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|- ANTECEDENTES

Por la Direccion de Servicios del Departamento de Hacienda y Finanzas se eleva consulta sobre
la legalidad de las designaciones de las correspondientes autoridades y sobre el establecimiento
de las funciones y procedimientos del Programa Operativo de la Comunidad Autonoma del Pais
Vasco, FEDER 2014-2020, en relacién con las funciones que tienen atribuidas las
Administraciones Vascas.

A dicho escrito se adjunta documentacion al respecto e informe de la Direccion de Economia y
Planificacion en el que se plantean dudas acerca de las funciones atribuidas a érganos de la
Administracién General, asi como sobre las funciones dadas a esa Direccidn como organismo
intermedio del Programa Operativo en el marco del ordenamiento interno del Estado. En dicho
informe no se especifica cuales son las concretas funciones que suscitan dudas sobre una
posible controversia competencial.

El presente informe se emite en virtud de lo dispuesto en el articulo 13.1 a) del Decreto
188/2013, de 9 de abril, por el que se aprueba la estructura organica y funcional del
Departamento de Administracion Publica y Justicia.

I.- FONDO EUROPEO DE DESARROLLO REGIONAL (FEDER)

El fondo europeo de desarrollo regional (FEDER) es un instrumento financiero de la politica de
cohesion de la Unién Europea, constituido por subvenciones a fondo perdido que se gestionan
directamente por las administraciones publicas (central, autondémica y local). Cada una de ellas
dispone de un cupo de fondos asignado a priori para realizar proyectos en la zona. La finalidad
del FEDER es fortalecer la cohesion econdmica y social en la Unién Europea, para corregir los
desequilibrios entre sus regiones.

El érgano responsable de la ejecucion del presupuesto comunitario es la Comision Europea y los
Estados miembros cooperan con la Comision para garantizar que los créditos autorizados se
utilizan de acuerdo con el principio de buena gestion financiera.
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Los Estados miembros deben comprobar la correcta ejecucion de las acciones financiadas por el
presupuesto comunitario y adoptar medidas oportunas para prevenir irregularidades y fraudes vy,
en su caso, emprender las acciones necesarias para recuperar los fondos indebidamente
pagados.

La programacion de esta politica de cohesion para el afio 2014-2020, requiere la elaboracion de
un Acuerdo de Asociacién de Espafia y la elaboracion de los correspondientes programas
operativos, coordinados por la Direccion General de Fondos Comunitarios.

El Acuerdo de Asociacion es el documento nacional, de caracter estratégico, elaborado por cada
Estado miembro, que expone la estrategia y prioridades de inversion de los Fondos de la Politica
de Cohesion (FEDER, FSE, FEADER y FEMP) para el periodo 2014-2020.

La estrategia definida debe sustentarse en un analisis previo de la situacion actual del Estado y
sus regiones, en particular de las disparidades existentes entre ellas, las oportunidades de
crecimiento y debilidades de todas sus regiones y territorios, en las diferentes areas de inversion
que identifican los reglamentos

El Reglamento (UE) 1303/2013, de 17 de diciembre, establece las disposiciones comunes
relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de
Cohesidn, al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural y al Fondo Europeo Maritimo y de la
Pesca, y por el que se establecen disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de
Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién y al Fondo Europeo
Maritimo y de la Pesca, y deroga el Reglamento (CE) nim. 1083/2006 (LCEur 2006\1721) del
Consejo.

El articulo 123 del Reglamento (UE) 1303/2013 dispone que:

“1.Para cada programa operativo, el Estado miembro designara como autoridad
de gestion una autoridad u organismo publico o un organismo privado nacional,
regional o local.

Podra designarse una misma autoridad de gestion para mas de un programa
operativo.

2. Para cada programa operativo, el Estado miembro designaré como autoridad
de certificacion una autoridad u organismo publico nacional, regional o local, sin
perjuicio de lo dispuesto en el apartado Podra designarse una misma autoridad
de certificacion para mas de un programa operativo.

3. El Estado miembro podra designar para un programa operativo una autoridad
de gestion, que sea una autoridad u 6rgano publico, para desempefiar también las
funciones de autoridad de certificacion.

4. Para cada programa operativo, el Estado miembro designara como autoridad
de auditoria una autoridad u organismo publico nacional, regional o local
funcionalmente independiente de la autoridad de gestion y de la autoridad de
certificacion.

Podra designarse una misma autoridad de auditoria para mas de un programa
operativo’.

El articulo 124 de este Reglamento regula el procedimiento para la designacion de las
autoridades de gestion y certificacion, y el articulo 125 y 126, respectivamente, sus funciones.
Las funciones de la autoridad de auditoria se definen en el articulo 127.



En el Anexo XIII del Reglamento se describen los criterios para la designacion de la autoridad de
gestion y la autoridad de certificacion.

En el Estado espafiol, la coordinacion de la aplicacion y gestion de los Fondos Estructurales y
del Fondo de Cohesion recae en el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, a través
de la Direccion General de Fondos Comunitarios de la Secretaria de Estado de Presupuestos y
Gastos. Las concretas funciones que le corresponden en el ambito de estos fondos y en cada
programa operativo del FEDER se detallan en el articulo 10 del Real Decreto 256/2012, de 27 de
enero, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas.

Asi, ha designado como Autoridad de Gestion de todos los programas del FEDER a la
Subdireccion General de Administracion del FEDER de la Direccion General de Fondos
Comunitarios del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. En virtud del Real Decreto
802/2014, dicho 6rgano ha sido suprimido, por lo que la Autoridad de Gestién es en la
actualidad, la Subdireccion General de Gestion del FEDER de la Direccion General de Fondos
Comunitarios del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

En el documento “Directrices a los Organismos Intermedios para la Gestion y el Control de las
actuaciones cofinanciadas por el FEDER 2014-2020 en Espafia”, que se acompafian a la
consulta, se especifica que “Se ha propuesto la designacion como Autoridad de Gestion para
todos los PP.OO. en el marco del FEDER (19 PP.OO. Regionales y 3 PP.OO. Plurirregionales) a
la Subdireccién General de Gestion del FEDER, dependiente de la Direccion General de Fondos
Comunitarios, de la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas. Actualmente esta en proceso de evaluacion (art. 124 del RDC)’.

Asimismo, se constata que se ha propuesto la designacion como autoridad de certificacion para
el FEDER a la Subdireccién General de Certificacion y Pagos, dependiente de la Direccion
General de Fondos Comunitarios, de la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. La autoridad de auditoria para el FEDER es
la Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE), adscrita a la Secretaria de
Estado de Presupuestos y Gastos del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

La posibilidad de designar una misma autoridad de gestion o una misma autoridad de
certificacion para mas de un programa operativo esta prevista en el articulo 123.1 y 2 in fine del
Reglamento (UE) 1303/2013.

Actualmente estan en proceso de evaluacién la autoridad de gestion y la de certificacion (art. 124
del RDC). Segun se informa en el escrito del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, de 16 de marzo de 2015, “estan proximas las designaciones de la Autoridades de
Gestion y Certificacion una vez que la IGAE finalice los correspondientes informes y se emitan
los dictamenes preceptivos’.

Las autoridades de gestion y de certificacion pueden delegar la ejecucion de sus competencias
en un organismo intermedio, pero en ningun caso se puede delegar la responsabilidad. El ultimo
responsable de que las competencias delegadas se ejecuten de manera adecuada es la
autoridad delegante, por lo que deben establecer los sistemas de control necesarios para su
comprobacion.
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Asi, el articulo 123 del Reglamento (UE) 1303/2013 dispone que:

6. El Estado miembro podra designar uno o varios organismos intermedios para
que realicen determinadas tareas de la autoridad de gestion o la autoridad de
certificacion, bajo la responsabilidad de éstas. Los acuerdos pertinentes entre la
autoridad de gestion o la autoridad de certificacion y los organismos intermedios
se registraran formalmente por escrito.”

7. El Estado miembro o la autoridad de gestion podran confiar la gestién de parte
de un programa operativo a un organismo intermedio mediante un acuerdo por
escrito entre el organismo intermedio y el Estado miembro o la autoridad de
gestion («subvencién global»). El organismo intermedio debera proporcionar
garantias de su solvencia y su competencia en el ambito de que se trate, al iqual
que de su capacidad administrativa y de gestion financiera”.

El articulo 47.1 del Reglamento (UE) n° 1303/2013 establece que en los tres meses siguientes a
la fecha en que se notifique al Estado miembro la decision por la que se adopte un programa
operativo, el Estado miembro debera crear un Comité de Seguimiento, de conformidad con su
marco institucional, juridico y financiero, encargado de hacer el seguimiento de la ejecucién del
Programa, de acuerdo con la Autoridad de Gestion.

Por otra parte, el Reglamento de Ejecucion (UE) 1011/2014, de 22 de septiembre, establece
normas detalladas para la aplicacion del Reglamento (UE) num. 1303/2013, del Parlamento
Europeo y del Consejo en lo que respecta a los modelos para la presentacion de determinada
informacion a la Comision y normas detalladas sobre los intercambios de informacion entre
beneficiarios y autoridades de gestién, autoridades de certificacion, autoridades de auditoria y
organismos intermedios (anexo Ill “Modelo para describir las funciones y los procedimientos en
vigor para autoridad de gestion y la autoridad de certificacion”)

lll. PROGRAMA OPERATIVO DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DEL PAiS VASCO FEDER
2014-2020

El 22 de abril de 2014 se remitié a la Comision Europea la propuesta de Acuerdo de Asociacién
de Esparia 2014-2020.

El 22 de julio de 2014, se present6 el programa operativo “Pais Vasco” para recibir ayudas del
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) en el marco del objetivo de inversién para el
crecimiento y el empleo destinadas al Pais Vasco.

Segun recoge el Programa Operativo FEDER 2014-2020 del Pais Vasco en su parte
introductoria, el programa es el documento en el que se determinan la estrategia y objetivos
tematicos de intervencién en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (CAPV) relativas a las
actuaciones cofinanciadas por el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), para el nuevo
periodo de programacion 2014-2020, asi como las dotaciones financieras programadas para
es0s objetivos.

A continuacion, sefiala que la elaboracion del mismo ha estado liderada por la Direccion de
Economia y Planificacion del Departamento de Hacienda y Finanzas del Gobierno Vasco (en un
proceso iniciado en 2013 con la elaboracion del documento Marco Estratégico Vasco para la
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gestion de los fondos del Marco Estratégico Comun Europeo); manteniendo asimismo una
estrecha colaboracion y coordinacion con la Administracion General del Estado para la
elaboracién del Acuerdo de Asociacidn, asi como, en la medida en que ha sido requerido, con
los servicios de la Comision Europea, y con los diferentes agentes e interlocutores relevantes de
la CAPV (partenariado), todo ello en el marco de la aplicacién del articulo 5 (Asociacién y
gobernanza en varios niveles) del Reglamento de Disposiciones Comunes n° 1303/2013,
habiéndose atendido tanto sus orientaciones como observaciones a las versiones preliminares
tanto del documento estratégico, como del correspondiente borrador de documento
programatico.

Tras la correspondiente tramitacion, la versidn final se presenté el 29 de enero de 2015 y el 12
de febrero de 2015, la Comision adoptd la decision de ejecucion C (2015) 898 final, de aprobar
varios elementos del programa operativo “Pais Vasco”. Asimismo, determind los ejes prioritarios
que apoyara el programa operativo y los importes del crédito financiero.

La ayuda comunitaria (FEDER) indicada, se destinara principalmente a la mejora de la
competitividad de las PYMEs, a apoyar acciones para favorecer el paso hacia una economia
baja en carbono, fomentando el uso de las energias renovables y la mejora de la eficiencia
energética con la consiguiente reduccion de emisiones de CO2, el fomento de la movilidad
urbana sostenible, la investigacion el desarrollo e innovacion, asi como la mejora del uso y la
calidad de las tecnologias de la informacion.

Segun el programa operativo “Pais Vasco” FEDER 2014-2020 (seccion 7) las autoridades y
drganos responsables de la gestion, control y auditoria y el papel de los socios pertinentes
(articulo 96.5 Reglamento (UE) 1303/2013) son los siguientes:

- Autoridad de gestion: la Subdireccion General de Administracion del FEDER.

- Autoridad de certificacion: Subdireccion General de Certificacion y Pagos

- Autoridad de auditoria: IGAE y OCE

- Organismo al que la Comisidn debe hacer los pagos: Direccion General del Tesoro.
La Direccion de Economia y Planificacion del Departamento de Hacienda y Finanzas del
Gobierno Vasco ejerce, entre otras funciones, la funcidn de elaboracion, seguimiento y control de
los programas e iniciativas de intervencion comunitaria en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco en materia de politica regional europea.
En el programa operativo se prevé la participacion de la Direccion de Economia y Planificacion
como organismo intermedio, de los previstos en el articulo 123.6 del Reglamento (UE)
1303/2013. Esta designacion requiere un procedimiento previo de designacion en el que se

evalua el documento descriptivo de las funciones y procedimientos que va a seguir.

Por ultimo, sefialar que ya se ha constituido el Comité de Seguimiento del Programa Operativo
FEDER del Pais Vasco 2014-2020.

IV.- MARCO NORMATIVO DE LA GESTION DE FONDOS EUROPEOS.



Como se ha dicho con anterioridad, el programa operativo “Pais Vasco” FEDER 2014-2020 se
encuadra en los fondos estructurales FEDER regulados en el Reglamento (UE) 1303/2013, y en
el Reglamento de Ejecucion (UE) 1011/2014, de 22 de septiembre.

Asi, la normativa originaria de este instrumento financiero es una fuente europea y como
Reglamentos de la Unién Europea tienen efecto directo (articulo 288 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, TFUE) en los Estados miembros y, por tanto, en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Al margen de la normativa europea donde se integran las ayudas con arreglo a la planificacion
europea, y en la medida en que la consulta se refiere a la concesion de ayudas, se debe tener en
cuenta el Texto Refundido de la Ley de Principios Ordenadores de la Hacienda General del Pais
Vasco, y mas concretamente su articulo 48 que dispone:

“2. A los efectos de lo dispuesto en el parrafo anterior, se entiende como ayuda o
subvencion publica toda disposicion gratuita de fondos publicos realizada por la
Administracién General de la Comunidad Auténoma de Euskadi y sus organismos
auténomos a favor de personas o entidades publicas o privadas para fomentar
una actividad de utilidad o interés social o para promover la consecucion de un fin
publico, asi como, en general, cualquier tipo de ayuda que se otorgue con cargo a
los Presupuestos Generales de la Comunidad Autonoma de Euskadi y/o
financiadas, en todo o en parte, con fondos de la Unién Europea o de otras
Administraciones.

4. Lo dispuesto en esta Ley sera de aplicacion supletoria para los procedimientos
de concesion de ayudas y subvenciones establecidos en normas de la Union
Europea o de la Comunidad Auténoma en desarrollo o transposicion de aquéllas,
para los casos en que corresponda a otra Administracion la regulacion basica, y
para aquellas ayudas cuyo otorgamiento y cuantia resulten impuestas a la
Administracion en virtud de normas de rango legal.”

Asimismo, dentro del marco legal interno, resulta aplicable el articulo 6 de la Ley 38/2003, de 17
de noviembre, General de Subvenciones (en adelante, LGS), que se refiere a las subvenciones
financiadas con cargo a fondos procedentes de la Unién Europea, y que tiene el caracter de
basico conforme a su disposicion final primera.

El articulo establece que:

“1. Las subvenciones financiadas con cargo a fondos de la Union Europea se
regiran por las normas comunitarias aplicables en cada caso y por las normas
nacionales de desarrollo o transposicion de aquéllas.

2. Los procedimientos de concesion y de control de las subvenciones regulados
en esta Ley tendran caracter supletorio respecto de las normas de aplicacion
directa a las subvenciones financiadas con cargo a fondos de la Unién Europea”.

El articulo 7 del Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
la LGS, sefiala al respecto que:



“1.- A los efectos previstos en el articulo 6 de la Ley General de Subvenciones, las
subvenciones concedidas por cualquiera de las Administraciones Publicas
definidas en el articulo 3 de la Ley que hayan sido financiadas total o parcialmente
con cargo a fondos de la Union Europea se regularan por la normativa comunitaria
y por las normas nacionales de desarrollo o transposicion de aquéllas. Ademas,
resultaran de aplicacion supletoria los procedimientos de concesion y de control
previstos en la citada Ley.

2.- El régimen de reintegros e infracciones y sanciones administrativas establecido
en la Ley General de Subvenciones sera asimismo de aplicacion a las
subvenciones financiadas total o parcialmente con cargo a fondos de la Unién
Europea, cuando asi proceda de acuerdo con lo establecido en la normativa
comunitaria”.

Conforme a la disposicion final primera de este Reglamento, el articulo 7.1 constituye normativa
basica del Estado, de conformidad con la disposicidn final sequnda de la LGS al dictarse al
amparo del articulo 149.1.13?, 142 y 182 de la Constitucion.

El articulo 7 de la LGS dedicado a la responsabilidad financiera derivada de la gestion de fondos
procedentes de la Unién Europea, el articulo 45 que regula el control financiero de ayudas y
subvenciones financiadas total o parcialmente con cargo a fondos comunitarios, y la disposicion
adicional segunda, respecto a la colaboracion de la Intervencion General de la Administracion del
Estado con otras Administraciones publicas, en las actuaciones de control financiero de
subvenciones, también tienen caracter basico, conforme a la disposicion final primera de dicha
Ley, porque estan dictados por el Estado al amparo de lo dispuesto en los apartados 13, 14y 18
del art. 149.1 CE (el alcance de estos titulos competenciales se analiza en la STC 130/2013).

Finalmente, la disposicion adicional vigésima segunda de la LGS establece que en virtud del
régimen foral del Pais Vasco la aplicacion de esta Ley a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
se realizara con respeto a lo establecido en su Estatuto de Autonomia y en la disposicion
adicional sequnda de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

A este respecto, la Sentencia 48/2015, de 21 de enero, del TSJPV declaro, con base en varias
Sentencias del Tribunal Supremo y en relacién con la aplicacion del articulo 8.1 de la LGS, que
“No impide la rotundidad de las afirmaciones del Tribunal Supremo el contenido de la Disposicion
Adicional Vigésimo Segunda de la Ley 38/2003 "Régimen foral del Pais Vasco", al decir que "En
virtud de su régimen foral la aplicacion de esta Ley a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco se
realizara con respeto a lo establecido en su Estatuto de Autonomia y en la disposicion adicional
segunda de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local"; pues,
ademas de contraponerse a legislacion basica, entiende esta Sala que la norma no excluye a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco de su ambito de aplicacion, todo lo contrario, confirma su
aplicacion, la cual ha de llevarse a efecto respetando las peculiaridades organizativas y
competenciales derivadas de su Estatuto de Autonomia y de sus Territorios Historicos.”

Igualmente, el informe 28/2015 IL, elaborado por esta Direcciéon de Desarrollo Legislativo y
Control Normativo, concluye que “La normativa basica del Estado (la disposicion final primera de
la Ley 38/2003 utiliza la expresion “legislacion basica del Estado”, sin distinguirla de la dictada
por éste en el ejercicio de su competencias exclusivas), en materia de subvenciones, es, en
principio, de aplicacion directa en la CAPV. La posible inaplicacion de alguno de los preceptos de
dicha normativa habria que motivarla en su incompatibilidad con alguna disposicion reguladora
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del régimen foral especial del Pais Vasco, en los términos expuestos en el cuerpo de este
informe”

Por tanto, en una ayuda o subvencion financiada con cargo a fondos comunitarios, hemos de
acudir en primer lugar a la normativa comunitaria de aplicacion y posteriormente a la normativa
subvencional interna.

V.- SUBVENCIONES Y REPARTO COMPETENCIAL

El Tribunal Constitucional ha reiterado que las subvenciones no constituyen una «materia» a
efectos de la distribucion constitucional de competencias, sino que cada subvencién concreta se
inserta en la materia a que la misma se destina y se somete, por tanto, al reparto competencial
correspondiente. De acuerdo con su doctrina, las competencias normativas para la regulacion de
los procedimientos especificos subvencionales ratione materiae, esto es, sectoriales, ha de
seguir la distribucion competencial existente en relacion con esos sectores 0 materias, sin
perjuicio de las potestades que el Alto Tribunal ha afirmado que derivan a favor del Estado, mas
alla de la distribucién material de competencias ex art. 149.1 CE, como consecuencia de su
poder de gasto. De este modo, la subvencion, considerada en abstracto y desligada de cualquier
campo especifico, no se incardina en ninguna materia o sector determinado, sino que es una
técnica administrativa de fomento, esto es, una forma de actividad a la que puede acudir
cualquier Administracion publica.

Existen dos sentencias muy relevantes del Tribunal Constitucional respecto a la materia de
subvenciones y ayudas publicas, la STC 13/1992, sobre territorializacion de subvenciones del
Presupuesto del Estado, y la STC 79/1992, donde fij6 las reglas basicas para la gestion de las
ayudas europeas del FEOGA-Garantia.

Aunque en nuestra Comunidad Auténoma, debido a las peculiaridades del régimen del concierto
economico, la doctrina de la territorializaciéon del gasto debe tener una lectura especifica,
creemos conveniente para nuestro analisis dejar constancia de la doctrina marcada por las
referidas sentencias.

En la STC 13/1992, de 6 de febrero, establecidé un esquema de delimitacion competencial entre
Estado y Comunidades Auténomas en relacién al ejercicio de la potestad subvencionadora y
sefialo que “cuando la materia afectada sea de la exclusiva competencia estatal, el Estado podra
reqular y gestionar completamente las subvenciones correspondientes; mientras que, por el
contrario, cuando las Comunidades Auténomas tengan atribuidas competencias en la materia de
que se trate, el reparto competencial habra de reconducirse a uno de estos cuatro supuestos
generales que siguen siendo de referencia obligada en nuestra doctrina: a) aquellos supuestos
en los que la Comunidad Auténoma ostenta una competencia en exclusiva sobre una
determinada materia y el Estado no invoca titulo competencial alguno; b) aquellos en los que el
Estado ostenta un titulo competencial generico de intervencion que se superpone a la
competencia de las Comunidades Autdnomas sobre una materia, aunque ésta se califique de
exclusiva; o bien el Estado tiene competencias sobre las bases o la coordinacion general de un
sector o materia correspondiendo a las Comunidades Auténomas su desarrollo y ejecucion; c)
aquellos en los que el Estado tiene competencia legislativa sobre una materia y la Comunidad
Auténoma la de ejecucion; y, finalmente, y d) aquellos supuestos en los que, no obstante tener
las Comunidades Autonomas competencias exclusivas sobre la materia en que recaen las
subvenciones, éstas pueden ser gestionadas excepcionalmente por la Administracion del Estado



0 un organismo dependiente siempre que se cumplan las condiciones que alli expresamente se
mencionan”

En Sentencia 79/1992, de 28 de mayo, el Alto Tribunal recuerda que la “ejecucion del Derecho
comunitario corresponde a quien materialmente ostente la competencia segun las reglas de
Derecho interno, puesto que no existe una competencia especifica para la ejecucion del Derecho
comunitario”, y “ni el Estado ni las Comunidades Autonomas pueden considerar alterado su
propio ambito competencial en virtud de esa conexion comunitaria®. Afiade que “esta conexidn
comunitaria no altera el reparto competencial de nuestro orden interno, de modo que «las
normas del Estado que no sean simple transposicion de las comunitarias, sino que sirvan de
desarrollo o complemento de éstas, solo pueden tener aplicacion directa sin invadir las
competencias que sobre agricultura y ganaderia ostentan las Comunidades Autonomas del Pais
Vasco y Catalufia cuando hayan de ser consideradas normas basicas de ordenacion del sector,
0 bien cuando la existencia de una regulacion comun esté justificada por razones de
coordinacion de las actividades del Estado y de las Comunidades Autonomas relativas a la
gjecucion de las medidas de ayuda previstas en los Reglamentos comunitarios aplicables. Con
estas salvedades, las Comunidades Autdénomas pueden adoptar las disposiciones necesarias
para complementar esa normativa europea y reqular las operaciones de gestion que les
corresponden, en el marco del Derecho europeo y de las normas estatales de caracter basico o
de coordinacion.». A continuacion afiadia que ‘en casos como los que contemplamos, las
disposiciones del Estado que establezcan reglas destinadas a permitir la ejecucion de los
Reglamentos comunitarios en Espafia y que no puedan considerarse normas basicas o de
coordinacion, tienen un caracter supletorio de las que pueden dictar las Comunidades
Auténomas para los mismos fines en el ambito de sus competencias”. Todo ello, sin «ignorar la
necesidad de proporcionar al Gobierno los instrumentos indispensables para desempefiar la
funcion que le atribuye el art. 93 CE, ... funcién que sélo una interpretacion inadecuada de los
preceptos constitucionales y estatutarios puede obstaculizar, ..., lo que, maxime en materias de
competencia compartida o concurrente entre el Estado y las Comunidades Auténomas, obliga a
articular el ejercicio de las competencias propias de uno y de otras de modo tal que, sin invadir el
ambito competencial ajeno, no obstaculicen el desempefio de las funciones que la Constitucion y
los Estatutos les atribuyen ni echen cargas innecesarias sobre los administrados».

La Sentencia del Tribunal Constitucional num. 130/2013 de 4 junio, dictada en un recurso de
inconstitucionalidad, interpuesto en relacién con diversos preceptos de la LGS, da un vuelco a la
doctrina expuesta hasta ahora, donde se reconocia a las Comunidades Auténomas competencia
para regular aquellos procedimientos subvencionales correspondientes a su &mbito competencial
material, debiendo respetar Unicamente las bases de la Ley 30/1992, de 26 noviembre.

En esta Sentencia se reconoce al Estado una competencia para regular las bases del
procedimiento subvencional comun en el ambito de las Comunidades Auténomas, y la LGS sera
aplicable en aquellas partes dictadas por el Estado al amparo de lo dispuesto en el articulo
149.1.13.2 143y 18.2 CE.

Respecto a la impugnacién del articulo 6.2 de la LGS, concluye que el precepto recurrido se
adecua a la Constitucién, pues la aplicacién de «los procedimientos de concesion y control de las
subvenciones regulados en esta Ley» persigue garantizar la efectividad del Derecho de la Unién
Europea en caso de pasividad de las Comunidades Auténomas.

En la STC 135/2013 de 6 junio, el Tribunal analiza también el articulo 6.2 de la LGS y sefiala
que: “La doctrina constitucional que ha de guiar nuestro enjuiciamiento es la establecida en la
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STC 79/1992, de 28 de mayo segun la cual «en casos como los que contemplamos, las
disposiciones del Estado que establezcan reglas destinadas a permitir la ejecucion de los
Reglamentos comunitarios en Espafia y que no puedan considerarse normas basicas o de
coordinacion, tienen un caracter supletorio de las que pueden dictar las Comunidades
Auténomas para los mismos fines en el ambito de sus competencias. Sin olvidar que la clausula
de supletoriedad del articulo 149.3 CE no constituye una clausula universal atributiva de
competencias ( SSTC 15/1989, de 26 de enero ; 103/1989 de 8 de junio y 147/1991, de 4 de julio
), en tales casos la posibilidad de que el Estado dicte normas innovadoras de caracter supletorio
esta plenamente justificada.”

En la STC 130/2013 también se analiza el control financiero de ayudas y subvenciones
financiadas total o parcialmente con cargo a fondos comunitarios (articulo 45.2, letra c) del tercer
parrafo), sefialando que. “Los supuestos que habilitan para prever un control de la Intervencion
General de la Administracion del Estado estan concebidos, pues, ciertamente de forma genérica
0 indeterminada, pero su concrecion queda remitida al plan anual y cabe, como ha sefialado el
Abogado del Estado, que en esa concrecion se prevean controles que sean acordes con la
distribucion constitucional de competencia y con la doctrina ya establecida por este Tribunal a
partir de la STC 13/1992”.

La STC 135/2013 de 6 junio, recoge la doctrina sentada por el Tribunal en la STC 130/2013 y en
concreto afirma que “La Ley 38/2003 aborda la regulacion de un procedimiento administrativo
comun singular en funcién de la forma de actividad administrativa; no regula un procedimiento
administrativo especial ratione materiae y es, por tanto, en principio, y siempre que el Estado, en
su requlacién, se mueva dentro de los limites de su esfera competencial, compatible con la
existencia de regulaciones especiales ratione materiae de los procedimientos de otorgamiento de
subvenciones en determinados campos de actividad (agricultura, medio ambiente, asistencia
social...), que correspondera establecer bien al Estado, bien a las Comunidades Auténomas, en
funciéon de la distribucion de competencias prevista para cada sector concreto en la
Constitucion»”

Se afirma, recogiendo lo dicho en la STC 130/2013, que “es posible otra interpretacion del
articulo 3.4 a) acomodada al orden constitucional de competencias. Ha de observarse que el
articulo 3.3 de la Ley 38/2003 determina que los preceptos de la misma son de aplicacion a las
subvenciones financiadas por las Comunidades Auténomas con fondos propios "de acuerdo con
lo establecido en la disposicion final primera". Pues bien, cuando el articulo 3.4 expresa en su
encabezamiento que "sera igualmente aplicable esta Ley" a las subvenciones "establecidas en
materias cuya regulacion... basica corresponda al Estado", ha de entenderse que dicha
aplicacion lo seréa en iguales términos que lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 3, es decir,
de acuerdo con el enunciado de preceptos contenido en la disposicion final primera, de suerte
que, en el ambito de las Comunidades Auténomas, la Ley 38/2003 no es aplicable en su
totalidad, sino tnicamente en aquellas partes dictadas por el Estado al amparo de lo dispuesto
en el articulo 149.1.13.2, 14.2y 18.2 CE».

IV.- CONSIDERACIONES JURIDICAS
De lo dicho hasta ahora, podemos concluir que la materializacién de fondos europeos conlleva la

aplicacion del derecho comunitario previamente a cualquier aplicacién subsidiaria del derecho
estatal o autondmico.
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La gestién de los fondos europeos es siempre la prevista por la Union Europea (regulacion
comunitaria de la gestion de los distintos fondos) y, en tal contexto, la autonomia procedimental
que puede aplicarse a nivel interno debera seguir el reparto competencial, puesto que en virtud
del principio de autonomia institucional, el Derecho europeo no altera la distribucion interna de
competencias de cada Estado (STC 252/1998). La traslacion al ordenamiento interno del
Derecho supranacional no afecta a los criterios constitucionales de reparto competencial, que no
resultan alterados ni por el ingreso de Espafia en la Comunidad Europea ni por la promulgacion
de normas comunitarias (STC 1/2012, de 13 de enero). En suma, cabria decir que la distribucion
competencial que el bloque de constitucionalidad ha configurado entre el Estado y las
Comunidades Autonomas rige también para la ejecucion del derecho de la Unién Europea, y
como sefiala la STC 165/1994, que recuerda a la STC 236/1991 y 79/1992 “en cuanto titulares
de competencias atribuidas por la Constitucion y los respectivos Estatutos, a las Comunidades
Auténomas pueden corresponder ratione materiae, la ejecucion en su territorio de las
disposiciones comunitarias”

En el caso consultado, el fondo europeo financia los proyectos que figuran en el programa
operativo “Pais Vasco” aprobado por la Comision. El programa prevé una financiacion publica en
la que el 50% lo aportan Gobierno Vasco y Diputaciones Forales y el 50% restante el FEDER. La
Administracién General del Estado no cofinancia el programa.

De la documentacion aportada con la consulta se deduce que el Estado ha presentado a
organismos propios como autoridades de gestion, certificacion y auditoria (junto a la OCE), y que
las mismas han sido aprobadas por la Comision.

Con caracter general, podriamos decir que el hecho de que el Reglamento (UE) 1303/2013
atribuya a los Estados miembros las obligaciones de gestion, control y auditoria y las
responsabilidades que de ellas deriven (articulo 74), asi como la designacién de las autoridades
de gestion, certificacion y auditoria, (art. 123), no puede interpretarse en el sentido de que el
derecho comunitario atribuya a la Administracion General del Estado competencias de las que
carece de acuerdo con el bloque constitucional. Es decir, el Estado, usando ese poder de
designaciéon y con base en las obligaciones que la norma europea le otorga, no puede
condicionar el ejercicio de las competencias que ostenta la Comunidad Autdnoma ni regular la
materia al margen de lo establecido en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia.

Ahora bien, dado que las designaciones se han efectuado en aplicacion de la normativa europea,
la respuesta a la consulta planteada pasa, en primer lugar, por tomar como punto de referencia a
esa normativa y ver como el normador europeo ha configurado las autoridades (articulo 6.1
LGS).

En este sentido, en cuanto a la autoridad de gestion, el articulo 123.1 del Reglamento sefiala
que: “Para cada programa operativo, el Estado miembro designara como autoridad de gestion
una autoridad u organismo publico 0 un organismo privado nacional, regional o local. Podréa
designarse una misma autoridad de gestion para mas de un programa operativo”.

Como vemos, el normador europeo, siempre que se siga el procedimiento de designacion
establecido en el articulo 124, no prejuzga quien debe asumir las funciones de autoridad de
gestion y, en consecuencia, no relega a las Comunidades Auténomas al papel de organismo
intermedio. No obstante, al prever que la autoridad de gestion pueda ser incluso un organismo
privado, el margen que tiene el Estado para poder designar esa autoridad es mas amplio que
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cuando se refiere exclusivamente a una autoridad u organismo publico nacional, regional o local
(como ocurre con la autoridad de certificacion -art. 123.2-).

Ademas, el Estado ha propuesto la designacion de la misma autoridad de gestion, certificacion y
auditoria para todos los programas operativos presentados en el marco del FEDER (19
programas operativos regionales y 3 plurirregionales). Prevision que es conforme con el citado
articulo 123.1, 2 y 4 del Reglamento, como una de las muchas posbilidades que el mismo
permite.

Llegados a este punto, hemos de recordar que las designaciones que se cuestionan estaban en
el programa operativo presentado ante la Comision (sin que nos conste que hubiera oposicion
alguna por parte de Gobierno vasco) y en el articulo 10, apartado 1.f) y r) y apartado 2 ¢c) y g) y
articulo 11.1.i) del Real Decreto 256/2012, de 27 de enero, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (BOE 28-01-2012), que
cronoldgicamente es anterior a la presentacion del programa operativo y que, en tanto tampoco
ha sido recurrido o impugnado, resulta aplicable y eficaz desde su entrada en vigor.

Asimismo, hemos de manifestar que la designacion de organismos intermedios no es obligatoria,
aunque en el caso consultado se ha optado por designar como organismo intermedio para
realizar tareas de la autoridad de gestion al Departamento de Hacienda y Finanzas, a través de
la Direcciéon de Economia y Planificacidn. Este organismo actua bajo la responsabilidad de la
autoridad de gestion y puede desempeniar funciones en nombre de tal autoridad en relacion con
las operaciones de ejecucion de los beneficiarios, para lo cual deberan formalizar por escrito un
acuerdo de atribucion de funciones. La definicion de responsabilidades y obligaciones se efectla
a partir de la verificacion de su capacidad para realizar las tareas que se les vaya a encomendar.

A fin de verificar que el organismo intermedio cumple con los criterios para la designacion, debe
presentar un documento que describa sus funciones y procedimientos y que respete las
consignadas en el articulo 72 del Reglamento. Este documento se evalla previamente a la
designacion del organismo y a la firma del acuerdo.

El Estado solicita que ese documento siga el esquema e indicaciones que facilita la Subdireccién
General del FEDER (“Directrices a los Organismos Intermedios para la Gestion y el Control de
las actuaciones cofinanciadas por el FEDER 2014-2020 en Espafia“). Este documento especifica
que:

“‘en Espafia, todos los Programas Operativos regionales tendran como Ol a la
Administracion Autonoémica en su conjunto, si bien la coordinacion de las
actividades de la CA como Ol y su relacion con la AG correra a cargo del
organismo de dicha Administracion al que el Gobierno de la Comunidad/Ciudad
Auténoma designe, y que se recogera en el Acuerdo de Atribucion de Funciones
correspondiente. Cada Ol elaborara su documento descriptivo de sus funciones y
procedimientos, detallando lo establecido en el articulo 72 del RDC en cuanto a
describir las funciones de cada organismo participante en la gestion y control,
asignar las funciones en el seno de cada organismo participante, observando el
principio de separacion de funciones entre ellos y en cuanto a la existencia de
sistemas de presentacion de informes y seguimiento cuando el Ol confie la
gjecucion de tareas a otro organismo.

Asi, se prevé que en el documento descriptivo de las funciones y procedimientos
del Ol, y en su correspondiente Manual, debe quedar especificada la distribucion
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de funciones dentro de las diferentes unidades de la Administracion Autonémica
de que se trate, por razon de sus competencias y capacitacion técnica, que sera
una distribucion interna de responsabilidades en el seno del OI.”

Por lo tanto, en relacion con el concreto programa operativo sobre el que se consulta, esa
Direccion solo deberia ejercer la gestion o funciones que la autoridad de gestion le delegue,
siempre que estén dentro de las que los reglamentos comunitarios atribuyen a las autoridades de
gestion, y sus responsabilidades como organismo intermedio no deberian ir mas alla de las que
le marca la norma europea.

No obstante, no se puede olvidar que en el sistema de gestion y control de los fondos
comunitarios confluyen los sistemas de control y gestion de los todos los 6rganos que participan
en el programa, incluidos los que fije el organismo intermedio, que ademas, en este caso,
financia el programa con fondos propios de la Comunidad Autonoma. Por lo que la Direccion de
Economia y Planificacion puede establecer los que considere oportunos al margen de los
impuestos en la delegacion como consecuencia de la exigencias del Reglamento y la normativa
basica (articulo 6.2 LGS).

Finalmente, y dado que el Departamento consultante actuara como organismo intermedio y
como gestor de la subvencion, deberé llevar a cabo la correspondiente convocatoria de ayudas
para asegurar el desarrollo del programa operativo. Las bases de dicha convocatoria deberan
sujetarse al procedimiento subvencional, conteniendo los requisitos exigidos por el Reglamento
Europeo para su correcta tramitacion, a los que se podria adicionar otros que se consideraran
procedentes por el Departamento si es comptetente en el ambito material en el que se inscriben
las ayudas. Todo ello sin olvidar el juego de la normativa subvencional interna aplicable, al que
anteriormente hemos hecho referencia.

Este es mi informe que emito en Vitoria-Gasteiz, y que someto a cualquier otro mejor fundado en
Derecho.
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