerdo con los principios de legalidad, irretroactividad, tipicidad y proporcionalidad.

Las sanciones administrativas no podran en ningun caso implicar privacion de libertad.

Prescripcion: Las infracciones y sanciones prescribiran segun lo dispuesto en las leyes que
las establezcan, comenzandose a contar el plazo de la infraccién desde el dia en que se hubiera com
tido y el plazo de prescripcion de las sanciones, desde el dia siguiente a aquel en que adquiera fir
meza la resolucion por la que se impone la sancion.

Concurrencia de sanciones: No podran sancionarse los hechos que hayan sido sancionados
penal o administrativamente, en los casos en que se aprecie identidad del sujeto, hecho y fundament
(«ne bis in idem»).

Presuncion de inocencia: Los procedimientos sancionadores respetaran la presunciéon de no
existencia de responsabilidad, mientras no se demuestre lo contrario.

La imposicion de sanciones se efectuard mediante expediente administrativo en el que, en todo
caso, se dara audiencia al interesado y tramitado conforme a lo establecido en la Ley 30/92, de 2¢
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, cuyo Titulo VI trata de las Disposiciones Generales sobre Procedimientos Administrativos.

La Ley 30/92 no contiene una regulacién del procedimiento sancionador sino, como hemos
visto, establece s6lo los principios que deben informar los procedimientos concretos que deben esta:
blecerse legalmente o reglamentariamente.

El Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora fue apro-
bado por RD 1398/93 de 4 de agosto.

La potestad sancionadora se ejercera mediante el procedimiento establecido en este Reglamenttc
en defecto total o parcial de procedimientos especificos previstos en las correspondientes normas
en los supuestos siguientes: Administracién General del Estado (en materias de su competencia exclu
siva), y Comunidades Auténomas y Administracién Local (en las que el Estado tenga competencia
normativa plena). Quedando excluidos los procedimientos sancionadores en materia tributaria, asi
como las sanciones por infracciones en el orden social.

Potestad sancionadora:

Como ya hemos sefialado, el articulo 82 de la Ley General Presupuestaria define las conduc-
tas tipificadas como infracciones administrativas en materia de subvenciones, asi como las sancio-
nes, su graduacion y sujetos responsables, atribuyendo la competencia para acordar e imponer la
sanciones a los titulares de los Departamentos Ministeriales concedentes, especificando al mismc
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tiempo que la imposicién de sanciones se efectuara mediante expediente administrativo en el que,
en todo caso, se dara audiencia al interesado antes de dictarse el acuerdo correspondiente, expedier
que, como hemos analizado, sera tramitado conforme a lo dispuesto en la Ley 30/92.

Sin embargo, en Espafia no conocemos ningln caso en el que habiéndose comprobado irre-
gularidades en acciones cofinanciadas por el FSE, que hayan dado lugar al inicio del expediente de
reintegro, si se ha apreciado a la vez la existencia de conductas tipificadas como infracciones admi-
nistrativas, se haya iniciado el correspondiente expediente sancionador, cuando, tanto la normativa
nacional como la comunitaria, como ya hemos sefialado en este trabajo, contemplan la posibilidad
en esos casos de imponer sanciones administrativas.

Desconocemos, si en el caso de otros Fondos Estructurales, junto al expediente de reintegro,
en el caso de haberse apreciado la existencia de conductas tipificadas como infracciones adminis-
trativas, se hayan iniciado los correspondientes expedientes sancionadores.

Esta dispersidon normativa de la regulacion de las ayudas y subvenciones publicas, tanto de
los procedimientos de concesion, como su justificacion por los beneficiarios y control de las mis-
mas con las consecuencias que se derivan, en la practica, supone en unos casos el desconocimien
de la legislacion de aplicacion, en otros dificultades de interpretacion y armonizacion de la norma-
tiva y en otras ocasiones ausencia de normas reglamentarias de desarrollo de la normativa.

La Ley 31/90, de 27 de diciembre, de los Presupuestos del Estado para el afio 1991, modifi-
c6 la redaccién de los articulos 81 y 82 de la Ley General Presupuestaria y los agrup6 en una Unica
Seccion (la Seccion Cuarta, como ya hemos visto), dedicada a «Las ayudas y subvenciones publi-
cas», modificacidn que supuso un avance en la objetivacién de los procedimientos de adjudicacion
y en la definicién de los deberes y responsabilidades de las ayudas.

Sin embargo esta Seccidn ordenadora de las ayudas y subvenciones publicas, se refiere a ul
tipo singular de gasto, que se encuentra sin embargo dentro de una ley (la Ley General Presupuestaria
gue contiene normas comunes de gestién financiera, careciendo actualmente de una norma Unic:
reguladora de las ayudas y subvenciones publicas en coherencia con la importancia creciente, tantc
cualitativa como cuantitativamente de esta modalidad de gasto.

Este avance, sin embargo, no ha logrado la mejora y clarificacién de los procedimientos de
seguimiento y control posteriores al pago de la subvencién, dada la existencia, como hemos visto,
de otras normas de regulacion de las ayudas y subvenciones publicas, de manera que el incumpli
miento de la normativa sobre subvenciones puede dar lugar a la iniciacidn de cuatro procedimien-
tos distintos, ademas del previsto en el Cddigo Penal, que pueden ser:

a) Procedimiento administrativo sancionador de acuerdo con el articulo 82 de la Ley General
Presupuestaria, de conformidad con lo dispuesto en el Titulo IX de la Ley 30/92, como ya
hemos visto, recurrible en la via contencioso-administrativa.

b) Procedimiento administrativo de reintegro, que ya hemos visto recurrible en la via econo-
mico-administrativa.
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¢) Procedimiento administrativo de responsabilidad contable (articulo 141.1.f) de la Ley
General Presupuestaria, recurrible ante el Tribunal de Cuentas.

d) Procedimiento ante la jurisdiccion contable.

En el ejercicio del control, la acreditacion de que se rednen las condiciones para recibir la sub-
vencion no suele plantear dificultades, lo que plantea mas problemas es el seguimiento y control pare
comprobar la aplicacién que se da a los fondos y los resultados obtenidos, fase en la que se preser
tan grandes lagunas, tanto en la normativa comunitaria, como nacional.

Tenemos que tener presente que el fin de la justificacion de las subvenciones, no es sélo mos-
trar la realidad del gasto, sino también los resultados obtenidos.

Esta dispersién normativa, que todavia existe, ya fue puesta de relieve por el Tribunal de
Cuentas del Reino de Espafia, en la Mocion derivada de la actividad fiscalizadora sobre justificacion
y control de subvenciones concedidas con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, que pr
sento el 29 de julio de 1993, en la que sefialaba entre sus recomendaEioaésente se consi-
dera conveniente que, sin perjuicio de que a corto plazo se solventen las problemas actualmente
existentes adoptando las medidas anteriormente sugeridas, se estudie la oportunidad de promulgar
una ley General de Subvenciones que regule de forma sisteméatica y completa un fenémeno de tant:
importancia econdmica y social dentro de la actividad financiera del Sector publico».

Sin embargo, estas recomendaciones del Tribunal de Cuentas no parecen haber sido recogidas
hasta la fecha, por el legislador, asi como tampoco, las conclusioné¥ateh& de julio de 1994
para el estudio y propuesta de medidas para persecucion y correccion del Fraud€ dedica
una parte del mismo al estudio del fraude en las subvenciones y ayudas publicas. El apartado que s
dedica exclusivamente a las ayudas y subvenciones lo justifica en que éstas constituyen una partt
muy significativa de la actuacion del EstadBesde el punto de vista de su importancia cuantita-
tiva, constituye aproximadamente el 5,7% del Gasto Publico contemplado en los Presupuestos
Generales del Estado (aproximadamente 1,6 billones de pesetas en el afio 1993), ... Por otra parte,
las ayudas y subvenciones constituyen el soporte especifico de politicas publicas de fomento y de
ayuda de gran incidencia social.»

Del resultado de dicho estudio, resaltan las siguientes debilidades:

a) De caracter general:

Abordar un estudio sistemético y en profundidad de los distintos aspectos de la actividad

subvencionadora del Sector Publico: finalidades, normativa, procesos de gestion, sistemas
de control y evaluacién de resultados, procedimientos de coordinacion entre Administraciones
Publicas, régimen sancionador y simplificacion de tipos de subvenciones.

25 Este estudio fue realizado por una Unidad Especial creada por acuerdo del Consejo de Ministros de 4-8-1993 (BOE 20-10-93).
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b) De caracter normativo:

Incorporar sistematicamente, en cada una de las normas reguladoras de las subvenciones \
ayudas publicas, las referencias previstas en el articulo 81.8 de la Ley General Presupuestaria,
en relacion con la obtencidn concurrente de subvenciones y ayudas, como posible causa de
revision de la concesion y la obligacién del beneficiario de comunicar a la entidad conce-
dente la obtencion de otra subvencion.

Incluir en las normas reguladoras de las subvenciones y ayudas publicas aquellos precep-
tos que hagan referencia tanto a las correspondientes infracciones administrativas, como a
las respectivas sanciones a que puedan dar lugar dichas infracciones, de acuerdo con lo
establecido en la Ley General Presupuestaria.

¢) Sobre sistemas de control:

Determinacion de los tipos de subvenciones con mayor riesgo y la seleccion de muestras
sectoriales y territoriales de mayor incidencia potencial del fraude o del uso incorrecto de
las ayudas.

Establecer manuales y protocolos de gestion y control permanentemente actualizados y de
uso obligado por las unidades y funcionarios responsables.

Verificar sisteméaticamente por los 6érganos gestores de las subvenciones el cumplimiento
de las obligaciones tributarias y de Seguridad Social que ha de exigirse a los beneficiarios.

Analizar la eficacia de los instrumentos de control existentes y generalizar estructuras cuyos
objetivos sean los de planificacién, coordinacion de los controles a desarrollar, valoracion
de sus resultados y propuesta de medidas correctivas, tanto en los aspectos normativos comc
en los de organizacion de la gestion, entre las distintas Administraciones Publicas.

Procedimiento de reintegro

La recuperacion de las cantidades indebidamente pagadas como consecuencia de la deteccioi
de irregularidades, se llevara a cabo de acuerdo a los procedimientos nacionales en vigor.

Recordamos que las obligaciones del beneficiario de una subvencién son:

Realizar la actividad objeto de la subvencion.

Acreditar la realizacion de la actividad.
* Someterse a las actuaciones de comprobacion.
« Comunicar las subvenciones o ayudas obtenidas para la misma finalidad.

Cuando se comprueben irregularidades en el cumplimiento del objeto, condiciones vy finali-

dad de la subvencion, procedera el reintegro de las cantidades indebidamente percibidas.
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El articulo 81.9 de la Ley General Presupuestaria establece cuando procede el reintegro de las
cantidades concedidas y la exigencia de los intereses de demora, que sera en los siguientes casos

a) Incumplimiento de la obligacion de justificacién.
b) No reunir las condiciones para obtener la subvencion.
¢) Incumplimiento de la finalidad para la que fue concedida.

d) Procedera el reintegro del exceso obtenido sobre el coste de la actividad desarrollada.

Una vez concluido el procedimiento de control cuyas conclusiones quedan recogidas en el infor-
me definitivo (informe que se elaborara a partir del informe provisional y de las alegaciones al mismo
del interesado), se inicia el procedimiento de reintegro, de acuerdo con la legislacion nacional.

El RD 2225/93 ya citado (que aprueba la concesion de ayudas y subvenciones publicas) esta-
blece:

Cuando las normas aplicables al control del cumplimiento del objeto, condiciones y finalidad
de la subvencién no establezcan un procedimiento especifico para el reintegro de la misma, se segui
ra el regulado en este articulo:

1.° El procedimiento se iniciara de oficio como consecuencia de la propia iniciativa del érga-
no competente, orden superior, peticién razonada de otros 6rganos con facultades de ins-
peccion o denuncia.

2.° En la tramitacion del procedimiento se garantizara el derecho al interesado de audiencia.

3.9 Si en seis meses no hubiera recaido resolucion expresa desde la iniciacion, teniendo en
cuenta las interrupciones imputables a los interesados, se iniciara el computo del plazo de
caducidad.

4.° Si el procedimiento de reintegro fuera como consecuencia de hechos que pudieran ser cons:
titutivos de infraccién administrativa, se iniciara el correspondiente procedimiento san-
cionador.

5.9 Una vez acordada la procedencia del reintegro, el procedimiento de reintegro se efectua-
ra de acuerdo con lo previsto en la Ley General Presupuestaria (art. 81.9 en relacién con
los arts. 31 a 34 y 36).

Procedimiento de reintegros de ayudas y subvenciones publicas
Viene regulado en larden de 23-7-96 del Ministerio de Economia y Hacienda sobre atri-

bucion de competencias en materia de procedimiento de recaudacién de reintegros de ayudas
y subvenciones publicas.
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Este procedimiento tiene dos fases:

a) Declaracion de la procedencia del reintegro:

La declaracién del incumplimiento de los requisitos y de la procedencia del reintegro recae
en el 6rgano concedente de la subvencion, que como érgano que otorga la subvencion es
el Unico que tiene capacidad para evaluar si se han cumplido o no los requisitos exigidos
para que sea beneficiario de la misma.

Este criterio, en el caso de las ayudas concedidas por la Unién Europea, viene confirmado
en la Orden de 12-9-96 sobre flujos financieros, entre la Comunidad Europea y la
Administracion General del Estado, en el apartado 2.4 del articulo 2 establece que el acuer-
do de devolucién de ayudas por incumplimiento de las condiciones de otorgamiento de las
mismas, en los términos expuestos en el articulo 81.9 de la Ley General Presupuestaria,
ser& dictado por el 6rgano u organismo que concedio la ayuda.

b) Competencia de recaudacion:

El 6rgano concedente de la subvencion lo comunicara en el plazo de diez dias a la Delegacion
Provincial de Hacienda correspondiente al domicilio del interesado, acompafiado de datos
identificativos del interesado y de la subvencion y causas que motivan el reintegro.

En via voluntaria, corresponde a las Delegaciones Provinciales del Ministerio de Economia
y Hacienda la recaudacion.

Una vez finalizado el plazo de pago voluntario, las delegaciones de Hacienda acreditaran tal cir-
cunstancia a las dependencias de recaudacion de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria
gue corresponda, para que inicie el procedimiento de recaudacién en via de apremio.

La Ley 55/99, de 10 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y de Orden Social,

ha venido a establecer un procedimiento que simplifica la recuperacion de las ayudas comunitarias
indebidamente percibidas, cuando se trata de beneficiarios que reciben regularmente ayudas de lo:
Fondos Estructurales, o tienen pendiente de recibir algun ingreso por cuenta de los citados Fondos
En el articulo 44 se establece que los 6rganos de las Administraciones Publicas, con competencia dt
gestion y control de las ayudas cofinanciadas por los Fondos Estructurales, seran responsables di
los procedimientos de liquidacidn de cuentas, resolviendo acerca de las responsabilidades financie-
ras que se deriven de las actuaciones de gestion y control de las ayudas.

Cuando se acuerde que se ha producido algun cobro indebido, se podra evitar el inicio del pro-
cedimiento de reintegro, si el beneficiario que ha cometido la irregularidad tiene que recibir en el
futuro pagos por cuenta de los Fondos Estructurales, pues en ese caso el érgano competente pal
proponer los pagos lo pondra en conocimiento del Ministerio de Hacienda, para que efectue la liqui-
daciones, deducciones o compensaciones correspondientes, en futuros pagos que se realicen pc
cuenta de los citados fondos. Las compensaciones financieras se llevaran a cabo por la Direccion
General del Tesoro.
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VI. ORGANOS DE CONTROL DE LAS AYUDAS DEL FONDO SOCIAL EUROPEO

1. Organos de control: comunitarios.

1.1. Tribunal de Cuentas.

Sus funciones son examinar la contabilidad de la UE y sus instituciones, asi como la legali-
dad y regularidad de todas sus transacciones y verificar si la ejecucion de su presupuesto se hac
mediante una buena gestién econémica.

Realiza actuaciones de auditoria y control de acuerdo con los planes de control anuales, entre
los que se encuentran planes especificos de control de acciones cofinanciadas por el FSE, que prc
grama para cada uno de los Estados miembros, que reciben ayudas de este fondo.

La Seccion Quinta del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea dedicada al Tribunal
de Cuentas en su articulo 248 disponexgu@minara las cuentas de la totalidad de ingresos y gas-
tos de la Comunidad,..(y) «de cualquier organismo creado por la Comunidad...».

«El control se llevara a cabo sobre la documentacién contable y, en caso necesario, en
las dependencias correspondientes de las otras instituciones de la Comunidad, en las
dependencias de cualquier érgano que gestione ingresos o gastos en nombre la Comunidad
y en los Estados miembros, incluidas las dependencias de cualquier persona fisica o
juridica que perciba fondos del presupuesto».

1.2. Organos de control de la comision.

A) DIRECCION.GENERAL DE CONTROL FINANCIERO

La misién de esta Direccion General es garantizar a la Comisién que la ejecucion del presu-
puesto se realiza conforme al TCE, al Reglamento Financiero y otras normas de ejecucion financiera
de las politicas comunitarias, respetando los principios de buena gestion y control. Esta Direccion
General es independiente en el ejercicio de sus funciones y a diferencia de las otras Direcciones
Generales, es responsable directamente de la Comisién y no de un comisario individual.

Ademas del control «ex-ante» de los compromisos presupuestarios, asi como de las ordenes
de pago, en los Ultimos afios ha incrementado sus auditorias financieras. Estas auditorias supone
inspecciones «in situ» en el seno del servicio de la Comision, locales de agencias de gestion des
centralizadas y a beneficiarios de fondos comunitarios.
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Esta Direccién General es responsable de la coordinacién de los trabajos de control de otros
servicios de la Comision, con el fin de asegurar un nivel equivalente de control y reducir a minimo
las posibles colisiones entre los servicios de control de la Comisién y el Tribunal de Cuentas.

Para el control de los beneficiarios de fondos comunitarios, tiene una Direccion de Control de
los Fondos Estructurales y otra dedicada exclusivamente a los gastos de FEOGA Garantia (Politica
Agraria Comun), dada la importancia cuantitativa de este fondo.

En la tendencia al refuerzo de la gestion y control de los Fondos Estructurales, ha celebrado
acuerdos con 14 Estados miembros (entre ellos Espafia, como veremos mas adelante) de cooper:i
cion en materia de planificacién de controles, metodologia e informes de auditoria.

Realiza actuaciones de auditoria y control de acuerdo con los planes de control anuales espe-
cificos de acciones cofinanciadas por el FSE, que programa para cada uno de los Estados miembros
que reciben ayudas de este Fondo.

B) DIRECCION GENERAL DE EMPLEO Y ASUNTOS SOCIALES

Es la Direccion General responsable de la «politica social» de la Unién Europea (politicas de
empleo y coordinacién con las politicas de empleo nacionales, promocién del dialogo social, accio-
nes comunitarias en materia de libre circulacién de trabajadores, igualdad de oportunidades, lucha
contra la discriminacién, racismo e integracion social de emigrantes y refugiados, seguridad social,
seguridad y salud laboral, etc.).

Es responsable del FSE, primer instrumento financiero de la estrategia europea para el empleo,
asi como participa en el objetivo de lograr la cohesion economica y social.

Realiza actuaciones de auditoria y control de acuerdo con los planes de control anuales de

acciones cofinanciadas por el FSE, que programa para cada uno de los Estados miembros, que rec
ben ayudas de este Fondo.

2. Organos de control nacionales.

CONTROL DE LAS INTERVENCIONES COFINANCIADAS POR LOS FONDOS ESTRUCTURALES

Como ya hemos sefialado, el articulo 38 del Reglamento (CE) n.° 1260/1999 establece el prin-
cipio general en virtud del cual los Estados miembros asumiran la primera responsabilidad del con-
trol financiero de las intervenciones, sefialando a tal fin un conjunto de medidas que éstos deberan
adoptar para garantizar la utilizacion de los Fondos de forma eficaz y regular, conforme a los prin-
cipios de una correcta gestién financiera.
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Asimismo, los Estados miembros estan obligados a combatir el fraude que afecte a los intereses
financieros de la UE, debiendo adoptar para ello las mismas medidas que para combatir el fraude que
afecte a sus propios intereses financieros (articulo 280 del Tratado Constitutivo de la UE). Por otra
parte, el Reglamento (CE) n.° 2064/97 (para el periodo de programacién 1994-1999) y el Reglamento
438/01 (para el periodo de programacion 2000-2006) recogen las disposiciones relativas al control
financiero de los Estados miembros de las operaciones cofinanciadas por los Fondos estructurales.

Consecuentemente con dicha normativa, sin perjuicio de los controles que efectte la Comision,
corresponde al Estado miembro mediante sus propios agentes y funcionarios realizar las actuacione
gue garanticen la correcta utilizacién de los Fondos, de acuerdo con las disposiciones legales, regla
mentarias y administrativas nacionales, en el marco de la cooperacién con la Comisién, para coordi-
nar los programas, la metodologia y la aplicacion de los controles al objeto de maximizar su utilidad.

Las Autoridades de gestién de los programas operativos, segun el régimen de corresponsabili-
dad anteriormente descrito, son responsables, en virtud del articulo 34 del Reglamento (CE) n.° 1260/199¢
de la regularidad de las operaciones financiadas en el marco de la intervencion y de la realizacion de
medidas de control interno compatibles con los principios de una correcta gestion financiera.

La actividad de control se lleva a cabo al tiempo que la de gestidon, como parte integrante o
independiente de la misma, y en periodos posteriores, a fin de verificar la eficacia y seguridad de los
sistemas de gestion y control utilizados.

La regularidad de las operaciones, conforme a los objetivos de una correcta gestion financie-
ra, que las Autoridades de gestion de los programas operativos deben garantizar, presupone la ade
cuada organizacion de los servicios implicados en la actividad de gestién y control.

En cada programa operativo se identificaran las funciones de gestion y las funciones de con-
trol ordinario sobre la gestion. EI Complemento de programa determinard, medida a medida, los ser-

vicios responsables de la gestion y del control ordinario, de tal manera que se garantice la separa
cion y realizacion auténoma de las funciones de gestion y control.

ORGANOS NACIONALES CON COMPETENCIA DE CONTRQL

2.1. Control externo: Tribunal de Cuentas del Reino de Espafia.

Supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestion econémica del Estado, asi como
del sector publico.

Es Unico en su orden y extiende su jurisdiccion a todo el territorio nacional, sin perjuicio de
los organos fiscalizadores de cuentas que para las Comunidades Autbnomas puedan prever su
Estatutos. Depende directamente de las Cortes Generales.
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2.2. Organos nacionales de control interno.

La Intervencion General de la Administracion del Estado, las Intervenciones Generales de las
Comunidades Autbnomas y las Unidades Administradores que tengan reconocidas competencias de
control, efectuaran controles de los sistemas de gestidn y control de los Programas Operativos, as
como controles puntuales «in situ».

A) LA INTERVENCION GENERAL DE LAADMINISTRACION DEL ESTADO.

La Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) sera el 6rgano competente
para establecer, de acuerdo con la normativa comunitaria y nacional vigente, la necesaria coordina-
cién de controles, manteniendo a estos efectos las relaciones que se requieran con los érganos corre
pondientes de la UE, de los entes territoriales y de la Administracion del Estado.

Control interno: Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE).

Le compete el ejercicio del control interno de la gestion econémica y financiera del sector
publico estatal mediante el ejercicio de la funcidn interventora y el control financiero.

El 27 de mayo de 1994, la IGAE suscribi6 el Protocolo relativo a la cooperacion en materia de
control sobre fondos comunitarios de finalidad estructural con la Direccién General de Control Financiero
de la Comision por el que se acuerdan las disposiciones tendentes a garantizar, en el &mbito de lo:
Fondos estructurales, la cooperacion necesaria con arreglo al articulo 2 del Reglamento Financiero apli-
cable al Presupuesto General de las Comunidades Europeas y referido a la aplicacién del articulo 3¢
del Reglamento (CE) n.° 1260/99 en lo relativo al control financiero por los Estados miembros de las
operaciones cofinanciadas por los Fondos estructurales, en virtud de la cual el Interventor General de
la Comision Europea y la IGAE efectuaran controles de los sistemas de gestion y control de los pro-
gramas operativos y de cualquier otra forma de intervencion en el marco de los Fondos estructurales,
asi como controles puntuales «in situ». En estos casos los controles efectuados por la IGAE se consi
deran que se realizan bajo mandato de la Comision. De acuerdo con lo previsto en el punto 5 del cita-
do Protocolo, todos los afios la IGAE ha aprobado y realizado planes de control en aplicacion del mismo.

Ademas de estas funciones, la IGAE, a través de la Oficina Nacional de Auditoria (ONA)
(Division de Control Financiero de Fondos Comunitarios), asume las siguientes responsabilidades:

Coordinar la aplicacion a nivel nacional del Reglamento (CE) n.° 2064/97 (vigente en el perio-
do de programacién 1994-1999) y el Reglamento 438/01 (de aplicacion en el periodo de programa-
cién 2000-2006), sobre control financiero de los Estados miembros de las operaciones cofinancia-
das por los Fondos Estructurales.

La IGAE ha asumido las obligaciones que los Reglamentos 2064/97 y 438/01 imponen a los
Estados miembros sobre control financiero, incluida la garantia del alcance minimo del 5% del gasto
total subvencionable de todos los fondos estructurales.

-148 - ESTUDIOS FINANCIEROS nim. 229

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| EL FSE Y LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO EN ESPANA | Adridn Gonzdlez Martin y Pedro Martinez de Goicoechea

La IGAE es la responsable de comunicar a la Comision las irregularidades que se produzcan, en
ejecucion del Reglamento (CE) n.° 1681/94 de la Comision, de 11 de julio, sobre irregularidades y recu-
peracion de sumas indebidamente abonadas en el marco de la financiacion de las politicas estructurale

En virtud de lo establecido en el articulo 17 de la Ley General Presupuestaria, el control de carac-
ter financiero se ejercera sobre los érganos gestores publicos, cualquiera que sea su denominacion
forma juridica, para comprobar su funcionamiento en el aspecto econémico-financiero y conforme a
las disposiciones y directrices que los rijan. Ademas, este tipo de control puede ejercerse sobre Sociedade
mercantiles, Empresas, Entidades y particulares por razén de las ayudas nacionales o financiadas ca
fondos comunitarios, de acuerdo con lo establecido en el articulo 18.1 de la ley citada.

Con independencia de lo anterior, segun lo dispuesto en el articulo 18.2 de la citdeia ley,
las ayudas y subvenciones financiadas total o parcialmente con fondos comunitarios, la IGAE sera
el érgano competente para establecer, de acuerdo con la normativa comunitaria y nacional vigen-
te, la necesaria coordinacion de controles, manteniendo a estos efectos las necesarias relaciones
con los érganos correspondientes de las Comunidades Europeas, de los entes territoriales y de la
Administracion del Estado».

Por tanto, a la IGAE le corresponde no solo la funcién de realizar directamente los controles
relativos a ayudas gestionadas por la Administracién Central, sino también la de coordinar los con-
troles realizados por otros 6rganos nacionales competentes, asi como los relacionados con los érge
nos competentes de las Comunidades Europeas.

En cuanto a la coordinacién con las Comunidades Autbnomas, la IGAE ha suscrito convenios
de la colaboracién con la mayor parte de las Consejerias de Hacienda de dichas Comunidade:
Autdnomas en los que se regulan aspectos relacionados con los planes de control, procedimientos
participacion en los controles, seguimiento de los mismos, comunicacion de resultados de los con-
troles y de irregularidades y formacion profesional del personal.

B) LA UNIDAD ADMINISTRADORA DEL FONDO SOCIAL EUROPEO(UAFSE).

El Real Decreto 1492/87, de 25 de noviembre, establece que el Departamento Ministerial com-
petente para la gestion en relacion con el FSE sera el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, a tra-
vés de la Unidad Administradora del Fondo Social Europeo (UAFSE), que es una Subdireccién General
encuadrada en la Direcciéon General de Fomento de la Economia Social y del Fondo Social Europeo.

Entre las funciones que le corresponden, que vienen reguladas en el Real Decreto citado, en
materia de control podemos destacar las siguientes:

Articulo 2 f) «Controlar y evaluar las acciones que hayan recibido ayudas del FSE para
garantizar el buen fin de las mismas, de conformidad con lo establecido en la horma-
tiva comunitaria».
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Articulo 9.1 «El control y seguimiento de las ayudas concedidas correspondera a la
UAFSE, que podra efectuar comprobaciones "in situ" habilitando para ello a funcio-
narios de la propia Unidad o de la Direccién Provincial de Trabajo. La Direccion
General de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Sé€iala Inspeccion General de
Servicios prestaran a la UAFSE la asistencia necesaria para el desarrollo de dichas
funciones».

En la UAFSE, existe una Unidad de Control cuyos cometidos son:

1.° Realizar visitas de control a de los proyectos cofinanciados por el FSE.

2.° Coordinacion y acompafamiento de las visitas de control que la Comision realiza a través
de las DD.GG. de Control Financiero y Empleo y Asuntos Sociales.

3.° Coordinacidn con la IGAE en las visitas que realiza de auditoria y control a los programas
cofinanciados por el FSE.

4.° Recepcion y comprobacion de las posibles denuncias o irregularidades que presentan a la
UAFSE, a la Comisién o al Parlamento Europeo, los destinatarios de las acciones cofi-
nanciadas por el FSE.

Con fecha 24 de febrero de 2000, la Comision Delegada de Gobierno para Asuntos Econémicos
tomo el acuerdo de nombrar a la UAFSE como autoridad de gestion del «Objetivo 3», para el perio-
do de programacion 2000-2006.

Con fecha 5 de octubre de 2000, la Comisién Delegada de Gobierno para Asuntos Econdmicos tomé
el acuerdo de nombrar a la UAFSE como autoridad de gestion del Objetivo 1 de los Programas Operativos
de «Fomento de Empleo», «Sistemas de Formacion Profesional» de «Iniciativa Empresarial y Formacion
Continua» y de «Lucha contra la discriminacion», en el periodo de programacién 2000-2006.

Con fecha 7 de septiembre de 2000, nombré a la UAFSE autoridad de gestion y autoridad
pagadora de la Iniciativa Comunitaria «Equal», en el periodo 2000-2006.

Por Decision de la Comision de 27 de septiembre de 2000 por la que se aprueba el Marco
comunitario de apoyo para las intervenciones estructurales comunitarias en virtud del Objetivo n.° 3
en Espafia, se designa a la UAFSE como autoridad pagadora de las intervenciones.

Por Decision de la Comisién de 19 de octubre de 2000 por la que se aprueba el Marco comu-
nitario de apoyo para las intervenciones estructurales comunitarias en las regiones del Objetivo n.° 1
y en la regién beneficiaria de la ayuda transitoria (Cantabria) en virtud del Objetivo n.° 1 en Espafia,

26 Con independencia de la colaboracién que pueda prestar a la UAFSE, la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, entre
sus competencias, tiene encomendado el control de la contratacién subvencionada, con independencia del origen de las
subvenciones, por lo que se incluyen las que provienen del FSE.
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la autoridad pagadora serd ejercida por cada una de las cuatro Unidades Administradoras de los
Fondos Estructurales. En el caso del FSE, es la UAFSE la autoridad pagadora de los Programa:
Operativos de «Fomento de Empleo», «Sistemas de Formacion Profesional» de «Iniciativa Empresarial
y Formacién Continua» y de «Lucha contra la discriminacion».

Por tanto, la UAFSE ejercera las funciones de autoridad de gestion y autoridad pagadora en
dichos Programas Operativos, con las competencias que se asignan como autoridad de gestion
autoridad pagador de dichos Programas Operativos.

Responsabilidades de la UAFSE, como autoridad de gestion

Los cometidos de las autoridades de gestién vienen sefialados fundamentalmente en el
articulo 34 del Reglamento 1360/99 (entre otros, la presentacién a la Comisién del informe anual
de ejecucidn, la organizacion de la evaluacion intermedia, la regularidad de las operaciones finan-
ciadas en el marco de la intervencion, mediante la aplicacién de medidas de control interno, com-
patibilidad con otras politicas comunitarias, cumplimiento de las obligaciones en materia de infor-
macién y publicidad, etc.) y en el articulo 7 y 9 del Reglamento 438/2001 de 2 de marzo, entre
otros garantizar que se dispone de todos los documentos relacionados con los gastos y pago
necesarios para obtener una pista de auditoria, mediante un registro del servicio que los conser
va y su localizacién, garantia que se dispone de estos documentos a las personas y organisma
facultados para realizar inspecciones: autoridad de gestion, autoridad pagadora, servicios de audi-
torias de gestidn y control, servicio de la autoridad pagadora que certifica las solicitudes de pago
y funcionarios de los servicios de auditoria nacionales y de la Unién Europea. Asimismo, vela-
ra por que la autoridad pagadora sea informada de los procedimientos utilizados para comprobar
la realidad de los gastos declarados, el cumplimiento de la normativa de aplicacion y la existen-
cia de una pista de auditoria, etc.

Responsabilidades de la UAFSE, como autoridad pagadora

Los cometidos de las autoridades de pago vienen sefialados fundamentalmente en el articu-
lo 32 del Reglamento 1260/99, entre otros velar por que los beneficiarios finales reciban los
importes de la participacion del FSE a los que tengan derecho cuanto antes y en su totalidad,
recurrir al anticipo para sufragar la participacion comunitaria en los gastos relativos a las inter-
venciones, reembolsar a la Comision total o parcialmente los anticipos en caso de que no se hayz:
presentado ninguna solicitud de pago, presentacion de declaracién certificada de los gastos efec
tivamente pagados, etc., y en el articulo 9 del Reglamento 438/2001 de 2 de marzo, entre otros
verificar que la autoridad de gestién ha comprobado que el FSE se ha gestionado de acuerdo cor
los principios de una buena gestion financiera, se han adoptado medidas para prevenir, detecta
y corregir las irregularidades, que la declaracion de gastos s6lo comprende gastos efectivamen-
te realizados dentro del periodo subvencionable y corresponden a operaciones seleccionadas par
recibir cofinanciacion, etc.
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2.3. Organos con competencia de control en las Comunidades Auténomas.

A) CoNTROL EXTERNG TRIBUNAL DE CUENTAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA.

Actlia como supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestion econdmica de la
Administracion de la Comunidad Autbnoma asi como del sector publico de dicha Comunidad. Las
competencias y régimen de funcionamiento se regulan en las diferentes leyes elaboradas por cadi
una de las Comunidades Auténomas.

B) CONTROL INTERNG. INTERVENCION GENERAL DE CADA COMUNIDAD AUTONOMA.

El control de los Fondos estructurales se realiza por las Intervenciones Generales de las
Comunidades Auténomas a través de sus respectivos Servicios de Control Financiero.

En aquellas ocasiones en que las Intervenciones Generales de las Comunidades Autbnomas
no han dispuesto de medios personales suficientes para realizar los controles financieros a que obli-
ga la reglamentacién comunitaria, esta prevista la contratacién de firmas de auditoria cuando sea
necesario.

Les compete el ejercicio de control interno de la gestién econdmica financiera del sector publi-
co de cada Comunidad Auténoma mediante el ejercicio de la funcion interventora y el control finan-
ciero. Sus competencias y régimen de funcionamiento se regulan en la legislacion que al efecto ela-
bora cada Comunidad.

Las Intervenciones Generales de las Comunidades Autbnomas se rigen, en primer lugar,
por sus respectivas Leyes de Hacienda, desarrolladas en unos casos por Decretos especificos ¢
control o por Resoluciones o Circulares que regulan esta materia, teniendo en cuenta, ademas, l¢
aplicacion supletoria de la normativa estatal en defecto de normativa propia de estas
Administraciones.

VII. METODOLOGIA DE LOS CONTROLES DEL FONDO SOCIAL EUROPEO

1. Objeto y contenido de los sistemas de control.

El objeto de la actividad de control consiste en garantizar que los fondos comunitarios se gas-
ten de conformidad con los objetivos fijados, las disposiciones reglamentarias y los principios de
buena gestion financiera.
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Por medio de estos controles, tanto la Comision, como los Estados miembros, deben poder
comprobar que los gastos imputables a las intervenciones se han realizado efectivamente, y son cor
formes, elegibles y regulares.

2. Principios de buena gestion financiera.

Los responsables de la gestion de los Fondos Estructurales, y por tanto del FSE, reitera la nor-
mativa comunitaria que hemos analizado, que deben garantizar una gestion financiera correcta de
dichos fondos, y esto se logra si se cumplen los siguientes principios:

1.° El plan de financiacion debe desglosarse por:

a) Medidas.
b) Afios.

¢) Fuentes de financiacion.
2.° Los gastos financiados deben ser reales y legitimos:

a) Los gastos no son ficticios, la realidad de los gastos pueden ser fisicamente verificados
y estar apoyados por documentos justificativos adecuados.

b) Los gastos son imputables al proyecto.

¢) Los gastos son realizados en la fecha de declaracion.

3.° Las acciones financiadas son llevadas a cabo conforme a las disposiciones reglamentarias
y se adoptan medidas para:

a) Prevenir y perseguir las irregularidades.

b) Recuperar los fondos perdidos por abusos o negligencias.

4.° La financiacién comunitaria es efectivamente acompafiada de la cofinanciacion nacional,
segun los porcentajes fijados en la Decision de concesion cumpliéndose los siguientes
requisitos:

a) Principio de adicionalidad, es decir, que la concesion de los créditos de los Fondos
Estructurales conduce a un aumento al menos equivalente de la totalidad de las inter-
venciones publicas y asimilables a la finalidad por los Estados miembros.

b) La participacién del Estado miembro debe ser controlable a posteriori.

c¢) El ritmo de entrega de la parte de cofinanciacion del Estado miembro no debe estar sig-
nificativamente alejada de la entrega de los fondos comunitarios.
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d) Se debe evitar que los Estados miembros asuman compromisos superiores a sus capa-
cidades de financiacion.

e) El ritmo de desbloqueo de los fondos por la Comision no debe ser exageradamente dife-
rente del de los gastos del organismo gestor, para evitar excesos de tesoreria no utili-
zados por los Estados miembros. Esto implica que los compromisos de adelantos suce-
sivos esta subordinado a un control de los gastos efectivamente realizados.

La necesidad de controlar las acciones cofinanciadas por el FSE para evitar los fraudes y otras
posibles irregularidades, no es un problema exclusivo del FSE, ni tampoco se circunscribe a la defen-
sa de todos los intereses financieros de la Unién Europea, en la medida en que en las acciones cofi
nanciadas por el FSE participan también los fondos publicos nacionales. Por tanto, las acciones de
control deberan garantizar el buen uso de todos los fondos publicos, tanto nacionales como comu-
nitarios. No obstante y sin perder de vista esta perspectiva, dado el objetivo de este trabajo, nos vamo:
a circunscribir en nuestras conclusiones en los problemas del control del FSE.

La cuestion se plantea en la medida que las ayudas son limitadas, es necesario un aprovecha
miento éptimo del FSE: de forma que se obtenga la méxima eficacia, eficiencia y economia en la
utilizacion de dichas ayudas en las acciones previstas.

1.° Se debe, en primer lugar, seleccionar aquellos proyectos y acciones que se consideran prio-
ritarios para combatir, eliminar o reducir los problemas del empleo en Espafia.

2.° Una vez seleccionados los proyectos y acciones que van a ser cofinanciados, hay que adop
tar las medidas de seguimiento y control que garanticen:

a) Que las acciones se han desarrollado.
b) Que éstas se han realizado de forma que se cumplen los principios de:

» Eficacia: capacidad de realizacién de los fines y objetos programados.

 Eficiencia: que los recursos empleados han sido utilizados 6ptimamente para lograr
el objetivo, es decir, que se consiguen los objetivos con un coste minimo.

» Economia: cuando los medios se consiguen al menor coste y en la cantidad y cali-
dad deseadas.

3. Modelo de control.

El tipo de control que se esta realizando hasta el momento, por todos los 6rganos de control,
es basicamente una auditoria financiera, a posteriori, para verificar la realizacion de acciones, los
gastos incurridos, comprobando que éstos son elegibles y que dichos gastos se han pagado realmen
y se tienen las facturas o documento de valor contable equivalente que acrediten su pago.
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Para llevar a cabo las actuaciones de control financiero, los érganos de control deben tener en
cuenta en todo caso la reglamentacion comunitaria asi como las instrucciones o manuales elabora
dos por la Comisidn Europea, para delimitar o describir el objeto, alcance y procedimientos a utili-
zar en estos controles.

Asimismo, se deben realizar auditorias de sistemas y procedimientos con el objeto de anali-
zar los procedimientos administrativos, para comprobar su conformidad con los principios de lega-
lidad y buena gestion.

Para lograr la mayor eficacia de las acciones cofinanciadas, en la planificacion de los contro-
les, se deberan tener en cuenta los siguientes criterios:

1.° Establecer procedimientos de coordinacion de las actuaciones de todos los 6rganos con
competencia de control (comunitarios y nacionales) para evitar duplicidades, etc., y opti-
mizar las actuaciones de control.

2.° Aumento de las actuaciones de control, mediante el aumento de los recursos materiales y
humanos dedicados a esta actividad, que redundara en una mayor muestra de las accione
controladas y inducird un mayor rigor en el «autocontrol» de los beneficiarios.

3.° Diversificacién de las actuaciones de control, realizando diferentes tipos de auditorias:

3.1 Auditorias de regularidad: control financiero, que verifique el cumplimiento de la lega-
lidad vigente en la gestion de fondos publicos.

3.2 Auditorias operativas: auditorias de eficiencia y economia, que verifiquen los resul-
tados obtenidos, es decir, la eficacia en el logro de los objetivos.

3.3 Auditorias de sistemas y procedimientos, que verifiquen el cumplimiento de los prin-
cipios de legalidad y buena gestion.

En el caso de las acciones cofinanciadas por el FSE, donde una gran parte de las accione:
gue se realizan suelen ser fundamentalmente acciones formativas, becas de formacion ocupacio
nal, ayudas a la promocién de empleo, etc., como estas acciones se extienden a cientos de miles ¢
beneficiarios (desempleados jovenes en busqueda del primer empleo, formacién continua de tra-
bajadores en las empresas, etc.) plantean una problematica especifica de verificacion material, segui
miento y control de dichas acciones, frente a los resultados de las acciones que cofinancian otros
Fondos Estructuraleés. Estas dificultades se ven confirmadas con las noticias que se repiten con
frecuencia sobre cursos cofinanciados que no han sido realizados, alumnos que no han asistido i

27 No cabe duda que es més facil la verificacion material, por ejemplo de la construccién de infraestructuras, carreteras, etc.,
cofinanciadas por el FEDER, que un curso de formacion, cuando se quiera realizar el control después de haber finaliza-
do el mismo.
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los cursosetc. Estos hechos obligan a replantear la eficacia de los procedimientos de seguimiento
y control de las acciones cofinanciadas por el FSE que se realizan y a desarrollar una sisteméatica
revision de los procedimientos de gestién, seguimiento y control.

Asimismo, en el caso de Espafia, no podemos dejar de plantear, aunque sea brevemente, la
posibles colisiones de competencia entre el Estado y las Comunidades Auténomas que se puedel
producir en las actuaciones de control. Como ha declarado el Tribunal Constitucional (sentencia
13/92 de 6 de febrero), «Las Comunidades Autbnomas gozaran de autonomia financiera... con inde-
pendencia de cuales hayan sido las fuentes de los ingresos que nutren sus presupuestos. De otr
modo, si por el origen de los fondos se pudiera condicionar el destino que se haya de dar a los mis-
mos, se privaria a las Comunidades Auténomas de una potestad decisoria fundamental, sin la que
no cabe hablar de autonomia.

Estos conflictos, qué duda cabe, pueden interferir en los planes nacionales de control y
aunque buscar las soluciones excede de los objetivos de este trabajo, sin duda las posibles solu
ciones, éstas tendran que buscarse en procedimientos de cooperacidn y colaboracion entre las dis
tintas Administraciones Publicas como pueden ser Convenios de Colaboracion, Conferencias
Sectoriales, etc., que arbitren métodos flexibles y adecuados para solucionar estas cuestiones.
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