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LISTA DE ABREVIATURAS Y DEFINICIONES

Banco Europeo de Inversiones.

Complemento del programa: documento por el que se aplican la estrategia y las prioridades de inter-
vencion, y que contiene los elementos detallados de la misma al nivel de las medidas.

Documento Unico de Programacién: documento presentado por los Estados miembros y aprobado
por la Comision, que contiene un conjunto de prioridades y medidas plurianuales, cuya ejecucion
cofinancian dichos Estados miembros y la Union Europea (UE).

Departamento francés de Ultramar.

Fondos Estructurales.

Fondo Europeo de Desarrollo Regional.

Fondo Europeo de Orientacién y de Garantia Agricola, Seccién de Orientacion.
Fondo Social Europeo.

Instrumento Financiero de Orientacién de la Pesca.

Impuesto sobre el Valor Afiadido.

Marco Comunitario de Apoyo: documento aprobado por la Comisién de acuerdo con el Estado
miembro interesado, tras valorar el plan presentado por éste que recoge la estrategia y las prioridades
de intervencién de los Fondos y del propio Estado miembro, sus objetivos especificos, la participa-
cién de los Fondos y los demds recursos financieros.

Métodos de Evaluacion de Acciones de Naturaleza Estructural.
Nomenclatura de las Unidades Territoriales Estadisticas.

Trata del desarrollo y ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas. En general, todos los
fondos contribuyen a los programas concebidos para estas regiones, pero en las regiones del objetivo
n° 1, las medidas destinadas al conjunto de las zonas rurales de la Unién se financian por los créditos
de los Fondos Estructurales (FEOGA-Orientacién) o por los pertenecientes a la Politica Agricola
Comun (FEOGA-Garantia). El Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca (IFOP) también
interviene en el objetivo n° 1.

Trata de la reconversién econdmica y social de las zonas con problemas estructurales. Sélo intervie-
nen en este objetivo el FEDER vy el FSE.

Trata de la adaptacién y modernizacién de las politicas y sistemas de educacion, de formacion y de
empleo. Aqui sélo interviene el FSE.

Plan de Desarrollo Regional: andlisis de la situacion efectuado por el Estado miembro interesado,
habida cuenta de los objetivos y las prioridades de actuacién consideradas, sus objetivos especificos
y los recursos financieros indicativos correspondientes.

Producto Interior Bruto.

Programa Operativo: documento aprobado por la Comisién para desarrollar un marco comunitario
de apoyo, integrado por un conjunto coherente de ejes prioritarios compuestos por medidas pluri-
anuales, para la realizacién del cual puede recurrirse a uno o ms fondos, a uno o mds instrumentos
financieros, asi como al BEL

Plan de Desarrollo del Mezzogiorno.

Una vez que la Comision ha establecido el reparto indicativo por Estado miembro de los créditos de
compromiso disponibles para las acciones estructurales, esta institucion asignara el 4 % de los cré-
ditos previstos en cada reparto, hacia la mitad del perfodo previsto y, a més tardar, el 31 de marzo
de 2004, a los programas operativos o a los documentos tnicos de programacién o a aquellas prio-
ridades pertenecientes a ellos que se consideren eficaces.

Structural Funds Common database (Base de datos comtin de los Fondos Estructurales).
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RESUMEN

L. La reforma 2000-2006 de los Fondos Estructurales (FE), a semejanza de las anteriores, tiene por objeto
fomentar un desarrollo global armonioso del conjunto de la Comunidad, mediante acciones destinadas a refor-
zar la cohesion social y econémica. La reforma prevé la asignacién de 195 mil millones de euros en favor de
las intervenciones estructurales y se caracteriza, particularmente, por el refuerzo del principio de subsidiarie-
dad, la bsqueda de una mayor eficacia de los programas estructurales y por un rigor acentuado en términos
de gestion financiera y de control.

L. La fiscalizacion del Tribunal se centré en el dispositivo de programacion de los FE para el periodo 2000-
2006, principalmente en el contexto del objetivo n° 1 (1), y en esencia consisti6 en apreciar si:

a) la seleccion de las regiones subvencionables por los FE ha garantizado la concentracion de estos en las
zonas menos desarrolladas;

b) los procedimientos y procesos de programacién aseguran la coherencia y eficacia de las acciones estruc-
turales destinadas a reducir las disparidades regionales y nacionales en la Comunidad;

¢) los sistemas de gestion, de pago, de seguimiento y de control que se han creado resultan satisfactorios.

11 El examen de la seleccion de las zonas subvencionables en el marco de la programacion de los FE para
el periodo 2000-2006 ha llevado a las observaciones siguientes:

a) la determinacion de las zonas subvencionables a efectos del objetivo n° 1 se hizo con arreglo al regla-
mento. No obstante, los datos estadisticos utilizados no han podido recoger todos los efectos socioeco-
némicos mds recientes para responder de manera rigurosa al principio de concentracion en favor de las
regiones menos favorecidas;

b) la determinaci6n de las zonas subvencionables a efectos del objetivo n® 2 no se basa en criterios suficien-
temente objetivos y deja un margen de maniobra demasiado importante a la negociacion bilateral entre
los Estados miembros y la Comision;

) las zonas con derecho a recibir las ayudas estatales no siempre coinciden con las subvencionables por los
FE. La politica regional no guarda suficiente coherencia con la de competencia.

Iv. Se pudieron observar progresos significativos, en comparacién con la programacién anterior, en lo que
se refiere a la cuantificacion de los objetivos y la calidad de la programacién. Sin embargo, se detectaron retra-
sos y complejidades en el proceso de aprobacion de los programas estructurales. La introduccién del comple-
mento del programa ha contribuido a complicar més la delimitacién de competencias o responsabilidades
entre los Estados miembros y la Comisi6n.

V. Las orientaciones metodoldgicas de la Comision no son todavia suficientemente precisas, lo que puede
obstaculizar el proceso de identificacion de cudles son las mejores précticas en términos de coherencia y de
impacto de las intervenciones estructurales, asi como de sus evaluaciones ulteriores. Estas orientaciones son
necesarias, especialmente para poder identificar la mejor estructura de programacion posible, asi como la asig-
naci6n financiera mds apropiada. Basindose en los programas examinados, el Tribunal considera que la eva-
luacion previa ha sido poco critica, aportando escaso valor afiadido a la seleccion de las estrategias en funcién
de los resultados e impactos esperados. Se ha observado en el proceso de negociacion y decision una falta de
la informacion necesaria sobre las politicas nacionales y regionales.

VL La fijacion de criterios para distribuir la reserva de eficacia se deja a la discrecion de los Estados miem-
bros y puede conducir a casos de incoherencia e ineficacia.

(") Algunos aspectos ya se trataron en el Informe Anual del Tribunal de Cuentas relativo al ejercicio 2001, en particular en
relacién con los apartados 3.30 a 3.35, 3.65 a 3.78 y 3.82 (DO C 285 de 28.11.2002).
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INTRODUCCION

La Reforma 2000-2006

1. El Consejo Europeo de Berlin decidié en marzo de 1999

VIL Los sistemas de gestion, de pago, de seguimiento y de control de los Estados miembros contienen ain
debilidades en lo que se refiere al respeto de los plazos, la separacion de las funciones, la certificacién de los
gastos, el intercambio electrénico de informacién o la elaboracién de los informes de ejecucion anuales.

VIIL Las normas por las que se rige la subvencionabilidad para el periodo 2000-2006 siguen resultando
incompletas e imprecisas y pueden conducir a diferencias de trato injustificadas entre los Estados miembros
beneficiarios.

IX. Los criterios de seleccion de los proyectos que figuran en los complementos del programa resultan,
con frecuencia, poco selectivos y deberfan desarrollarse mds a fondo.

X. El Tribunal recomienda que la Comisién prosiga con sus esfuerzos por que la simplificacién en curso
resulte mds eficaz, garantizando, al mismo tiempo, la gran calidad de las acciones estructurales en lo que se
refiere a la legalidad, regularidad y buena gestion financiera y que, en este contexto:

a) vele por el establecimiento de normas mds claras para la determinacién de las zonas subvencionables a
efectos del objetivo n°® 2, para evitar asi una aplicacion incoherente y falta de homogeneidad entre Estados
miembros;

b) defina mejor las responsabilidades entre los distintos intervinientes;

¢) trate de verificar mds a fondo las prioridades estratégicas de la programacion de los FE y de reforzar los
procedimientos existentes para una gestion descentralizada (complemento del programa, indicadores, sis-
temas de informacién, subvencionabilidad, criterios de seleccion, evaluacion y revision a mitad del
periodo);

d) haga hincapié, ante todo, en la eficacia de los Fondos Estructurales mds que en la absorcion éptima de los
fondos.

dos Estructurales (FE) durante el periodo 2000-2006. Los cua-

dros 1 y 2 muestran la distribucién entre los Estados miembros,
respectivamente, de los créditos y de las intervenciones aprobados

para los tres objetivos prioritarios (*). Del cuadro 1 se desprende,

especialmente, que seis Estados miembros se benefician del 84 %
de los créditos previstos. El anexo 1 describe el proceso de progra-

dedicar 195 mil millones de euros a las intervenciones de los Fon- diferentes fases.

(") Objetivos n° 1, 2 y 3.

macién y subraya la puesta en practica de la cooperacion en sus
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Cuadro 1

Créditos de compromiso de los Fondos Estructurales para el periodo 2000-2006 en millones de euros (precios 1999) (*)

Objetivos
Estado miembro 1 Ayuda transitoria 2 Ayuda transitoria 3 (;Slo(fb§ziivm0a;%e;1) Total
Objetivo n° 1 Objetivo n° 2
B 0 625 368 65 737 34 1829
DK 0 0 156 27 365 197 745
D 19229 729 2984 526 4581 107 28156
EL 20961 0 0 0 0 0 20961
E 37 744 352 2553 98 2140 200 43087
F 3254 551 5437 613 4714 225 14794
IRL (%) 1315 1773 0 0 0 0 3088
I 21935 187 2145 377 3744 96 28 484
L 0 0 34 6 38 0 78
NL 0 123 676 119 1686 31 2635
A 261 0 578 102 528 4 1473
P 16124 2905 0 0 0 0 19029
FIN 913 0 459 30 403 31 1836
S () 722 0 354 52 720 60 1908
UK () 5085 1166 3989 706 4568 121 15635
EURI15 127 543 8411 19733 2721 24224 1106 183738

1

) Al margen de iniciativas comunitarias y acciones innovadoras.
(%) Incluidos los créditos de PEACE (2000-2004).
)

() Incluidos los créditos del programa especial para las zonas costeras suecas.
Fuente: Comisién (Decimosegundo Informe Anual sobre los Fondos Estructurales (2000) — COM(2001) 539 final de 3 de octubre de 2001).

Cuadro 2

Intervenciones aprobadas durante los ejercicios 2000 y 2001 para el periodo 2000-2006

Intervenciones MCA/DOCUP PO DOCUP Objetivo n° 3
por pais Objetivo n° 1 Objetivo n° 1 Objetivo n° 2 )
Bélgica 1 DOCUP — 7 5 DOCUP
Dinamarca — — 1 1 DOCUP
Alemania 1 MCA 8 11 1 DOCUP
Grecia 1 MCA 24 — 1 MCA
Esparia 1 MCA 18 7 1 MCA
7 PO
Francia 8 DOCUP — 23 1 DOCUP
Irlanda 1 MCA — —
Italia 1 MCA 14 14 1 MCA
15 PO
Luxemburgo — — 1 1 DOCUP
Paises-Bajos 1 DOCUP — 4 1 DOCUP
Austria 1 DOCUP — 8 1 DOCUP
Portugal 1 MCA 19 — —
Finlandia 2 DOCUP — 3 2 DOCUP
Suecia 2 DOCUP — 1 DOCUP
Reino Unido 5 DOCUP 1 14 1 MCA
1 MCA 3 PO
Total 7 MCA 89 97 3 MCA
20 DOCUP 14 DOCUP
25 PO

Fuente: Comision.
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2. Sin cuestionar los principios en los que se basan las refor- tion, los programas operativos (PO) y los documentos tinicos

mas anteriores, la revisién del marco reglamentario de los FE
aprobado por el Consejo de la Unién Europea en 1999 (1) tenia
como finalidad principal simplificar el funcionamiento de los
Fondos Estructurales, y asegurar su eficacia, por medio de las
actuaciones siguientes:

una mayor concentracion y simplificacién de la intervencion
de los FE, reduciendo de 7 a 3 el niimero de objetivos prio-
ritarios. Las iniciativas comunitarias se limitaron, por su
parte, a cuatro (2). El porcentaje de la poblacién comunitaria
con derecho a recibir las ayudas en el contexto de los obje-
tivos regionales supondrd un 41,4 % al fin del periodo 2000-
2006, frente al 50,6 % del periodo anterior. El porcentaje de
recursos destinados al objetivo n® 1 es de un 69,7 % (incluida
la ayuda transitoria que corresponde a las zonas subvencio-
nables anteriores no seleccionadas en el periodo 2000-2006);
este porcentaje resulta ligeramente superior al registrado en
el periodo anterior. Por otra parte, la ayuda relativa al obje-
tivon® 1 se concentra principalmente en cinco Estados miem-
bros;

una delimitacién mds clara de las responsabilidades y una
aplicacion mas estricta del principio de subsidiariedad, espe-
cialmente con la finalidad de acelerar y simplificar los proce-
dimientos de programacion. En este contexto, la Comision es
el garante de las prioridades estratégicas y adopta, para ello,
las orientaciones y prioridades comunitarias para los tres
objetivos. Sin embargo, al estar mds descentralizada su ges-

— Reglamento (CE) n® 1260/1999 del Consejo, de 21 de junio
de 1999 por el que se establecen disposiciones generales sobre
los Fondos Estructurales (DO L 161 de 26.2.1999).

— Reglamento (CE) n° 1783/1999 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 12 de julio de 1999, relativo al Fondo Europeo de
Desarrollo Regional (DO L 213 de 13.8.1999).

— Reglamento (CE) n° 1784/1999 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 12 de julio de 1999, relativo al Fondo Social Euro-
peo (DOL 213 de 13.8.1999).

— Reglamento (CE) n® 1263/1999 del Consejo, de 21 de junio de
1999, relativo al instrumento financiero de orientacién de la
pesca (DO L 161 de 26.6.1999).

— Reglamento (CE) n°® 1257/1999 del Consejo, de 17 de mayo
de 1999, relativo a la ayuda al desarrollo rural por el Fondo
Europeo de Orientacion y de Garantia Agricola (FEOGA) y por
el que se modifican y derogan determinados Reglamentos
(DOL 160 de 26.6.1999).

Este marco reglamentario se completé en 2000 y en 2001 por los

Reglamentos siguientes:

— 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°1260/1999 del Consejo en lo relativo a la
financiacién de gastos de operaciones cofinanciadas por los Fon-
dos Estructurales (DO L 193 de 29.7.2000).

— Reglamento (CE) n® 438/2001 de la Comision, de 2 de marzo de
2001, por el que se establecen las modalidades de aplicacion del
Reglamento (CE) n® 1260/1999 del Consejo en relacién con los
sistemas de gestién de control de las ayudas otorgadas con cargo
a los Fondos Estructurales (DO L 63 de 3.3.2001).

— Reglamento (CE) n® 448/2001 de la Comision, de 2 de marzo de
2001, por el que se establecen las modalidades de aplicacién del
Reglamento (CE) n° 1260/1999 del Consejo en relacién con el
procedimiento para las correcciones financieras de las ayudas
otorgadas con cargo a los Fondos Estructurales (DO L 64 de
6.3.2001).

Interreg I1l y URBAN Il en el dmbito del FEDER, EQUAL en el del FSE

y LEADER en el del FEOGA-Orientacion.

de programacion (DOCUP) ya no describen con detalle las
medidas programadas; un nuevo documento, denominado
complemento del programa (CP), es el que determina los
beneficiarios y la asignacién financiera de las diversas medi-
das previstas. Al mismo tiempo, los comités de seguimiento,
en los que el representante de la Comision ya sélo tiene una
funcién de consulta, ven reforzado su papel, pues aprueban
los CP y los informes anuales de ejecucion, asi como sus
modificaciones;

la bsqueda de una mayor eficacia por medio de una mejora
de la evaluacion consistente en delimitar bien las tres fases
(previa, intermedia y posterior), asi como las responsabilida-
des de los Estados miembros y de la Comision en este dmbito.
Especialmente la evaluacion previa compete a las autoridades
nacionales encargadas de preparar los planes, las intervencio-
nes y el complemento del programa. Para lograr mayor efi-
cacia, la reforma prevé también un seguimiento mds com-
pleto basado en indicadores fisicos, de resultado y de impacto
de las intervenciones, asi como un informe anual de ejecu-
cién de cada programa y la reserva de créditos de compro-
miso (reserva de eficacia del 4 %), que permitan asignar, a
medio plazo, créditos suplementarios en funcién del resul-
tado de las intervenciones;

una separacion mds clara, y a la vez un refuerzo, de las fun-
ciones de gestion, de pago, de seguimiento y de control,
mediante una delimitacién de las responsabilidades atribui-
das a las nuevas entidades (autoridades de gestion, autorida-
des pagadoras y organismos intermediarios, estos tltimos
actuando por cuenta de una u otra de estas autoridades), de
los comités de seguimiento y de las instancias responsables
de control en los Estados miembros;

una gestion financiera destinada a lograr una ejecucién mas
eficaz de los programas a través de un sistema, en principio
mds simple, pero a la vez mds exigente: todo anticipo futuro
(7 % abonado desde la aprobacién del programa) se basard en
gastos efectivamente pagados, mientras que la parte del com-
promiso que no haya sido objeto de pago al final del segundo
aflo después del aflo del compromiso serd liberada automad-
ticamente por la Comision (regla «n+2»).

Alcance y objetivos de la fiscalizacion

3.

La fiscalizacion se refirié a la programacion de las inter-

venciones (principalmente en el marco del objetivo n® 1), asi como
a la creacién de instrumentos de gestién. Por tanto se trataba de
apreciar si:

a la hora de determinar las regiones subvencionables a efec-
tos de los objetivos n® 1y 2, se garantizé la concentracion
en las zonas menos desarrolladas (véanse los apartados 6 a
16);
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b) enlo que se refiere al objetivo n° 1, los procedimientos y pro-
cesos de programacion establecidos por la Comision y los
Estados miembros aseguran la coherencia de los diferentes
documentos de programacién entre si y de estos con las
necesidades especificas de las regiones y los Estados miem-
bros interesados, con objeto de reducir las disparidades res-
pecto de la media europea (véanse los apartados 17 a 53);

¢) las nuevas normas relativas a la gestion, al pago, al segui-
miento y al control han servido para crear sistemas satisfac-
torios en estos dmbitos (véanse los apartados 54 a 85).

4. Los problemas relacionados con la ejecucion de los crédi-
tos de compromiso y de pago, la revisién de la mayorfa de los
planes financieros de las intervenciones y la creacion de sistemas
de prevision presupuestarias ya fueron objeto de observaciones en
el Informe Anual relativo al ejercicio 2001 y, por tanto, no se tra-
taran aqui (1).

5. La fiscalizacion, que se llevd a cabo en los servicios de la
Comisién y en once Estados miembros beneficiarios del objetivo
n° 1 (?), abarcé una seleccién de quince regiones (%), de las cuales
cuatro (4 se benefician de una ayuda transitoria (regiones deno-
minadas «phasing out»).

DETERMINACION DE LAS REGIONES SUBVENCIONABLES

6. El Tribunal pretendia sobre todo apreciar si la determina-
cién de las regiones subvencionables a efectos de los objetivos n®
1y 2 se basé en datos recientes que permitieran efectuar compa-
raciones apropiadas y en reglas claras que garantizaran la concen-
tracion de las intervenciones en las zonas menos desarrolladas.

Regiones del objetivo n° 1

7. En el contexto de la programacion de los FE, la determi-
nacién de las zonas subvencionables reviste una importancia par-
ticular, en la medida en que las regiones del objetivo n° 1 se fijan
para un perfodo de siete afios y estas regiones son las que consu-
men la mayor parte de los fondos. Contrariamente al periodo de
programacion anterior, cuyo reglamento prevefa excepciones, el

(") Véanse los apartados 3.7 a 3.24 del Informe Anual del Tribunal de
Cuentas relativo al ejercicio 2001, acompaiiado de las respuestas
correspondientes (DO C 285 de 28.11.2002).

(®) Lafiscalizacién se llevé a cabo en el perfodo 2000-2001 en los paises
siguientes: Austria, Bélgica, Alemania, Reino Unido, Grecia, Espafia,
Francia, Italia, Irlanda, Paises Bajos y Portugal.

(*) Burgenland (A), Henao (B), Berlin (D), Brandemburgo (D), Andalucfa
(E), Galicia (E), Cércega (F), Reunién (F), el Atica (GR), Region del Sur
y del Este (IRL), Calabria (I), Flevoland (NL), Algarve (P), Cornualles
(UK) y Merseyside (UK).

() Flevoland (NL), Cércega (F), Regi6n del Sur y del Este (IRL) y Henao
(B).

criterio general (°) de que el producto interior bruto (PIB) por
habitante debe ser inferior al 75 % de la media comunitaria se ha
aplicado de manera estricta, pues la normativa del periodo 2000-
2006 no admite ya excepciones a este criterio. La Comisiéon pudo
elaborar rapidamente la lista no revisable de las regiones afecta-
das, mediante decisién de 1 de julio de 1999 (¢) basandose en la
Nomenclatura de Unidades Territoriales Estadisticas (NUTS) (7).

8. Puesto que el PIB debia calcularse a partir de los datos
comunitarios relativos a los tres dltimos afios disponibles al 26 de
marzo de 1999, fecha fijada reglamentariamente, esta informa-
cién correspondia a los afios 1994, 1995 y 1996. En el caso de
cuatro regiones objetivo n° 1 (DU), sélo se disponia de los datos
relativos al afio 1994. Por afiadidura, dichos datos no se basaban
aun en el nuevo sistema europeo de las cuentas nacionales y
regionales (), en el que se armonizan los métodos de registro de
los datos econémicos y estadisticos.

9. La Comision ha aplicado el reglamento adecuadamente.
No obstante, los datos utilizados (1994,1995,1996) no podian
tener en cuenta todos los efectos estructurales de las intervencio-
nes del periodo anterior sobre el desarrollo de las regiones en
cuestion. Dado que no existe un mecanismo de ajuste a partir de
los datos mds recientes, como en el caso del objetivo n° 2 (9), la
financiacion comunitaria de los FE en favor de las regiones que
han recuperado, parcialmente su retraso de desarrollo puede
mantenerse (19), lo que en principio excluye cualquier refuerzo
financiero en favor de las regiones en situacién mds critica.

10. Como los criterios de delimitacion administrativa de las
regiones (en la que se apoyan las NUTS) pueden diferir de los cri-
terios geogréficos o histéricos, dicha delimitacion no resulta neu-
tra en lo que se refiere al derecho de las regiones a recibir las ayu-
das de los FE ('1). Por ejemplo, la nueva divisién territorial de
Irlanda en regiones, que no existfa anteriormente, ha permitido el

(®) — Los criterios de determinacién de las regiones subvencionables

a efectos del objetivo n® 1 correspondientes al periodo 2000-
2006 se definieron en el articulo 3 del Reglamento (CE) n® 1260/
1999.

—  Primer pérrafo del apartado 1 del articulo 3 del Reglamento
n°1260/1999 y Decisién de la Comision de 1.7.1999 por la que
se establece la lista de las regiones incluidas en el objetivo n°® 1
de los Fondos Estructurales para el perfodo 2000-2006, C(1999)
1770.

(%) Decisién 1999/502/CE de la Comisién, de 1de julio de 1999, por la
que se establece la lista de las regiones incluidas en el objetivo n® 1 de
los Fondos Estructurales para el perfodo 2000-2006 (DO L 194 de
27.7.1999, p. 53).

() La NUTS es una clasificacién jerdrquica que subdivide cada Estado
miembro en un niimero entero de regiones de nivel NUTS 1, que se
subdividen en un nimero de regiones NUTS 2, y estas a su vez, en
NUTS 3. El nivel NUTS 2 sirve para efectuar el cdlculo del 75 % de la
media europea de PIB.

(®) Reglamento (CE) n®2223/96 del Consejo, de 25 de junio de 1996,
relativo al sistema europeo de cuentas nacionales y regionales en la
Comunidad (SEC 95) (DO L 310 de 30.11.1996, p. 1).

() Apartado 11 del articulo 4 del Reglamento 1260/1999.

("% Si se hubieran utilizado estadisticas mds recientes (1996, 1997 y
1998) diez regiones no hubieran tenido derecho a las ayudas, ya que
el PIB era superior al 75 % de la media comunitaria (Grecia Continen-
tal, Notio Aigaio, Comunidad Valenciana, Canarias, Leipzig, Cerdefia,
Yorkshire Meridional y Frontera, Centro y Oeste, el Atica y Castilla y
Le6n).

(") Véanse también los apartados 5.18 a 5.23 del Informe Anual relativo
al gjercicio 1995, (DO C 340 de 12.11.1996).
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mantenimiento dentro del objetivo n® 1 de una de las nuevas
regiones creadas (1). Los cambios de regiones eran posibles, ya que
la actualizacion de las NUTS se efectuaba mediante negociaciones
bilaterales entre la Comision y el Estado miembro interesado. La
creacion de una base juridica que fije las normas a este respecto
solo ha sido objeto de una propuesta de reglamento por parte de
la Comision con fecha de febrero de 2001 (2).

Regiones del objetivo n° 2

11. Para determinar las zonas del objetivo n° 2 el reglamento
de los FE 2000-2006 establece, en primer lugar, que la poblacién
de las zonas en cuestién no debe sobrepasar el 18 % de la pobla-
cion total de la Comunidad y ello sirve de base para que la Comi-
sion fije el limite de poblacién por Estado miembro. Dentro de
estos limites, algunos Estados miembros presentaron zonas frag-
mentadas para maximizar la cobertura territorial, de manera que
no se puede garantizar la seleccién de las zonas mds gravemente
afectadas por problemas estructurales.

12. Por otra parte, las zonas se determinan conforme a dos
tipos de criterios denominados «comunitarios» y «nacionales». Los
criterios comunitarios, destinados a las zonas industriales y rura-
les, se basan en datos estadisticos armonizados en el nivel de las
NUTS 3 (%) y los nacionales, en informacién estadistica y otros
datos pertinentes transmitidos por los Estados miembros sobre la
situacion de las zonas consideradas.

13. Los criterios objetivos comunitarios que prevé la norma-
tiva de los FE han visto mermada su importancia en relaciéon con
los criterios nacionales. Asi, el 77 % de la poblacién de las zonas
objetivo n° 2 cumplia los criterios comunitarios en el periodo
1989-1993, el 55 % en 1994-1999, pero tinicamente el 47 % en
2000-2006. Por otra parte, la elaboracion de la lista revisable de
las zonas subvencionables del objetivo n® 2 se efectué a partir de
las propuestas y la informacién transmitida por los Estados miem-
bros, cuyo contenido resulta dificil de verificar y, a veces, poco
homogéneo. La finalizacién de esta lista refleja el resultado de
negociaciones bilaterales entre la Comision y los Estados miem-
bros.

14. En la practica son los criterios «nacionales» los que resul-
tan decisivos para la seleccion de las zonas objetivo n® 2. La apli-
cacién de estos criterios «nacionales» permite, no obstante, a los
Estados miembros un gran margen de maniobra para justificar la

(") Frontera, Centro y Oeste.

(®) Especialmente tiene por objeto «garantizar que las estadisticas regio-
nales, elaboradas y utilizadas para diversos fines politicos», resulten
comparables e imparciales, en particular en lo referente a los Fondos
Estructurales y «definir modalidades claras para las futuras modifica-
ciones del desglose NUTS, para prevenir conflictos similares a los sur-
gidos en el pasado». Propuesta de reglamento del Parlamento Europeo
y del Consejo por el que se establece una nomenclatura comin de las
unidades territoriales estadisticas (NUTS). COM(2001) 83 final de
14 de febrero de 2001.

(®) Desempleo y empleo industrial para las zonas industriales; empleo
agricola, desempleo y densidad de poblacién o disminucién de la
poblacién de las zonas rurales.

subvencionabilidad de la mayorfa de las zonas comunitarias ele-
gidas a efectos del objetivo n° 2. Por ejemplo, uno de estos crite-
rios (%) result6 el mds importante a la hora de determinar las zonas
objetivo n° 2 en ocho (°) de los doce Estados miembros afectados.

Regiones subvencionables en el contexto de la politica de
competencia

15.  Los controles del Tribunal han mostrado que no siempre
coinciden las zonas con derecho a las ayudas estatales con las que
tienen derecho a beneficiarse de los FE. El Tribunal ya destacé esta
falta de coherencia en relaciéon con ejercicios anteriores en su
Informe Anual (6) relativo al ejercicio 1995, al igual que el Parla-
mento Europeo (7) y la misma Comisi6n (3).

16. Si bien la Comision se comprometié a reforzar la cohe-
rencia entre la politica regional y la politica de competencia para
evitar que la situacién denunciada se reprodujera en el periodo
2000-2006 (%), es preciso sefialar que dicha situacion apenas ha
mejorado. El porcentaje de poblacién de las regiones con derecho
a beneficiarse de los FE que no reciben las ayudas regionales
nacionales contintia siendo elevado: el 5,8 % en el periodo 2000-
2006 frente al 6,6 % registrado en el periodo 1994-1995. Las
incoherencias se concentran principalmente, en el objetivo n° 2,
y en relacién con este objetivo, el porcentaje en cuestion alcanza
el 12,9 %. En el caso de un Estado miembro (19) dicho porcentaje
se eleva a un 41 %.

OBSERVACIONES RELATIVAS A LA PROGRAMACION DE LAS
INTERVENCIONES DEL OBJETIVO N° 1

17. La Comision desempefié un papel activo y positivo, espe-
cialmente a través de sus orientaciones estratégicas indicativas, de
los esfuerzos que desplegd para convertir la evaluacién previa en
un instrumento util y critico y de las negociaciones destinadas a
buscar una mayor calidad y coherencia de los MCA vy las inter-
venciones. Pese a los progresos significativos registrados, princi-
palmente en el plano de la cuantificacién y de los indicadores, la
programacion de las intervenciones del objetivo n°1 para el
periodo 2000-2006 presenta una serie de debilidades.

() Letra c) del apartado 9 del articulo 4 del Reglamento (CE) n® 1260/
1999: «zonas que se enfrenten a problemas estructurales serios a
causa de caracteristicas importantes y verificables, o a un alto nivel de
desempleo o estén amenazadas por ellos como consecuencia de la
reestructuracion presente o futura de una o mds actividades determi-
nantes en el sector agricola, industrial o de los servicios».

(°) Reino Unido, Francia, Austria, Alemania, Italia, Dinamarca, Pafses
Bajos y Bélgica.

(®) Apartado 5.37 (DO C 340 de 12.11.1996).

(') Resolucién sobre la comunicacién de la Comisién a los Estados
miembros sobre la politica regional y la politica de competencia de
9 de febrero de 1999 (Informe PE 226.204).

(®) Comunicacién de la Comisién a los Estados miembros relativa a la
politica regional y a la politica de competencia dncremento de su
concentracién y coherencia» (DO C 90 de 26.3.1998, p. 3).

(®) — Parte 4 de la conclusién de la Comunicacién mencionada ante-

riormente y, en especial, la letra c).

— Agenda 2000: «Por una Unién mds fuerte y mds amplia». Pri-
mera parte: Politicas de la Unién. Capitulo II. Cohesién econd-
mica y social, apartado 2. Reforzar la concentracion.

— Considerando 16 del Reglamento (CE) n® 1260/1999.

("% Reino Unido.
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Retrasos y complejidades de los procedimientos de 22. Como ya lo indicaba (¥ la propia Comision, el plazo

programacion

18. El objetivo de la fiscalizacion consistia en examinar si las
instrucciones de la Comision y los procedimientos establecidos (1)
permitian adoptar a tiempo las intervenciones, teniendo en cuenta
las limitaciones de tipo administrativo e institucional de los Esta-
dos miembros y de la Comunidad.

19. Como ya lo indicaba la propia Comisién en su comuni-
cacién (), ésta no pudo aprobar la gran mayoria de los documen-
tos de programacion hasta pasado un afio o incluso después. De
los 123 documentos de programacion recibidos relacionados con
el objetivo n° 1, sélo pudieron aprobarse tres (3) en los cinco
meses posteriores a la recepcién de los planes de desarrollo o los
proyectos de DOCUP, como prevé la normativa. Por tanto, los
plazos reglamentarios resultaron ser poco realistas.

20. Estos retrasos en la programacion se deben, sobre todo,
a una calidad variable de los documentos enviados por los Esta-
dos miembros (véase el apartado 31), de manera que fue preciso
que la Comision interviniera para reforzar la eficacia y la cohe-
rencia de los MCA vy las intervenciones presentadas por los Esta-
dos miembros. A los retrasos contribuy6 también el hecho de que
los procesos de aprobacién sean tan complejos (véase el apar-
tado 21) y de que las responsabilidades comunitarias y nacionales
no estén suficientemente delimitadas en lo referente a la aproba-
cion de los complementos del programa (véanse los apartados 22
y 23). La reforma interna de la Comision (reestructuracion de los
servicios y modificaciones de procedimientos de consulta) plena-
mente iniciada en 2000, contribuyd, durante esta fase de aproba-
cién de los documentos de programacion, a acentuar la lentitud
de la tramitacion y el dilatado tiempo de respuesta de los servicios
de la Comision.

21. Coexistieron logicas diferentes de elaboracion y finaliza-
cién de los documentos de programacion. Los Estados miembros
se esforzaron considerablemente desde el ejercicio 1998 a elabo-
rar de forma précticamente integrada y simultdnea todos los
documentos de programacion (plan, MCA, PO, DOCUP y CP). En
el nivel de la Comisién, el desglose de la programacién en fases
sucesivas condujo a una serie de etapas escalonadas, de manera
que el inicio y la finalizacién de una de ellas condicionaban la
siguiente. De esta forma, los documentos de programacion pre-
parados por los Estados miembros s6lo se presentaron a la Comi-
sién por fases separadas, lo que contribuyé a generar retrasos
importantes, pese a que ésta planteara en cada fase cuestiones, a
menudo pertinentes, que permitian reforzar la eficacia de las
intervenciones, asi como su coherencia con las politicas de la
Union Europea.

(") Yaenlaparte de su Dictamen n® 10/98, sobre las propuestas de regla-
mentos por los que se rigen los FE, el Tribunal habia subrayado que
los procedimientos de programacion deberian concebirse de manera
que no se complique sensiblemente la gestién, no se prolonguen los
plazos de preparacion y no se diluya la coherencia del conjunto.

(®) Comunicacién de 5 de julio de 2001 sobre los resultados de la pro-
gramacion de los Fondos Estructurales para el perfodo de 2000-2006
(objetivo n® 1). SEC(2002) 1140 y COM(2001) 378 final de 5 de julio
de 2001.

(®) MCA Portugal, DOCUP Burgenland (Austria) y DOCUP Henao (Bél-

gica).

reglamentario de tres meses para transmitir el complemento del
programa (CP) sélo se respetd en contadas ocasiones, y su pre-
sentaci6én definitiva se retrasé a veces, debido a la falta de delimi-
tacion clara de las responsabilidades comunitarias y nacionales.
Las solicitudes de pagos intermedios dependen de que el CP pre-
sentado a la Comision contenga la informacion que exige el apar-
tado 3 del articulo 18 del Reglamento (CE) n®1260/1999. El
incumplimiento de esta condicién en algunos casos condujo a la
Comision a retrasar los pagos intermedios correspondientes y, en
consecuencia, el avance de las acciones estructurales (°).

23. En estos casos, la simplificacion prevista, que ponia en
manos de la autoridad de gestion y del comité de seguimiento la
aprobacion del CP, no siempre se materializaba en la préctica. En
efecto, la simplificacion obtenida en las primeras fases, especial-
mente en la de aprobacién del PO o del DOCUP, no se refleja
necesariamente en el proceso ulterior e incluso puede dar lugar a
pérdidas de eficiencia, ya que la Comision siempre debe verificar
el contenido del CP antes de proceder a los pagos correspondien-
tes.

24, En la mayoria de los Estados miembros no se pudo res-
petar los calendarios previstos para la aprobacion de los mapas de
las ayudas regionales y de los FE. El plazo de casi todos los regi-
menes de ayudas con finalidad regional expiraba el 31 de diciem-
bre de 1999, y con posterioridad a esta fecha las regiones ya no
podian, legalmente, conceder ayudas. La aprobacion tardia de los
nuevos mapas de ayudas regionales gener6 incertidumbre en los
gestores y las empresas beneficiarias, asi como una interrupcion
del proceso de concesion de las ayudas, especialmente de las des-
tinadas a las empresas.

Enfoques y técnicas de evaluacion previa y de programacién:
es preciso lograr mds coherencia y un impacto mayor

25. Con la fiscalizacion se trataba de apreciar si:

a) la Comision preciso las caracteristicas formales de los planes,
de los proyectos de DOCUP, PO y CP (en términos de preci-
sidn, cuantificacion, coherencia y transparencia) y si aportd
sugerencias y recomendaciones sobre los métodos y técnicas
de evaluacién y de programacion que debian utilizarse;

(" «Resultados de la programacién de los Fondos Estructurales para el

perfodo de 2000-2006 (objetivo n°® 1)». COM(2001) 378 final de 5 de
julio de 2001.

(°) Informe Anual relativo al ejercicio 2001, capitulo 3, acciones estruc-
turales, apartado 3.31 (DO C 295 de 28.11.2002).
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b) las diferentes fases de la programacion se basaron en méto- dificulta comprobar hasta qué punto estdn justificadas las

dos y técnicas adaptados y controlables y, especialmente, si
las evaluaciones previas tuvieron el impacto deseado;

la programacion resultd, en si, coherente y adecuada en rela-
cién con los problemas especificos de las regiones y ade-
cuada para resolverlos, de manera que se obtuvieran objeti-
vos precisos (o cuantificados) y alcanzables, para ver con
claridad y de forma concreta los vinculos jerarquicos, asi
como los vinculos de la complementariedad y el cardcter
intercambiable entre objetivos y entre objetivos y medidas, a
través de indicadores apropiados en los diferentes niveles.

Marco metodoldgico de la programacién

26.

Los documentos de trabajo de la Comision resultan ttiles

a los Estados miembros para desempefiar bien sus trabajos de
programacion, especialmente en lo que se refiere al contenido que
es preciso dar a los planes, los MCA, PO y DOCUP cuando se apli-
can en la prdctica los articulos 16 a 19 del Reglamento (CE)
n° 1260/1999. Pero aunque de manera general se refieren a una
documentacion de base (1), estos instrumentos todavia no resul-
tan suficientemente profundos, salvo los referentes a los indica-
dores. Asi conviene sefialar que:

a)

se proporcionan pocas indicaciones concretas sobre los méto-
dos de andlisis de las necesidades para determinar un orden
de prioridades entre las necesidades identificadas; ocurre lo
mismo con la jerarquizacion de los objetivos, cuyo resultado
deberia constituir un instrumento real de apreciacion de las
decisiones financieras entre prioridades, entre PO o entre
medidas relativas a un objetivo (2);

los documentos de trabajo de la Comisién que subrayan la
cuantificacion de los objetivos y de los indicadores se refieren
alos métodos aplicables en la materia y no exigen su iclusion
detallada en los documentos de programacion, pese a que
una clarificacién en este sentido constituiria un factor de
transparencia;

en los documentos de trabajo no se menciona la bisqueda de
alternativas en materia de estrategias y acciones relativas al
marco del desarrollo socioeconémico, ni su evaluacién en
términos de impacto, de eficiencia y de costes;

aunque se prevé la adecuacion de la estrategia y de los ejes
prioritarios de un MCA o de un DOCUP a dlas politicas regio-
nales, nacionales y comunitarias», no se exige explicitamente
disponer de informacién detallada sobre todas las politicas
nacionales y regionales afectadas (especialmente en relacion
con sus objetivos generales y especificos, con las respectivas
medidas realizadas, los recursos financieros asignados y los
calendarios de ejecucion); la falta de esta informacién

Especialmente, los documentos MEANS (métodos de evaluacion de
las acciones de naturaleza estructural, que constituyen un marco de
referencia general para la evaluacion y planificacién de los programas
de desarrollo socioeconémicos).

La estructura de objetivos debe, en principio retomar las relaciones
més importantes de impacto jerdrquico, de complementariedad y de
substitucion entre objetivos y entre objetivos y medidas.

0)

decisiones relativas al MCA o al proyecto de DOCUP;

no se destacan suficientemente los principios fundamentales
que justifican la intervencién publica y a los que pueden refe-
rirse (%) las instancias politicas. Tampoco se subrayan en los
documentos de trabajo ni en las orientaciones otros princi-
pios, como los destinados a evitar los efectos de «ganga»
(deadweight) (*) o de desplazamientos (%), o a asegurar el valor
afladido de las ayudas, su caracter de incentivo o la duracion
de los resultados y de los efectos;

principalmente se hace hincapié en prioridades temdticas que
deben tenerse en cuenta segln las tres prioridades estratégi-
cas (la competitividad regional, la cohesion social y el empleo,
el desarrollo de las zonas urbanas y rurales). En las orienta-
ciones y los documentos de trabajo de la Comisién no se
abordaron otros enfoques (¢) de desarrollo regional o de
reduccion de las disparidades.

Estos principios hacen, sobre todo, la distincion entre:

— acciones pertenecientes al dmbito delos bienes ptiblicos (servicios/
inversiones que sélo el sector ptiblico puede realizar de manera
6ptima),

— acciones destinadas a aportar efectos correctores, habida cuenta
de las distorsiones de precios y de los factores externos positivos
0 negativos,

— acciones destinadas a las variaciones de comportamiento, cuando
estos comportamientos no corresponden a lo esperado,

— medidas destinadas, principalmente, a una redistribucién de los
ingresos, por ejemplo por el mantenimiento de empleos.

[EU Structural Funds in Ireland, A Mid-Term Evaluation of the CSF 1994-

99, The Economic & Social Research Institute (ESRI), Dublin, 1997.

Part 2 Microeconomics effects and recommendations, p. 72-161.

National Investment Priorities for the period 2000-2006, ESRI, Dublin,

1999, pp. 134-273]]

El efecto de «ganga» (deadweight) es un efecto que hubiera surgido

incluso sin la intervencién.

Se produce un efecto de desplazamiento en el caso de intervenciones

en una zona, cuando la creacién o el mantenimiento de puestos de

trabajo se hace en detrimento del empleo de otras zonas destinadas
del programa.

Se trata, especialmente, de los enfoques de desarrollo regional basados

en:

— clustering: este tipo de politica tiene por finalidad principal crear
un sistema productivo marcado por un incremento de la pro-
ductividad, gracias sobre todo a la cooperacion y a la asociacion,
a la internalizacién de los elementos externos, a la generacion de
economias de escala y a la especializacion,

— convergencia: la combinacién de factores como la integracién de
los mercados, el comercio internacional, las inversiones extran-
jeras directas, la innovacion y el intercambio de tecnologia y de
conocimiento y la mejora de las infraestructuras deberfa reducir
la diferencia entre los niveles de ingresos por habitante entre las
regiones mds y menos desarrolladas,

— dicotomia entre el centro y las zonas periféricas: se trata de situa-
ciones de desarrollo, donde el ntcleo, como centro econdémico
dominante, atrae gran parte de las inversiones directas, tanto
extranjeras como nacionales,

— fomento de los polos de desarrollo: segtn este enfoque, una
empresa, 0 grupo de empresas, dotadas de un efecto estimulante
sobre su entorno econémico, puede conducir a la creacién de un
polo de desarrollo que lleve a la regién en la que se encuentra a
un aumento del crecimiento.
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27. El Tribunal observé que el conjunto de estas debilidades Técnicas de andlisis de politica
en los documentos de trabajo y de las orientaciones tuvo reper-
cusiones ulteriores en las técnicas aplicadas en el andlisis de poli-
tica (véanse los apartados 31 a 36).
31. Se observaron algunas debilidades, en lo que se refiere la

Métodos y técnicas en la prictica

Funcion de la evaluacién previa

28. Segtin el articulo 41 del Reglamento (CE) n® 1260/1999,
la evaluacion previa tenia por finalidad servir como un elemento
de base para preparar los planes, las intervenciones y el comple-
mento del programa dentro de los cuales se integra, y debia con-
sistir en un analisis de las capacidades, de las deficiencias y de las
potencialidades del Estado miembro de la region o del sector en
cuestion. Ademds este tipo de evaluacién debia permitir apreciar
la coherencia de la estrategia y de los objetivos seleccionados con
las caracteristicas de las regiones o de las zonas en cuestion, asi
como el impacto esperado de las prioridades de accién previstas,
cuantificando, si su naturaleza lo permite, sus objetivos especifi-
cos en relacién con la situacién inicial. Por otra parte, la Comisién
habia subrayado, en su documento de trabajo sobre la evaluaciéon
previa, la necesidad de una interaccion fuerte entre este tipo de
evaluacion y la programacién y de que el evaluador aportara una
justificacion independiente de las prioridades y de los recursos en
funcién del impacto y de los resultados esperados.

29. En la préctica, el cometido de evaluador no estaba defi-
nido muchas veces en los Estados miembros de manera contrac-
tual y oscilaba mucho entre el de asesoramiento y el de andlisis
critico. Ello se debe en parte a que, contrariamente a lo que ocu-
rria en el pasado, la Comisién no pudo intervenir en su designa-
cién. En varios de los paises y regiones visitados (?), la evaluacién
adquiri6 la forma de asistencia cientifica en la preparacion y ela-
boracién del MCA, concentrdndose en la justificacion de la estra-
tegia seleccionada, sin proceder a una apreciacion critica y al ana-
lisis de estrategias alternativas (2).

30. Igualmente, esta falta de precision acerca del cometido de
evaluador ha dado lugar a evaluaciones de calidad desigual y, a
veces, insatisfactorias, incluso en opinién de la Comision (3). Por
otra parte, esta Gltima sélo intervino en un ntimero limitado de
casos, principalmente en el contexto de los grandes planes de
desarrollo regional (PDR), solicitando al Estado miembro que
completara la evaluacion previa o tomara la iniciativa de someter
el plan a evaluaciones complementarias (4).

(") Alemania (nuevos Lénder), Reino Unido (Merseyside), Francia (Cér-
cega, Isla de la Reuni6n), Grecia, Italia (Mezzogiorno), Paises Bajos
(Flevoland) y Portugal.

(®) Unicamente el caso de Irlanda y del Henao (B) se proporcioné una
apreciacion real y critica de manera sistematica y explicita.

(®) Espafia y Francia (Isla de la Reunién).

(" Especialmente el sometimiento del plan italiano objetivo n® 1 y el de
los nuevos Linder a modelos macroeconémicos.

aplicacion de métodos y técnicas de andlisis, de evaluacion y de
programacion.

32. De esta forma, el andlisis de las capacidades, deficiencias
y potencialidades del Estado miembro o de la region rara vez va
acompaifiado de andlisis técnicos destinados a jerarquizar las nece-
sidades y a poner en evidencia la importancia relativa de los fac-
tores de desarrollo y de declive, asi como las relaciones de éstos
con las acciones estructurales (°).

33. Igualmente la estructura de objetivos y de acciones estruc-
turales seleccionada en los planes y MCA depende, a menudo, de
enfoques que se apartan del mds conveniente para facilitar la
seleccion y las decisiones, es decir, destacar las relaciones mds
importantes entre objetivos, entre objetivos y medidas y entre
estas Gltimas, respecto de un objetivo concreto (9).

34. Solo en algunos planes de desarrollo nacionales (7) se pre-
senta de forma detallada una parte sustancial de las prioridades y
medidas nacionales y regionales [letra d) del apartado 26].

() Bélgica (Henao).

(%) Laestructura del DOCUP objetivo n° 1 Reunién (F) se vio més influida
por las necesidades de gestion, al girar en torno a 10 ¢jes prioritarios
financiados por un solo fondo, mientras que el proyecto de DOCUP
mostraba un desglose de medidas basado en cuatro orientaciones
prioritarias que reflejaban mejor la estructura de los objetivos y los
recursos, al igual que las sinergias entre fondos.

Las necesidades de funcionalidad marcaron fuertemente la estructu-
racién del MCA objetivo n° 1 Italia, pues estd desglosado en ejes, sec-
tores y macrodmbitos, siendo estos tltimos los tnicos a los que van
dirigidos los objetivos especificos, mientras que los vinculos entre los
¢jes y los objetivos globales y generales, que permiten asegurar un
crecimiento dado del PNB y del empleo, no estdn claramente deter-
minados. Esta estructura no facilita la seleccion ni la determinacién
de las prioridades.

En el caso del MCA objetivo n° 1 Espafia, el sistema institucional y
administrativo constituy? el criterio primordial para llevar a cabo la
estructuracion, puesto que el PDR y el MCA se construyeron por yux-
taposicion de planes regionales y de partes de planes sectoriales
nacionales que no guardan necesariamente homogeneidad entre si.
La integracion de los Fondos no pudo, por otra parte, garantizar la
integracion de las acciones estructurales. Mientras que los programas
regionales presentados inicialmente por las autoridades espafiolas en
el contexto del MCA objetivo n® 1 corrfan a cargo de un solo fondo
FEDER, FSE y FEOGA-Orientacién, por razones de gestion, la inte-
gracién de los fondos consistié, de hecho, en la superposicién de
documentos en uno solo, sin que ello garantice una actividad real-
mente integrada de las acciones estructurales.

La influencia de las programaciones anteriores respecto del MCA Por-
tugal tuvo por efecto que la nueva prioridad esencial no se ve reflejada
expresamente en la estructura del MCA. Por ejemplo, la mejora sig-
nificativa de la productividad no influye suficientemente en la estruc-
tura del MCA, cuyos ejes no varfan en esencia de los establecidos en
el periodo anterior y no se vinculan de manera explicita a esta prio-
ridad.

(') Trlanda, Espafia y Portugal.
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35. Los controles revelaron lagunas en lo que se refiere a la
cuantificacién de los objetivos y de los indicadores pertinentes
(véase el apartado 44), lo que dificulta cualquier andlisis técnico
ulterior. Por ejemplo, los objetivos globales estdn, en ocasiones,
sobrevalorados ('), de manera que es imposible determinar en qué
medida los MCA y DOCUP pueden contribuir a ellos. En la pro-
gramacion no se asegura que se puedan controlar los métodos de
cuantificacion relativos a los indicadores y los costes. Ademds,
solo en contadas ocasiones la Comision y los Estados miembros
verificaron la aplicacion de los principios que justifican la inter-
vencion publica (2). Los demds principios enunciados en la letra
e) del apartado 26 no se abordan suficientemente en la progra-
macion de los MCA y las intervenciones.

36. Estas lagunas son importantes, ya que impiden la cohe-
rencia de los MCA y de las intervenciones (PO y DOCUP) y obs-
taculizan, ademds, una seleccion dptima de los recursos para hacer
frente a las necesidades especificas de una region en lo que se
refiere al desarrollo duradero, la convergencia, el empleo, la com-
petitividad, la productividad y la integracién de los grupos desti-
natarios.

Evaluacién del impacto macroeconémico de los FE (3)

37. En el caso de las regiones del objetivo n® 1 (sobre todo
cuando son de gran tamario), la evaluacién del impacto macroeco-
némico de los FE por medio de modelos representa un impor-
tante instrumento de anlisis, cuyos resultados pueden contribuir
con eficacia al proceso de programacion facilitando la seleccion y
las decisiones de los objetivos y los instrumentos (véase el anexo 2).
La Comision recomendd, por otra parte, recurrir a modelos
macroeconémicos modernos (#), para los grandes planes del obje-
tivo n° 1, con el fin de analizar previamente su impacto en el PIB
de la regién considerada y el empleo, la productividad y la com-
petitividad.

38.  Ahora bien, el desarrollo y la utilizacién de este tipo de
evaluacién no siempre se optimizaron en el contexto del proceso
de programacion de los MCA y de las intervenciones. En efecto,
los modelos aplicados por los Estados miembros sélo tratan par-
cialmente el conjunto de los cuatro tipos de impacto (véase el
anexo 2). A la hora de medir el modelo de determinados planes
objetivo n° 1, la medicién no se basé en un modelo macroeco-
némico y a veces result6 parcial (°). Para poder efectuar medicio-

(") Esto se observé, en concreto, en la Reuni6n (F), Espafia, Italia y Fle-
voland (Paises Bajos).

(®) TIrlanda y Bélgica (Henao).

(*) En el contexto de su fiscalizacién, el Tribunal se beneficié del servicio
de un evaluador externo altamente especializado en el &mbito de los
modelos macroeconémicos y de la economia europea.

(% Documento de trabajo n° 2 de la Comisién sobre la evaluacion previa
de las intervenciones de los Fondos Estructurales, p. 19. La Comisién
precisa en el anexo 1 los elementos que deben tenerse en cuenta.

() En el caso del Mezzogiorno no existen estimaciones directas de los

diferentes impactos del plan; inicamente se efectiia una estimacién
directa del impacto en el PNB y el empleo.
Respecto de los nuevos Lénder, tampoco existen estimaciones de
impacto en el contexto del plan; se efectuaron estimaciones directas
del impacto en el PIB en el nivel del MCA recurriendo a medios sofis-
ticados, mientras que no se calcularon los impactos en la productivi-
dad y la competitividad.

nes comparables y a menudo mds completas, la Comisién tuvo
que evaluar, mediante sus propios modelos, el impacto de los
MCA (y en ocasiones de los planes) correspondientes a los Estados
miembros beneficiarios de las ayudas del Fondo de Cohesién (%) y
a Alemania Oriental (7). Fue ella quien obligd a someter el plan
objetivo n° 1, en el caso de Italia, a un modelo independiente.

39. La utilizacién de los modelos tuvo un efecto limitado en
la programacion del objetivo n° 1, ya que el principal objetivo
residfa en cuantificar los resultados esperados de la estrategia pro-
puesta, por lo que no sirvi6 para evaluar estrategias alternativas
mediante la comparacion de los efectos producidos por cada una
de ellas para determinar qué estructura de plan y qué asignacién
financiera eran las mejores, a la luz de los objetivos y los recursos
disponibles. Ademads, la Comisién no considerd en fases poste-
riores del proceso de programaciéon determinadas anomalias
observadas en los efectos estimados a partir de los modelos, lo
que pone atin mds de manifiesto su débil influencia (véase el apar-
tado 6 del anexo 2). Es cierto que, en ocasiones, los modelos
macroecondmicos destinados a evaluar los efectos de la progra-
macion se aplicaron de forma tardia, a menudo después de la fina-
lizacién de los trabajos en el plano nacional, pero antes de la
aprobacion por la Comision del MCA y de sus intervenciones (8).

40. En este contexto, conviene también sefialar que la perti-
nencia de estos modelos, pese a los resultados relativamente com-
pletos que proporcionan algunos de ellos, continta siendo limi-
tada, debido a su cardcter esencialmente nacional, lo que no
siempre permite apreciar, sobre esta base, la convergencia entre
regiones de un mismo Estado miembro o la recuperacién dura-
dera de los retrasos atribuibles a los planes y los MCA y DOCUP
respecto de la media europea (%). Por otra parte, estos modelos,
que simplifican los mecanismos econdmicos, requieren informa-
cién suplementaria para captar mejor la realidad econdmica.
Ahora bien, no siempre se dispone de la informacién necesaria
para cuantificar los efectos de oferta en el dmbito de las inversio-
nes en infraestructuras o en recursos humanos y atin es preciso
investigar mds a fondo estos efectos. Por dltimo, falta a veces
informacion estadistica adecuada sobre los modelos utilizados
(véase el anexo 2).

—_
-

Espaiia, Grecia, Irlanda y Portugal.

Modelos Hermin y Quest II.

La elaboracién y la aplicacién del modelo Hermin para Alemania
oriental estuvieron, practicamente, al margen de la programacién del
MCA y de los PO de los Linder.

(°) Este limite se observo, especialmente, en el caso del modelo Hermin,
que siempre desarrolla un enfoque esencialmente nacional; asi, el
enfoque de Irlanda no coincide con los objetivos regionales y le impide
aportar estimaciones sobre la evolucion respectiva de sus regiones,
especialmente en lo que se refiere al impacto. Tampoco integra a Ale-
mania Oriental en el marco general de la economia alemana y en
tltima instancia, no se examina la convergencia europea. Sin embargo,
el modelo Helm permite analizar la posicién del Henao en relaciéon
con la media europea.

—_—
>
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41. Pese a las lagunas que contienen, estos modelos resultan 44, No obstante, todavia es preciso realizar esfuerzos, espe-

por otra parte ttiles a los responsables nacionales de la progra-
macién y a la Comisién, pero ésta atin no ha logrado dominar la
pluralidad de enfoques y de modelos para realizar en concreto un
analisis comparativo y bien fundado de los resultados entre Esta-
dos miembros.

Indicadores

42. El establecimiento de indicadores cuantificados de reali-
zacion fisica, de resultado y de impacto debe servir para:

a) establecer relaciones causales adecuadas entre objetivos, entre
objetivos y realizaciones de la medida y las acciones que la
componen, dado que los indicadores reflejan de manera per-
tinente dichos objetivos, resultados y realizaciones;

b) efectuar un seguimiento y un registro de la evolucion real de
los programas, durante su ejecucion, a partir de un estado
inicial identificado, con el fin de mejorar las evaluaciones
intermedias y posteriores;

) facilitar posibles ajustes, teniendo en cuenta las diferencias
entre previsiones y realizaciones o la modificacion de priori-
dades.

43 Se observaron progresos en relacion con las debilidades
detectadas en el contexto del Informe Especial n® 15/98 del Tri-
bunal sobre la evaluacion de las intervenciones de los Fondos
Estructurales para los perfodos 1989-1993 y 1994-1999 (1). Por
lo que se refiere al periodo de programacion 2000-2006, existe
un documento de trabajo de la Comisién dedicado por completo
a los indicadores relativos a la metodologia correspondiente y a
la seleccion de indicadores clave para los diferentes dmbitos de
intervencion (2). Por otra parte, los Estados miembros y las regio-
nes se han esforzado (%) en conseguir una mayor coherencia entre
los indicadores [véase la letra a) del apartado 42], asi como una
cuantificacion de mds calidad (4).

(") Apartados 4.16 a 4.21 (DO C 347 de 16.11.1998).

(®) Segin la Comisi6n, se seleccionaron teniendo en cuenta la pertinencia
respecto de las prioridades comunes, la capacidad de determinar
cuantitativamente objetivos y definir una situacién de partida, la cla-
ridad y la fiabilidad de agregacion.

(®) Conviene subrayar el esfuerzo realizado por las autoridades irlandesas
que han desarrollado indicadores de la misma naturaleza para la parte
no cofinanciada y para la parte cofinanciada del plan de desarrollo
regional.

(* Los indicadores de realizacién estdn generalmente bien cuantificados,
mientras que los del periodo 1994-1999 rara vez lo estaban, por lo
que resultaba dificil entonces apreciar globalmente la inversién pro-
ductiva generada por ayudas comunitarias a la inversion. Igualmente,
el contenido de los indicadores de resultados aparece, con frecuencia,
mejor definido, lo que permite una cuantificacion, por ejemplo, de la
ganancia de tiempo y del aumento de tréfico por las infraestructuras
de transporte.

cialmente con vistas a evaluaciones y revisiones intermedias y
posteriores:

a) se observé que algunos indicadores no se habian fijado toda-
via (°) y que otros si existian, pero faltaba su cuantificacion (6)
o la indicacién de la situacion de partida (7). Generalmente,
la cuantificacion no se justifica por andlisis apropiados (apar-
tado 35);

b) igualmente se observo en todas las regiones fiscalizadas que
los indicadores con frecuencia expresan los objetivos, los
resultados y las realizaciones de manera incompleta o, en
ocasiones, de manera poco pertinente, por lo que apenas
ayudan a trazar una relacion de causalidad clara entre obje-
tivos y entre los niveles correspondientes al plan, al pro-
grama, a las prioridades y a las medidas. Esta falta de cohe-
rencia entre indicadores de niveles diferentes se deriva de la
légica de programacion que, en efecto, conduce a identificar,
en primer lugar, indicadores en el nivel de los objetivos glo-
bales y de los ¢jes en el contexto del MCA y de los DOCUP 'y,
seguidamente, de indicadores en el nivel de las medidas rela-
cionadas con el complemento del programa. Un enfoque
puesto en practica desde la base (bottom up), partiendo para-
lelamente de las acciones y medidas para llegar a los ejes y los
programas y de los ejes a objetivos generales, habria contri-
buido a una mayor coherencia en la creacién de los indica-
dores.

Planes financieros

45. Los planes financieros de las intervenciones que se deri-
van de la programacion reproducen el reparto anual previsto en
las perspectivas financieras, que distribuye un importe similar por
afio, lo que da lugar a un perfil similar de créditos presupuestarios
disponibles (véanse los cuadros 3 y 4). Estos planes financieros no
tienen en cuenta, por tanto, el ciclo real de la programacion de las
acciones estructurales que, por lo general, incluye una fase de
puesta en marcha, otra de velocidad de crucero y, finalmente la
de su finalizacion. Asi pues, se limitan a reproducir el reparto
anual previsto por las perspectivas financieras comunitarias y no
van acompafiados de previsiones reales sobre el avance de las
acciones estructurales, lo que dificulta la eficacia de este instru-
mento financiero para posibilitar el seguimiento de los logros de
las intervenciones, asi como su evaluacién (8).

() Indicadores de impacto de los PO irlandeses, indicadores de eficacia
en el nivel global del DOCUP Cércega, indicadores de impacto en el
nivel de las medidas del DOCUP Reunién, del DOCUP Flevoland,
indicadores del PO Calabria.

(°) En el nivel del DOCUP Francia-Reunién, donde los indicadores a
menudo se formulan en términos cualitativos, en el nivel del MCA
Alemania, en el nivel del complemento del programa del PO Nazio-
nale Sviluppo Impenditoriale Locale y el PO Calabria (Italia), en el
nivel de los complementos de programa de los PO en Portugal y en el
nivel de determinadas medidas del DOCUP Reunién.

(') En el nivel del complemento de programacién del PO Nazionale
Sviluppo Impenditoriale Locale (Italia) y del DOCUP Flevoland.

(%) Esta cuestion ya se subray6 en el apartado 3.19 del Informe Anual
relativo al ejercicio 2000.



Cuadro 3

Reparto anual de los créditos disponibles para la programacion del objetivo n°® 1 (al margen de la reserva de eficacia) en millones de euros y precios actuales

Regiones subvencionables del objetivo n° 1 (con posterioridad a la revision del perfil)

€00CL°¢T

Créditos asignados a la reserva de eficacia

5

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Periodo 2000-2006 2004 2005 2006 Total
B 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
DK 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
D 2852 2887 2919 2954 2705 2760 2882 19959 283 289 295 867
EL 3054 3115 3179 3241 2998 3057 3118 21762 309 315 321 945
E 5506 5614 5724 5836 5392 5499 5615 39186 556 567 578 1701
F 491 495 498 499 453 465 475 3376 48 49 50 147
IRL 236 215 195 171 130 188 118 1253 18 18 19 55
I 3203 3264 3326 3391 3131 3195 3260 22770 323 329 336 988
L 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
NL 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
A 38 39 40 40 37 38 39 271 4 4 4 12
P 2553 2445 2354 2506 2194 2271 2399 16722 237 242 247 726
FIN 133 136 138 141 131 133 136 948 13 14 14 41
N 54 55 56 58 53 54 55 385 5 6 6 17
UK 745 732 718 704 623 672 663 4857 69 70 72 211
EURI15 (1) 18 865 18997 19 147 19 541 17 847 18 332 18760 131489 1865 1903 1942 5710
19712 20 235 20702 137199

Programa PEACE

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Periodo 2000-2006
IRL 20 21 21 22 22 106
UK 82 83 85 87 88 425
Total (2) 102 104 106 109 110 531
531

Programa especml para las zonas suecas Créditos asignados a la reserva de eficacia

eadong uorun e ap (eI OLEI]

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Periodo 2000-2006 2004 2005 2006 Total
S (3) 51 52 53 54 50 51 52 363 5 5 5 15
55 56 57 378
Total Créditos asignados a la reserva de eficacia
2004 2005 2006 Total
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Periodo 2000-2006
Total (1)+(2)+(3) 19018 19 153 19 306 19704 18 007 18 383 18 812 132383 1870 1908 1947 5725
19877 20291 20759 134253
Porcentaje de indizaciéon 1 1 1 1 1 1 1

Fuente: Comision.

SIVL1D



Cuadro 4

Reparto anual de los créditos disponibles para la programacion del objetivo n°® 1 (al margen de la reserva de eficacia) — Ayuda transitoria en millones de euros y precios actuales

Créditos asignados a la reserva de eficacia

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Periodo 2000-2006 2004 2005 2006 Total
B 105 100 95 95 79 78 49 600 13 13 0 25
DK 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
D 122 121 121 120 104 103 8 700 15 15 0 29
EL 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
E 78 67 56 45 30 30 32 338 7 7 0 14
F 83 81 79 79 67 65 75 529 11 11 0 22
IRL 400 350 300 250 165 115 123 1702 35 35 0 71
I 32 30 28 26 21 20 22 180 4 4 0 7
L 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
NL 23 21 20 19 16 15 5 118 2 2 0 5
A 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
p 650 640 610 350 242 213 84 2789 58 58 0 116
FIN 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
N 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
UK 216 204 193 181 143 110 73 1119 23 23 0 47
EUR15 1709 1614 1502 1165 866 748 471 8075 168 168 0 336
1034 916 471 8411

Fuente: Comision.
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Procesos de negociaciéon y de decision

46. Las negociaciones entre la Comisién y los Estados miem-
bros no pudieron abarcar plenamente todos los problemas de la
coherencia de los MCA y de las intervenciones, ni la determina-
cion precisa de sus efectos esperados sobre el desarrollo regional.
Las lagunas identificadas por los controles respecto de la infor-
macion, la cuantificacion o la adecuacion entre necesidades, obje-
tivos y medidas (véanse los apartados 31 a 35 y 44) deberan vol-
verse a tratar mas adelante, especialmente cuando se realice la
revision intermedia, para que los programas comunitarios resul-
ten de la mayor eficacia posible (véase el apartado 36).

47. Concretamente, en determinados aspectos importantes
de la programacion, la Comision no intentd una mejora sustancial
durante la negociacion.

a) alno haber exigido, por ejemplo, informacién detallada sobre
las politicas nacionales y regionales en las que se inscribe el
MCA o DOCUP, la Comisién no aborddé suficientemente en
sus negociaciones con los Estados miembros el conjunto de
la financiacion destinada al desarrollo regional, incluidos los
escasos planes de desarrollo que abarcaban una parte relati-
vamente importante de las prioridades y medidas nacionales
y regionales relacionadas con el desarrollo donde el MCA
sélo constitufa una pequefia parte (). La parte no cofinan-
ciada de las medidas en favor del desarrollo, que no se tratd
de forma sistematica durante la negociacién (2), no depende
necesariamente, por tanto, de los mismos principios. Debido
a las interacciones entre las medidas, cofinanciadas o no, el
tratamiento diferenciado afecta a la coherencia y al impacto
de los MCA y DOCUP en todos los niveles;

b) con excepcién de las ayudas a las inversiones productivas, la
Comisién prestd poca atencion, en la practica, a los princi-
pios de financiacién ptiblica, asi como a los efectos de «ganga»
o de desplazamiento que pueden caracterizar a algunas medi-
das [véase la letra €) del apartado 26].

48. Determinadas negociaciones se distinguieron, en lo que
se refiere a la oportunidad de las medidas presentadas y a nivel de
los recursos financieros que debian asignarseles, por una falta de

(") EIMCA Irlanda representa el 12 % del plan y el MCA Espafia, el 37 %.

(®) Asi, la negociacién para la aprobacién del MCA irlandés no llevé a
profundizar en el tema del incremento de las inversiones, tanto glo-
bales como en dmbitos especificos, o en el de las ayudas del Estado
en favor del sector productivo, pese a que las divergencias que sobre
ambos temas habia entre las instancias nacionales encargadas de la
elaboracion del plan de desarrollo nacional (PND) y los evaluadores
externos.

andlisis pertinentes, limitdindose asf las posibilidades de la Comi-
sién de realizar propuestas que funcionaran suficientemente en la
practica (3).

49. Se concedié importancia a los aspectos formales de la
programacion como la descripcion de los ejes prioritarios o de las
medidas, un desglose indicativo por eje prioritario y por afio del
importe de la participacion de los fondos y la descripcion de la
autoridad de gestion, de las modalidades de gestion, de los siste-
mas de seguimiento y de los procedimientos especificos de con-
trol, por lo que los repartos presupuestarios correspondientes a
los MCA y programas se inspiran, mds que en una estrategia de
desarrollo bien concebida y en andlisis técnicos de asignaciones
alternativas, en el empleo anterior de los créditos relacionados
con determinadas medidas, en las experiencias de ejecucién y en
la necesidad de garantizar una absorcion 6ptima de los fondos en
cada Estado miembro.

() A modo de ejemplo:

— no se tratd con suficiente profundidad un enfoque territorial del
plan de desarrollo regional del Mezzogiorno (PSM) centrado en
los polos de crecimiento, como alternativa al enfoque sectorial
seleccionado. Ello hubiera resultado mds oportuno, puesto que
la estructura funcional del PSM y del MCA, asf como la utiliza-
cién de hecho reducida del modelo macroeconémico, no per-
miten llegar a la conclusién de que el MCA constituye, por su
asignacion presupuestaria a los diferentes ejes y medidas, la
estrategia mds apropiada para hacer frente a los problemas de
desarrollo del Mezzogiorno,

— en el contexto del MCA portugués, el refuerzo de la productivi-
dad y de la modernizacién industrial constituye una de las gran-
des prioridades. No obstante, los programas regionales (que en
el nuevo MCA tienen mds peso) no indican suficientemente en
qué medida pueden contribuir a mejorar esta productividad,
sobre todo en sectores de los que estaban alejados en el MCA
anterior y, a lograr objetivos definidos por sector econdmico,

— la evaluacion cuantitativa del impacto econémico que se espera
del MCA de los nuevos Linder no permite apreciar de manera
satisfactoria, sobre la base de los programas y de los indicadores
cuantitativos, si las estrategias propuestas permitirdn a estos Lan-
der alcanzar el nivel de desarrollo medio de Alemania y de la
Uni6n Europea. Tampoco se tienen en cuenta las repercusiones
de iniciativas regionales en otras regiones a la hora de elaborar
el plan de desarrollo del Land. Deberifa haberse analizado la cues-
tion de la integracion de los fondos y si el régimen de ayuda
nacional («<Tache commune») no debia contribuir mds al desa-
rrollo de polos de crecimiento regionales,

— enrelacién con el Henao (B), algunas medidas importantes (como
el saneamiento y la nueva utilizacién de terrenos baldios indus-
triales con la finalidad esencial de que la zona gane en atractivos)
no se basaban en anlisis, ni siquiera a veces de la situacion de
los lugares, que mostraran el interés real o el impacto de la
medida ni los medios financieros indispensables para lograr una
determinada eficacia,

— la evaluacién previa de Cércega (F) y la informacién disponible
no permiten pronunciarse sobre la eficacia y la pertinencia de la
estrategia propuesta y de sus prioridades.
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reserva de eficacia

50. Se trataba de apreciar, mediante la fiscalizacion, si los
mecanismos de asignacion de la reserva de eficacia prevista en el
articulo 44 del Reglamento (CE) n® 1260/1999 permiten compa-
rar la eficacia de los distintos DOCUP/PO a partir de indicadores
que reflejen adecuadamente la eficacia, la gestién y la ejecucion
financiera y midan los resultados intermedios en relacion con los
objetivos especificos iniciales.

51. La introduccién de la reserva de eficacia incitaba a que
cada programa alcanzara objetivos predeterminados, a través de
indicadores operativos y cuantificables. A estos efectos, la Comi-
sién puso a disposicién de los Estados miembros beneficiarios
una lista de los indicadores relativos a los criterios financieros, de
eficacia y de gestion y elaboré un documento de trabajo al res-
pecto.

52. La reserva de eficacia se tradujo en la practica por un pro-
cedimiento complejo de reasignacion de fondos, donde la selec-
cion casi libre de los criterios o indicadores y de su valorizacién
en forma de objetivos concretos que deben alcanzarse en una fase
intermedia puede conducir a incoherencias e ineficacias en su
aplicacion. En este contexto, muchos de los criterios elegidos por
los Estados miembros difieren de la lista orientativa de la Comi-
sién. Por afiadidura, diversos DOCUP, PO o MCA indican que la
reserva de eficacia se asignard de todas formas a los PO o al
DOCUP y que, en ningtin caso, se perderd. En estas condiciones,
la propia funcién de este instrumento se ve muy limitada.

53. Dos Estados miembros beneficiarios, Italia y Portugal,
crearon una reserva suplementaria, no obligatoria segtin la nor-
mativa, del 6 % y del 2,6 % respectivamente. En este sentido, la
Comisi6én debe asegurar la utilizacién homogénea y rigurosa del
presupuesto comunitario, con el fin de que estos mismos Estados
miembros no procedan sin su acuerdo a reajustar créditos comu-
nitarios en la asignacion previamente decidida.

OBSERVACIONES RELATIVAS A LOS SISTEMAS DE GESTION,
DE PAGO, DE SEGUIMIENTO Y DE CONTROL

Debilidades relativas al establecimiento de los nuevos
sistemas y procedimientos

54. Con la fiscalizacién se pretendia examinar, en el contexto
del periodo 2000-2006, si las nuevas normas de gestion, de pago,
de seguimiento y de control conducen al establecimiento inme-
diato de sistemas y procedimientos que permitan separar conve-
nientemente las funciones, reducir las irregularidades y asegurar
la correcta circulacion de datos fiables entre los Estados miembros
y la Comision.

[(CE) n® 438/2001 de la Comisi6én], a marzo de 2001 no justifica
por completo que los Estados miembros pusieran en marcha tar-
diamente los sistemas de gestién y de control. La base de estos
sistemas de control a posteriori ya se habifa desarrollado en el
Reglamento anterior [(CE) n® 2064/97] (1), especialmente la res-
ponsabilidad en lo que se refiere a la declaracion por una instancia
independiente. Es preciso sefialar que, al final de 2001, estos sis-
temas todavia estaban constituyéndose o terminando de consti-
tuirse. La legislacién nacional vigente no siempre estaba adaptada
para conferir a estas nuevas estructuras la totalidad de las respon-
sabilidades y medios requeridos por la reglamentacion relativa a
los FE 2000-2006.

56. En Grecia, por ejemplo, fue preciso introducir una nor-
mativa especifica nacional para responder a estas nuevas exigen-
cias comunitarias, lo que retraso, en gran medida, la puesta en
marcha de algunos programas. En Espaiia se establecieron dispo-
siciones concretas para coordinar el nivel nacional con el regional
en lo relativo a la delimitacion de responsabilidades. En Portugal,
los programas regionales poseen un fuerte componente sectorial,
lo que requiere articular adecuadamente las responsabilidades de
gestion compartida en los niveles nacional y regional.

57. Como la propia Comision observé (2), la creacién de la
estructura de control y la organizacién de los controles que deben
repartirse a lo largo de todo el periodo 2000-2006 se realizaron
con retraso (%), de manera que la certificacién de las declaraciones
de gastos presentadas en 2001 con frecuencia no fue objeto de
controles por parte de la autoridad pagadora y atn no se han efec-
tuado controles ex post por sondeo de dicho periodo (*). También
se observaron debilidades (ausencia de inspecciones sobre el
terreno; pista de auditorfa no identificable) en el nivel del control
interno del que es responsable la autoridad de gestion (°).

(") Reglamento (CE) n°2064/97 de la Comisién, de 15 de octubre
de 1997, por el que se establecen las modalidades detalladas de apli-
cacion del Reglamento (CEE) n® 4253/88 del Consejo, en lo relativo
al control financiero por los Estados miembros de las operaciones
cofinanciados por los Fondos Estructurales (DO L 290 de 23.10.1997,
p. 1).

() Auditorfas de los sistemas de gestién y de control de los programas
de los Fondos Estructurales del periodo 2000-2006 — primeros
resultados — CDRR/01/01340/00.

() En Irlanda, la estructura nacional de los controles, asi como las res-

ponsabilidades se fijaron en junio de 2001. En relacién con el DOCUP
Henao (B), el Gobierno valén decidi6 en junio de 2001 que en la
autoridad de pago se creara una célula de auditorfa interna, asistida
por una empresa privada de auditorfa, que permitiera a dicha autori-
dad responder a las obligaciones fijadas en el articulo 9 del Regla-
mento (CE) n® 438/2001.
En Alemania, algunos Linder no disponian, al final de 2001, de un
sistema de control que se atuviera a lo exigido en los Reglamentos
(CE) n° 12601999 y (CE) n® 438/2001 y el sistema de control ni
siquiera funcionaba a mediados de 2002. En Portugal, dado el nimero
de entidades de control que intervienen en los FE, fue preciso elaborar
modalidades de articulacion entre los diferentes niveles de control al
final de 2001, para poder tener en cuenta las exigencias comunitarias
sobre la certificacion de gastos del perfodo 2000-2006.

() Véanse los apartados 3.70 a 3.72 del Informe Anual relativo al ejer-
cicio 2001.

() Veanse los apartados 3.67 y 3.68 del Informe Anual relativo al ejer-
cicio 2001.
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58. A estos retrasos en la creacion de sistemas de control en 62. Si bien la mayoria de los sistemas informaticos creados

los Estados miembros hay que afiadir problemas de interpretacién
relativos a la determinacion concreta de los enfoques de control
por sondeo de las operaciones para poder abarcar el minimo del
5 % [limite que ya exigfa el Reglamento (CE) n® 2064/97 para el
periodo 1994-1999 y que fue retomado por el Reglamento
(CE) n® 438/2001] de los gastos totales subvencionables antes del
cierre de cada intervencion en varios Estados miembros (1). Igual-
mente, la descripcion de los sistemas de gestion y de control, tras-
mitida con posterioridad a los plazos previstos (2) resulta de cali-
dad variable y no siempre operativa, por lo que era preciso recurrir
a informacion suplementaria para asegurar el seguimiento o la
actualizacion.

59. El Reglamento (CE) n® 1260/1999 del Consejo (3) sobre
los Fondos Estructurales 2000-2006 afirma el principio de la eje-
cucion descentralizada de las acciones de los fondos por los Esta-
dos miembros. Esta descentralizacion exige recabar con eficacia y
rapidez informacién fiable y actualizada periédicamente. A estos
efectos, la Comision cred la base de datos SFC sobre la progra-
macion, el seguimiento y la ejecucién de los programas estructu-
rales, pero en la practica, al final de 2001, determinados Estados
miembros no habian logrado que este intercambio electrénico de
informacion funcionara plenamente.

60. En el Henao (B), por ejemplo, se puso en marcha en junio
de 2000 una nueva aplicacién para usuarios multiples, que, sin
embargo, no integra los proyectos no seleccionados. En Esparia es
preciso extender el sistema Fondos 2000, concebido inicialmente
para la gestion del FEDER, a los demds fondos y a los demds sis-
temas informaticos existentes, lo que plantea dificultades técnicas
de conversion y de integridad de la informacién. En Francia, el
sistema Presage se puso en marcha en junio de 2001, pero la
conexi6n con la Comision de las regiones francesas es desigual,
especialmente los departamentos de ultramar. En Portugal, el
nuevo sistema informatico SIFEC implantado en octubre de 2000
se actualiz6 con regularidad para permitir la migracién completa
de todos los sistemas que gestionan los PO a esta misma base de
datos, operacion que se efectud entre abril de 2001 y agosto de
2002.

61. La base de datos de la Comision (SFC) todavia contiene
lagunas y dificilmente puede utilizarse para verificar y analizar las
declaraciones de gastos, los informes anuales o las previsiones de
pago. En la mayoria de los casos, las consultas efectuadas por esta
institucion se limitaban a los importes subvencionables acumu-
lados en el nivel de la medida en cuestion. Esta situacion complica
el papel de la Comision, que debe asegurar, a través del intercam-
bio de informacion, el seguimiento dindmico y estratégico de las
prioridades del programa por una parte y, por otra, presentar a la
autoridad de gestion interesada observaciones o recomendaciones
para mejorar la ejecucion.

(") Especialmente en Irlanda, Italia y los Paises Bajos, debia precisarse atin
el enfoque relativo al control ex post de, como minimo, un 5 %.

(®) Articulo 5 del Reglamento (CE) n° 438/2001.

(®) Especialmente en los apartados 1 del articulo 34 y apartado 3 del arti-
culo 18 del Reglamento (CE) n® 1260/1999.

por los Estados miembros pueden conectarse a la base de datos
de la Comisién (SFC), no todos registran siempre la informacién
referida a los antiguos periodos de programacion, lo que dificulta
los anlisis comparativos y la identificacion de las fases de pro-
yectos y, en algunos casos implica incluso un riesgo de dobles
pagos a un mismo beneficiario.

63. La presentacién de los informes anuales de ejecucion
sufri6 retrasos de entre uno y varios meses, como en el caso de
algunos PO de Espafia (un promedio de cuatro meses), del Reino
Unido (un promedio de tres meses), de Francia (un promedio de
tres meses) o de Irlanda (un promedio de dos meses). Ello se
explica por el hecho de que las indicaciones sobre el contenido de
los informes se trasmitieron tardiamente en un documento de tra-
bajo de los servicios de la Comisién de fecha 25 de mayo de 2001,
en el que, por otra parte, no se precisa suficientemente el grado
de informacién indispensable, ni las consecuencias en el caso de
que esta institucion la juzgara insatisfactoria. Ello explica que la
calidad de los diferentes informes anuales varie ampliamente
segtin los Estados miembros. Los retrasos en la aprobacion de las
intervenciones y, en consecuencia, en la realizacion de las medi-
das correspondientes en la practica contribuyen, ademds, a redu-
cir el contenido de los primeros informes anuales de ejecucion.

64. De manera general, los controles revelaron que poner en
marcha nuevas funciones y procedimientos incompletos o par-
ciales en el contexto de los sistemas institucionales, financieros o
administrativos nacionales siempre implica riesgos en lo que se
refiere a la separacién de funciones, la independencia de las nue-
vas entidades y su buen funcionamiento.

65. La cadena de responsabilidades y de coordinacién puede
complicar la gestion y el control si no va acompariada de orien-
taciones e instrucciones precisas y detalladas a los organismos
intermedios sobre las normas de la UE, las listas de control exigi-
das o las modalidades que deben seguirse, cosa que no siempre
ocurre (*).

66. La atribucion de todas las responsabilidades (de gestion,
de pago y de certificacion) a una misma autoridad, incluso en

() Por ejemplo, en el caso del PO Brandemburgo se celebré un acuerdo
entre la autoridad de gestion (Ministerio de Finanzas) y los ministerios
gestores de las medidas del PO convertidos en autoridades de gestion
delegadas (Ministerio de Economia para la parte FEDER, Ministerio de
Asuntos Sociales y de Trabajo para la parte FSE y Ministerio de Agri-
cultura para la parte FEOGA), sin que se fijaran las modalidades prac-
ticas. En Espafia (objetivo n° 1), se estableci6 un régimen de corres-
ponsabilidad en el contexto de una declaracién aneja a todos los PO
sobre las funciones que debian ejercer las autoridades autonémicas y
nacionales. Segtin dicha declaracién, las Comunidades Auténomas y
los demds organismos asumen, para una serie de medidas, funciones
que, en principio, son competencia de la autoridad de gestion, pero
no se confecciond una lista de los controles necesarios para su buen
funcionamiento. En Irlanda, la certificacién de la autoridad de pago
se basa en una serie escalonada de certificados, en la que cada nivel se
apoya, a su vez, en la garantia proporcionada por el nivel directa-
mente inferior.
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forma de servicios diferentes, puede conducir a conflictos de inte-
rés (1) si previamente no se le han concedido garantias de funcio-
namiento auténomo. Determinados servicios acumulan incluso
varias funciones (2).

67. A menudo, la autoridad pagadora no indica claramente
a la autoridad de gestién y a los organismos intermedios c6mo
tiene previsto proceder a los controles destinados a comprobar el
respeto de las disposiciones reglamentarias (3), y sigue habiendo
casos en los que no se dispone de listas de control ni de manuales
de instruccion (*). Ello dificulta a la autoridad pagadora adquirir
la certeza de que todos los controles se llevan a cabo correcta-
mente.

Falta de precision de las normas de subvencionabilidad para
el periodo 2000-2006

68. En relacién con el periodo de programacién anterior (%),
el apartado 3 del articulo 30 del Reglamento (CE) n°® 1260/1999,
que trata de la subvencionabilidad de los gastos para el periodo
2000-2006, sefiala que «las normas nacionales pertinentes se apli-
cardn a los gastos subvencionables salvo si, en caso necesario, la
Comisién establece normas comunes de subvencionabilidad de
los gastos (...)». Con las nuevas disposiciones (%) se han suprimido
o se ha quitado rigidez a determinadas reglas y se han afiadido
otras.

69. Durante la fiscalizacion, por tanto, se trataba de apreciar
la precision de la nueva normativa, asi como la seguridad juridica
aportada a los beneficiarios finales.

Principios de subvencionabilidad no recogidos para el
periodo 2000-2006

70. En comparacion con el periodo de programacion ante-
rior, el concepto, la funcién y las responsabilidades del beneficia-
rio final de las intervenciones estan definidos con menos claridad,

(") En Baja Sajonia (D), por ejemplo, el Ministerio de Economia y Trans-
porte agrupa, en diferentes servicios, la autoridad de gestion, la auto-
ridad de pago y el organismo independiente responsable de los con-
troles ex post y la certificacion final. En lo que se refiere al Ponsil (PON
Sviluppo Imprenditoriale Locale — Italia), la autoridad de gestién y
la autoridad de pago forman parte de la misma Direcciéon General
(Direzione Generale per il coordinamento degli Incentivi alle Imprese
—DGCL1).

(*) En Francia, la SGAR (Secrétariat Général pour les Affaires Régionales)
es un servicio que depende directamente del prefecto de la regién
(autoridad de gestion) y asiste a éste en el ejercicio de sus funciones
de programacion, de compromiso y de certificacién, a la vez que par-
ticipa en los controles ex post por muestreo. El tesorero pagador gene-
ral, autoridad de pago delegada, contribuye igualmente a este tipo de
control.

(®) Reglamento (CE) n° 1260/1999 y, mds en concreto, la letra a) del
apartado 2 del articulo 9 del Reglamento (CE) n°® 438/2001.

(*) Francia (Cércega), Grecia, Portugal, Espafia, Alemania, Italia e Irlanda.

(%) Fichasdeelegibilidad adoptadas por Decisién de 23.4.1997 (DO L 146
de 5.6.1997).

() Reglamento (CE) n® 1685/2000 (DO L 193 de 29.7.2000).

de manera que la tarea de definirlos corresponde a cada Estado
miembro, que no siempre lo hace.

71. El concepto de compromiso juridico y financiero, por
ejemplo, no estd bien precisado. La nueva normativa ya no espe-
cifica que el Estado miembro debe certificar el cumplimiento de
los plazos cuando hace su declaracién de gastos ni las obligacio-
nes concretas para los proyectos que abarcan dos periodos de
programacion diferentes, ni tampoco se prevé la posibilidad de la
financiacion alternativa (7) de los proyectos cofinanciados, lo que,
con seguridad en un Estado miembro, Francia, ha repercutido
muy negativamente en la puesta en marcha de las acciones estruc-
turales, para las que no siempre se disponia de la parte de cofi-
nanciacion nacional. Los controles del Tribunal han mostrado,
por otra parte, que en el periodo 2000-2006 contintia aplicin-
dose la financiacion alternativa en la practica, sin que, en este con-
texto, se precisen el aspecto de la subvencionabilidad ni de las
obligaciones especificas (?).

72. En algunos casos, los gastos relacionados con la actividad
en curso de un beneficiario (gastos de funcionamiento) o con la
reestructuracién del balance de las empresas (aumento de capital
o reduccion del pasivo) podrian considerarse ahora subvenciona-
bles sin limite, pese a que la finalidad de los FE no es mejorar la
cuenta de explotacion de las empresas. Igualmente, la falta de
regulacion especifica de los regimenes de ayudas reembolsables
(préstamos a tipo cero) ya no permite determinar la asignacion
del capital reembolsado después del periodo de programacién ni
el propietario de este importe.

Nuevas normas de subvencionabilidad para el periodo 2000-
2006

Criterios de subvencionabilidad ya aplicados al periodo 1994-1999

73. Las nuevas normas recogen algunas nociones de subven-
cionabilidad, pero su contenido se vio modificado en ocasiones o
eliminado en parte, lo que permite a los beneficiarios finales un
gran margen de maniobra en lo referente a las limitaciones o las
distintas interpretaciones. Ello conduce a que subsistan diferencias
injustificadas entre regiones o Estados miembros.

74. Por ejemplo, en relacion con la nocién de los costes rea-
les asignados a un proyecto, no siempre se precisa con claridad
que sélo son subvencionables los gastos claramente identificables
y no lo son los gastos basados en claves de reparto arbitrarias.

() La financiacion alternativa constituye, en esencia, una facilidad de
tesorerfa. Al haberse fijado los tipos de cofinanciacion en el nivel de
la medida, esta préctica lleva a financiar integramente algunos pro-
yectos con cargo a créditos nacionales, otros con créditos comunita-
rios, en el respeto global del tipo de cofinanciacién medio en el nivel
de cada medida en cuestion.

(®) Espafia y Francia.
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75. Los gastos generales de realizacién de un proyecto no
estan limitados en relacién con el coste total de la operacion cofi-
nanciada, y proyectos que supongan mds del 80 % de gastos gene-
rales pueden, por tanto, tener derecho a beneficiarse de los FE.

76. Al mismo tiempo convendria definir mejor el modo de
contabilizar la amortizaciéon como gasto subvencionable cuando
las normas fiscales o econémicas que la regulan pueden resultar
claramente divergentes entre Estados miembros, con el fin de evi-
tar diferencias de trato entre éstos.

77. La subvencionabilidad de gastos como el impuesto sobre
el valor afiadido (IVA), otros impuestos y tasas diversas deberia
precisarse minuciosamente, habida cuenta de su complejidad, sus
particularidades nacionales y sus caracteristicas propias, pues
estos gastos no intervienen necesariamente en el desarrollo regio-
nal. Tampoco se precisa suficientemente en este contexto, a la
hora de adquirir bienes inmuebles, si su uso para albergar a depar-
tamentos de la administracién pablica es una actividad subven-
cionable.

738. Por lo que respecta a las financiaciones en favor de inver-
siones generadoras de ingresos (empresas, infraestructuras), cabe
mencionar la falta de reglas para determinar el tipo de participa-
cién de los FE correspondientes (). El apartado 4 del articulo 29
del Reglamento (CE) n® 1260/1999 se presta, por tanto, a diversas
interpretaciones sobre los elementos de los ingresos previstos, el
periodo de referencia, la parte afectada del proyecto y el calculo
del margen bruto de autofinanciacion. Esta falta de reglas permite
al beneficiario final y a la autoridad de gestion fijar, segtn su con-
veniencia, la modulacion de los tipos de participacion, lo que, da
lugar a diferencias de trato para un mismo tipo de proyecto.

Aspectos especificos relativos al periodo 2000-2006

79. Las nuevas normas sobre la subvencionabilidad incorpo-
ran conceptos adicionales, sin que se detallen, por otra parte, sus
modalidades de aplicacion. Por ejemplo, ahora se prevé el cardcter
reembolsable de los gastos inherentes a una operacion ejecutada
al margen de una zona subvencionable, que resulta proporcional
a las repercusiones en una region contigua que si tiene derecho a
las ayudas. Ahora bien, no se especifica el tratamiento de ingresos
potenciales generados por proyectos en funcién de su localiza-
cion. Ademds, mientras que la participacion de los FE sélo se
mantiene si ésta no sufre modificaciones importantes en un lapso
de cinco afios, no se explican sin embargo otras disposiciones
concretas relativas a casos particulares como las privatizaciones
de proyectos o el abandono de estos por razones justificadas.

80. De manera general, el Tribunal también observé que las
autoridades de gestién y pagadoras en los Estados miembros esca-
samente desarrollaron los aspectos relativos a los gastos subven-

(") Como se habfa mencionado en el Informe Especial n® 15/2000 del
Fondo de Cohesién (DO C 279 de 2.10.2000) y en el apartado 3.82
del Informe Anual relativo al ejercicio 2000 (DO C 359 de
15.12.2001).

cionables. A menudo hacen referencia a las fichas de la Comision,
pero rara vez aportan precisiones al respecto. Por tanto, existe un
riesgo real de diferencias de trato entre los Estados miembros y
dentro de cada uno de ellos.

Subvencionabilidad de los gastos privados

81. La subvencionabilidad de los gastos privados (2) en el
contexto de los FE ha dado lugar a diversas interpretaciones. La
letra ¢) de los apartados 2 y 3 del articulo 18 y del apartado 3 del
articulo 19 del Reglamento (CE) n® 1260/1999 permiten inter-
pretar que sélo las financiaciones ptiblicas serfan subvenciona-
bles. Sin embargo, el apartado 2 del articulo 29 no lo implica
necesariamente, pues sefiala que «La participacién de los Fondos
se calculard bien en relacion con los costes totales subvenciona-
bles, bien en relacion con el total de los gastos pablicos o asimi-
lables subvencionables... relativos a cada intervencién», pero no
precisa la naturaleza de estos gastos «asimilables». De esta forma,
algunas autoridades de gestion hicieron desaparecer toda referen-
cia a gastos privados en sus documentos de programacion, mien-
tras que otros continuaron mencionandolos como en el periodo
anterior, principalmente para mostrar la complementariedad y las
sinergia de los dos tipos de financiaciéon. Aunque distinguen entre
gastos publicos y fondos privados, las decisiones y los planes de
financiacion no definen qué costes tienen derecho a subvencion.
Ante un mismo tipo de decision, la gestién de la Comisién no
siempre resulta coherente. Por ejemplo, en un caso, esta institu-
cién (3) calcul6 el importe del pago aplicando el tipo de cofinan-
ciacion al coste total, mientras que en otro caso (%), este tipo se
aplicé solo a los gastos puablicos por medida.

Criterios de seleccion de los proyectos

82. El comité de seguimiento en los seis meses que siguen a
la aprobacion de la intervencion debe examinar, y aprobar, los
criterios de seleccion de las operaciones financiadas en virtud de
cada una de las medidas, asi como adjuntarlos, si estin disponi-
bles, al complemento del programa (°).

83. El objetivo de la fiscalizacion consistia en analizar si la
aplicacion de la nueva normativa habia conducido a crear siste-
mas de seleccion de proyectos fundados en criterios objetivos que
reflejen las metas perseguidas y con arreglo a decisiones transpa-
rentes.

—
>

Gastos efectuados por empresas privadas o de particulares.

PO portugués Agricultura y Desarrollo Rural (99PT061PO007).

(*) PO alemdn Mecklemburgo-Pomerania Occidental
(AGRI1999DE161P0O004).

() Articulo 35 del Reglamento General de los FE (n° 1260/1999) para el

perfodo 2000-2006.

—
o
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84. Los controles del Tribunal mostraron que siguen exis-
tiendo muchas diferencias entre los Estados miembros a la hora
de establecer los criterios de seleccion de los proyectos y que
dichos criterios no contribuyen suficientemente a aprovechar el
potencial de las acciones estructurales en lo que se refiere a la
optimizacioén de los objetivos y las prioridades. En algunos Esta-
dos miembros (1) se afiadié un sistema suplementario de puntua-
cién, acompafiado de una ponderacion de los criterios de selec-
cion establecidos previamente, con objeto de que resultaran mds
selectivos y aumentaran el valor afiadido de las acciones estruc-
turales.

85. Por el contrario, en otros Estados miembros, los criterios
de seleccion de los proyectos mencionados en el complemento
del programa resultan escasamente selectivos y no fueron objeto
de un andlisis detenido de cardcter especifico. En este contexto,
cada autoridad de gestién debe tener la obligacion de hacerlos
operativos y garantizar su coherencia con los objetivos de la inter-
vencion estructural. En la prictica, este esfuerzo de selectividad es
insuficiente para asegurar la seleccién de los mejores proyectos y
todavia son frecuentes los criterios que se caracterizan por su
vaguedad como, por ejemplo, el aumento de la productividad, del
PIB regional o del nimero de PYME (pequefias y medianas empre-
sas), cuando la situacién de partida no estd definida con claridad.
Conceptos como el efecto de «ganga», el valor afladido, el mante-
nimiento del empleo, el efecto multiplicador, la participacién del
sector privado o el coste/eficacia estdn poco desarrollados y rara
vez forman parte de los criterios de seleccion verificados. Igual-
mente son escasas las menciones al orden de prioridad de estos
criterios.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

86. Conviene observar que, en lo que se refiere al periodo de
programacién 2000-2006 de los FE, la Comisién desempefi6 un
papel activo y positivo a través de sus orientaciones estratégicas
indicativas, las negociaciones que llevé a cabo de los planes y pro-
gramas con los Estados miembros, el fomento de las mejores
précticas y su preocupacién permanente por mejorar la eficacia
de estos fondos. Durante los controles se observaron progresos
significativos en relacion con el periodo anterior. No obstante,
junto a estos aspectos muy positivos subsisten también dificulta-
des.

87. Los resultados de auditorfa muestran que la Comision
determino las zonas subvencionables de manera mds rigurosa que
en el periodo anterior. Respecto del objetivo n° 1, los datos utili-
zados para estos fines se refieren a los ejercicios 1994, 1995 y
1996, conforme al reglamento, pero no incluyen todos los efec-
tos estructurales de las intervenciones del periodo anterior y, con-
trariamente al objetivo n° 2, no se previé ningtin mecanismo de
ajuste conforme a las necesidades para garantizar que la interven-
cién de los FE se concentre efectivamente en las zonas menos
favorecidas de la Comunidad. En el objetivo n° 2, la determina-
cién de las zonas subvencionables contienen atin lagunas en lo

(") Bélgica, Reino Unido e Irlanda en relacién con determinadas medidas.

que se refiere a la pertinencia de la informacién empleada y se
basa en criterios insuficientemente precisos, que dejan un margen
mayor para la negociacion bilateral. Por otra parte, las politicas
regional y de competencia contintian siendo poco coherentes
(véanse los apartados 6 a 16).

88. En lo que concierne a la programacion, las orientaciones
de la Comision fueron conceptualmente dtiles. No obstante, la
l6gica de programacién de los FE que tienen los Estados miem-
bros difiere de la seguida por dicha institucién, lo que contribuyd
a retrasos. Los objetivos perseguidos por la Comision durante la
fase de aprobacion consistian en mejorar la calidad del programa
y sélo pudieron lograrse en parte y al precio de sobrepasar signi-
ficativamente los plazos reglamentarios. El nuevo mecanismo
relativo al complemento del programa result6 ser, en definitiva,
un procedimiento suplementario que acentuaba los retrasos y
generaba dificultades de interpretacion, es decir lo contrario del
objetivo de simplificacion previsto en el Reglamento de los FE.
Ademds, dicho complemento no siempre aporta la informacion
pertinente prevista (véanse los apartados 18 a 24).

89. La evaluacion previa tuvo escasa repercusion en el pro-
ceso de programacion; rara vez se centrd en la validez de la pro-
gramacion propuesta y de la estrategia subyacente, limitdndose a
justificar dicha propuesta. Pese a su deseo de reforzar el proceso
de evaluacién, la Comisién no ha desarrollado suficientemente
informacion pertinente ni tampoco ha puesto a disposicion todos
los medios apropiados (mejores practica, difusién de métodos,
técnicas, etc.). El impacto macroeconémico de los FE basado en
modelos no siempre sirvié para identificar la mejor estructura de
programacion, ni la asignacién financiera mds idonea. Los indi-
cadores por su parte no estan todavia suficientemente cuantifica-
dos y no tienen la pertinencia necesaria, pese a los progresos
observados por el Tribunal (véanse los apartados 26 a 44).

90. La coherencia interna y externa de los programas estruc-
turales aprobados constituye un elemento de garantfa para alcan-
zar los objetivos y el impacto deseados. Esta coherencia se apre-
cia, especialmente, por la presencia de una estructura jerarquica
de prioridades. El andlisis de diversos programas destacé varias
lagunas en este dmbito (escasa concordancia entre objetivos y
entre objetivos y recursos, sinergias poco claras entre fondos o
acciones, informacion justificante insuficiente, etc.). La negocia-
cién llevada por la Comisién con los Estados no siempre logré
una coherencia 6ptima de las intervenciones antes de su aproba-
cién (véanse los apartados 31 a 35y 46 a 49).

91. Los repartos presupuestarios correspondientes a los MCA
y programas se basan, en primer lugar, en la utilizacion anterior
de créditos relacionados con determinadas medidas, en experien-
cias de realizacion y en la necesidad de garantizar una absorcién
6ptima de los fondos en cada Estado miembro, mds que en una
estrategia de desarrollo bien establecida (véase el apartado 49).
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92. Como ya habia sefialado el Tribunal en sus observaciones
anteriores (1), las debilidades observadas en la programacion tuvie-
ron un impacto sobre la realizacién posterior de los programas.
De esta forma, la insuficiencia de los datos disponibles en la
Comision sobre las politicas nacionales y regionales en las que se
integra el plan o el proyecto de DOCUP, asi como las lagunas des-
tacadas en lo referente a indicadores, constituyen obstaculos para
una posible revision de los MCA o de los PO y podrian privilegiar
el enfoque de basar la revision de los programas en una rapida
absorcion de créditos en detrimento de los indicadores fiables de
la realizacion fisica, de resultado y de impacto.

93.  Laasignacion de la reserva de eficacia se realizard a partir
de criterios, cuya eleccion depende, principalmente, de los Esta-
dos miembros, con los consiguientes riesgos de falta de coheren-
cia y eficacia en su aplicacién (apartados 50 a 53).

94. Los sistemas de gestion de la programacion 2000-2006
son todavia incompletos y no estdn suficientemente definidos en
lo que atarie a las responsabilidades y la constitucion de las auto-
ridades de gestion y pagadoras, a los intercambios de informacion
electrénicos, a la elaboracion de los informes anuales de ejecucién
y a los procedimientos relacionados con los criterios de seleccion
de los proyectos. Por otra parte, en los Estados miembros atn no
se han completado los sistemas nacionales de control previstos en
el Reglamento (CE) n°® 438/2001 para la certificacion de los gas-
tos (véanse los apartados 54 a 68).

95. La gestion eficaz de los programas estructurales depende
de que la regulacién de la subvencionabilidad sea lo mds clara y
completa posible. Ahora bien, en lo que afecta al periodo 2000-
2006, las nuevas normas resultan incompletas y carecen de la
suficiente precision, lo que lleva a diferencias en su aplicacion y
hace mas dificil su control (véanse los apartados 68 a 81).

96. Al mismo tiempo, los criterios de seleccion de los pro-
yectos deben permitir la mejor adecuacion posible a los objetivos
que prevé el programa en cuestion. Es preciso profundizar toda-
via en algunos de estos criterios para que puedan desempefiar ple-
namente su funcion (véanse los apartados 82 a 85).

97. No siempre se logré el objetivo de la simplificacion y, a
veces, en la practica se obtuvieron incluso efectos inversos a los
inicialmente deseados. Como ya se menciond con anterioridad,
este fue el caso, en particular, de los procesos de aprobacién de

los programas (apartado 88), la coherencia de la programacién
(apartado 90) la creacion de sistemas de gestion descentralizada
(apartado 94), y las normas de subvencionabilidad (véase el apar-
tado 95).

Recomendaciones

98. La Comision deberfa tener en cuenta toda la informacién
fiable y actualizada para concentrar los FE en las zonas mds afec-
tadas y desde el punto de vista geogréfico, mds idéneas. Ademds,
en lo que se refiere al objetivo n°® 2, dadas las debilidades en la
determinacién de las zonas subvencionables, esta institucidon tam-
bién deberia intentar reforzar la objetividad de los criterios corres-
pondientes y establecer normas mds claras para evitar una apli-
cacion incoherente y desigual entre Estados miembros.

99. Es necesario delimitar con mds precision las responsabi-
lidades, especialmente en lo que se refiere al complemento del
programa y las funciones de las entidades que intervienen en los
Estados miembros a la hora de gestionar las intervenciones.

100. Convendria que la Comisién y los Estados miembros
adoptaran las disposiciones necesarias para que el complemento
del programa se convierta en un instrumento real de gestién des-
centralizado, y se traten correctamente, las fases posteriores de
revision y de evaluacion intermedias y posteriores, basindose
sobre todo en indicadores mas adecuados, y se realice una asig-
nacién coherente y bien fundada de las reservas de eficacia.

101. En el plano de la gestion, la Comision deberfa intentar
recabar suficiente informacion y proceder a los andlisis pertinen-
tes para garantizar la coherencia de los programas estructurales
aprobados; también deberfa precisar, con mayor detalle, las nor-
mas de subvencionabilidad, asi como intentar que se elaboren cri-
terios de seleccién adecuados.

102. El conjunto de las observaciones relativas a la aplicacién
en la préctica de la programacion 2000-2006 de los FE hacen
hincapié en la necesidad de que la Comision contintie sus esfuer-
zos para que la simplificacion en curso resulte mds eficaz, garan-
tizando al mismo tiempo que las acciones estructurales se carac-
tericen por un alto nivel de legalidad, regularidad y buena gestion
financiera. La programacion y la revision de programas, asi como
la gestién deben, ante todo, buscar la eficacia y no solamente la
absorcion 6ptima de los fondos.

El presente Informe ha sido aprobado por el Tribunal de Cuentas en Luxemburgo, en su reunién del dia 8 de

mayo de 2003.

(") Véanse los apartados 4.14 a 4.21 del Informe Especial n® 15/98 y
6.19 a 6.24 del Informe Especialn® 16/98 (DO C 347 de 16.11.1998),
as como los apartados 3.68 a 3.84 del Informe Anual relativo al ejer-
cicio 1998 (DO C 349 de 3.12.1999).

Por el Tribunal de Cuentas
Juan Manuel FABRA VALLES

Presidente
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ANEXO 1

PROCESO DE PROGRAMACION

Elaboracién por las instancias
nacionales/regionales E—

Negociaciones entre instancias
nacionales/regionales

Planes de desarrollo

y evaluaciones

y la Comisién (1)

Aprobacién por la Comisién (2)

Elaboracién por las instancias
nacionales/regionales

— Elaboracién por la autoridad de gestién

— Confirmacién/Adaptacion por el
comité de seguimiento

— Transmision a la Comision para
su informacion

Proyectos de DOCUP previas
v v
MCA | DOCupP
v
Proyectos de PO —

Complementos del
programa

v

Complementos del
programa

(") Tras haber confirmado el cardcter admisible del Plan o del proyecto de DOCUP, la Comisién elabora, sobre la base de su apreciacién del Plan o

del proyecto de DOCUP, un mandato de negociacién, cuyos puntos principales son comunicados por el Comisario competente al responsable

politico nacional o regional.

(%) La aprobacion por la Comision tiene lugar tras la consulta de los comités previstos por el Reglamento (CE) n° 1260/1999.
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ANEXO 2

EVALUACION DEL IMPACTO MACROECONOMICO DE LOS FE

1. La evaluacién del impacto macroecondmico en relacién con los grandes planes del objetivo n® 1 se basé en modelos
econ6micos.
2. Los resultados de la evaluacién del impacto macroeconémico de los FE y de los modelos utilizados deberfan permitir

en particular:

a) estimar en qué medida el plan y, en un momento posterior, el MCA contribuyen a los objetivos generales de la cohesién
econdmica y social y, especialmente a las principales variables (PIB de la region/Estado miembro, empleo, productividad
global de los factores o productividad del trabajo o del capital, competitividad);

b) mostrar no sélo la contribucién de los diferentes instrumentos al crecimiento (inversiones en infraestructuras, inver-
siones en recursos humanos, inversiones productivas), sino también reﬂejar la interaccion de las intervenciones de los
FE en el contexto de estos instrumentos (1);

¢) identificar los efectos de demanda, asf como los efectos de oferta (a més largo plazo, en lo que se refiere a productividad,
precios/salarios), pues entre los objetivos principales de las intervenciones de los FE se encuentra la mejora de los fac-
tores de la oferta;

d) hacer una distincién de los impactos segin las diferentes regiones de un Estado miembro y mostrar la convergencia
real y duradera de las regiones de dicho Estado miembro no sélo entre si sino también respecto de la media de la Union;

e) identificar el impacto en factores relevantes para lograr un desarrollo duradero, como el control de la deuda piblica y
de la balanza de pagos, la distribucién de la renta y el respeto del medio ambiente;

f) establecer supuestos hipotéticos de la evolucién econdmica de una region, sin la intervencion del programa o bien con
programas alternativos, para poder obtener, de esta forma, estimaciones del impacto de los programas.

3. Los modelos aplicados fueron los siguientes: Hermes para Irlanda, Input-Output para Portugal, Moisees para Espafia
y KEPE para Grecia. El Henao (B) fue la tinica region especifica objeto de un modelo macroeconémico apropiado [el modelo
HELM (?)]. Por lo general, estos modelos proporcionan estimaciones relativas a los efectos de los FE en el crecimiento del
PIB, el consumo privado, la formacién bruta de capital fijo, el empleo, el paro y la balanza de pagos. Algunos consideran
también efectos de oferta.

4. Los siguientes modelos de la Comisién también se aplicaron a los planes y MCA de los Estados miembros benefi-
ciarios de las ayudas del Fondo de Cohesion:

a) el modelo econométrico Hermin, cuya estructura retine tres tipos de relaciones (los componentes de la oferta, los com-
ponentes de la demanda y la relacion salarios/precios), y que tiene en cuenta las caracteristicas especificas de cada Estado
miembro y agrega los efectos al nivel nacional, parte de la hipdtesis de que las economias no aprovechan al maximo su
capacidad de produccién y que, en consecuencia, los efectos multiplicadores y aceleradores ligados al aumento de las
inversiones dan lugar a una expansion de la produccion y del empleo. En principio sus resultados son satisfactorios en
lo que se refiere a los efectos sobre la demanda. Igualmente tiene en cuenta los efectos sobre la oferta a mds largo plazo,
es decir los efectos sobre la productividad y los salarios, e integra los elementos externos procedentes, sobre todo, de
los FE y el impacto sobre aspectos de desarrollo duradero como el déficit pablico y la balanza de pagos;

(") De esta forma, los gastos de infraestructuras, que resultan complementarios del capital privado, pueden aumentar el rendimiento de este
tltimo y tener un efecto acelerador en lo que a productividad y convergencia se refiere.

() HELM: Hainaut Economic Lead-in Model. Este modelo ya se describi6 en el Informe Especial n® 15/98 sobre la evaluacién de las interven-
ciones de los Fondos Estructurales (DO C 347 de 16.11.1998, p. 33).
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b) en un contexto plurinacional, el modelo Quest se interesa por la transmisién de los efectos de la politica econdmica en
el plano nacional e internacional. Se utiliza para cuantificar supuestos en distintos dmbitos (politica monetaria, politica
presupuestaria y estudio de la incidencia econdmica de los cambios producidos en el plano internacional como las
variaciones de los tipos de cambio, los tipos de interés de las divisas, del precio del petréleo y de otros precios mun-
diales). Siguiendo un enfoque neocldsico, sus ecuaciones clave se derivan de hipdtesis de maximizacién intertemporal
de las funciones de utilidad o de beneficio por los consumidores, las empresas y los trabajadores, asi como de la hipotesis
de que la economia no funciona conforme a su plena capacidad debido a la competencia imperfecta que reina en el
mercado de bienes y servicios producidos y a la bisqueda de empleo combinada con negociaciones salariales en el
mercado laboral. En el dmbito de los FE, aunque no se hace distincién entre los aspectos sectoriales y regionales de los
mismos, el modelo Quest considera los efectos de demanda, especialmente en el dmbito del desempleo (que, siguiendo
dicho modelo, tienen su origen en las negociaciones salariales y la competencia imperfecta), los efectos de oferta (en
particular a través de las relaciones entre los salarios, la inflacion y las exportaciones o en relacién con los elementos
externos surgidos en términos de oferta por las inversiones en infraestructura y en recursos humanos), asi como el efecto
en la deuda publica y la balanza comercial como aspectos importantes del desarrollo duradero.

5. Al margen de los planes y de los MCA de los paises de la cohesion, el modelo Hermin también se adapt6 a Alemania
Oriental. En este caso utilizo, habida cuenta del cardcter incompleto o poco fiable de los datos estadisticos existentes, infor-
maciéon muy simplificada o aproximativa como los pardmetros utilizados para Grecia, Irlanda o Portugal, partiendo de la
base de que las situaciones son comparables en sentido amplio. Igualmente tiene en cuenta, sin explicarlo, la elasticidad de
la demanda respecto de la renta y los precios fijada para Irlanda. Con esta amalgama de elementos, los resultados del modelo
Hermin aplicado a Alemania Oriental deben interpretarse con mucha precaucion e incluso con reservas.

6. Se observaron anomalias en la aplicacion de los modelos Hermin y Quest II, que no llevaron a interrogarse sobre la
estructura del MCA y de las intervenciones o las asignaciones financieras correspondientes, ni tampoco a revisarlas. Por
tanto, los resultados de estos modelos son divergentes en lo que se refiere al nivel de los precios, el PIB, el empleo (Grecia),
asi como impactos bastantes débiles (Espafia). En el caso del planobjetivo n° 1 Italia, las conclusiones del andlisis efectuado
mediante el modelo destacaban especialmente que un aumento del gasto ptiblico en el sur de ese pais produciria un impacto
significativo en el empleo, dados los efectos de sustitucion (') entre los sectores ptiblico y privado. Ademds la convergencia
entre el Norte y el Sur no quedaba clara. Estas observaciones, cuya probabilidad se verificd, no tuvieron una influencia real
sobre el MCA italiano que se aprobo.

(") Ventaja conocida con el nombre de crowding out.
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RESPUESTAS DE LA COMISION

RESUMEN

IIL a) La Comision ha seguido el Reglamento, que considera que las regiones menos desarrolladas nece-
sitan una intervencion de larga duracion.

b) Dadas las distintas situaciones de las regiones sujetas a cambios socioecondmicos, el Reglamento permitia
que la propuesta de zonas respondiera a criterios cualitativos objetivos y justificados a partir de estadisticas
nacionales para el 50 % de la poblacion cubierta. El 50 % restante debian ser zonas industriales o rurales que
respondieran a criterios comunitarios. La Comision aplicé el Reglamento.

¢) LosEstados miembros utilizaron la libertad que el Reglamento les dejaba. Sin embargo, la coherencia entre
los dos mapas es mayor que antes.

Iv. La Comision comparte la opinion del Tribunal sobre los progresos realizados en estos dmbitos y sobre
la rigidez de los procedimientos fijados por el Reglamento y la consiguiente dificultad para respetar los plazos.
La Comision tendrd en cuenta esta experiencia en sus reflexiones sobre el periodo de programacion siguiente;
considera que hay que juzgar las ventajas del sistema de complementos de programacién sobre la base de la
experiencia obtenida a lo largo de todo el periodo y no sélo al principio del mismo.

V. Los documentos de trabajo de la Comisién orientan a los Estados miembros sobre la evaluacion, pero
no se proponen cubrir cada situacion especifica. La evaluacion previa era responsabilidad exclusiva de los
Estados miembros; su funcion era elaborar criterios a seguir y seleccionar los evaluadores. La informaci6n
detallada sobre metodologias estd disponible en la coleccion MEANS (7). Los evaluadores tenian que desarrollar
metodologias apropiadas a la situacion del Estado miembro. La Comision cree que la mayoria de evaluaciones
previas contenfa una critica constructiva. El andlisis de estrategias alternativas constituye una buena practica,
que fue seguida en algunos casos. No siempre era facil obtener informacion detallada sobre politicas nacionales
y regionales. El valor afladido de la evaluacion previa radica en el aumento de la coherencia de los programas
y la mejor cuantificacion de los objetivos.

VL La fijacion de criterios para distribuir la reserva de eficacia no se dejé exclusivamente a los Estados
miembros. Hay tres tipos de indicadores relativos a gestion, finanzas y eficacia. Aunque los Estados miembros
podian elegir, en la mayoria de los casos los indicadores de gestion y finanzas fueron propuestos por la Comi-
sién. Los indicadores de la eficacia varian con cada programa y Estado miembro, puesto que son indicadores
de realizaciones y resultados de los programas. La Comision estd supervisando estrechamente la situacion.

VIL La Comision considera que los Estados miembros han realizado y siguen realizando progresos sus-
tanciales en todos estos dmbitos. La Comision estd llevando a cabo auditorias preventivas que cubren los diver-
sos aspectos de los nuevos sistemas y en la primavera de 2003 publicard un informe sobre los resultados en lo
que concierne al FEDER.

VIIL La Comision considera que las normas son suficientemente precisas y completas, dado el objetivo
perseguido es regular a escala comunitaria inicamente el minimo necesario y dejar a los Estados miembros las
disposiciones que sobrepasan este nicleo comin. La Comision se esfuerza por proporcionar explicaciones
cada vez que surgen dudas.

(") La coleccién de seis volimenes MEANS (Means for Evaluating Actions of a Structural Nature — Medios de evaluacion de
medidas de naturaleza estructural) sobre la evaluacion de programas socioeconémicos fue el resultado de un programa
de cuatro afios sobre las metodologias de evaluacion, financiado por la Comisién y elaborado por expertos indepen-
dientes en evaluacion.
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IX. La Comision ha favorecido la fijacién de criterios de seleccion pertinentes y ha hecho hincapié en su
aplicacion sistemdtica. Considera que se han realizado algunos progresos con relacion al periodo anterior. Hay
por supuesto diferencias en los resultados obtenidos por los Estados miembros. La Comision sigue trabajando
para mejorar la situacién y es plenamente consciente de la importancia crucial de la seleccion de los proyectos
para el impacto de la intervencion.
X. La Comision comparte la opinion del Tribunal y acttia sobre los dmbitos de la calidad y la buena gestion
financiera a la vez.
a) La problemdtica mencionada por el Tribunal es actualmente objeto de reflexion en el contexto de la pre-
paraci6n del futuro de los Fondos Estructurales.
b) Los Reglamentos actuales ya precisaron estas responsabilidades en gran medida, pero es deseable seguir
avanzando en este dmbito de gestién compartida.
¢) LaComision tiene la intencién de seguir el camino preconizado por el Tribunal y se ha visto reconfortada
por los debates con los Estados miembros a este respecto que han tenido lugar en una conferencia sobre
el futuro de los Fondos Estructurales celebrada el 3 y 4 de marzo de 2003.
d) La Comisién se esfuerza por dar prioridad a la eficacia con relacion a la absorcion, pero considera que
una buena gestion financiera permite lograr los dos objetivos.
DETERMINACION DE LAS REGIONES SUBVENCIONABLES 11. La fragmentaci6n de las zonas se debe a que todo Estado

8. En el Reglamento (CE) n® 2223/96 relativo al sistema
europeo de cuentas 1995 (ESA95) los Estados miembros no esta-
ban obligados a suministrar los datos sobre la base ESA95 hasta
abril de 1999. La primera vez que se publicaron los datos del PIB
regional basados en este nuevo sistema fue en enero de 2000.

La publicacién de los datos del PIB regional requiere mds de dos
aflos: los institutos nacionales estadisticos han de proceder a la
recogida y el tratamiento de los datos, y, por otra parte, Eurostat
ha de efectuar las comprobaciones necesarias para validarlos.

9. Para el objetivo n° 1, no estaba previsto un mecanismo de
ajuste sobre la base de datos mds recientes, porque la recupera-
cion de las regiones menos desarrolladas requiere intervenciones
delarga duracion. Las zonas subvencionables para el objetivo n° 2,
cuya lista puede revisarse en la fase intermedia, adolecen de des-
ventajas a corto plazo vinculadas a los cambios socioeconémicos
y al tiempo de respuesta mds corto. Por otra parte, reestructura-
ciones no previstas en un sector particular pueden justificar la
adaptacion del mapa de las zonas subvencionables.

10. La Comisién comparte la opinién del Tribunal acerca de
que la modificacion de la delimitacién administrativa de las regio-
nes sobre la base de acuerdos («gentlemen’ s agreements») con los
institutos nacionales de estadisticas no era satisfactoria. Esta es la
razén por la que propuso un proyecto de Reglamento del Con-
sejo y del Parlamento Europeo relativo a la definicion de las NUTS.
La aprobacién de este Reglamento estd prevista para mayo de
2003.

miembro podia proponer a la Comision, para la subvencionalidad
con arreglo al objetivo n° 2, las zonas significativas mds afectadas,
que, segin el apartado 3 del articulo 3, podian ser mds pequerias
que el nivel NUTS 3. Por consiguiente, es cierto que algunos Esta-
dos miembros prefirieron maximizar la cobertura territorial, pro-
poniendo pequefias zonas.

En efecto, en el segundo informe sobre la cohesion econdmica y
social la Comision constaté el cardcter fragmentario de la subdi-
visién en zonas.

13y 14. En los periodos de programacién 1989-1993 y
1994-1999, el objetivo n° 2 y el objetivo n°® 5b), incluidos en el
objetivo n® 2 del periodo de programacién 2000-2006, sélo
cubrian dos categorias de zonas: las zonas en reconversién indus-
trial y las zonas rurales. A partir de 1 de enero de 2000, se inclu-
yeron nuevas categorias de zonas, para las cuales no existen datos
armonizados a la escala apropiada: asi ocurre con las zonas urba-
nas, las zonas dependientes de la pesca y otras zonas especificas
(apartado 9 del articulo 4).

Para estas tres categorias de zonas, la subvencionalidad solo podia
determinarse sobre la base de las estadisticas nacionales. Estas tres
categorias de zonas representan, para el periodo 2000-2006, un
24 % de la poblacién total subvencionable. La inclusion de estas
tres nuevas categorias en el objetivo n° 2 explica en gran medida
el menor porcentaje que suponen las zonas que responden a los
criterios comunitarios.

La Comision exigi6 a los Estados miembros que la lista de las
zonas subvencionables se presentara en cuadros estandarizados,
comunicados a las autoridades nacionales en junio 1999. Estos
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cuadros preveian que para las zonas presentadas de conformidad
con los criterios nacionales, el indicador elegido se proporcionara
no sélo para la zona en cuestion, sino también para la regi6n
NUTS 3, la regién NUTS 2 o incluso el Estado miembro, con dos
objetivos:

— por una parte, garantizar que la zona elegida en estas regio-
nes se encuentra en una situacion mds grave que la media
regional o nacional,

— y, por otra parte, en la medida de lo posible, comparar el
valor del indicador con datos Eurostat disponibles para los
niveles NUTS 3, 2 y 1.

16. En su Comunicacién a los Estados miembros de marzo
de 1998, la Comision habia propuesto que se garantizara un ele-
vado nivel de coherencia entre ayudas estatales de finalidad regio-
nal y Fondos Estructurales: en principio, ninguna region deberfa
incluirse en el nuevo objetivo n° 2 si el Estado miembro no se
comprometia a incluirla en la lista de las regiones asistidas que
notifica a la Comision de conformidad con la letra ¢) del apar-
tado 3 del articulo 92.

El Consejo redujo el nivel de coherencia exigido al limitarse a
recoger en el considerando 16 del Reglamento general de los Fon-
dos Estructurales que las zonas del objetivo n° 2 deberfan corres-
ponder en gran parte a las zonas ayudadas.

Por lo tanto, los Estados miembros siguen gozando de una cierta
libertad para formular sus propuestas de regiones subvenciona-
bles para el objetivo n° 2, mientras que la Comisién decide, en
exclusiva, las regiones asistidas con ayudas nacionales. En estas
condiciones no era posible garantizar una coherencia plena. Sin
embargo, la coherencia geogréfica entre los mapas de los objeti-
vos n® 1y 2y el mapa de las ayudas regionales se mejoré lige-
ramente con relacion a la situacién del periodo 1994-1999 en
todos los Estados miembros excepto Bélgica y el Reino Unido.

Tampoco hay que olvidar que, debido a la limitacion de la cober-
tura de las zonas ayudadas en virtud de la letra c) del apartado 3
del articulo 87, las divergencias econdmicas entre estas zonas y
otras zonas no receptoras de ayudas a menudo son poco desta-
cables y, ademds, estas tltimas pueden beneficiarse de ayudas a
PYME y de toda la gama de instrumentos de desarrollo que no
implica elementos de ayuda estatal.

OBSERVACIONES RELATIVAS A LA PROGRAMACION DE LAS
INTERVENCIONES DEL OBJETIVO N° 1

17. En su Comunicacion de 5 de julio de 2001 sobre los
resultados de la programacion de los Fondos Estructurales para el
periodo 2000-2006 (objetivo n° 1), la Comision defini6 los fuer-
tes puntos y débiles de la nueva normativa sobre programacion.

En cualquier caso, los resultados del proceso de programacion
para el perfodo 2000-2006 sélo podran juzgarse para la totalidad
del periodo.

19. La Comision comparte la opinién del Tribunal de que los
plazos reglamentarios resultaron poco realistas. El plazo fue
incluso més corto que el previsto para el periodo 1994-1999.

20. La programacion resulté complicada debido a las mayo-
res exigencias destinadas a garantizar la conformidad de las inter-
venciones con la normativa y a mejorar su calidad. Asi pues, la
Comisi6n insistié, como condicién previa a la aprobacién de pro-
gramas, en la fijacion de las listas y procedimientos exigidos por
las Directivas Natura 2000. También hizo incluir en cada pro-
grama una lista de los regimenes de ayudas estatales a los cuales
se recurrirfa y la informacion sobre las medidas adoptadas para
controlar la acumulacion. A estas exigencias reglamentarias se
afladi6 la busqueda de una mayor calidad en la programacion, a
través, por ejemplo, de una mayor integracion de los resultados
de la evaluacion previa, la consideracion de las prioridades hori-
zontales de la Comisién (empleo, desarrollo sostenible, innova-
cién y sociedad de la informacién, e igualdad de oportunidades)
y, para el Fondo Social, de la Estrategia Europea de Empleo, una
atencién particular a la definicién de indicadores de seguimiento
combinados con objetivos cuantificados, y a la fijacion de crite-
rios para asignar la reserva de eficacia. La Comision prest6 tam-
bién una atencion especial a la fiabilidad de las estructuras esta-
blecidas para administrar las intervenciones.

Ciertamente, el gran nimero de materias objeto de negociacion y
su complejidad representaron una carga de trabajo considerable
para todos los participantes, incluida la Comision, pese al esfuerzo
que ésta despleg6 al respecto.

21. Para respetar la nueva division de responsabilidades entre
la Comision y los Estados miembros prevista por la normativa, el
proceso de programacién se dividia en etapas, en parte nuevas. La
Comisién reflexionara sobre la posibilidad de aligerar el procedi-
miento para el periodo siguiente.

22y 23. En octubre de 2001, la Comisién clarificé la divi-
sién de las responsabilidades relativas al complemento de progra-
macion (1).

24, Al adoptar las Directrices sobre las ayudas estatales de
finalidad regional, la Comisién propuso a todos los Estados miem-
bros, mediante carta de 24 de febrero de 1998, que le notificaran
los proyectos de mapas de las ayudas regionales (regiones pro-
puestas e intensidades de ayudas aplicables) a mds tardar el 31 de
marzo de 1999, con el fin de permitir su entrada en vigor a 1 de
enero de 2000. A pesar del retraso de algunos Estados miembros
(cuatro notificaciones llegaron a la Comision en diciembre de

(") Nota al Comité para el desarrollo y la reconversién de las regiones,
CDRR/01/0113/00.
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1999, y otras tres en el transcurso del afio 2000), la Comision
pudo aprobar los mapas de Dinamarca, de Grecia, de Finlandia,
asi como las partes de los mapas de Alemania y Portugal que se
referfan a las regiones que podian recibir ayudas de conformidad
con la letra a) del apartado 3 del articulo 87 del Tratado, antes de
a finales de 1999. El proceso de aprobacion de los mapas de las
ayudas regionales se termin6 en septiembre de 2000 con la apro-
bacién por la Comisién de los mapas de Bélgica y la parte del
mapa de Italia relativa a las regiones subvencionables de confor-
midad con la letra a) del apartado 3 del articulo 87.

Por lo que se refiere a la aprobacion de las listas de las zonas
subvencionables para el objetivo n° 2, todas las decisiones se
tomaron antes de finales de febrero de 2000 excepto para Italia,
que se tomo en julio de 2000. El procedimiento se alargd en algu-
nos casos debido a los siguientes factores:

— la presentacién tardia de propuestas,

— problemas de admisibilidad (por ejemplo, incumplimiento
del limite maximo de poblaci6n establecido por la Comision,
incumplimiento de la cldusula que prevé que las zonas que
respondan a los criterios comunitarios deben representar al
menos un 50 % de la poblacién total subvencionable, y
ausencia de indicadores estadisticos para justificar la subven-
cionabilidad de las zonas propuestas).

Para cada Estado miembro eran necesarias dos decisiones: una
decision de principio antes de la consulta de los Comités y una
decision final.

26. Para el periodo 2000-2006, la Comisién publicé docu-
mentos de trabajo para orientar a los Estados miembros y a los
evaluadores acerca del cumplimiento de los requisitos del Regla-
mento (CE) n® 1260/1999 sobre la evaluacion (?).

Los documentos de trabajo complementaron la orientacién meto-
dolégica proporcionada en la serie MEANS y estaban dirigidos a
expertos europeos de evaluacion que ya contaban con una con-
siderable experiencia en técnicas y métodos. No era posible tratar
cada situacion especifica que pudiera plantearse; su objetivo era
recomendar un planteamiento global e identificar los componen-
tes fundamentales. Los evaluadores profesionales aportan su expe-
riencia para el desarrollo de metodologias especificas para esta
tarea, lo que puede convertirse en buena practica. Las buenas
practicas en la evaluacién previa resaltadas por el Tribunal se
desarrollaron en contextos nacionales. Las buenas practicas avan-
zan continuamente, por lo que actualmente se estd actualizando
la coleccién MEANS para divulgar las desarrolladas en el curso de
las evaluaciones previas del periodo de programacién 2000-2006.
La nueva version estard disponible a mediados de 2003.

(") http:/Jeuropa.eu.int/commjregional_policy. Estos documentos versaban
sobre la evaluacion previa (documento de trabajo n® 2); los indicado-
res de seguimiento y la evaluacion (documento de trabajo n° 3); la
puesta en practica de la reserva de eficacia (documento de trabajo
n° 4); y la evaluacion intermedia (documento de trabajo n° 8).

a) Existen diversos métodos para analizar las necesidades, deter-
minar prioridades y establecer jerarquias de objetivos. El pro-
posito de esta parte de la evaluacion previa era que el evalua-
dor se pronunciara sobre las propuestas del Estado miembro.
El documento de trabajo n° 2 propuso el analisis DAFO (?) y
recomendd que la evaluacién previa intentara vincular las
necesidades a las prioridades y a las asignaciones financieras
(pdgina 18). La coleccién MEANS proporciona detalles para
el andlisis DAFO y otras herramientas que pueden utilizarse
(por ejemplo, mapas conceptuales, andlisis multicriterio,
encuestas Delfi, etc.) (volumen 3). Los evaluadores deben
identificar las herramientas apropiadas segtin el contexto y la
informaci6n disponibles.

b) El documento de trabajo n° 2 pone de relieve la importancia
de la evaluacion previa para cuantificar los objetivos, parti-
cularmente su fiabilidad. Cuando la Comisién tuvo dudas
acerca de los métodos utilizados, se plantearon en las nego-
ciaciones con el Estado miembro.

¢) En varios programas se consideraron alternativas y la Comi-
sion analizard como difundir y fomentar estas buenas préc-
ticas en el futuro.

d) Las ventajas de la practica que el Tribunal apoya deben con-
trapesarse con el coste administrativo y las repercusiones
tanto para la duracién de los programas como para el pro-
ceso de programacion.

e) Lapropuesta del Tribunal estd basada en el enfoque adoptado
por el evaluador respecto al MCA irlandés. Los principios
aplicados representaron una buena practica. Se aplicaron pri-
mero en la evaluacion intermedia del MCA irlandés en 1996
y los resultados se publicaron y se difundieron. Sin embargo,
todos los Estados miembros tenfan responsabilidad de elabo-
rar sus propios criterios para sus evaluaciones previas y selec-
cionar a los evaluadores. En el enfoque de cuantificacion de
objetivos presentado por la Comision estd implicito el evitar
un efecto de peso muerto (deadweight) y de desplazamiento.
Al estimar los resultados e impactos netos respecto a los
resultados e impactos brutos (por ejemplo puestos de trabajo
brutos respecto a puestos de trabajo netos) se consideran el
peso muerto y el desplazamiento. El valor afiadido de la
ayuda, los efectos multiplicadores y la durabilidad de resul-
tados son también aspectos esenciales de la evaluacion. Todos
estos efectos tienden a resaltarse en la evaluacién intermedia
y posterior mds que en la evaluacion previa. Previamente es
dificil calcular los efectos, que en gran medida son el resul-
tado de una puesta en practica eficaz o ineficaz, y en caso de
desplazamiento hay que tener en cuenta que en algunos casos
esta apoyado por los Fondos en aras de una orientacion hacia
zonas o grupos desfavorecidos.

() Andlisis de debilidades, amenazas, fortalezas y debilidades.



23.7.2003 Diario Oficial de la Unién Europea C 17431
f)  Elndmero de prioridades de desarrollo se ha mantenido deli- 30. El cometido recomendado del evaluador se resumi6 en el

beradamente reducido, porque no puede haber demasiadas.
Corresponde a los Estados miembros identificar prioridades
pertinentes ademds de las prioridades globales enumeradas
por la Comisién. También es responsabilidad de los Estados
miembros proponer planteamientos de desarrollo regional,
como los citados por el Tribunal o de otro tipo, que pueden
ser mds adecuados a los contextos nacionales o regionales.

27. En el contexto de mayor descentralizacion a los Estados
miembros de la responsabilidad de programar, evaluar y supervi-
sar, las debilidades que el Tribunal identifica son en gran medida
los ambitos en los que los Estados miembros y evaluadores deben
disefiar y desarrollar planteamientos adecuados a las circunstan-
cias nacionales o regionales.

Los documentos de trabajo fueron elaborados por la Comisién
tras un debate con expertos de evaluacién en los Estados miem-
bros. Estos coincidian en considerar que se trataba de una ayuda
util y de elevada calidad para la evaluacién, que en el caso de la
evaluacion previa es una responsabilidad nacional.

La conclusion de la comunicacion de la Comisién de 5 de julio de
2001 sobre los resultados de la programacion de Fondos Estruc-
turales para 2000-2006 era que ha mejorado la calidad de las
estrategias adoptada en los documentos del actual periodo de pro-
gramacion. La evaluacion previa hizo una contribucion impor-
tante a este respecto, particularmente el analisis DAFO y la cuan-
tificacién de objetivos. Los Estados miembros, en el Consejo
informal de ministros de politica regional en Namur en julio de
2001, estuvieron de acuerdo con esta conclusion.

No obstante, la Comision cree que los Estados miembros todavia
pueden mejorar el proceso de evaluacién previa. Si bien todos los
Estados miembros cumplieron los requisitos del Reglamento, los
resultados variaron: algunos organizaron evaluaciones previas
particularmente eficaces, aprovechando experiencias y practicas
de evaluacion; otros fueron menos abiertos, pero incluso en estos
casos el progreso era evidente.

29. La Comision cree que la mayoria de evaluaciones previas
contenfa una critica constructiva. El andlisis de estrategias alter-
nativas constituye una buena préctica, realizada en dos Estados
miembros, pero no era un requisito. La Comision reconoce que
en algunos casos la evaluacion previa sirvié para justificar las
estrategias elegidas por los Estados miembros, pero incluso en
estos casos contribuyé a aumentar la coherencia de la programa-
ci6én y la cuantificacion de objetivos.

documento de trabajo n® 2, que subray¢ la interaccién entre los
planificadores y los expertos implicados. Mientras que todas las
evaluaciones previas supusieron un valor afladido, en una minorfa
de casos la Comision no quedo satisfecha con la calidad o deseaba
datos adicionales, por lo que contratd a sus propios expertos para
dar una visién opinidn alternativa y datos adicionales para el pro-
ceso de la programacion.

32. El documento de trabajo n® 2 pedia que la evaluacién
previa demostrara la solidez de los fundamentos de la estrategia y
de las asignaciones financieras propuestas (p. 18). A este respecto
la practica varia ampliamente entre los Estados miembros y las
regiones y no estan consolidadas las practicas particulares. El
ejemplo citado por el Tribunal representa una buena préctica, que
puede ser adoptada por otros Estados miembros en el futuro.

33. Muchos de los documentos de programacion siguieron la
jerarquia estructurada de objetivos establecida en los documentos
de trabajo de la Comisién n° 2 y n® 3. Cuando existian debilida-
des, la evaluacion previa en algunos casos contribuy6 a mejorar
la coherencia interna de la estrategia, particularmente la relacién
entre objetivos y medidas. Sin embargo, la Comision cree que atin
queda margen para nuevas mejoras, especialmente en el aumento
de la coherencia entre las medidas de los complementos del pro-
grama y los objetivos globales de los programas.

34, Se trata de una buena practica, que no siempre se ha
seguido ante la incertidumbre de que los posibles beneficios fue-
ran superiores a los costes administrativos.

35. No siempre es posible cuantificar objetivos con precision.
La Comision cree que desde el periodo anterior de programacién
han tenido lugar mejoras significativas, pero hay atin un margen
para nuevas mejoras, entre otras cosas en lo que se refiere a la
verificabilidad de métodos de cuantificacién. En los casos irlandés
y belga se aplicé un enfoque basado en los principios que justifi-
can la intervencion publica. Los Estados miembros tenian respon-
sabilidad para programar y desarrollar sus estrategias y este plan-
teamiento no fue adoptado por otros Estados miembros que
estaban elaborando al mismo tiempo su programacion.

36. La Comision cree que se han progresado a buen ritmo en
el proceso de evaluacion previa y programacion. La Comision se
remite a sus respuestas a las observaciones del Tribunal en el apar-
tado 27.
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38. En el documento de trabajo n° 2, la Comision indicé los 45. De acuerdo con el Reglamento general de los Fondos

componentes clave necesarios para la elaboracién de un modelo
macroecondmico. Los Estados miembros cuentan con principios
de intervencién econdmica distintos, vinculados a las diferencias
en los sistemas politicos, lo que genera diversos modelos. Sin
embargo, la Comisién ha emprendido un trabajo adicional de
comparacién de modelos (modelo Hermin, desarrollado por ESRI
en Irlanda). Los resultados se publicaron en el segundo informe
sobre la cohesion (*). La Comision apoya el desarrollo de modelos
macroecondmicos en diversos paises y regiones y, efectivamente,
la disponibilidad de mas de un modelo permite analizar las dife-
rencias y comprender mejor los motores del desarrollo econé-
mico en el pais o la regi6n.

39. El Reglamento requiere una evaluacién del impacto en
términos de resultados anticipados. En aquel momento no se exi-
gia evaluar el impacto de estrategias alternativas. En cualquier
caso, la Comision cree que la elaboracion de modelos macroeco-
némicos proporciona sélo una informacion mds en el proceso de
toma de decisiones. Todos los modelos macroeconémicos pro-
porcionan estimaciones y tienen limitaciones. Son una herra-
mienta importante entre otras.

40y 41. La Comision ha iniciado recientemente un estudio
para desarrollar modelos macroecondmicos regionales. El trabajo
se encuentra por el momento en fase experimental pero puede
desembocar en una mayor disponibilidad de informacién a nivel
regional.

43, La Comision se remite a sus respuestas a las observacio-
nes del Tribunal en el apartado 27.

44, La Comisi6n estd de acuerdo en que pueden realizarse
mejoras en la cuantificacion de objetivos.

a) La Comisién fomenta el desarrollo continuado de objetivos
durante el ciclo de programacion. En algunos casos se ha
hecho un trabajo ulterior después de la aprobacién de pro-
gramas. Sin embargo, los ejemplos citados por el Tribunal no
son suficientemente representativos de la situacién general.
Cuando ha habido un trabajo posterior, la evaluacién inter-
media que ha de finalizar antes de diciembre de 2003 puede
verificar este trabajo.

b) Pueden existir dificultades en la identificacion y la cuantifica-
cién de indicadores para las intervenciones de los Fondos
Estructurales. Estas dificultades y limitaciones se han recono-
cido en el documento de trabajo n° 3 y los expertos en eva-
luacion y los responsables del desarrollo de los programas
son plenamente conscientes de estos desafios. De hecho, los
sistemas de indicadores son una mezcla indicadores que par-
ten de la base (bottom up) y de indicadores que se imponen
desde niveles mds altos (top down). El aspecto mads dificil de
cualquier sistema de indicadores es establecer el nexo causal
entre los dos enfoques.

(") Segundo informe sobre la cohesién econémica y social, aprobado por
la Comision el 31 de enero de 2001.

Estructurales, el plan financiero tiene por objeto determinar los
recursos financieros aportados por cada fuente de financiacién,
en un marco anualizado, lo que permite determinar formalmente
los créditos de compromiso comunitarios que se comprometeran
en cada ejercicio del perfodo 2000-2006 en aplicacién del apar-
tado 2 del articulo 31 del Reglamento (CE) n® 1260/1999.

El seguimiento del desarrollo de las intervenciones, asi como su
evaluacion, estd también garantizado por otros instrumentos espe-
cificos previstos por la normativa, como el informe anual de eje-
cucion.

46 a 49. La Comision se refiere a sus respuestas a las obser-
vaciones del Tribunal, en particular en los apartados 27 y 36.

47 a) Las politicas nacionales, incluidas las partes no cofinan-
ciadas de planes de desarrollo, constituyeron el contexto
de las negociaciones sobre los MCA mencionados, e influ-
yeron en los resultados, aunque sélo indirectamente.

b) Véase la respuesta a la letra ¢) del apartado 26.

48. El hecho de que no se impusiera el punto de vista de la
Comisi6n en todas las sugerencias presentadas y no se resolvieran
todos los problemas se debe en parte a la naturaleza de las nego-
ciaciones, que obliga a llegar a una conclusién mutuamente acep-
table en un periodo de tiempo corto.

49. La Comisién opina que se ha avanzado en una progra-
macion de los Fondos Estructurales que garantice una aplicacién
fiel a una estrategia de desarrollo bien establecida, y que la pre-
ocupacion por la eficacia no se descuidé en favor del consumo de
fondos. No siempre resulta fdcil calcular los recursos necesarios
para lograr determinados objetivos sin referencia a los créditos
consumidos anteriormente en medidas del mismo tipo.

52. Hay tres grupos de indicadores para la reserva de eficacia:
efectividad, gestion e indicadores financieros. Todos los Estados
miembros, de hecho, utilizan el mismo grupo de indicadores de
gestion y financieros, en algunos casos con adaptaciones. Los
indicadores de la efectividad estdn directamente relacionados con
el contenido del programa pues son un subconjunto de los indi-
cadores de produccion y resultados propuestos por el Estado
miembro. La asignacion de la reserva de eficacia se prevé en el
Reglamento (apartado 2 del articulo 44) cuando los Estados
miembros afirman que el contexto institucional no permite las
transferencias de financiacion entre regiones. Esta no era la pro-
puesta original de la Comisién sino que fue el resultado del
acuerdo del Consejo y del Parlamento Europeo.
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53. La Comisién ha acordado con las autoridades italianas y
portuguesas que no se utilizardn las reservas nacionales para com-
pensar la reserva de eficacia.

OBSERVACIONES RELATIVAS A LOS SISTEMAS DE GESTION,
DE PAGO, DE SEGUIMIENTO Y DE CONTROL

55. El Reglamento (CE) n® 438/2001 se concluyé en diciem-
bre de 2000, tras ocho meses de negociaciones en los comités de
los Fondos Estructurales que culminaron en aprobacién por una-
nimidad en el CDRR. Aunque el Reglamento se publicé un poco
demasiado tarde para que sus disposiciones se reflejaran en todos
los documentos del programa, los Estados miembros pudieron
decidir a principios de 2001 cémo iban a aplicar los nuevos
requisitos. El hecho de que no estuvieran en marcha ni funciona-
ran plenamente todos los sistemas a finales de 2001, en gran
parte se debié a la magnitud de los cambios requeridos y al con-
siderable trabajo que todavia se estaba haciendo respecto a la pro-
gramacion 1994-1999. El Reglamento (CE) n® 438/2001 fija dis-
posiciones detalladas para cumplir los requisitos del Reglamento
(CE)n® 1260/1999, por ejemplo respecto de las autoridades paga-
doras, la organizacion de las autoridades de gestion y los organis-
mos intermedios y la supervisién de proyectos (vérification de ser-
vice fait) para asegurar el suministro de los bienes y servicios
cofinanciados, la subvencionabilidad del gasto declarado y el
cumplimiento de la legislacion [articulo 4 del Reglamento (CE)
n° 438/2001].

56. Los Reglamentos (CE) n°® 1260/1999 y/o (CE) n°® 438/
2001 requirieron nueva legislacion en muchos Estados miem-
bros, por ejemplo Espaiia ('), Portugal () y Francia (3). La legisla-
ci6én griega mencionada por el Tribunal fue seguida por muchas
circulares detalladas para aplicar el Reglamento (CE) n® 438/2001.

57. La Comisién también constatd en algunas de sus audito-
rias que las autoridades pagadoras todavia no funcionaban plena-
mente, a menudo por falta de personal o de procedimientos de
comprobacion establecidos (véase sus respuestas a las observacio-
nes del Tribunal en su informe de 2001 mencionado). En estos
casos ha solicitado que se rectifiquen las deficiencias. El articulo 9
del Reglamento (CE) n®438/2001 sefiala que las autoridades
pagadoras han de efectuar varias comprobaciones. Las auditorias
de la Comision han constatado que actualmente algunos aspectos
de la comprobacion se realizan correctamente, mientras que otros
han de mejorarse. A este respecto la Comision se remite a su res-
puesta en el apartado 67. La Comision comparte la preocupacién
del Tribunal por el comienzo generalmente tardio del trabajo de
auditorfa durante el nuevo periodo y ha recordado a los Estados
miembros la urgencia de iniciar este trabajo sin demora y la
importancia de que las autoridades de gestion efectden controles

(") Real Decreto n° 1330/2000 de 7 de julio de 2000.
(®) Decreto Ley 54-A[2000 de 7 de abril de 2000.
() Circular modificada del Primer Ministro de 15 de julio de 2002.

internos. La Comisién informard al Parlamento Europeo de los
resultados de su andlisis sobre los nuevos sistemas de gestion y
control en los Estados miembros.

58. Los problemas de interpretacion a los cuales el Tribunal
hace referencia también fueron puestos de relieve por la Comision
en su auditorfa sobre la aplicacién del Reglamento (CE) n® 2064/
97 realizada con motivo del cierre de los programas de 1994-
1999. A consecuencia de este trabajo, los problemas estdn supe-
rados en gran parte. Para dejar mds claros los requisitos la Comisién
estd reeditando los manuales actualizados de la auditorfa, que
incluirdn una nueva nota de orientacién sobre control por son-
deo. Por lo que se refiere a las descripciones de los sistemas pre-
sentadas de conformidad con el articulo 5 del Reglamento (CE)
n° 438/2001, la mayoria de estos documentos describian adecua-
damente los sistemas sumamente variados creados. Sin embargo,
frecuentemente fue necesaria mds informacién a causa de la gran
variedad, la falta de detalles en las descripciones originales, tam-
bién observada por el Tribunal, y el deseo de la Comisién de com-
probar cuidadosamente los sistemas antes de pronunciarse de
conformidad con el articulo 6 del Reglamento (CE) n® 438/2001.
La garantia de estos andlisis documentales es naturalmente infe-
rior a la que de auditorias sobre el terreno, que permiten com-
probar que los sistemas descritos existen y son operativos efecti-
vamente.

59. Desde el principio, se han previsto dos métodos de inter-
cambio de informacioén con la base SFC:

1. Conexi6n en tiempo real a la base SFC mediante una aplica-
cién web, para aportar y consultar datos

2. Intercambio de informacién por medio de ficheros estructu-

rados (flat files)

La primera solucion, bien adaptada para los Estados miembros
que no desean desarrollar un interfaz electrénico con la Comi-
sién, o que buscan la rapidez, estuvo disponible a partir de junio
de 2000. Su utilizacién sélo se requerfa un ordenador personal y
un médem.

La segunda solucién, que implica el desarrollo por los Estados
miembros de un interfaz que responda a las especificaciones de
la Comision (disponibles a principios de 2000) era especialmente
indicado para los Estados miembros que posefan un sistema de
informacion local y que preveian numerosos intercambios con la
Comision.

Las dos soluciones eran, y siguen siendo, compatibles entre si.

La Comision siempre ha apoyado activamente los servicios infor-
maticos de los Estados miembros que deseaban establecer un
intercambio electronico sobre la base de este interfaz. Las dificul-
tades encontradas en algunos Estados miembros para aplicar este
interfaz deben analizarse individualmente.
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60. Casi todas las autoridades de programas en los Estados
miembros estdn introduciendo bases de datos potentes para cum-
plir los requisitos rigurosos de los Reglamentos. No hay que sor-
prenderse de los problemas de puesta en servicio (teething trou-
bles). La Comisién ha proporcionado a los Estados miembros
orientaciones sobre los requisitos y las especificaciones técnicas
para asegurarse de que las bases de datos sean eficientes y seguras
y puedan suministrar la informacién que la Comisién necesita a
diversos efectos.

61. Actualmente se considera que SFC es la base de datos
principal de «referencia» para los Fondos Estructurales, con inter-
faces locales con SINCOM, pero los servicios de la Comisi6n atin
estan utilizando diversas bases de datos, especialmente para datos
no financieros tales como informacion sobre la supervision de
indicadores. SFC deberia ir asumiendo estas funciones, pero la
informacién actualizada de supervision sobre programas se
encuentra por ahora en diversas fuentes. Actualmente los célculos
financieros, como el gasto declarado a efectos de la aplicacion de
la norma n+2 se hacen en general en SFC. SFC también propor-
ciona herramientas para la aplicacion de la norma de la libera-
cion, a los dieciocho meses, de las partes no utilizadas del anticipo
de conformidad con el apartado 2 del articulo 32 del Reglamento
(CE) n° 1260/1999, asi como para comprobar la coherencia de
los porcentajes de cofinanciacion. Se recuerda que la Comisién ha
impuesto la obligatoriedad del uso de SFC para el Fondo social,
con arreglo al articulo 7 del Reglamento (CE) n® 1784/1999.

62. No era posible adaptar SFC a los datos de los programas
de 1994-1999. El riesgo de doble financiacion queda reducido
por el requisito de que las autoridades de programas distingan cla-
ramente proyectos o fases de proyectos financiados bajo diversos
programas y periodos del programa. El inciso ii) de la letra b) del
apartado 2 del articulo 9 del Reglamento (CE) n° 438/2001
refuerza estas salvaguardias.

63. La puntualidad de los Estados miembros en presentar
informes anuales ha mejorado comparado con el periodo previo
del programa, gracias a la presién ejercida por la Comision y el
vinculo con pagos [apartado 3 del articulo 32 del Reglamento
(CE) n° 1260/1999]. Los informes son en general de una calidad
mds alta y mds uniforme gracias al nuevo modelo. Los servicios
de la Comision exigen regularmente a los Estados miembros que
complementen los informes que no contienen toda la informa-
cién requerida. Se retienen los pagos pendientes hasta que el
informe sea satisfactorio.

64. La normativa general para 2000-2006, y en especial el
Reglamento (CE) n® 438/2001, introdujo requisitos mds detalla-
dos que en el periodo previo de programacion para las funciones
de gestion, pago, supervision y control en los Estados miembros.
Sin embargo, los Reglamentos permiten a Estados miembros
mantener sus sistemas nacionales para gestionar los Fondos Estruc-
turales [véanse los articulos 8 y 34 del Reglamento (CE) n® 1260/
1999 y el considerando 10 del Reglamento (CE) n® 438/2001]. Es

inevitable que surjan problemas al adaptar los sistemas para ajus-
tarse a principios organizativos tales como la separacion de fun-
ciones y la independencia y para asegurar procedimientos fiables.

65. La mayor parte de los sistemas implican un mayor o
menor grado de delegacion de tareas a organismos intermedios.
Con acuerdos de servicio, pista de auditorfa y lineas de informa-
cién pueden funcionar satisfactoriamente. En sus propias audito-
rfas de sistema y andlisis documentales la Comisién insiste con-
tinuamente en las salvaguardias requeridas.

66. La letra n) del articulo 9 del Reglamento (CE) n°® 1260/
1999 permite que las autoridades pagadoras y de gestién sean un
mismo organismo y la letra o) del articulo 9 sefiala que corres-
ponde al Estado miembro determinar la relacion entre las autori-
dades pagadoras y de gestion. Es posible mantener una separacién
apropiada de funciones aunque las tres funciones de gestion, pago
y la auditorfa independiente se asignen a diversas partes del mismo
ministerio. La Comision estd de acuerdo con el Tribunal que la
asignacion de las funciones a una unidad bajo gestiéon comdn,
como originalmente en el caso de las prefecturas francesas, puede
plantear un riesgo y en estos casos ha pedido cambios. En Francia
las funciones estdn separadas ahora en diversas unidades. Para el
Fondo social, la Comisiéon constatdé un conflicto de interés en
Irlanda, al combinar un superior jerdrquico varias responsabilida-
des. Se han tomado las medidas necesarias para obtener una sepa-
racién clara de funciones y evitar tales situaciones en el futuro.

67. Siempre que lo considera necesario, la Comision insiste
ante los Estados miembros respecto a las responsabilidades fun-
damentales de la autoridad pagadora y la necesidad de contar con
procedimientos de control establecidos y asegurar que todos los
organismos que le comunican gastos aplican también estos pro-
cedimientos. La Comisién se propone publicar una nota de orien-
tacion sobre las funciones y los trabajos de la autoridad pagadora,
teniendo en cuenta su funcion clave para una la gestion financiera
sana.

68. El objeto de la Comisién al adoptar el Reglamento (CE)
n° 1685/2000 era eliminar las normas anteriores redundantes o
innecesarias que figuraban en las fichas de subvencionalidad,
aprender de la experiencia de aplicar las fichas con menos restric-
ciones cuando estaba justificado y presentar las normas restantes
de manera mds clara y concisa en el Reglamento. Se afiadié una
nueva norma (arrendamiento financiero) para cubrir una necesi-
dad clara. La norma referente a beneficiarios finales se incorpor6
en el articulo 9 del propio Reglamento (CE) n® 1260/1999.
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70. El beneficiario final se define en términos virtualmente
idénticos a los anteriores, en la letra 1) del articulo 9 del Regla-
mento (CE) n° 1260/1999 y sus responsabilidades, en especial el
registro del gasto y la conservacion de los documentos justifican-
tes, se establecen en el punto 1.2 del anexo del Reglamento (CE)
n°1685/2000 y en el anexo I del Reglamento (CE) n® 438/2001.
El concepto todavia puede plantear dificultades y la Comisién ha
publicado orientaciones suplementarias en septiembre de 2001.

71. La Comisién considera que es correcto que el legislador
haya eliminado el plazo de tiempo para los compromisos sobre
el terreno. El objeto de este limite de tiempo era incentivar la apli-
cacion y asegurar el cierre ordenado. Actualmente este objetivo se
intenta lograr con la norma de la liberacién automatica en el afio
n+2. Lo Gnico que se requiere ahora es que el gasto elegible se
haya realizado entre la fecha de inicio de la ayuda y el 31 de
diciembre de 2008, lo que resulta ficil de gestionar y controlar.
La financiacion alternativa continda siendo posible por lo que res-
pecta a la fuente de pagos a los beneficiarios finales. La Comision
escribi6 a las autoridades francesas con este fin a principios de
2001. Las nuevas normas separan la gestion de los flujos de caja
(responsabilidad plena de los Estados miembros) de las declara-
ciones de gastos.

72. Con arreglo a las normas sobre ayudas estatales, los gas-
tos de funcionamiento y la reconstitucion del capital sélo se auto-
rizan en circunstancias muy precisas. Por lo tanto se considerd
superflua la ficha 17, especialmente teniendo en cuenta que su
redactado creaba incertidumbre en cuanto a la subvencionalidad
de muchas operaciones de capital de riesgo (nueva norma 8). Sin
embargo, esta drea quedd aclarada por la comunicacién de la
Comision sobre ayudas estatales y capital de riesgo publicada en
2001.

La ficha sobre la ayuda reembolsable ha sido reemplazada por la
norma 8, que también cubre fondos de préstamos. La regla 8
regula la reutilizacién de reembolsos, poniendo en practica el arti-
culo 28 del Reglamento (CE) n® 1260/1999 que estipula que la
ayuda reembolsada a la autoridad de gestiéon o a otro poder
publico se reasignard al mismo propésito y el articulo 30 que
requiere que las operaciones se mantengan durante cinco aios.
Una vez cerrada una acci6n financiada por UE, el Estado miembro
sigue siendo responsable de su supervisién, que puede ser objeto
de auditorfa en los tres afios posteriores al cierre.

73. El Reglamento declara que las normas nacionales son
aplicables excepto cuando la Comision establece una regla comiin
de subvencionabilidad. Por lo tanto se deja un mayor margen de
discreci6n a los organismos y beneficiarios finales. El propésito de
las normas de subvencionabilidad no es armonizar todas las prac-
ticas nacionales.

74. El propésito es reembolsar los gastos subvencionables
del proyecto cofinanciado y realmente pagados. El requisito para
gastos reales viene fijado en el articulo 32 del reglamento de base,
en la norma 1 del Reglamento (CE) n® 1685/2000, y en el Regla-
mento (CE) n® 438/2001. La Comision aclard la cuestion en una
nota de orientacién a los Estados miembros en septiembre de
2001: la norma 1 también fija condiciones para la subvenciona-

bilidad de ciertos gastos imputados, entre ellos los basados en cla-
ves de reparto rata (documentada correctamente) y la amortiza-
cién (pero no la compra y la amortizacién al mismo tiempo). En
caso de duda, la Comisién, como siempre, proporciona las acla-
raciones necesarias. El uso de importes fijos para los gastos gene-
rales se ha discutido en el Comité del Fondo Social y se han apor-
tado aclaraciones (documento presentado en junio de 2001).

75. Para ciertos tipos de proyectos estd justificado un alto
indice de gastos generales en gastos elegibles. Aparte de las con-
diciones fijadas en el punto 1.7 (*) de la norma 1, las normas
nacionales son aplicables.

76. El tratamiento fiscal de la amortizacion estd sujeto a las
normas nacionales.

77. La Comision reconoce la dificultad que plantea el IVA
incluido en proyectos. La norma pertinente de subvencionabili-
dad intenta asegurarse de que el IVA sea parte del coste subven-
cionable solamente en los casos en que el beneficiario final debe
soportar este coste. Por lo que se refiere a la compra de edificios,
su uso para albergar servicios administrativos puede justificarse
en determinados casos y la Comision considerd que no era nece-
sario regularlo detalladamente.

78. En julio de 2002 la DG Regio presenté una nota de
orientacion los proyectos de infraestructura que generan ingresos
al Comité para el desarrollo y la reconversion de regiones.

79.  Lanorma sobre lalocalizacién de proyectos era necesaria
para aclarar varias cuestiones abiertas y se ha aclarado mds para
los proyectos del Fondo social. En cuanto a la privatizacion y al
abandono de proyectos, estd claro que la Comision no puede esta-
blecer por adelantado normas para cada situacion que pueda pro-
ducirse.

80. Véase la respuesta en el apartado 68. La intencién era
proporcionar normas bdsicas y relativamente simples en los asun-
tos que requieren un tratamiento comdn a nivel de la UE. Los
Estados miembros aplican estas normas en su contexto nacional
especifico, especialmente por lo que se refiere al tratamiento fiscal
y contable [véase el considerando 5 del Reglamento (CE) n® 1685/
2000].

81. Desde el principio la Comision dejo claro (en el Vademé-
cum) que cualquier cuadro financiero debia contener sélo los gas-
tos subvencionables. Por tanto si un Estado miembro desea un
reembolso sobre la base de los gastos publicos, los gastos priva-
dos no han de aparecer en el cuadro. Es evidente que no se sigui6
este enfoque con el suficiente rigor, como en algunos casos se
consider6 apropiado indicar el efecto de palanca a través del cua-
dro financiero. Estas situaciones se estdn corrigiendo ahora. Los

(") Los gastos generales son gastos subvencionables siempre que se basen
en costes reales, relacionados con la aplicacién de la operacion cofi-
nanciada por los Fondos Estructurales y sean asignados proporcio-
nalmente a la operacién, mediante un método justo, equitativo y
debidamente justificado.
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Estados miembros deberian tener claro que existen dos bases para
la contribucién de los Fondos Estructurales: el gasto total subven-
cionable y el gasto publico total subvencionable. La base se deter-
mina para cada medida y se declara en el complemento de pro-
gramacion, como estd previsto en la letra c) del apartado 3 del
articulo 18 del Reglamento (CE) n® 1260/1999.

84y 85. La Comision reconoce que los criterios de seleccion
varfan en la UE. En parte se justifica por la situacion especifica en
las regiones, en otras es posible mejorar. En opinién de la Comi-
sién, es mejor preferible mantener las responsabilidades en el
nivel actual, es decir, en el Comité de supervision, y mejorar poco
a poco la situacion a través del intercambio de experiencia.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

87. La Comision se remite a sus respuestas a las observacio-
nes del Tribunal en los apartados 9 a 16. La determinacion de las
zonas de los Fondos Estructurales se efectu de conformidad con
el Reglamento, que, en lo que respecta al objetivo n° 2, deja a los
Estados miembros un margen considerable, incluso por lo que se
refiere a la seleccion de zonas subvencionables calificadas para la
ayuda nacional.

88. La Comision se remite a sus respuestas a los correspon-
dientes apartados. La Comisién reconoce que los plazos eran poco
realistas, dado los procedimientos fijados y el nimero de asuntos
que habia que negociar. En general la calidad de los documentos
de programacion ha mejorado y la Comision estd trabajando para
seguir avanzando en esta direccién.

89. Todos los Estados miembros llevaron a cabo evaluacio-
nes previas, lo que redundé en una mayor coherencia de estrate-
gias y un mayor conocimiento de los fundamentos de las opcio-
nes elegidas, asi como en una importante mejora en la
cuantificacién de objetivos. En los Estados miembros donde la
evaluacion previa examind estrategias alternativas, se pretendia
utilizar esta evaluacion como parte de su proceso nacional de pla-
nificacién. El documento de trabajo de la Comisién no propor-
cioné informacién sobre todas las practicas y métodos apropia-
dos; para una orientacién metodoldgica detallada se remiti6 a los
Estados miembros y a los evaluadores a los manuales MEANS.
Ademds, los evaluadores debian en principio ser expertos en
metodologias de evaluacion. El uso de modelos macroeconémi-
cos es s6lo uno de los instrumentos del proceso de toma de deci-
siones sobre prioridades y asignaciones financieras. Los sistemas
de indicadores siempre pueden mejorarse, aunque la Comisioén
cree que a este respecto se han hecho progresos muy significati-
vos, que se verificardn en la evaluacion intermedia.

90. Aunque se ha avanzado en la programacién del uso de
las asignaciones de los Fondos Estructurales para lograr objetivos
de desarrollo, todavia puede mejorarse. El anélisis input-output
constituye una guia, pero los resultados dependen de muchos fac-
tores externos y de efectos a largo plazo. La Comision ha fomen-

tado el enfoque mds cientifico seguido actualmente y seguird
avanzando en esta direccion. Sin embargo, la responsabilidad
principal de la programacion recae en los Estados miembros.

91. La Comision opina que se han realizado algunos progre-
sos en la programacion de los Fondos Estructurales para garanti-
zar su aplicacion de acuerdo con una estrategia de desarrollo bien
establecida, y que la preocupacién por la absorcion de los fondos
no pasé por encima de la bisqueda de eficacia. El célculo de los
recursos necesarios para lograr objetivos determinados no resulta
facil sin referencia a un anterior consumo de créditos para medi-
das del mismo tipo.

92. Para el periodo de 2000-2006 los programadores conta-
ban con una considerable cantidad de informacién sobre necesi-
dades de desarrollo y politicas nacionales, en parte gracias al tra-
bajo de evaluadores anteriores. La Comision considera que se
avanzoé en el logro de una programacion basada en la estrategia
de desarrollo en vez de en la absorcién de fondos.

93. La gestion y los indicadores financieros para la reserva de
eficacia son en la mayorfa de los casos los recomendados por la
Comisi6n en el documento de trabajo n° 4. La Comision exami-
nard las propuestas del Estado miembro con objeto de corregir
cualquier incoherencia.

94. La impresion de la Comision acerca del trabajo de audi-
torfa de los Estados miembros es que, aunque aplicar las nuevas
disposiciones ha requerido tiempo, los sistemas creados estdn
comenzando a funcionar satisfactoriamente. En la primavera 2003
la Comisién presentard al Parlamento Europeo un informe en el
que evaluard los nuevos sistemas de gestion y control.

95. La Comision cree que el reparto de responsabilidades en
lo que respecta las normas de subvencionalidad en los programas
2000-2006 ha simplificado la aplicacion de los programas. La
Comision proporciona aclaraciones siempre que es necesario.

96. En este dmbito los resultados han mejorado mucho estos
ultimos afios y contindan mejorando.

97. Efectivamente, no siempre se logré el objetivo de la sim-
plificacién y el proceso de programacion tuvo a veces efectos
opuestos a los inicialmente deseados. La Comision estd haciendo
grandes esfuerzos para simplificar las normas y practicas tanto
para los programas actuales como futuros.

98. La Comision tendrd en cuenta las observaciones del Tri-
bunal en la programacion de los Fondos Estructurales posterior a
2006.
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99. Esta cuestion se contempla en las reflexiones actualmente
en curso relativas a la normativa para el periodo posterior a 2006.

100. El sistema de complemento de programacion tendrd
efectos durante todo el periodo de aplicacién y la Comisién se
pronunciard al respecto en una fase posterior. Por lo que se refiere
a la evaluacion intermedia, las cuestiones mencionadas por el Tri-
bunal se tratardn en este marco.

101. La Comisién se remite a sus respuestas en los aparta-
dos 68 y 80. Respecto a la subvencionabilidad, los Reglamentos

fijan determinadas normas que han de aplicarse de la misma
manera en toda la UE y dejan los demds aspectos a la legislacién
nacional. Al principio del perfodo actual de programacion, la
Comision intentd especificar con mayor detalle algunos aspectos
de la subvencionabilidad, lo que generé una mayor complejidad
o0 normas que no eran apropiadas para muchas situaciones.

102.  Lamayoria de las acciones recomendadas por el Tribu-
nal ya han sido objeto, o estdn siendo objeto, de acciones concre-
tas tal como se explica detalladamente en las anteriores respues-
tas.
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