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PRECISIONES CONCEPTUALES: COOPERACION,
COLABORACION, COORDINACION. SIGNIFICADO Y
ALCANCE DE ESTOS PRINCIPIOS

LA COOPERACION ADMINISTRATIVA. CONCEPTO

Como ha sefialado ya la doctrina, resulta desalentador tratar de

perfilar el contenido concreto de estos conceptos. Ni hay una clara
diferenciacién en las normas que los emplean ni la propia jurispru-
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dencia de nuestro Tribunal Constitucional ha abordado de manera
especifica la naturaleza y alcance de este principio. Como indica CRUZ
VILLALON, para el Tribunal Constitucional las tres expresiones son
intercambiables y se usan de forma indistinta sin otra explicacion,
acaso, que la preferencia personal de los distintos ponentes 1.

No es objeto por otra parte de este trabajo abordar especificamen-
te una delimitacién conceptual de estas figuras, a cuyo fin se dedican
otros estudios en este niimero monografico.

Es conveniente sin embargo, apuntar, al menos brevemente, los even-
tuales criterios diferenciadores entre la coordinacién y la cooperaciéon
interadministrativa en la medida en que, a nuestro juicio, la cooperacién
provincial en las obras y servicios locales lleva consigo una forma de
coordinar el ejercicio mismo de las propias competencias municipales.

En principio estimo que pueden mantenerse los conceptos de cola-
boracién y cooperacién como conceptos de similar significado y alcan-
ce. Ambos aluden a un modo de ejercicio de las competencias de los
entes publicos en voluntaria concurrencia y ayuda.

Segiin la Sentencia del Tribunal Constitucional de 4 de mayo de
1982, la colaboracién es un deber que no es menester justificarlo en
preceptos concretos, pues se encuentra implicito en la propia esencia
de la forma de organizacién territorial del Estado que se implanta en
la Constitucién. Como indica el Tribunal Constitucional en su Sen-
tencia de 27 de febrero de 1987: «la unidad misma del sistema en su
conjunto, en el que las diferentes entidades auténomas se integran, asi
como el principio de eficacia administrativa (art. 103. C.E.), que debe
predicarse no s6lo de cada Administracién Publica, sino del entero
entramado de los servicios publicos, permiten, cuando no imponen, al
legislador establecer férmulas y cauces de relacidn entre unas y otras
Administraciones locales y de todas ellas con el Estado y las Comuni-
dades Auténomas, en el ejercicio de las competencias que para la ges-
tién de sus respectivos intereses les correspondan».

Este deber de cooperacién es por otra parte un deber general en las
relaciones interadministrativas con independencia del titulo compe-
tencial en que basen su actuacién las distintas administraciones publi-
cas. (ST. TC. de 31 de enero de 1991).

No obstante constituir un principio de validez general, la coopera-
cién debe enmarcarse dentro de unos limites inexcusables que definen
su propio concepto y condicionan su validez.

t Véase CRUZ VILLALON. P. «La doctrina constitucional sobre el principio de coopera-
cién». En Comunidades Autonomas e instrumentos de cooperacion interterritorial; coordi-
nador CANO BUESO. Parlamento de Andalucia-Tecnos. Madrid 1990, pags. 119 y ss. Véase
asimismo el trabajo de Pablo MENENDEZ Las potestades administrativas de direccion y coor-
dinacién territorial en Civitas-Coediciéon con Facultad de Derecho de la Universidad Com-
plutense de Madrid. Especialmente pdgs. 171 y ss. asf como la bibliografia en este trabajo
citada.
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A. La titularidad de la competencia como limite a la cooperacion

El primer limite a la cooperacion es el respeto a la competencia de
los entes que intervienen en la relacién. Hay entes cooperantes y entes
competentes. Los primeros participan en la prestacién de los servicios
de los segundos pero sin tener sobre ellos la competencia que seguira
ostentando el ente competente. La decision misma de cooperar sigue
recayendo en el municipio competente.

La titularidad de la competencia es por tanto un primer y basico
limite a la cooperacién. Como CLIMENT BARBERA sefiala 2, la variedad
y libertad en las formas de cooperacion tiene como limite la imposibi-
lidad de la competencia de un ente por otro. Esta alteracién del sistema
competencial sélo puede producirse a través de las especificas técnicas
para ello previstas —delegacion intersubjetiva de competencias —.

No es posible pues que se asuma por via de cooperacién la com-
pleta prestacién de los servicios. En este sentido STS.TC.7/1987 y
214/89, entre otras. No es éste el caso de los Entes instrumentales pres-
tadores del servicio objeto de la cooperacion, supuesto este en el que
se asume tan s6lo la titularidad de la prestacion de la competencia, y
ello mediante las técnicas instrumentales caracteristicas de la adminis-
tracion institucional que, aun fuera del fenémeno de la cooperacion,
no constituyen una alteracion del sistema competencial en los térmi-
nos planteados.

Finalmente, desde el punto de vista de sus origenes, la cooperacién
interadministrativa puede resultar de un especifico instrumento nor-
mativo u orgénico creado al efecto por el ordenamiento juridico —Vgr.
Comisién Nacional de Administracién Local, art. 117 de la LBRL.—;
por pacto expreso de las partes o resultar, simplemente, de un proceso
mds amplio y genérico de relaciones interadministrativas en las que se
engloban instrumentos plurifuncionales, como puede ser la planifica-
cidén que, junto a ser técnica de coordinacion lo es también, por ejem-
plo, de cooperacion.

2. LA COORDINACION ADMINISTRATIVA

A. Concepto

Segiin la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (Sts TC. 32/83
27/87, 214/89), la potestad de coordinacion «persigue la integracién

2 Juan CLIMENT BARBERA. «La cooperaci6n estatal y autondémica en los servicios munici-
pales» en Tratado de Derecho Municipal dirigido por MuNOz MACHADO, S. Editorial Civitas
Madrid 1988 Tomo 1. Pags. 279 y ss.
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de la diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto del sistema,
evitando contradicciones y reduciendo disfunciones que, de subsistir,
impedirian o dificultarian respectivamente la realidad del sistema.
Debe ser entendida como la fijacion de medios y de sistemas de rela-
cién que hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad
técnica en determinados aspectos y la accién conjunta de las autori-
dades en el ejercicio de sus respectivas competencias de tal modo que

se logre la integracidn de actos parciales en la totalidad del sistema».
(STTC. 32/83).

B. La coordinacion condiciona el ejercicio de las competencias.
Limites a este condicionamiento

Segiin esta misma jurisprudencia del Tribunal Constitucional, la
potestad de coordinacién no implica un desapoderamiento de las
competencias de las instancias coordinadas pero su actuacién si supo-
ne «un limite efectivo al ejercicio de las competencias de éstas en
cuanto que condiciona dicho ejercicio». De ahi que la potestad de
coordinacién deba venir amparada por la norma que efectiie la atri-
bucién competencial.

Por otra parte, la potestad de coordinacién «conlleva un cierto
poder de direccion, si bien este poder es un poder limitado por la pro-
pia funcionalidad de la potestad de coordinacién y el necesario respe-
to de un margen de decision de las instancias coordinadas para adap-
tar las medidas generales a sus peculiares circunstancias (STCT
214/89)».

Este condicionamiento de las competencias del ente coordinado
tiene finalmente, segin el propio Tribunal Constitucional, un limite
material en cuanto no puede traducirse en la emanacién de érdenes
concretas que prefiguren exhaustivamente el contenido de la actividad
del Ente coordinado, agotando su propio dmbito de decisién auténo-
ma; en cualquier caso, los medios y técnicas de coordinacién deben
respetar un margen de libre decisidn, de discrecionalidad en favor de
las Administraciones sujetas a la misma, sin el cual no puede existir
verdadera autonomia. (ST.TC. 27/87 de 27 de febrero).

Una modalidad de la coordinacién es la que el Tribunal Constitu-
cional denomina coordinacién voluntaria (STTC 214/89) y que
puede, a juicio de algunos autores 3 identificarse con el concepto de
cooperacion. Esta cooperacion o coordinacién voluntaria se produce
cuando las instancias que se relacionan para perseguir un mismo fin

3 LEGUINA VILLA y SANCHEZ MORON. Accién administrativa y desarrollo rural Ed, Tecnos
1994.
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de interés comin actiian sin subordinacion de unas a otras, aunque no
sean instancias o administraciones del mismo nivel. Esta cooperacién
es voluntaria y si en algin caso es, mediante una norma juridica
impuesta de forma obligatoria, no implicard recorte alguno de las
competencias de los entes cooperantes. Por eso, la cooperacién no
conlleva una potestad vinculante para otras instancias ni requiere estar
previamente establecida por una norma juridica de atribucién de com-
petencias. (SSTC 1/82, 76/83). '

SANTAMARIA PASTOR distingue cualitativamente la funcién de coor-
dinacién y la de cooperacién: «la cooperacion es el campo del acuer-
do en pie de igualdad, de la participacion, del goverment by persua-
sion; en la coordinacién, en cambio, un Ente superior hace uso de su
posicion de supremacia para lograr autoritariamente la coherencia de
la actuacién de los Entes territoriales inferiores con el interés superior
que aquel defiende» 4.

En cualquier caso es necesario que los fines que la coordinacion
persigue no puedan alcanzarse por procedimientos de cooperacién
econdmica, técnica o administrativa de cardcter voluntario, o que
éstos resulten inadecuados por las caracteristicas de la tarea piiblica de
que se trate.

Cooperacién equivale a coordinacién voluntaria ejercida desde
una posicién de igualdad de los diversos entes publicos sin imperativi-
dad ni coaccidn para su cumplimiento.

II. COORDINACION Y COOPERACION EN LAS
RELACIONES INTERADMINISTRATIVAS LOCALES

1. LA COOPERACION; TECNICAS PARA HACERLA EFECTIVA

El tratamiento normativo de las relaciones interadministrativas
locales se lleva a cabo actualmente en dos textos. De una parte, en la
Ley 30/92, de 26 de noviembre, Ley de Régimen Juridico de las Admi-
nistraeiones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin (en
lo sucesivo LPAC).Y, en segundo término, por la propia Ley Regula-
dora de las Bases de Régimen Local, Ley 7/85, de 2 de abril (LBRL).

La Ley 30/92 establece entre sus principios generales que las Admi-
nistraciones piiblicas, en sus relaciones se rigen por el principio de coo-
peracién y en su actuacion por los criterios de eficiencia y servicio a

4 J. SANTAMARIA PASTOR: Apuntes de Derecho administrativo. 1 Madrid 1986 pég. 629.
Véase asimismo el trabajo de SuAY RINCON «La competencia de coordinacién» en La Provincia
en el sistema constitucional. Coedicién de Civitas y Diputacién de Barcelona. Especialmente
para ver las diferentes tesis sobre la naturaleza y alcance de la coordinacién y la suya propia en
pags. 170 y ss. El volumen colectivo citado es, en general, de obligada consulta para el tema que
nos ocupa.
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los ciudadanos (art. 3°.2). En el capitulo dedicado, por otra parte, a
establecer los principios de las relaciones entre las Administraeiones
publicas (articulo 4°.) se indica asimismo que las Administraciones
publicas, en el desarrollo de su actividad y sus relaciones reciprocas,
deberin: b) ponderar en el ejercicio de sus competencias propias la
totalidad de los intereses publicos implicados y, en concreto, aquellos
cuya gestion esté encomendada a las otras administraciones; d) pres-
tar en el ambito propio, la cooperacién y asistencia activas que las
otras administraciones pudieran recabar para el eficaz ejercicio de sus
competencias.

La cooperacion aparece de este modo en la Ley 30/92 como un
deber interadministrativo. En orden a hacer efectivo este deber, la Ley
30/92 prevé distintas técnicas, todas ellas basadas en la voluntariedad
y en el mutuo acuerdo de las entidades cooperantes. Dentro de estas
técnicas se encuentran, junto a la asistencia en la ejecucién de las res-
peetivas competencias (articulo 4°. LPAC), técnicas organicas (confe-
rencias sectoriales —articulo 5° de la LPAC—), técnicas convenciona-
les (convenios de colaboracién —articulo 6° de la LPAC—), asi como
la creacion de entes especificos de naturaleza compleja y con una fun-
cion especialmente cooperativa como es el caso de los consorcios
(articulo 7° LPAC). Para el estudio de estas técnicas nos remitimos a
otras colaboraciones de este trabajo monogrifico °.

Su tratamiento especifico se eneuentra, en todo caso, en la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local.

La LPAC efectivamente en este punto nos remite a la Ley 7/85.
Indica efectivamente la Ley 30/92 que las relaciones entre [a Adminis-
tracion General del Estado o de la Administracién de la Comunidad
Auténoma con las Entidades que integran la Administracion Local, se
regiran por la legislacién bésica en materia de Régimen Local, apli-
ciandose supletoriamente lo dispuesto en el presente Titulo.

La Ley de Bases de Régimen Local dedica al tema diversos precep-
tos. Especialmente interesa examinar el contenido de los articulos 10°,
55°%yss.

El articulo 10° LBRL establece en su parrafo primero que: «la Admi-
nistracién local y las demds administraciones publicas ajustaran sus
relaciones reciprocas a los deberes de informacién mutua, colaboracién,
coordinacién y respeto a los 4mbitos competenciales respectivos.

Y el parrafo segundo indica que: Procedera la coordinacién de las
competencias de las Entidades locales entre si y, especialmente, con las
de las restantes Administraciones piblicas, cuando las actividades o los
servicios locales transciendan el interés propio de las correspondientes

5 Véase asimismo el trabajo de F. LLISET BORRELL y Anabel LLISET CANELLES Los Planes
Sectoriales de coordinacion interadministrativa de la actividad social. Diputacién Provincial de
Barcelona.
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Entidades, incidan o condicionen relevantemente los de dichas Admi-
nistraciones o sean concurrentes o complementarios de los de éstas.

El articulo 55 por su parte en su apartado d) establece el deber del
Estado, la Comunidad Auténoma y los Entes locales de prestar, en el
dmbito propio, la cooperacidn y asistencia activa que las otras Admi-
nistraciones pudieran precisar para el eficaz cumplimiento de sus
tareas.

Este deber general de cooperacién encuentra su traduccién concre-
ta en los articulos siguientes. En el articulo 56 de la LBRL se obliga a
las entidades locales a comunicar a la Administracién autonémica o
estatal sus acuerdos arbitrindose técnicas para hacer efectivo el cum-
plimiento de este deber.

Junto a ello el articulo 57 LBRL, en un sentido distinto, insistien-
do en la voluntariedad que debe presidir las relaciones de cooperacién
establece que: «la cooperaciéon econdémica, técnica y administrativa
entre la Administracién del Estado y de las Comunidades Auténomas,
tanto en servicios locales como en asuntos de interés comiin, se desa-
rrollard con caricter voluntario, bajo las formas y en los términos pre-
vistos en las Leyes, pudiendo tener lugar, en todo caso, mediante los
consorcios o convenios administrativos que suscriban. De cada acuer-
do de cooperacién formalizado por alguna de estas Administraciones
se dard comunicacién a aquellas otras que, resultando interesadas, no
hayan intervenido en el mismo, a los efectos de mantener una reci-
proca y constante informacion.

En esta misma linea el articulo 58 de la LBRL prevé la posibilidad
de que la ley, estatal y autonémica, creen, para la coordinacién admi-
nistrativa, organos de colaboracion de las Administraciones corres-
pondientes con las Entidades locales. Estos 6rganos que serdn tnica-
mente deliberantes o consultivos, podran tener 4mbito autonémico o
provincial y caricter general o sectorial. Este precepto constituye, en
opinién del Tribunal Constitucional, una manifestacién organica del
principio de colaboracién (STTC de 21 de diciembre de 1989), acor-
de con el propio caricter bifronte de la autonomia local. Esta articu-
lacién orgénica del principio de colaboracién, siempre segiin la referi-
da Sentencia, no sélo no supone una injerencia estatal en las
competencias autondémicas sino que permite abrir un importante
cauce de participacién a las Comunidades Auténomas cuya presencia
efectiva en estos Organos esta prevista y garantizada.

2. LA COORDINACION

Esta llamada a la cooperacién interadministrativa de la Ley de
Bases queda sin embargo, a nuestro juicio, en gran medida desvirtua-
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da por la configuraciéon de la cooperacién como un deber (articulo
55.d LBRL). Asimismo todo el capitulo de las relaciones interadmi-
nistrativas estd presidido, también a nuestro juicio, mds por un prin-
cipo de coordinacién que por un principio de cooperacidn.

Obsérvese, a titulo de simple ejemplo, cémo el propio articulo 55
de la ley considera que el deber de cooperacién es un instrumento
«para la efectividad de la coordinacién y la eficacia administrativas».

A nuestro juicio, el capitulo de las relaciones interadministrativas
en la Ley de Bases de Régimen Local es un capitulo presidido por un
principio de coordinacién que prevalece sobre el propio principio de
cooperacion.

Quiza bastara para probar esta afirmacién la amplitud de los tér-
minos en que se expresa el articulo 57.2 de la Ley.: «Procedera la coor-
dinacién de las competencias de las entidades locales entre si y, espe-
cialmente, con las de las restantes administraciones publicas, cuando
las actividades o los servicios locales transciendan el interés propio de
las correspondientes entidades, incidan o condicionen relevantemente
los de dichas administraciones o sean complementarios o concurren-
tes de los de éstas. 3. Las funciones de coordinaciéon no afectardn en
ningiin caso a la autonomia de las entidades locales».

Si se parte de que la mayor parte de las actividades o servicios
locales trascienden el interés propio de las Entidades locales o son
actividades concurrentes el resultado es que la prictica totalidad de la
actividad de las Corporaciones locales podra ser coordinada bien por
el Estado, bien por la Comunidad Auténoma. Nos parece que esto es
asi y ello pese a la opinién, obviamente mis autorizada y para todos
vinculante, de nuestro Tribunal Constitucional que en su Sentencia de
21 de diciembre de 1989 entiende que en este precepto que comenta-
mos: «esas facultades coordinadoras no se prevén de manera general,
sino en funcién del reparto de competencias en los diversos sectores
de la accién piiblica en los que se ponga de manifiesto la necesidad de
garantizar la coherencia de la actuacion de las Administraciones
publicas...» 6.

Y finalmente el articulo 59 de la Ley, auténtica clausula de cierre
de la coordinacién local, establece que:

1. A fin de asegurar la coherencia de la actuacién de las Admi-
nistraciones Publicas, en los supuestos previstos en el mimero 2 del
articulo 10 y para el caso de que dicho fin no pueda alcanzarse por los
procedimientos contemplados en los articulos anteriores o éstos resul-
taran manifiestamente inadecuados por razon de las caracteristicas de

6 RIVERO YSERN, José Luis. Manual de Derecho Local. Segunda Edicion. Civitas. Madrid.
1993.
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la tarea publica de que se trate, las leyes del Estado y las de las Comu-
nidades Auténomas, reguladoras de los distintos sectores de la accién
piiblica, podran atribuir al Gobierno de la Nacién, o al Consejo de
Gobierno, la facultad de coordinar la actividad de la Administracién
Local. Y, en especial, de las Diputaciones Provinciales en el ejercicio de
sus competencias.

La coordinacién se realizard mediante la definicién concreta y en
relacién con una materia, servicio o competencia determinados de los
intereses generales o comunitarios, a través de planes sectoriales para
la fijacion de los objetivos y la determinacion de las prioridades de la
accién publica en la materia correspondiente. En la tramitacién de los
mismos se observard lo dispuesto en el niimero 2 del articulo anterior.

Las Entidades locales ejercerdn sus facultades de programacién,
planificacién u ordenacién de los servicios o actividades de su compe-
tencia en el marco de las previsiones de los planes a quc se refiere el
parrafo anterior.

2. Entodo caso, la Ley debera precisar, con el suficiente grado de
detalle, las condiciones y los limites de la coordinacién, asi como las
modalidades de control que se reserven las Cortes Generales o las
correspondientes Asambleas legislativas.

En conclusién y partiendo de la distinta naturaleza y alcance de las
funciones de cooperacién y coordinacién en los términos que hemos
ya apuntado, las relaciones interadministrativas locales, o se inscriben
en el marco de una «cooperacién exigida por la propia coherencia del
sistema», o, en las coordenadas del principio de coordinacién admi-
nistrativa conforme al cual, tanto el Estado como la Comunidad Auté-
noma «planifican, organizan, mandan y controlan» la actividad local,
en palabras del profesor GONZALEZ NAVARRO para quien la funcion de
coordinacién no existe de forma auténoma sino que es el resultado del
recto ejercicio de esas funciones directivas 7.

II. LA COORDINACION DE LAS COMPETENCIAS
PROVINCIALES EN LA NORMATIVA AUTONOMICA

Las precedentes conclusiones vienen avaladas por la vigente nor-
mativa autonémica reguladora de las relaciones de las respectivas
Comunidades Auténomas con las Diputaciones de su territorio.

Veamos brevemente esta normativa.

7 GONzALEZ NAVARRO, F. «Organizaciones para la cooperacién de la Administracién del
Estado con la local». En Organizacién Territorial del Estado. Administracién Local. Tomo 11
pag. 1613.
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1. ANDALUC[A

La Ley 11/87, de 26 de diciembre, del Parlamento de Andalucia
reguladora de las relaciones entre la Comunidad Auténoma de Anda-
lucia y las Diputaciones Provinciales de su territorio.

Esta ley tiene como antecedente la Ley 3/83 de Organizacién Terri-
torial de Andalucia. Esta ley desarrollaba las previsiones que en rela-
cién con las facultades de coordinacién sobre la actuacion de las Dipu-
taciones Provinciales otorgaba a su vez a la Junta de Andalucia el
parrafo § del articulo 4° del Estatuto de Autonomia de Andalucia. La
ley determinaba las materias de interés general para Andalucia, a la
vez que encomendaba al Consejo de Gobierno de la Comunidad Aut6-
noma la superior coordinacién de la actuacién de las Diputaciones en
lo que se referia a sus competencias especificas en materias de interés
general para Andalucia.

La Ley 11/87 por su parte faculta a la Junta de Andalucia, a través
de su Consejo de gobierno, para fijar, previa consulta con las Diputa-
ciones Provinciales, las directrices que presidan la coordinacién de
competencias en cada sector de la accién publica, en materias de inte-
rés general para la Comunidad Auténoma de Andalucia (articulo 4°).
En otro precepto, (articulo 7°), la Ley establece asimismo que: «La
Comunidad Auténoma asegura en su territorio la coordinacién de los
planes provinciales de cooperacidn a las obras y servicios de compe-
tencia municipal.

Dicha coordinacion sera realizada, en el marco de lo establecido en
la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, por la Junta de
Andalucia en aquellas materias de interés general para la Comunidad
Auténoma, mediante la definicién de objetivos y la determinacién de
las prioridades que deben tener en cuenta las Diputaciones Provincia-
les en la elaboracién o aprobacién de sus planes respectivos. En la fija-
cién de dichos objetivos y prioridades participardn las Diputaciones
Provinciales andaluzas».

La ley prevé, por tanto, dos niveles de coordinacion. De una parte,
la coordinacion de la actuacién de las Diputaciones en aquellas mate-
rias que sean de interés general para Andalucia y, de otra, la coordi-
nacién de los Planes provinciales de cooperacién a las obras y servi-
cios de competencia municipal.

Estos dos niveles de coordinacién estaban ya previstos en el apar-
tado quinto del articulo cuarto del Estatuto (articulo 4° parrafo Sy
articulo 4° parrafo § in fine respectivamente).

Respecto a la coordinacién por parte de la Junta de Andalucia de
las competencias de las Diputaciones provinciales en las materias de
interés general para Andalucia, la Ley 11/87 acoge las previsiones de la
Ley 3/83 concretando las materias que se consideran de interés general.
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Por lo que respecta a la coordinacién de los Planes Provinciales de
Obras y Servicios, la Ley 11/87 cumple fielmente el mandato conteni-
do en el articulo 4°. § in fine del Estatuto de Autonomia y en el articu- -
lo 36.2a) de la Ley de Bases de Régimen Local.

2. ARAGON

La Comunidad Auténoma de Aragdn ha regulado sus relaciones
con las Diputaciones provinciales de su tertitorio en la Ley 8/85, de 20
de diciembre.

Esta ley permite a la Comunidad Auténoma, mediante las corres-
pondientes leyes de las Cortes de Aragén reguladoras de los distintos
sectores de la administraciéon publica, redistribuir las competencias
entre las Diputaciones y la Comunidad Auténoma. Expresamente se
prevé la posibilidad de que estas leyes atribuyan a la Comunidad
Auténoma competencias anteriormente ejercidas por las Diputaciones
Provinciales asegurando en todo caso a éstas el derecho a intervenir en
cuanto afecte directamente al circulo de sus intereses (art. 2 Ley 8/85
citada).

Del mismo modo, la Comunidad Auténoma asegura en su territo-
rio la coordinacioén de los Planes Provinciales de Cooperacién a las
Obras y Servicios de competencia municipal, para lo cual la Diputa-
cién General de Aragén definiré los objetivos y determinari las prio-
ridades que deban tener en cuenta las Diputaciones provinciales en la
elaboracién de sus planes respectivos. Las Diputaciones provinciales
participarin en esta tarea a través de la Comisién de Coordinacién
para los Planes provinciales (art. 3 de la citada Ley 8/85).

3. CATALUNA

La Ley 3/87 de Régimen Provisional de las competencias de las
Diputaciones Provinciales de Cataluifia.

La citada ley establece un régimen provisional en relacién con las
competencias de las Diputaciones provinciales catalanas y su ejercicio
hasta que se produzcan las condiciones legales que hagan posible que

. el gobierno y la administracién de las Provincias se integren en la
Generalidad con la consiguiente desaparicién de la divisién de Cata-
lufia en Provincias, objetivo éste manifiesto en la propia Exposicion de
Motivos de la Ley y que tiene sus antecedentes en la Ley 6/80, de 17
de diciembre.

Para conseguir estos confesados propésitos la ley articula dos
mecanismos.
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1°.  En primer término, aborda un proceso de asuncién de com-
petencias provinciales por parte de la Generalidad de Cataluiia, asun-
cién competencial que se produce a través de dos vias:

— La atribucién de competencias de las Diputaciones Provincia-
les a las comarcas y a la Generalidad mediante leyes del Parlamento de
Catalufia que deberin en todo caso respetar el niicleo esencial de la
autonomia provincial que se estima cifrado en la competencia de asis-
tencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los Municipios,
de conformidad con lo establecido en la Ley Reguladora de las Bases
del Régimen local, la legislacién de Régimen local de Catalufia y lo
preceptuado en la propia Ley Catalana 5/1987. En virtud de esta dis-
tribucién competencial, la Generalidad y, en su caso, las comarcas, se
subrogaran en los consorcios, obligaciones y derechos derivados de los
convenios y demds relaciones juridicas.

— Sobre las competencias que tras este proceso sigan mante-
niendo las Provincias, la Generalidad va a ejercer una coordinacién,
cuyas férmulas establecerdn las leyes del Parlamento de Catalufia que
operen el reparto competencial aludido, todo ello de conformidad con
lo previsto por la legislacién de Régimen local (art. 11 Ley 5/1987, en
relacién con el art. 4 de la misma disposicién).

2°.  En segundo lugar, la ley atribuye a la Comunidad Auténoma
la coordinacion de las competencias provinciales y el Plan Unico de
Obras y Servicios de Cataluiia.

e FEl Estatuto de Autonomia de Catalufia habia ya habilitado,
con anterioridad a la ley que comentamos, algo tan importante como
la confeccion por parte de la Generalidad de un Plan vnico de Obras
y Servicios de Cataluiia excluyendo las competencias provinciales al
respecto. La Diposicion Transitoria Sexta del Estatuto de Autonomia
de Cataluiia establecia que la Generalidad asumia de forma definitiva
los servicios traspasados hasta la fecha de vigencia del Estatuto. Den-
tro de estas transferencias se encontraban las que efectuaba el Real
Decreto 2115/1978, de 26 de julio, que en su articulo segundo decia
lo siguiente: «Para la debida coordinacién en Cataluna de la actividad
de la Administracién Civil del Estado, la Generalidad y las Entidades
locales se tendra en cuenta lo siguiente:

1. Todas las funciones que la Comisién Nacional de Coopera-
cion del Estado con las Corporaciones Locales lleve a cabo con rela-
cién con las de Cataluria, se efectuardn a través de la Generalidad.

2. La Generalidad de Catalufia confeccionara y aprobara un
plan tnico de obras y servicios para su territorio. La ejecucién del
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plan corresponderd a la Generalidad de Cataluiia, la cual podri
encomendar a las correspondientes Entidades Locales previa soli-
citud de las mismas y justificacién de tener capacidad de gestién y
medios técnicos para ello. La aportacién de la Administracion del
Estado a la realizacién de dicho plan se librard a la Generalidad
de Catalufia a la cual corresponderé su distribucién conforme al
plan.

3. Se transfieren a la Generalidad las funciones que en relacién
con el nimero anterior corresponden a las Comisiones Provinciales de
colaboracion del Estado con las Corporaciones Locales de Barcelona,
Gerona, Lérida y Tarragona.

4. Los representantes de las entidades locales que, al amparo del
articulo 7.2 del Real Decreto 2668/1977, de 15 de octubre, sean con-
vocados a las Comisiones Provinciales de Gobierno serdn designados
por la Generalidad. Habia por tanto en el apartado 2 del articulo
segundo de este Real Decreto un antecedente y un basamento sélido
de la reforma competencia, que la ley ordena.

Loégicamente las competencias asi transferidas y sancionadas por
el Estatuto habrian de ser, y han sido respetadas, por la Ley de Bases
de Régimen Local que, cuando en el articulo 36.2, establece un sis-
tema distinto en orden a la elaboracién por las Diputaciones de un
Plan de cooperacién a las obras y servicios de competencia munici-
pal y un sistema también distinto de coordinacion de estos planes
por las Comunidades Auténomas, advierte claramente que todo
ello es «sin perjuicio de las competencias reconocidas en los Estatu-
tos de Autonomia y de las anteriormente asumidas y ratificadas por
éstos».

4, - CASTILLA-LA MANCHA

De idéntico tenor que los articulos segundo 2 y tercero de la ya
examinada Ley 8/85, de 20 de diciembre, del Parlamento de Aragén
son los articulos 2, 5 y 8 de la Ley 2/91, de 14 de marzo, de coordi-
nacién de las Diputaciones de Castilla-La Mancha. Segin la referida
ley que desarrolla el articulo 30 del Estatuto de Autonomia de Cas-
tilla-La Mancha, en las materias que se declaran en la misma de inte-
rés general para Castilla-La Mancha, la Junta de Comunidades y las
Diputaciones Provinciales coordinardn sus actuaciones. El articulo 6
de la referida Ley 2/91 enumera, en un amplio catilogo, estas mate-
rias que se consideran de interés general. Especialmente significativo
es el articulo 7 de la Ley; en él se establece que: «para la elaboracion
y ejecucion de planes sectoriales por parte de las Diputaciones pro-
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vinciales sobre materias declaradas de interés general, serd necesaria
la autorizacién expresa del Consejo de Gobierno, previo informe del
Consejo Regional de Provincias, salvo en el caso que se hubiera pro-
ducido la correspondiente delegacién de funciones. A estos efectos,
las Diputaciones han de acompaiiar a su solicitud una memoria jus-
tificativa y un estudio financiero (art. 8 de la Ley 2/91). Los articu-
los 9 y 10 del texto que comentamos, finalmente, establecen la posi-
bilidad de Convenios de Cooperacién entre la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha y las Diputaciones para mejo-
rar la prestacidn de los servicios publicos y potenciar la cooperacién
técnica y econémica.

Esta ley contempla también, junto con la declaracién de materias
de interés general para la Comunidad Auténoma, la delegacién de
competencias por parte de la Junta en las Diputaciones. En el articu-
lo 11 establece que esta delegacion tendra lugar en todo caso en rela-
cién con la ejecucion de aquellas competencias que no sean de inte-
rés general para la Region y entre ellas: a) Obras publicas en
servicios minimos municipales en entidades locales de menos de
10.000 habitantes.

5. EXTREMADURA

La Ley de relaciones entre las Diputaciones provinciales y la Comu-
nidad Auténoma de Extremadura. (Ley 5/90, de 30 de noviembre).

. Esta ley encomienda a la Asamblea de Extremadura la redistribu-
cién de competencias entre la Comunidad Auténoma y las Diputacio-
nes Provinciales, redistribucién que se producira a través de la legisla-
cién autondémica sectorial especifica.

A través de este mecanismo (articulo 2 de la ley) y por la via de la
declaracién de un amplio catdlogo de materias como de interés gene-
ral para Extremadura (articulo 10 de la Ley), se reconoce a la Comu-
nidad Auténoma la facultad de coordinar las funciones propias de las
Diputaciones provinciales en ese amplio catilogo de materias en los
supuestos que la Ley de Bases de Régimen Local (articulo 10.2) hacia
una llamada a la coordinacién de las competencias entre las distintas
administraciones. Estas facultades de coordinacién se traducen en la
practica (articulos 13 y 16 de la Ley 5/90) en la coordinacién a través
de planes sectoriales y en la coordinacion de los Planes Provinciales de
Cooperacion a las Obras y Servicios de competencia municipal. Una
Comisién de Coordinacién que la ley crea establecera los objetivos y
prioridades a que habran de ajustarse las Diputaciones Provinciales en
la elaboracién y aprobacién de sus respectivos planes (articulo 17.1 de
la Ley).
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6. GaLICIA

Ley de Delimitacién y coordinaciéon de las competencias de las
Diputaciones provinciales de la Comunidad Auténoma de Galicia
(Ley 8/89, de 15 de junio).

El esquema de la Ley 5/90 del Parlamento de Extremadura se repi-
te en esta Ley del Parlamento de Galicia, pricticamente con las mismas
técnicas; reasignacién de competencias por via de legislacion sectorial
autondmica (articulo 4.2) y atribucién de facultades coordinadoras a
la Xunta sobre las Diputaciones en cuestiones de interés general para
la Comunidad Auténoma (articulo 6). La traduccién concreta de esa
coordinacién se produce a través de la accién directa por Decreto del
Consello de la Xunta (articulo 7) y de la coordinacién de los Planes
provinciales de las Diputaciones y los programas de cooperacién eco-
noémica. La Ley extiende esta funcién coordinadora, por otra parte, a
los programas, ayudas y subvenciones dirigidos al establecimiento y
mejora de otros servicios de competencia municipal no obligatorios.
Nétese que no se hace en este punto distingo entre la naturaleza y pro-
cedencia de estos programas y ayudas.

7. MURCIA

Ley de Régimen Local de la Regién de Murcia (Ley 6/88, de 25 de
agosto),

Esta ley, que complementa a la Ley 7/83 de Descentralizacién terri-
torial y Colaboracién entre la Comunidad Auténoma de la Regién de
Murcia y las Entidades locales, reproduce en lineas generales los pre-
ceptos relativos a las relaciones interadministrativas de la Ley Bésica
de Régimen Local (articulos 76 a 89 de la Ley 6/88). Damos por tanto
por reproducidas para esta Ley las observaciones hechas a la Ley 7/85
en su momento. Interesa sin embargo llamar la atencién sobre el epi-
grafe dedicado a la coordinacién por parte de la Comunidad Auténo-
ma de las competencias propias de las Entidades Locales. El Capitulo
III, que reproduce en esencia el articulo 59 de la Ley de Bases de Régi-
men Local, regula lo que califica como «Relaciones en régimen de
supremacia».

8. VALENCIA
Ley 2/83, de 4 de octubre, por la que se declaran de interés gene-

ral por la Comunidad valenciana determinadas funciones propias de
las Diputaciones Provinciales.
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Tiene esta ley por objeto, al igual que las anteriores, la declaracién
de una serie de materias de competencia provincial como de interés
general comunitario a efectos de fijar los criterios y técnicas para su
coordinacion.

La ley recoge las técnicas habituales, fijacién de criterios y directri-
ces vinculantes sin, por cierto, hacer expresa referencia a la necesidad
de que se efectie esa coordinacién por la via de la legislacion sectorial
material. Es de especial interés la prevision contenida en el articulo
siete de la ley que comentamos. En este precepto se establece que, a
efectos de coordinar las funciones de interés general comunitario, los
Presupuestos que las Diputaciones elaboren y aprueben se unirdn a los
de la Generalidad Valenciana, todo ello en aplicacién de lo dispuesto
en el articulo 47.3 del Estatuto de Autonomia de Valencia. La Ley, so
pretexto de coordinacidn, permitia un claro control de la actividad de
las Diputaciones por parte de la Comunidad Auténoma. Es interesan-
te en este sentido la opinion formulada al respecto en el voto particu-
lar del Magistrado Rubio Llorente a la Sentencia de 2 de marzo de
1987 dictada en Recurso de Inconstitucionalidad interpuesto contra
esta Ley. En este voto particular, el citado magistrado consideraba a la
ley valenciana que comentamos «inconciliable con la Ley de Bases de
Régimen Local» 8.

Finalmente, las obligaciones derivadas de la coordinacién son exi-
gibles por via de expreso requerimiento del Consejo a las respectivas
Diputaciones provinciales, requerimiento que en el texto original de la
ley (que luego el Tribunal Constitucional en la reiterada Sentencia
27187 declaré inconstitucional) llevaba aparejada la suspension de los
correspondientes actos o acuerdos contrarios a las normas de coordi-
nacién emanadas de la Comunidad Auténoma.

9. CONCLUSIONES QUE SE DEDUCEN TRAS EL EXAMEN DE ESTA
NORMATIVA

El examen de la normativa autonémica reguladora de las relacio-
nes entre la Comunidad Auténoma y las Diputaciones Provinciales de
su territorio permite afirmar que el sistema de relaciones interadmi-
nistrativas intracomunitario esta presidido de forma preferente por un
principio de coordinacién administrativa. La normativa autonémica
no elude la exigencia, tanto constitucional como estatutaria —y que la
Ley Basica de Régimen Local explicitamente formula— de que las dis-
tintas Administraciones se presten reciprocamente una mutua ayuda y
cooperacion. Sin embargo y posiblemente como consecuencia del rece-

% Ver asimismo la opinién al respecto de la doctrina y especialmente la de ORTEGA Atva-
REZ L. en el Régimen Constitucional de las competencias locales. Madrid 1988 pag. 219.
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lo (en ocasiones expreso rechazo) de la institucion provincial por parte
de las Comunidades Auténomas, la labor legislativa de estas Comuni-
dades Auténomas ha ido encaminada a dirigir, por la via de la coor-
dinacién, la actividad provincial.

Este proceso ha partido, en la mayoria de los casos, de una absor-
cién por parte de la Comunidad Auténoma de aquellas competencias
sectoriales inicialmente desempefiadas por las Provincias, sin perjuicio
de la posibilidad de una eventual y discrecional delegacién ulterior de
las mismas. En estos supuestos la coordinacién es sustituida por la
directa titularidad de la competencia y de su ejercicio.

Junto a este proceso «redefinidor» de competencias la legislacién
autondmica, con un nivel de cobertura estatutario desigual y con una
interpretacion desbordantemente generosa de las ya amplias posibili-
dades que le ofrecia el articulo 59 de la vigente Ley de Bases de Régi-
men Local, ha abordado abiertamente el proceso de coordinacion de
las competencias «propias» provinciales.

A tal fin se ha utilizado, por regla general, una laxa interpretacién
del concepto «materias de interés general para la Comunidad Auté-
noma» expresion que, segiin el sistema establecido, habilita la coordi-
nacion de la actividad provincial. Es llamativa en este punto la ausen-
cia de condiciones y limites de la coordinacién asi como la orfandad
de modalidades de control a reservarse por parte de las correspon-
dientes Asambleas legislativas, requisitos todos ellos exigidos por el
precitado articulo 59 de la Ley de Bases de Régimen Local.

Las técnicas al respecto utilizadas son preferentemente la subven-
cién, con cuanto ella lleva de poder implicito de direccién, y la for-
mulacién de directrices por via de planificacion.

Estas facultades de coordinaciéon que, dentro de los parimetros
constitucionales y de la propia Ley de Bases de Régimen local, res-
ponderian a la propia coherencia del sistema, chocan, a nuestro juicio,
con la funcién coordinadora que a la Provincia asigna el parrafo 2.b
de la Ley de Bases de Régimen Local en la medida en que esta funcién
provincial de coordinacién resulta una funcién progresivamente des-
dibujada incluso a nivel de simple participacién en la coordinacién.

Esta afirmacién, con cuanto tiene de opinable y discutible es
importante en relacién al tema que nos ocupa. En la medida en que la
Comunidad Auténoma coordina —y a nuestro juicio dirige— en gran
parte las funciones propias provinciales, coordina y dirige una de las
mads genuinas y tradicionales competencias de la Provincia: la coope-
racion a la realizacién de obras y a la prestaciéon de servicios munici-
pales. Nuestra tesis es que la Provincia ha perdido hoy, por la especial
intensidad de las técnicas de coordinacién arbitradas en favor de la
Comunidad Auténoma (quiza incluso en favor de instancias supraau-
tondmicas o supranacionales, en iltima instancia del propio Estado),
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sus tradicionales funciones de auxilio municipal. Con ello la provincia
se ve directamente afectada en el primero de sus fines especificos
(articulo 31.2.a. de la Ley de Bases de Régimen Local).

Para contrastar con la realidad estas afirmaciones procede exami-
nar la principal via de cooperacion provincial a la realizacion de obras
y servicios municipales: la Planificacién en sus distintas modalidades.

IV. EL PLAN PROVINCIAL DE COOPERACION A LAS OBRAS
Y SERVICIOS DE COMPETENCIA MUNICIPAL

1. EL PLAN PROVINCIAL DE OBRAS Y SERVICIOS

La forma tradicional de coperacién provincial a la realizacién de
obras y a la prestacion de servicios municipales es el Plan Provincial de
Cooperacién a las obras y servicios de competencia municipal, en lo
sucesivo PPOS.

Estos Planes encuentran tratamiento en el articulo 36 de la Ley de
Bases de Régimen Local, asi como en diversos preceptos de su Texto
Refundido.

Los antecedentes de este sistema de la Ley de Bases se encuentran en
los Reales Decretos 1673/81 y 2689/81. Estos Reales Decretos sirvie-
ron para adecuar a los nuevos presupuestos constitucionales el régimen
juridico de los Planes provinciales previsto en la antigua Ley de Presu-
puestos de 1957, sistema criticado en la medida en que, al canalizarse
la gestién de estos planes a través de las Comisiones Provinciales de Ser-
vicios Técnicos, 6rganos de composicion mayoritariamente estatal,
produjeron una burocratizacién y centralizacion de la vida local. Estos
Reales Decretos fueron expresamente derogados por el Real Decreto
665/90, de 25 de mayo, que examinaremos mas adelante.

El articulo 36 de la LBRL, en su apartado segundo, establece que
para hacer efectivas la coordinacién de los servicios municipales en
orden a una prestacién integral y adecuada de los mismos en todo el
término municipal, asi como la asistencia y cooperacién juridica eco-
némica y técnica a los Municipios de menor capacidad econémica y de
gestion, las Diputaciones aprobardn anualmente un Plan Provincial en
cuya colaboracién deben participar los Municipios de la Provincia.

Es éste el objetivo primario de estos planes, garantizar unos mini-
mos en la prestacion de los distintos servicios municipales corrigiendo
los iniciales desequilibrios.

Junto a ello, estos planes van a servir de cauce para lo que hemos
visto constituye un fin propio y especifico de la provincia, la partici-
pacién en la coordinacién de la Administracién local con la de la
Comunidad Auténoma y la del Estado (articulo 31.2.9 de la LBRL).
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La escueta regulacion del PPOS en la LBRL encuentra su desarro-
llo en el articulo 32 del Texto Refundido. Establece este precepto que:

1. Para el desarrollo de la cooperacion, las Diputaciones, con
participacion de los Ayuntamientos, redactaran los planes provinciales
establecidos en el articulo 36 de la Ley 7/1985, de 2 de abril.

2. Su contenido podra diferenciarse por servicios o zonas.

3. Dichos planes se insertaran en el «Boletin Oficial» y «Boletin
Oficial de la Provincia» y formularse alegaciones y reclamaciones
sobre los mismos durante un plazo de diez dias.

4. Los planes de cooperacién serdn aprobados por las Diputa-
ciones después de haber dado participacidn a las Administraciones del
Estado y de la Comunidad Auténoma, y previo informe de la Comi-
sién Provincial de Colaboracién con las Corporaciones Locales.

5. Aprobados definitivamente los planes, cualquier modificacién
requerira el cumplimiento de los mismos trdmites prevenidos en este
articulo. '

Con caracter previo, en los dos articulos precedentes, el Real
Decreto 781/86, de 18 de abril, determinaba los medios a aplicar a
esos especificos fines de cooperacién para hacer efectiva la prestacion
de servicios municipales, especialmente los obligatorios en los siguien-
tes términos:

1. La Diputacién cooperard a la efectividad de los servicios
municipales, preferentemente de los obligatorios, aplicando a tal fin:

a) Los medios econémicos propios de la misma que se asignen.

b) Las subvenciones o ayudas financieras que concedan el Esta-
do o la Comunidad Auténoma.

c) Las subvenciones o ayudas de cualquier otra procedencia.

d) El producto de operaciones de crédito.

2. La cooperacién podra ser total o parcial, segiin aconsejen las
circunstancias econdmicas de los Municipios interesados.

3. Los servicios a que debe alcanzar la cooperacién seran, en
todo caso, los relacionados como minimos en el articulo 26 de la Ley
7/19835, de 2 de abril.

4. La preferencia entre los distintos servicios minimos a que
alude el nimero anterior, se determinara sobre la base de los objetivos
a que se refiere el articulo 36.2.a) de la Ley 7/19835, de 2 de abril, aten-
diendo a las circunstancias de cada Municipio y con respeto de las
prioridades sectoriales que se determinan en la forma establecida en el
articulo 59 de dicha Ley.
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5. También cooperaré la Diputacién en la elaboracion de planes
territoriales y urbanisticos, redaccién de proyectos, direccion de obras
o instalaciones, informes técnicos previos al otorgamiento de licencias
y gestién tributaria, construccién y conservacion de caminos y vias
rurales y demis obras y servicios de la competencia municipal.

6. Las formas de cooperacion serdn:

a) La asistencia administrativa en el ejercicio de las funciones
publicas necesarias.

b) El asesoramiento juridico, econémico y técnico.

¢) Ayudas de igual caracter en la redaccion de estudios y proyectos.

d) Subvenciones a fondo perdido.

e) Ejecucion de obras e instalacién de servicios.

f) La concesidn de créditos y la creacién de Cajas de Crédito para
facilitar a los Ayuntamientos operaciones de este tipo.

g) La creacién de consorcios u otras formas asociativas legal-
mente autorizadas.

h) La suscripcion de convenios administrativos.

i) Cualesquiera otras que establezca la Diputacién con arreglo a
la Ley.

La aportacién de los Municipios para el establecimiento de servi-
cios por el sistema de cooperacion se fijaria en cada caso con arreglo
a su capacidad econdmica, pudiendo hacerse efectiva con cargo a sus
propios ingresos o por créditos de la Diputacidén provincial. En este
ltimo supuesto, y sin perjuicio de cualesquiera otras garantias, los
ingresos que produzca el servicio establecido quedarin afectos pre-
ceptivamente al reintegro de los mismos hasta su total extincién.

En esta planificacién provincial, en la que se programa y organiza
la cooperacién a las obras y servicios municipales, los municipios par-
ticipan por la via de la remisién a las respectivas Diputaciones, tanto
del Plan plurianual cuatrienal sobre obras y servicios en el que se sefia-
lan las perspectivas de desarrollo e inversion para esos afios como del
Plan anual municipal que se ocupa de su especifico desarrollo.

Todo ello sin perjuicio de lo que al respecto pudiera establecer la
legislacién autonémica que, como hemos ya explicado, se reserva
especificas facultades de coordinacién sobre estos planes.

2. LA COOPERACION ESTATAL A LOS PLANES PROVINCIALES DE OBRAS Y
SERVICIOS

Como ha podido observarse, los PPOS son vias para articular la
funcién cooperadora y coordinadora de las Diputaciones Provinciales.
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La cooperacidn estatal a esta tarea de las Diputaciones Provinciales se
ha venido canalizando por otra parte asimismo a través de estos Pla-
nes Provinciales, al menos hasta el afio 1990.

En este afio y concretamente a través del Real Decreto 665/90, de
25 de mayo, que deroga el Real Decreto se ha procedido a dar un
nuevo tratamiento a esta cooperacion econdmica a las inversiones de
las Entidades Locales. Mediante este nuevo sistema la cooperacién,
hasta entonces canalizada sélo por el cauce de los PPOS, se diversifi-
ca mediante la creacioén por el Ministerio para las Administraciones
Publicas de un Programa de Cooperacién Econdémica Local del Esta-
do de caricter cuatrianual. Examinemos brevemente las lineas genera-
les del nuevo sistema.

Esta cooperaciéon econdémica del Estado se instrumenta econdmi-
camente a través de los créditos consignados en.los Presupuestos
Generales del Estado.

El Programa est4 integrado por las siguientes secciones:

a) General: Para Planes provinciales e insulares de cooperacién a
las Obras y Servicios de competencia municipal.

b) Especial: Para Programas de Accién Especial en comarcas o
zonas con mayor déficit de infraestructura y equipamientos locales.

c) Sectorial: Para Programas especificos de competencia local.

El anlisis y valoracion de las necesidades de dotaciones locales, a
efectos de la Cooperaciéon Econdémica Local del Estado, se lleva a cabo
a través de la Encuesta de Infraestructura y Equipamientos Locales.

A fin de que la Encuesta de Infraestructura y Equipamiento Local
constituya un instrumento real de evaluacién de las necesidades locales,
la omisién de su actualizacién periddica por parte de las Diputaciones
Provinciales puede determinar su exclusién de la cooperacion estatal.

A. Programas Generales de Cooperacion

El articulo cuarto del Real Decreto 665/90 se ocupa de articular la
colaboracién del Estado en la financiacién del Plan provincial de coo-
peracién a las obras y servicios de competencia municipal. A tal fin,
las Diputaciones Provinciales, con la participacién de los municipios
de la provincia y sin perjuicio de las facultades de coordinacién de la
Comunidad Auténoma respectiva, habran de elaborar , de acuerdo
con lo establecido en el articulo 147 de la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, un Plan Plurianual
de Inversiones Locales en base a cuyas previsiones se formularan los
correspondientes Planes anuales.
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Este Programa plurianual se integrard con el Programa de Coope-
racién Econémica Local que al efecto habri elaborado el Ministerio
para las Administraciones Publicas, asimismo con caricter cuatrienal
y en el que se fijardn previsiones indicativas de su distribucion territo-
rial. Para la determinacién de las citadas previsiones se tendrdn en
cuenta indicadores provinciales o insulares que hardn referencia tanto
a las necesidades objetivas de infraestructura y equipamiento, evalua-
das a través de la informacién actualizada de la Encuesta de Infraes-
tructura y Equipamiento Local, como a la capacidad financiera de las
haciendas correspondientes, y a otros factores que indiquen el nivel
socioecondmico territorial y, en su caso, el resultado de la cooperacién
estatal precedente.

La Comisién Nacional de Administracién Local informara los
correspondientes indicadores y su ponderacion.

Una vez presentados por el Gobierno los Presupuestos Generales
del Estado al Congreso de los Diputados, la Comisién Nacional ten-
drd conocimiento, con anterioridad al 15 de octubre de cada afio, de
las previsiones presupuestarias del Programa de Cooperacién Econé-
mica Local para el ejercicio siguiente.

Como hemos reiterado, la cooperacién estatal tendrid por objeto
prioritario la financiacién de las inversiones necesarias para la efecti-
va prestacion de los servicios obligatorios determinados en el articulo
26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, aunque los Planes podran incluir
otras obras y servicios. A los efectos de estas ayudas podrin ser bene-
ficiarias de los Planes provinciales, ademis de los municipios, las Enti-
dades locales comprendidas en el articulo 3.2 de la Ley 7/1985, de 2
de abril, en cuanto ostenten competencias de ejecucién de obras y ser-
vicios de caricter municipal.

Para poder disfrutar de las subvenciones estatales el Real Decreto
establece la necesidad de que tanto las Diputaciones como los Munici-
pios participen en la financiacién de los Planes Provinciales de Coope-
racién. Por lo que respecta a los Municipios su aportacién no podra ser
inferior al § por 100 del importe de los correspondientes proyectos.

Con independencia de las subvenciones reguladas en este Real
Decreto, los Planes provinciales de cooperaciéon podrin recibir apor-
taciones de los Fondos Estructurales Comunitarios, en su caso, asi
como de las subvenciones que acuerden las Comunidades Auténomas
y los Organismos Auténomos del Estado con cargo a sus respectivos
presupuestos. En ningin caso, la suma de las aportaciones de las dis-
tintas Administraciones podrd superar el coste total de los proyectos
incluidos en los Planes provinciales de cooperacion.

La mecdnica prictica de estas subvenciones es la siguiente (articu-
los 7° y 8° del Real Decreto): Los Planes provinciales de cooperacién
se remitirdn para su informe, a la Comisién Provincial de Colabora-
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cién de las Diputaciones Provinciales con las Corporaciones Locales.
Dicho 6rgano emitird su informe en el plazo de diez dias desde la
recepcion del Plan correspondiente transcurrido el cual se entendera
favorable.

Los Planes provinciales de cooperacidén, una vez cumplimentadas
todas las exigencias legales de publicidad y tramitacién, y con cardc-
ter previo a su aprobacién definitiva, serdn remitidos al Ministerio
para las Administraciones Piblicas con la solicitud de subvencién y la
relacién de prioridades establecidas por la propia Diputacién, antes
del 15 de diciembre del afio inmediato anterior al de su ejecucién

En el expediente se acreditard que las obras y servicios incluidos en
el Plan provincial de cooperacién cuentan, en su caso, con el corres-
pondiente proyecto técnico, disponibilidad de terrenos, asi como las
autorizaciones o concesiones administrativas que fueran precisas para
permitir la iniciacién de la obra antes del 1 de octubre del ejercicio
correspondiente.

El Ministerio para las Administraciones Publicas analizard el Plan
provincial de cooperacién a fin de acordar su participacién en la finan-
ciacién del mismo, de acuerdo con las previsiones del Programa de
Cooperacion Econémica Local y de la adecuacion al Plan del mismo.

La subvencién estatal a los Planes provinciales de cooperacion a las
obras podra alcanzar hasta:

a) El 35% en aquellas obras y servicios de caracter obligatorio
establecidos en el articulo 26 de la Ley 7/1985.

Se podra elevar hasta el 45% en las citadas obras y servicios cuan-
do sean propuestas por Mancomunidades de Municipios, otras Enti-
dades locales de caracter supramunicipal o mediante férmulas aso-
ciativas entre Entidades locales, que supongan la ejecucién de las
citadas obras o servicios en beneficio de varios municipios. En este
supuesto, para la determinacién de los servicios que se consideran
obligatorios, se tendra en cuenta la totalidad de la poblacién de los
municipios afectados.

b) El 25% para las restantes obras y servicios que, sin ser obli-
gatorios, sean de competencia municipal de acuerdo con lo estableci-
do en el articulo 25 de la Ley 7/198S. En el supuesto de obras y servi-
cios de dmbito supramunicipal propuestas por las Entidades locales o
férmulas asociativas previstas en el apartado anterior, podra elevarse
hasta un limite maximo del 35%. .

2. Los indicados porcentajes de participacion del Estado podran
ser incrementados hasta su 50%, en los respectivos supuestos cuando
la capacidad econémica de la Diputacién, su carga financiera por
motivos de inversién y otros indicadores socioeconémicos de la res-
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pectiva provincia resulten claramente desviados de los valores medios
nacionales que se tomen como referencia, previo informe de la Comi-
si6bn Nacional de Administracién Local.

Los proyectos de obra habran de ser, en todo caso, superiores a
3.000.000 de pesetas.

Determinada la subvencion estatal al Plan provincial de coopera-
cién, se comunicara por el Ministerio para las Administraciones Piibli-
cas a la Diputacién.

El Plan, definitivamente aprobado y acompafiado del correspon-
diente expediente administrativo, se remitird al Ministerio para las
Administraciones Pablicas a fin de que, confirmada su procedencia, se
tramite la correspondiente subvencion.

Las Entidades locales que contribuyan a la financiacién del Plan,
con objeto de cubrir parcial o totalmente sus aportaciones, podran
solicitar del Banco de Crédito Local préstamos dentro de las lineas cla-
sificadas de politica econémica especificas para Cooperacién Econé-
mica Local.

Como se ha indicado, las inversiones incluidas en el Plan provin-
cial de cooperacién deberan ser iniciadas antes del 1 de octubre del
ejercicio correspondiente, salvo casos de fuerza mayor que deberan ser
comunicados al Ministerio para las Administraciones Pablicas.

En base a las certificaciones de adjudicacion de las obras subven-
cionadas del Plan de cooperacién o a los acuerdos de ejecucion de las
obras por administracion, en su caso, el Ministerio para las Adminis-
traciones Publicas librard a las Diputaciones Provinciales el 75 por
100 del importe de su aportacion a las mismas. Cuando se incluyan en
los planes obras de caracter plurianual, dicho porcentaje hara referen-
cia a la anualidad correspondiente.

El 25% restante se remitira al recibirse la certificacion final de la
obra y el acta de recepcién provisional de la misma, o la certificacion
correspondiente a la terminacién de la fase de obra a realizar en cada
anualidad, en el supuesto de inversiones de caracter plurianual. Como
indica CARBALLEIRA RIVERA, esta obligacién choca abiertamente con la
doctrina general relativa a gestién de subvenciones por la entidad
receptora que establece, como regla general, la gestion descentralizada
de las subvenciones ya que lo contrario convertiria una transferencia
de fondos en un «simple sistema de pagos a justificar entre 6rganos
que mantienen relaciones de subordinacidn o jerarquia entre si, en los’
términos en que se expresan, entre otras, las sentencias del Tribunal
Constitucional de 20 de julio de 1988, 27 de octubre de 1988, 6 24 de
mayo de 1990». Como expresa la Sentencia de 27 de octubre de 1988
no es aceptable que el control del gasto publico por el Estado, de indis-
cutible aplicacién a las subvenciones que constan en los presupuestos
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generales del mismo, pueda llevar a dejar en manos de la Administra-
ci6én estatal la disposiciéon o reserva de los créditos, y por tanto, la
determinacion de sus definitivos importes y condicionantes, supedi-
tando ademas el libramiento, es decir, el efectivo ingreso de las canti-
dades a transferir, a la remisién previa de una informacién normaliza-
da en la que consten la relacién de beneficiarios y el objeto y cuantia
de las subvenciones aprobadas en el trimestre precedente. En este caso
—continua la autora citada—, nos hallariamos ante un control exor-
bitante que invade la autonomia del ente receptor y lo convierte, con-
secuentemente, en ente gestor de la accién cooperante de otro al recon-
ducir todo el margen de desarrollo de la actividad auténoma a un
mero aspecto instrumental, adjetivo y procedimental °.

El libramiento de la subvencién se hard mediante transferencia
bancaria a la cuenta abierta por la respectiva Diputacion, en el Banco
de Crédito Local denominada «Cooperacién Econémica Local», de la
que sélo se dispondra para el pago de las certificaciones de obra apro-
badas por la Diputacién. Las Diputaciones Provinciales deberan remi-
tir trimestralmente al Ministerio para las Administraciones Piblicas la
relacién de las certificaciones de obra o de gastos si se realizan las
obras por administracion, que hubieran sido aprobadas en el periodo.

El Ministerio para las Administraciones Piblicas podra suspender
la tramitacién de las subvenciones si del seguimiento de la contrata-
cién del Plan de cooperacién o de su grado de ejecucién se evidencia-
ra que existe retraso injustificado en el cumplimiento del mismo. El
Plan provincial de cooperacién debera, con caréicter general, quedar
totalmente ejecutado dentro del afio siguiente a aquél en que hubiera
sido concedida la subvencién.

Las Diputaciones Provinciales deberan remitir al Ministerio para
las Administraciones Publicas, en el primer trimestre siguiente al tér-
mino del plazo de ejecucién, copia de la liquidacién del Plan y Memo-
ria de las realizaciones alcanzadas.

Las subvenciones libradas y no utilizadas en el periodo indicado
deberan ser objeto de reintegro al Tesoro Publico.

No obstante, en supuestos excepcionales cuya justificacién serd
apreciada por el Ministerio para las Administraciones Publicas, podra
este Departamento conceder una prorroga al plazo de ejecucién que
no podra rebasar los tres afios desde la fecha de adjudicacion de la
obra o del acuerdo de su ejecucién por administracién. Con indepen-
dencia de la obligacion de justificar el empleo de la subvencién estatal

® CARBALLEIRA RIVERA, Teresa «El Plan provincial de cooperacion a las obras y servicios de
competencia municipal.» en REALA n°, 255-256. pags 643 y ss.) Véase también el Informe
sobre el Gobierno Local de 1a Fundacién Carles Pi i Sunyer D’Estudis Autonomics i Locals,
especialmente el trabajo de Enoch ALBERT! ROVIRA «La insercién de los Entes Locales en un sis-
tema complejo. Las relaciones de colaboraciéon entre Administraciones», pags. 123 y ss.
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que se establece en los articulos precedentes, a la terminacién de las
obras o durante la ejecucién de las mismas, la Intervenciéon General de
la Administracién del Estado podrd realizar controles de caricter
financiero por razén de las subvenciones recibidas de acuerdo con lo
establecido en el Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de sep-
tiembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General
Presupuestaria. Los remanentes de subvencién del Estado que se pro-
duzcan como consecuencia de la contratacién del Plan de cooperacién
o de la variacién de las obras incluidas en el mismo podran ser utili-
zados en base a las previsiones del plan plurianual. La utilizacién de
los citados remanentes debera llevarse a cabo en el ejercicio corres-
pondiente al Plan y su contratacién antes de finalizar el mismo.

B. Programas especiales de Cooperacion

Junto a estos programas de Accién General, el Real Decreto con-
templa, con una mecdnica similar a la descrita y que se contiene en el
capitulo tercero del Real Decreto, al que nos remitimos, la posibilidad
de Programas Especiales de cooperacién para zonas territoriales espe-
cialmente deprimidas.

La aportacién estatal a la financiacion de los Programas de Accién
Especial se situard entre el 40 y el 60 por 100 del presupuesto de Inver-
sién, para cuya determinacién se tendrd en cuenta la capacidad eco-
ndémica de las Entidades locales afectadas.

El resto de la financiacién se completard con las aportaciones de
los demds agentes participantes, pudiendo recibir, en su caso, aporta-
ciones de los Fondos Estructurales Comunitarios. Las Diputaciones y
demads Entidades locales, en cuanto a las obras y servicios de su com-
petencia y siempre que sean destinatarias de los mismos, contribuiran
necesariamente a la financiacién, no pudiendo ser la participacién de
estas ultimas inferior al 3%.

C. Programas Sectoriales

El Real Decreto dedica, finalmente, su Seccién tercera a los pro-
gramas Sectoriales de cooperacién. En estos programas Sectoriales de
cooperacion se integraran las actividades encaminadas a la implanta-
ci6én o prestacion selectiva de determinados servicios y obras de com-
petencia local que contribuyan en una més equilibrada calidad de vida
intermunicipal en las provincias e islas.

Los criterios que regirdn la concesién de subvenciones con cargo a
esta seccion se determinaran por el Gobierno en cada supuesto secto-
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rial especifico, a propuesta del Ministerio para las Administraciones
Piblicas y previo informe preceptivo de la Comisién Nacional de
Administracién Local. '

La tramitacién, gestion y seguimiento de los programas elaborados
por las Diputaciones Provinciales y de las correspondientes ayudas
estatales de cooperacidn, se regird por su normativa especifica y, sub-
sidiariamente, por lo dispuesto en el Real Decreto.

El examen que acabamos de hacer del Real Decreto 665/90, de 25
de mayo, permite una valoracién de la realidad operativa de la coo-
peracion provincial a la realizacién de obras y prestacién de servicios
locales.

La importancia de la cooperacién estatal a la realizacién de obras y
establecimiento de los servicios locales cuestiona, a nuestro juicio, la
especifica competencia provincial en este mismo sentido. Si se conside-
ra el volumen de los recursos aportados por el Estado y las facultades
de coordinacién de la planificacién provincial que este sistema subven-
cional conlleva, tal afirmacién no debe ser dificilmente aceptable. Si,
ademas, se consideran las facultades de coordinacién que sobre los Pla-
nes Provinciales y, en general, sobre la actividad de las Diputaciones
ostentan las Comunidades Auténomas, puede concluirse que la coope-
racién provincial a la realizacion de obras y servicios municipales, sin
detrimento de la efectiva aportaciéon provincial, es una labor en gran
parte mediatizada por instancias administrativas superiores lo que
resulta poco acorde con las especificas competencias que en este senti-
do atribuye a la Provincia la vigente legislacién sobre Régimen local.

A mayor abundamiento de cuanto antecede y por la transcenden-
cia de estas ayudas en los Programas de apoyo a las obras y servicios
locales procede, a continuacién, examinar las ayudas estructurales de
la Unién Europea a las Corporaciones locales.

V. LAS AYUDAS ESTRUCTURALES DE LA UNION EUROPEA
A LAS ENTIDADES LOCALES

1. Los FONDOS ESTRUCTURALES 19

La Comunidad Europea, a traves de diversos Instrumentos Estruc-
turales Comunitarios, ha puesto a disposicién de las Corporaciones
locales importantes fondos econémicos para financiar obras y servi-
cios locales. Los mas importantes son los Fondos Estructurales,
FEDER, FSE y FEOGA.

10 Nos parece especialmente ttil y prictico el manejo en este punto del trabajo editado por
el Banco de Crédito Local en la Coleccién «Manual del Alcalde» Tomo 53 de septiembre de
1994.
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A partir de la entrada en vigor del Tratado de Maastrich estos fon-
dos se han duplicado y se han canalizado a cinco objetivos prioritarios
que van desde el ajuste de las regiones menos desarrolladas a la lucha
contra el desempleo pasando por la adaptacién de las estructuras agra-
rias o la reconversion de regiones en crisis.

El Reglamento del Consejo de Ministros de la CEE n°. 2052/88
que informé la reforma de los Fondos Estructurales para el periodo
comprendido entre 1989 y 1993, establecia como principio rector de
esta labor comunitaria de apoyo el principio de cooperacion, al exigir
una estrecha concertacién entre la Comision, el Estado miembro inte-
resado y las autoridades competentes designadas por él mismo a nivel
regional, local o de otro tipo.

La labor comunitaria de apoyo se ha traducido efectivamente en
una actuacion conjunta de las distintas administraciones, estatal, auto-
némica y local entre si, y con la Comunidad Europea. Esta coopera-
cién se ha formalizado en los llamados Marcos Comunitarios de
Apoyo.

A. Los Marcos Comunitarios de Apoyo

Estos Marcos Comunitarios de Apoyo constituyen el marco con-
vencional de estas ayudas y son el resultado de una negociacién entre
la Comisién de la CEE, la Administracién Central y las Comunidades
Auténomas, Administracion central y Autonémica que a su vez sub-
dividen sus programas de apoyo.

Dentro de ellos merece especial atencion por lo que al Ambito local
respecta, el Programa Operativo Local aplicable en Municipios de
menos de 50.000 habitantes, sin perjuicio de las ayudas prestadas a
Proyectos individuales de grandes Municipios.

Este Programa Operativo Local se elaboré por el Ministerio para
las Administraciones Piblicas junto con las Diputaciones Provinciales
aprobandose el 23 de mayo de 1991 con la correspondiente ayuda de
los fondos Feder dentro, a su vez, de los Marcos Comunitarios de
Apoyo.

La participacién de los Entes locales en estos Programas Operati-
vos Locales se ha venido canalizando hasta la fecha a través de los Pla-
nes Provinciales en los que, tras una negociacion entre los Municipios
y las Provincias, los primeros incluyen sus obras y servicios de ejecu-
cién prioritaria en el catdlogo de obras y servicios cuya financiacién y
ejecucion se debe negociar entre las Diputaciones y el Ministerio para
las Administraciones Publicas. Este Ministerio asume una ineludible
tarea de coordinacién de todo este proceso de seleccion y programa-
ci6én de proyectos.
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Junto a estos Programas Operativos Locales las Corporaciones
Locales han recibido asimismo fondos de diversos Programas Secto-
riales Comunitarios de Ayuda. A titulo de simple cita se indican los
siguientes:

Interreg: Financiado con fondos comunitarios, especialmente con
Fondos Feder, en un 70/% se destina especialmente a la implantacién
y mejora de la infraestructura viaria.

Regis: Dentro de sus objetivos bésicos esta el fomento de la diversi-
ficacién y la cooperacién en la actividad econdémica asi como la mejo-
ra de la capacidad de defensa contra las catitrofes naturales. Dentro de
este Programa comunitario se elaboré un subprograma para el sector
local igualmente financiado con fondos Feder y con la colaboracién
econdmica, tanto del Estado como de las Corporaciones Locales.

Leader I: Financiado por el Fondo Europeo de Orientacién y
Garantia Agraria (Feoga) ha sido importante la iniciativa local en este
Programa destinado fundamentalmente al desarrollo rural.

2. MAASTRICH Y LA REFORMA DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES

Como consecuencia de la Cumbre Europea de Maastrich de 1992,
los Fondos Estructurales, considerados como una herramienta decisi-
va para lograr la solidaridad interrregional y la redistribucién en las
diversas politicas econdémicas, experimentan una reforma, en gran
parte para paliar la descoordinacién que puso de relieve una primera
etapa de la aplicacion de estos fondos estructurales.

A tal efecto el Consejo de Ministros de la Uni6én aprobé el 20 de
julio de 1993 seis Reglamentos:

El Reglamento n°. 2083/93 sobre el Instrumento Financiero de
Orientacién de la Pesca.

El Reglamento n°. 2081/93 sobre Funciones de los fondos con fina-
lidad estructural.

El Reglamento n°. 2082/93 sobre coordinacién de las intervencio-
nes de los Fondos Estructurales con otros instrumentos financieros.

El Reglamento n°. 2083 /93 sobre Fondos Europeos de Desarrollo
Regional (Fondos Feder).

El Reglamento n°. 2084/93, relativo al Feoga.

Conforme a los criterios de revisién sustentados en estas normas
los objetivos de la colaboracién europea son cinco.

Objetivo uno.— Fomentar el desarrollo y ajuste de las Regiones
menos desarrolladas
Objetivo dos.— Reconvertir las regiones o zonas fronterizas

afectadas por la crisis industrial.
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Objetivo tres.— Combatir el paro de larga duracién.

Objetivo cuatro.— Adaptacién de los trabajadores a las muta-
ciones industriales y de los sistemas de produccion.

Objetivo cinco.— Fomento del desarrollo rural, bien acelerando

la adaptacién de las estructuras agrarias (objetivo 5-a) bien facilitan-
do el desarrollo y el ajuste estructural de las zonas rurales.

Salvo los objetivos 3 y 4 que se financian y gestionan conforme al
Fondo Social Europeo, los restantes objetivos se nutren principalmen-
te de los fondos Feder.

Segiin establece el articulo primero del reglamento 20/83, de 20 de
julio, y de acuerdo con la funcién que le atribuye el articulo 130 C del
Tratado, el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), de con-
formidad con el apartado 1 del articulo 3 del Reglamento (CEE) n°
2052/88, participari en la financiacién de:

a) inversiones productivas que permitan la creacién o el mante-
nimiento de puestos de trabajo duraderos;
b) inversiones en infraestructuras, a saber:

— en las regiones correspondientes al objetivo n° 1, las que con-
tribuyan al crecimiento del potencial econdémico, al desarrollo y al
ajuste estructural de las regiones, incluidas, en su caso, las que contri-
buyan al establecimiento y desarrollo de redes transeuropeas en los
sectores del transporte de las telecomunicaciones y de la energia,

— en las regiones o zonas del objetivo n° 2, infraestructuras para
la ordenacién de zonas industriales en declive, incluidas las comuni-
dades urbanas, e infraestructuras cuya modernizacién u ordenacién
condicionen la creacién o el desarrollo de actividades econémicas,

— en las zonas del objetivo n® 5 b), infraestructuras directamen-
te relacionadas con actividades econdémicas generadoras de empleo no
agricola, incluidas las conexiones en infraestructuras de comunicacién
y otras que condicionen el desarrollo de estas actividades;

c) desarrollo del potencial endégeno de las regiones mediante
medidas de fomento y apoyo a las iniciativas de desarrollo local y a las
actividades de las pequefias y medianas empresas. En particular:

— ayudas a los servicios a las empresas, en especial en los secto-
res de la gestion, de los estudios e investigacion de mercado y de los
servicios comunes a varias empresas,

— financiacién de transferencias de tecnologia, incluida en par-
ticular, la recogida y difusién de la informacién y la financiacién de la
aplicacién de las innovaciones en las empresas,
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— mejora del acceso de las empresas al mercado de capitales,
sobre todo mediante la concesién de garantias y participaciones,

— ayudas directas a la inversion, en caso de ausencia de un régi-
men de ayudas,

— realizacién de infraestructuras de dimensiones reducidas;

d) en las zonas del objetivo n° 1, inversiones en el sector de la
educacién y la sanidad que contribuyan a su ajuste estructural;

e) acciones que contribuyan al desarrollo regional en el 4mbito
de la investigacion y el desarrollo tecnoldgico, exceptuando, sin
embargo, las medidas relacionadas con el funcionamiento del merca-
do laboral y el desarrollo de los recursos humanos;

f) inversiones productivas y en infraestructuras destinadas a pro-
teger el medio ambiente segun los principios del desarrollo sostenido,
cuando estén vinculadas al desarrollo regional;

g) acciones previstas en concepto de desarrollo regional a escala
comunitaria, en particular cuando se trate de regiones fronterizas de
los Estados miembros, con arreglo al dltimo parrafo del apartado 1 del
articulo 3 del Reglamento (CEE) n° 2052/88;

h) medidas preparatorias, de apreciacién, de seguimiento y de
evaluacidn previstas en el articulo 7.

A. El Plan Operativo Local, cauce para la participacion local en
estas intervenciones

Actualmente, la cooperacién europea con las Corporaciones Loca-
les se refleja en el Marco Comunitario de Apoyo para las intervencio-
nes estructurales en las regiones espafiolas del objetivo nimero 1 para
el periodo 1994-1999. Para este periodo y por lo que a los Fondos
Feder se refiere, destinara la Comunidad Europea mis de un 10% de
su volumen financiero para la financiacién de obras y servicios locales.

El cauce para la participacion local en estas inversiones es nueva-
mente el Plan Operativo Local, integrado en el Programa de Coopera-
cién Econémica Local del Estado. Este Programa Operativo Local
(POL II) canalizara asi las ayudas comunitarias a las inversiones loca-
les junto con las estatales y comunitarias a través de las Diputaciones
Provinciales. Las Diputaciones Provinciales a tal fin se convierten en
las gestoras de estos fondos con una participacién directa de los muni-
cipios menores de 50.000 habitantes.

A estas cantidades habria que afiadir las posibles cantidades pro-
venientes del Fondo de Cohesion. Las Corporaciones locales pueden
recibir ayuda comunitaria a través de la inclusién de sus proyectos en
los Programas Operativos de las respectivas Comunidades Auténomas
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0, directamente si sus proyectos son considerados como «grandes pro-
yectos» a financiar por la Comunidad.

3. DE NUEVO A MODO DE RECAPITULACION

La transcendencia de estas ayudas comunitarias para las Entidades
Locales es evidente.

Los Entes Locales, ante esta politica de apoyo, asumen un reto que
les obliga a poner a punto toda su capacidad de gestién para cumplir,
en tiempo y forma, con los requisitos comunitarios para acceder a
estas ayudas. A no sucumbir ante la tentacién —especialmente inten-
sa desde perspectivas electoralistas— de emprender obras y asumir la
prestacion de servicios que en un futuro no puedan mantenerse sin este
apoyo comunitario.

Y sobre todo los Municipios, y también las Provincias, tienen que
aceptar que se encuentran inmersos en un sistema prestacional com-
plejo, tanto desde el punto de vista de los Entes Piblicos que lo finan-
cian y dirigen como del régimen juridico en consecuencia aplicable. Un
sistema prestacional de cooperacién y ayuda en donde el principio de
coordinacion prevalece —quiza las cosas no puedan ser ya de otra
manera dada la complejidad del sistema y de los distintos intereses
implicados— sobre el principio o los criterios de cooperacién. Un sis-
tema en el que la coordinacién, lejos de configurarse como una com-
petencia especifica atribuida expresamente por la ley y con fijacioén de
sus condiciones de ejercicio 1, es una exigencia organizativa y un cri-
terio de gestién que parece implicito en la propia naturaleza, de a su
vez, un sistema de relaciones interadministrativas en el que las distin-
tas administraciones ven, cada vez mis, desdibujadas sus competen-
cias para convertirse en simples gestoras de una politica econémica en
la que no pueden funcionar solos ni fijar con autonomia sus propios
objetivos.

Un sistema, en suma, donde la capacidad de decision, especial-
mente de los municipios sobre sus propios proyectos, a la vista de las
fuentes de financiacién enunciadas y de la endémica insuficiencia
municipal, se ve claramente debilitada. Un Municipio que desee reali-
zar una obra o llevar a cabo la prestacién de un servicio con aporta-
cién comunitaria ha de supeditar la realizacién de esas obras y servi-
cios a un triple juicio de oportunidad. E!l primero corre a cargo de la
propia Diputacién que valora la conveniencia de incluir los Proyectos
presentados por los Municipios, junto a los que ella promueve, en el
correspondiente Plan Operativo. El segundo se opera en el Ministerio

11 Esta es la tesis de SUAY RINCON en el trabajo antes citado. Op. cit., pig. 177.
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de Administraciones Piblicas que debe, en segunda instancia, aprobar
el citado Plan Operativo para su presentacion a la financiacién comu-
nitaria que eventualmente —no es asi normalmente en la practica—
podria no aceptar los proyectos.

Parecido esquema y similares conclusiones se obtienen finalmente
del examen del Plan Operativo del Medio Ambiente Local, (POMAL)
programa importante en materia de protecciéon medioambiental y del
patrimonio urbano con unas asignaciones Feder que superan, para el
periodo 1994-1999, los 90.000 millones de pesetas.

La llamada a una pacifica, solidaria y objetivada concertacién
entre las distintas Administraciones publicas implicadas y la propia
Comunidad Europea en orden a determinar las prioridades de las
obras y proyectos a abordar, los criterios de financiacién a aplicar v,
en general, el sistema de gestion y control de estos fondos y ayudas es
una conclusién, a nuestro juicio, ineludible.
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