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Esta comunicacion presenta algunos aspectos que
condicionan el control externo de las subvenciones
publicas, en el ambito de los Fondos estructurales,
desde la perspectiva del Tribunal de Cuentas
Europeo. En una primera parte se muestran las
diferentes formas de intervencién de los Fondos
estructurales, las diversas modalidades en que las
subvenciones se canalizan hacia el beneficiario
final en los Estados miembros y su incidencia sobre
el control. En una segunda parte se plantean
determinados aspectos del control del respeto de
las normas y politicas comunitarias, prestandose
una atencion especial a la politica de competencia.

El transito de las
subvenciones de los
fondos estructurales
desde la Comisiéon
hasta el beneficiario
final

La reforma de los Fondos
estructurales comunitarios efectua-
da en 1988 instaurd cuatro princi-
pios fundamentales: concentracion,
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programacion, adicionalidad v coo-
peracion . Este ultimo implica que
la accion comunitaria debe estable-
cerse medante estrecha concerta-
cion entre la Comision, el Estado

(1) Haglamenta (CEE) n° 2052/88 relativo a las
funciones de los Fondos con finalidad
astructural v a su eficacia, asi como a ia
coardinacion entre s/ de sus intervenciones,
can las oal Banco Europeo de Inversionss v
con las de los demas instrumentos
financieros axistenfes,

miembro interesado vy las autorida-
des y organismos competentes
designados por el Estado miembro
a escala nacional, regicnal, local o
de ofro tipo, persiguiendo todas las
partes un opjetivo comun.

La accion estructural comunita-
ria se considera, por otra parte,
COmo un complemento de las accio-
nes nacionales correspondientes o
una contribucion a las mismas. Es
necesario destacar gue en la coope-
racion se deben respetar plenamen-
te las competencias institucionales,
juridicas y financieras de cada una
de las partes.

La intervencion financiera de los
Fondos estructurales puede adoptar
principaimente una de las siguientes
formas:

a) Cofinanciacion de programas
operativos.

b) Cofinanciacion de un regimen
de ayudas nacional.



I.os estados deben
verificar que las
acciones
Sfinanciadas se
han realizado
correctamerite,
preveriir iy
persegulr las
irregularidares iy
recuperar los
Jondos perdidos
por abusos o

negligencias

c) Concesion de subvenciones
globales.

d) Cofinanciacion de proyectos
aproplados.
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e) Apoyo a la asistencia tecnica,
incluidas las medidas de prepara-
cion, apreciacion, seguimiento vy
gvaluacion de las acciones, y los

proyectos piloto y de demostracion.

Las formas de intervencion solo
podran ser las que determine el
Estado miembro y presente a la
Comision, con la excepcion de las
ultimas citadas en el apartado (g)
gue sean promovidas por la propia
Comision. Como veremos a conti-
nuacion las distintas formas de inter-
vencion no son neutras desde el
punto de vista de la normativa apli-
cable, de
materia de control y del riesgo de

las competencias en

que se produzcan deficiencias o
irregularidades, entre otros. Tampo-
co lo son las distintas modalidades
en gue, en la practica, se canalizan
las subvenciones comunitarias hacia
el beneficiario final. De esta manera
podemos senalar tres grandes gru-
DOS:

Subvenciones que tran-
sitan por
presupuestos

nacionales

Muchas veces la intervencion de
los Fondos estructurales se presen-
ta como una contribucion destinada
a financiar acciones nacionales para
las que existen créditos incluidos en
el presupuesto de la Administracion
FPublica correspondiente vy la legisla-
cion interna establece las modalida-
des de gestion, ejecucion y control
de dichas acciones.

Este es el caso, por gemplo, de
una linea nacional o regional de sub-
Venciones a las empresas gue, gra-
cias a su inclusion en un programa
operativo, ve comao las ayudas acor-
dadas por la Administracion com-
petente constituyen un gasto subven-
cionable por los Fondos estructurales.

El método de trabajo del Tribu-
nal de Cuentas Europeo se basa en
el analisis de sistemas vy en la eva-
luacion de los riesgos inherentes a
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los mismos, por o gue en estos
casos, su control se encuentra facili-
tado por la existencia de proced|
mientos de control nacionales clara-
mente definidos v experimentados.

Situociones Mmixtas

En otros casos se producen
situaciones hibridas. Asi, es frecuen-
te gue la subvencion comunitaria se
anada a la acordada por el Estado
miembro a traves de tecnicas dife-
rentes, ya sean presupuestarias o
extra presupuestaras.

En el primer caso las normas de
concesion, gestion, contabilizacion vy
control de las subvenciones comu-
nitarias pueden segulr un estricto
paralelismo con las normas aplica-
bles a la subvencion nacional o pue-
den presentar diferencias, en algu-
nos casos Importantes, sobre todo
en lo gue se refiere a los anticipos.
Estos, a veces, pueden resultar mas
generosos y/o sometidos a menos
exigencias, como la presentacion de
garantias o avales suficientes, cuan-
do su origen es comunitario. Ello es
debido, por una parte a que en la
gestion de los Fondos estructurales
se procura gue los fondos lleguen lo
mas rapidamente posible a los
beneficianos finales, vy por otra a gue
el sistema de pago de las ayudas
comunitarias a los Estados miem-
bros se basa fundamentalmente en
el ritmo de ulilizacion de los antici-
pOs precedentes.

En el segundo caso, esto es
cuando la subvencion comunitaria
no transita por ningun presupuesto
del Estado miembro receptor, debe
tenerse debidamente en cuenta que
los procedimientos de control del
Estado miembro pueden ser menos
eficaces, y en todo caso, las activi-
dades de control ligadas a la ejecu-
cion presupuestaria no son efectua-
das.
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Una situacion particular se pre
senta cuando dentro de una misma
medida cofinanciada por los Fondos
estructurales los proyectos indivi-
duales son subvencionados en su
totalidad, en unos casos por fondos
de origen comunitario vy en otros por
fondos exclusivamente nacionales,
respetandose el porcentaje de inter-
vencion comunitaria de forma glo-
bal.

producirse un tratamiento identico

En estas situaciones deberia

de dichas subvenciones en su ges
tion y control, sin que se pudieran
producir diferencias en funcion del
origen de los fondos. Sin embargo,
los mismos motivos que suelen dar
lugar a esta particularidad, en gene-
ral relacionados con peculiaridades
de los procedimientos de ejecucion

gasto publico de los diversos
Estados miembros, dificultan esta
igualdad de trato

Subvenciones no

{yifie
transitan bor

nnacionales

Finalmente, una situacion cada
vez mas frecuente es aquella en la que
No existe gasto publico nacional en
contrapartica de la ayuda comunitana.
Esta circunstancia puede presentarse
cuando la contrapartida nacional esta
constituida por gasto privado o cuan-
do el porcentaje de intervencion
comunitaria alcanza el 100%. Es en
estos casos, gue en la practica revis-
ten las formas mas diversas, y en par-
ticular cuando se trala de acciones
promovidas por la Comision, donde
se pueden plantear las mayores difi-
cultades tedricas y practicas. Estas
son particularmente NnuMEerosas cuan-
do se refieren a las competencias
concretas de control y su ejercicio, asi
como a las normas aplicables, por
gjlemplo en caso de solicitarse la recu-
peracion de los fondos. Debe exami-




narse particularmente sl los fondos
han sido puestos a disposicion del
beneficiario a traves de cuentas del
Tesoro del Estado miembro, v la
manera en gue intervienen, en su
caso, las Administraciones Publicas
en la gestion de dichas subvenciones.

En cualguiera de las situaciones,
el Reglamento marco (2052/88) dis-
pone que los Estados miembros
deben adoptar las medidas necesa-
ras para:

a) Verificar regularmente gue las
acciones financiadas por la Comuni-
dad se han realizado correctamente.

b) Prevenir y perseguir 1as irregu-
laridades.

c) Recuperar los fondos perdidos
por abusos o negligencia, siendo el
Estado miembro responsable subsi-
diario del reembolso de las cantida-
des abonadas indebidamente.

fas subvenciones

globales

Las subvenciones  globales
constituyen una forma especifica de
intervencion de los Fondos estructu-
rales gue debe ser examinada aten-
tamente, ya que comporta procedi-
mientos de gestion financiera gue
tienden hacia una aplicacion mas
rapida y flexible pero que simultane-
amente conllevan mayores riesgos,
lo gque ha llevado a algunos Estados
miembros a no utilizarlas.

La gestion de las subvenciones
globales es confiada por la Comi-
SIoN a un organismo intermediario,
publico o privado, designado por el
Estado miembro de acuerdo con
esta, que debe efectuar el reparto
en subvenciones individuales conce-
didas a los beneficiarios finales.
Estos intermediarios, a los que la
Comision confia la gestion de sub-
venciones globales, deben ofrecer

garantias de solvencia adecuadas vy
poseer la capacidad administrativa
necesaria para la gestion de las
intervenciones dispuestas por |a
Comision.

Las disposicionas para la utiliza-
cion de las subvenciones globales
se establecen en un convenio cele-
brado entre la Comision y &l inter-
mediario, de acuerdo con el Estado
miembro beneficiario. Este conve-
nio, en el caso del FEDER, (Fondo
Europeo de Desarrollo Regional)
debe precisar el tipo de accion gue
se va a emprender, los criterios de
eleccion de los beneficiarios, las
condiciones v l0s porcentajes de las
ayudas del FEDER, y el modo de
seguimiento de la utilizacion de las
subvenciones globales.

FEl respeto de las
rnormas y politicas
comuitnitarias es
uuna condicion
esencial gue deben
cumplir los
beneficiarios de

las suubuvenciones

Por otra parte, la gestion de las
subvenciones globales es controla-
da por las autoridades competentes
designadas por el Estado miembro,
sin perjuicio de la responsabilidad
subsidiaria de este.

For todo ello, el control externo
de esta forma de intervencion debe

El control de las subvenciones publicas

partir de un exhaustivo analisis de
los procedimientos que se establez-
can, asi como de las relaciones con-
tractuales o de otra indole entre el
organismo beneficiario y la Comision
y las autoridades designadas por el
Estado miembro. Es necesario tener
en cuenta que las convenciones
entre la Comision vy los beneficiarios
no suelen ser lo suficientemente
precisas como para prever las
numerosas incidencias que se pre-
sentan en la gestion de una forma
de intervencion de por si compleja vy
que, por otra parte, lleva aparegjada
una importante delegacion de fun-
ciones publicas.

El respeto de las
normas y de las
politicas
comunitarias en el
marco de las
subvenciones de los
Fondos estructurales

El respeto de las normas vy politi-
cas comunitarias es una condicion
esencial que deben cumplir los
beneficiarios de las subvenciones
que provienen directa o indirecta-
mente de la Union Eurcpea. Asi, &l
articulo 7 del Heglamento marco,
20562/88, dispone que: "las acciones
financiadas por los Fondos estructu-
rales o mediante una intervencion
del Banco Europeo de Inversiones o
de otro instrumento financiero
existente deberan atenerse a las dis-
posiciones de los Tratados v de los
actos adoptados en virtud fos Trata-
dos, asi como a las politicas comu-
nitanias, incluidas las que se refieren
a las normas de competencia, la for-
malizacion de contratos publicos v la
proteccion del medio ambiente, al
igual que a la aplicacion del principio
de igualdad de oportunidades entre
hombres y mujeres”.

Los documentos unicos de pro-
gramacion y los marcos comunita-
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rios de apoyo, en sus disposiciones
de aplicacion, precisan gue las acti-
vidades y medidas cofinanciadas
por los Fondos estructurales y el
IFOF deberan atenerse, ademas de
a las expresamente mencionadas en
el articulo antes citado, a las politi-
cas comunitarias siguientes: la ins-
tauracion de un espacio sin fronte-
ras interiores, la politica agricola
comun, la politica pesquera comun,
la politica social, la politica industrnal,
las politicas energetica, de transpor-
tes, de telecomunicaciones vy tecni-
cas de informacion, de redes tran-
seuropeas, Yy de investigacion vy
desarrollo.

El control del respeto de las nor-
mas comunitarias en la realizacion
de acciones ¢ actividades subven-
cionadas es, por su naturaleza,
complejo, siéndolo mucho mas el
control referido al respeto de las
politicas comunitaras, ya que s un
terreno donde lo que predominan
son los principios y 10s objetivos gue
en muchos casos no son suficien-
temente precisos.

For otra parte, aungue en princi-
pio el incumplimiento de una politica
debilera conducir a la suspension vy
reembolso de la subvencion, en la
practica resulta muy dificultoso
demostrar dicho incumplimiento vy
sobre todo poder imputar la respon-
sabilidad del mismo al beneficiario
final de la ayuda.

En lo que se refiere al respeto de
la politica, y mas concretamente de
las directivas comunitarias, en mate-
ria de adjudicacion de contratos
publicos hay que tener en cuenta
que, sujetas a determinadas condi-
ciones, éstas son aplicables no solo
a las entidades de derecho publico,
sino tambien a aqguellos gque resulten
beneficiarios de subvenciones supe-
riores al 50 % del importe de |la obra
de que se trate. El respeto de esta
condicion por parte de los beneficia-
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rios se encuentra cbviamente condi-
cionado por la correcta transposi-
cion de estas directivas por los Esta-
dos miembros. Sin embargo, dicha
transposicion no es todavia plena-
mente satisfactoria vy se producen
numerosas infracciones en su desa-
rrollo, como se pone de manifiesto
en los sucesivos Informes de la
Comision relativos a la aplicacion del
Derecho Comunitario en los Estados
miembros.

Una situacion similar se presenta
en materia de proteccion del
medio ambiente. En este ambito
tiene especial relevancia la Directiva
85/337 relativa a la evaluacion de las
repercusiones de determinados pro-
yvectos publicos vy privados sobre el
medio ambiente. Esta Directiva es
una de las que ha planteado mayo-
res dificultades de transposicion, y
sobre todo de aplicacion, ya que
sus disposiciones eran especial-
mente iImprecisas sobre todo en lo
que se refiere a los proyectos con-
cretos que deben someterse a eva-
luacion y al procedimiento a seguir
para efectuarla. Estas deficiencias

han llevado al Consejo a modificar,
en marzo de 1997, la Directiva. Por
otra parte, las normas comunitarias
en materia de medio ambiente son
numerosas. Estas se basan en los
principios de cautela y de accion
preventiva, en el principio de correc-
cion de atentados al medio ambien-
te, preferentemente en la fuente
misma, y en el principio de qguien
contamina paga.

De especial importancia, en el
ambito del control de las subvencio-
nes publicas, es la verificacion del
respeto de la politica comunitaria en
materia de competencia, y en parti-
cular de lo previsto en los articulos
92 v 93 del Tratado. El articulo 92
dispone que: seran incompatibles
con el mercado comun, en la medi-
da en gue afecten a los intercambios
entre Estados miembros, las ayudas
otorgadas por los Estados ©
mediante fondos estatales, bajo
cualguier forma, que falseen o ame-
nacen falsear la competencia, favo-
reciendo a determinadas empresas
o producciones. El mismo articulo se
refiere a determinadas ayudas que si




son compatibles y otras gue podran
considerarse compatibles con el
mercado comun, entre las gue des-
tacan, por su trascendencia en el
ambito de los Fondos estructurales,
las que tienen finalidad regional.

Esta compatibilidad es compro-
bada por la Comision a traves del
examen de los regimenes de ayudas
existentes y de los proyectos dirigl-
dos a conceder o modificar ayudas.
Estos proyectos deben ser notifica-
dos a la Comision con la suficiente
antelacion para gue pueda presen-
tar sus observaciones y entretanto &l
Estado miembro no puede ejecutar
las medidas proyectadas. Hay gue
tener en cuenta que las ayudas pue-
den consistir no solo en subvencio-
nes, sino también en préstamos sin
interés o a un tipo reducido, exen-
ciones fiscales, entregas de bienes
0 prestaciones de servicios en con-
diciones preferentes, etc.

Debe prestarse especial aten-
cion a las ayudas concedidas a las
empresas de determinados secto-
res sensibles para l0s que existen
disposiciones especificas. Estos
sectores son, principalmente, los del
acero, construccion naval, fibras sin-
teticas, textil y automaovil,

Por otro lado, las ayudas a las
empresas publicas, Importantes
beneficiarios de los Fondos estruc-
turales, deben examinarse en el
marco de la Directiva 80/723 relativa
a la transparencia de |as relaciones
financieras entre los Estados miem-
bros y dichas empresas, y las
comunicacicnes de la Comision
sohre las participaciones de las
autoridades publicas en el capital de
las empresas, y sobre la aplicacion
de los articulos 92 y 93 a las empre-
sas publicas. El principio fundamen-
tal en este ambito es el de la neutra-
lidad de trato o de no discriminacion
ni contra las empresas publicas ni
contra las privadas.

Sobre la base de estos elemen-
tos, el control que se efectue de una
ayuda a una empresa, sea publica o
privada, debe comenzar por verificar
gue la misma, o ha sido notificada
individualmente a la Comision vy
autorizada por esta, o ha sido con-
cedida en el marco de un regimen
de ayudas debidamente notificado y
autorizado. Scn muy numerosas las
ayudas gue no se notifican, como se
refleja en los informes que publica
anualmente la Comisicn sobre la
politica de la competencia. Igual-
mente, debe examinarse si las con-
diciones de la ayuda, o sus modifi-
caciones, se ajustan a aquello que
fue notificado y autorizado y a las
disposiciones especificas horizonta-
les 0 sectloriales existentes.

IL.a ausencia de
procedimientos de
coordinaciorn
puede dificultar el
conocimiento de la
totalidad de las
ayudas de las que
puede haberse
beneficiado una
determinada

empresa

El control de las subvenciones publicas

Un elemento gue debe ser siste-
maticamente controlado es la inten-
sidad de la ayuda. En el marco de
las ayudas a finalidad regional se
han establecidos limites maximos a
los porcentajes gue, en una region o
repre-
sentar las ayudas en relacion a la

zona determinada, pueden

inversion subvencionada. En el caso
de que el beneficiario reciba varias
ayudas, del tipo gue sean, todas
deben objeto de
determinar la intensidad de las mis-

acumularse al

mas y comprobar que no se han
rebasado los limites fijados.

En este ambito se plantean im-
portantes problemas practicos que
no afectan sclamente a la politica de
la competencia, sino tambien a las
disposiciones especificas que, en
materia de superposicion y acumula-
cion de subvenciones, puedan
haberse establecido. La ausencia de
procedimientos de coordinacion
adecuados puede dificultar el cono-
cimiento de la totalidad de las ayu-
das de las que puede haberse bene-
ficlado una determinada empreasa.
En particular, las ayudas de origen
comunitario no son siempre suficien-
termente conocidas ni por los gesto-
res ni por los organos e instituciones
de control interno vy externo de los
Estados miembros. Por otra parte,
es frecuente que el conocimiento de
las subvenciones solicitadas o reci-
bidas por un beneficiario determina-
do se base en las propias declara-
ciones del mismo, y gque en la impo-
sibilidad material de dirigirse a la to-
talidad de otorgantes potenciales de
subvenciones para confirmar la vera-
cidad de las mismas, los riesgos de
que se produzcan irregularidades
sean elevados. &
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