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I. INTRODUCCION

Los acuerdos de programa constituyen, en el marco del Ordenamiento
juridico italiano, un tipo especial de convenio interadministrativo que
concluyen entre si varios sujetos publicos, para coordinar su actividad,
con el objetivo de simplificar y agilizar la planificacion y/o ejecucion de
determinadas actuaciones de su competencia'.

" El presente trabajo ha sido elaborado en el marco del Proyecto BJU2003-01752 del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia y del Proyecto PGIDIT03CSO20203PR de la Xunta de Galicia dirigidos
ambos por el Prof. Dr. D. Jos¢ Luis Carro FERNANDEZ-VALMAYOR. Las principales abreviaturas uti-
lizadas en el mismo son las siguientes: art./arts., articulo/articulos; cft., confere; coord., coordina-
dor; Cons. Stato, Consiglio di Stato; Com. it., [ Comuni d’Italia; Dir. amm., Diritto amministrativo;
Dir. ec., Il Diritto dell’economia; D. Igs., Decreto legislativo; D.P.R., Decreto del Presidente de la
Republica; ed., edicion; Enc. dir., Enciclopedia del Diritto; fasc., fasciculo; Foro amm., Il Foro
administrativo; L., Ley; Leggi civ. comment., Le nuove leggi civili commentate; L. r., Ley regional;
n., numero; Nuova rass., Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza; op. cit., opera
citata; p./pp., pagina/paginas; p. ¢j., por ejemplo; par., parte; Quad. reg., Quaderni regionali; Regio-
ni, Le Regioni; Riv. amm., Rivista amministrativa della Repubiblica Italiana; Riv. it. dir. pubbl. com,
Rivista italiana di Diritto pubblico comunitario; Riv. giur. mezz., Rivista giuridica del Mezzogior-
no; Riv. giur. urb., Rivista giuridica di urbanistica; Riv. trim. appalti, Rivista trimestrale degli appal-
ti; S., Sentencia; s./ss., siguiente/siguientes; Sez., Sezione; TAR, Tribunale Anuninistrativo Regio-
nale; tb., también; Trib. amm. reg., I Tribunali Amministrativi Regionali; TUEL, Testo Unico delle
Leggi sull’Ordinamento degli Enti Locali; vid., vide; vol., volumen.

! En Italia la doctrina mayoritaria considera que los acuerdos de programa son una especie del géne-
ro convenio interadministrativo, en este sentido, vid., entre otros muchos: E. STICCHI DAMIANI, Atti-
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Desde su introduccion en el Derecho administrativo italiano, este ha
conocido un espectacular desarrollo que todavia no ha alcanzado negocio
juridico su cenit®. Dia a dia es empleado con mayor frecuencia por las

vita amministrativa consensuale e accordi di programma, Giuffre, Milano, 1992, p. 14; R. FERRA-
RA, Gli accordi di programma. Potere, poteri pubblici e modelli dell’amministrazione concertata,
Cedam, Padova, 1993, pp. 63, 101 y 140; G. D. CoMPORTI, Il coordinamento infrastrutturale. Tec-
niche e garanzie, Giuffré, Milano, 1996, pp. 321-323; S. CIVITARESE MATTEUCCI, «Accordo di pro-
grammay, Enc. dir, Giuffré, Milano, 1999, pp. 12-14 y 23; G. FALCON, «Gli accordi tra amminis-
trazioni e tra amministrazioni e privato», La semplificazione amministrativa, a cargo de L. VANDE-
LLI y G. GARDINL, Rimini, Maggioli, 1999, p. 164; C. D1 MaRrco, «I rapporti Stato-Regioni-Enti loca-
li nel sistema dell’amministrazione pattizia», Regioni, n.° 3, 1999, p. 478; R. DAMONTE, Atti, accor-
di, convenzioni nella giustizia amministrativa, Cedam, Padova, 2002, pp. 159 y 249. Hay que seia-
lar que también la jurisprudencia comparte esta opinion, vid., p. ¢€j., la S. Cons. Stato, Sez. VI, de 5
de enero de 2001, n.° 25. Sobre la teoria general de los convenios interadministrativos en el Orde-
namiento juridico italiano, aplicable a los acuerdos de programa en la medida en que éstos son un
tipo particular de aquellos, vid.: M. ALMEIDA CERREDA, Los copnvenios interadministrativos en el
Derecho italiano», Revista de Administracion Publica, n°. 163 pp. 389 ss.

2 El origen de estos acuerdos de programa se halla, posiblemente, en la transposicion y reelabora-
cion en el Derecho italiano de los denominados «contratos de programa» regulados por los Regla-
mentos de la Comunidad Economica Europea n.® 1787/84, de 19 de junio, y n°. 2088/85, de 23 de
julio, que se refieren, respectivamente, al Fondo Europeo de Desarrollo Regional y a los Programas
Integrados Mediterraneos (vid. S. CIVITARESE MATTEUCCI, «Accordo di programmany, op. cit., p. 11,
nota 10). Estos contratos de programa son un tipo de acuerdo entre sujetos publicos, cuyo objeto es
la prevision de una serie de medidas de coordinacion, dirigidas a organizar la participacion de dichos
sujetos en la ejecucion de una actuacion administrativa previamente programada (vid., sobre este
instrumento propio del Derecho comunitario: C. D’ORTA, «I programmi integrati mediterranei in Ita-
lia: disciplina e prima attuazioney, Riv. giur mezz., n°. 1, 1988, p. 101; G.F. CARTEIL «Gli accordi di
programma nel diritto comunitario e nazionaley, Riv. it. dir pubbl. Com., n°. 1, 1991, p. 61; E. StIC-
cHI DaMIAN, «Gli accordi amministrativi», La contrattualizzazione dell’azione amministrativa, a
cargo de C. AMIRANTE, Giappichelli, Torino, 1993, pp. 154-156). Algunos autores opinan que, a su
vez, es muy probable que estos contratos de programa se hayan inspirado en los contrats plan fra-
ceses (vid., en este sentido, A. FIORITTO, «Accordi di programma e contrats plan: somiglianze e
divergenze», Riv. Giur. mezz., n.° 3, 1989, p. 873; G.D. CoMPORTL, I coordinamento infrastruttura-
le, op. cit., p. 248). Hay que destacar que el proceso de absorcion por el Derecho italiano de la cita-
da figura juridica no se llevo a cabo, como seria deseable, mediante la aprobacion de una tnica Ley
destinada a regularla de modo general y uniforme. Por el contrario, la adopcién de los acuerdos de
programa se produjo como consecuencia de la aprobacion de sucesivas leyes sectoriales, cada una
de las cuales disefié una concreta regulacion que presentaba diferencias, mas o menos marcadas
—sea en el objeto, sea en el procedimiento, sea en los efectos— que respondian a las particulares nece-
sidades que trataban de satisfacer cada una de dichas normas. En este sentido, conviene sefialar que
muchas de tales normas tenian en comun que fueron promulgadas para hacer frente a situaciones
caracterizadas por una cierta emergencia —inicialmente, los acuerdos de programa fueron emplea-
dos como instrumento para la programacion o la realizacion acelerada de intervenciones infraes-
tructurales, como la construccion de obras ferroviarias, o como instrumento para la intervencion
extraordinaria en el Mediodia (vid., el apartado 3 del art. 25 de la L. n.° 210/1985, de 17 de mayo,
Istitutiva dell’Ente Ferrovie dello Stato, y el art. 7 de la L. n. 64/1986, de 1 de marzo, Disciplina
organica dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno)—. Este tortuoso modo en el que se produjo
la insercion de los acuerdos de programa en el Ordenamiento italiano ocasiond una acentuada y per-
niciosa falta de uniformidad de esta figura juridica (vid. E. STICCHI DAMIANI, Attivita amministrati-
va consensuale e accordi di programma, op. cit., p. 6), que aiin se mantiene en la actualidad, si bien
la entrada en vigor de la L. n.° 142/1990, de 8 de junio, Ordinamento delle autonomie locali, miti-

248

REALA-2004, nim. 294-295. ALMEIDA CERREDA, MARCOS. LOS ACUERDOS DE PROGRAMA EN EL DERECHO ...



REALA-2004, nim. 294-295. ALMEIDA CERREDA, MARCOS. LOS ACUERDOS DE PROGRAMA EN EL DERECHO ...
LOS ACUERDOS DE PROGRAMA EN EL DERECHO LOCAL ITALIANO

Administraciones publicas, sobre todo por los Entes locales, para llevar a
cabo de modo conjunto todo tipo de actuaciones. A juicio de la doctrina
italiana, el origen de este auge radica en que los acuerdos de programa se
han demostrado extremadamente utiles para lograr la coordinacion de los
sujetos publicos que los suscriben, con las ventajas que ello conlleva, las
cuales van desde la simplificacion y agilizacion de la actividad adminis-
trativa, a través de la eliminacion de los tiempos muertos que, habitual-
mente, caracterizan la programacion y ejecucion de actuaciones que
implican a varios niveles de gobierno, hasta el evitar la repeticion de
actuaciones por parte dichos sujetos, permitiéndoles, en consecuencia,
una considerable reduccion de gastos®. Dado este éxito de los acuerdos de
programa en el Ordenamiento italiano, y tendiendo en cuenta que dicho
Ordenamiento tiene notables similitudes con el espafiol, me ha parecido
interesante realizar el presente estudio sobre este instrumento juridico,
con el anhelo de poder facilitar la introduccion en nuestro acervo juridico
de alguna de las caracteristicas de los acuerdos de programa que les han
permitido desarrollarse con tal fuerza, de modo que la regulacion de los
instrumentos de cooperacion convencional de los Entes locales que
actualmente existen en el Derecho Local espaiiol se vea completada y
mejorada. Para alcanzar este objetivo, en el presente estudio, partiendo de
la regulacion contenida en el D. Igs. n.° 267/2000, de 18 de agosto, Testo
Unico delle Leggi sull’Ordinamento degli Enti Locali (en adelante,
TUEL)*, se lleva a cabo una descripcion critica de la configuracion y fun-

g6 dicha heterogeneidad, con la introduccion de un modelo general de referencia, aunque éste solo
era aplicable a los acuerdos de programa suscritos por los Entes locales.

3 Cfr. F. CaIFFa, «Le nuove frontiere dellattivita amministrativa consensuale: gli accordi di pro-
grammay, Nuova rass., n.° 3-4, 1993, p. 233; N. BassI, «Commento all’articolo 34», Testo Unico
degli Enti Locali, coord. V. Italia, vol. I, tomo I, Giuffre, Milano, 2000. p. 397; G. Pericu, «L’atti-
vita consensuale della amministrazione pubblica», Diritto amministrativo, a cargo de L. MAzzARO-
LLI y otros, vol. I, Monduzzi Editore, Bologna, 3% ed., 2001, p. 1686.

4 La regulacion de los acuerdos de programa se halla contenida en el articulo 34 de este texto, cuya
redaccion no introduce ninguna innovacion respecto a la normativa preexistente. Se trata de una
mera repeticion del art. 27 de la L. n.° 142/1990, de 8 de junio, Ordinamento delle autonomie
locali, con las modificaciones que en el mismo introdujeron los apartados 8 y 9 del art. 17 de la
L. n.° 127/1997, de 15 de mayo, denominada Bassanini bis. El tenor literal de este articulo 34 es el
siguiente:

«1. Per la definizione e ’attuazione di opere, di interventi o di programmi di intervento che richie-
dono, per la loro completa realizzazione, I’azione integrata e coordinata di comuni, di province e
regioni, di amministrazioni statali e di altri soggetti pubblici, o comunque di due o piu tra i sogget-
ti predetti, il presidente della regione o il presidente della provincia o il sindaco, in relazione alla
competenza primaria o prevalente sull’opera o sugli interventi o sui programmi di intervento, pro-
muove la conclusione di un accordo di programma, anche su richiesta di uno o piu dei soggetti inte-
ressati, per assicurare il coordinamento delle azioni e per determinarne i tempi, le modalita, il finan-
ziamento ed ogni altro connesso adempimento.
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cionamiento de los acuerdos de programa que no es (ni podria serlo, dados
los insoslayables limites de extension que tiene todo articulo) exhaustiva.
Esencialmente, dicha descripcion se cifie a mostrar quiénes pueden inter-
venir en los acuerdos de programa, para qué se suscriben, como se elabo-
ran y en qué modo se ejecutan.

»2. L’accordo puo prevedere altresi procedimenti di arbitrato, nonché interventi surrogatori di even-
tuali inadempienze dei soggetti partecipanti.

»3. Per verificare la possibilita di concordare 1’accordo di programma, il presidente della regione o
il presidente della provincia o il sindaco convoca una conferenza tra i rappresentanti di tutte le
amministrazioni interessate.

»4. L’aecordo, consistente nel consenso unanime del presidente della regione, del presidente della
provincia, dei sindaci e delle altre amministrazioni interessate, ¢ approvato con atto formale del pre-
sidente della regione o del presidente della provincia o del sindaco ed ¢ pubblicato nel bollettino
ufficiale della regione. L’accordo, qualora adottato con decreto del presidente della regione, produ-
ce gli effetti dell’intesa di cui all’articolo 81 del decreto del Presidente della Repubblica 24 luglio
1977, n.° 616, determinando le eventuali e conseguenti variazioni degli strumenti urbanistici ¢ sos-
tituendo le concessioni edilizie, sempre che vi sia I’assenso del comune interessato.

»5. Ove I’acoordo comporti variazione degli strumenti urbanistici, I’adesione del sindaco allo stes-
so deve essere ratificata dal consiglio comunale entro trenta giorni a pena di decadenza.

»6. Per I’approvazione di progetti di opere pubbliche comprese nei programmi dell’araministrazio-
ne e per le quali siano immediatamente utilizzabili i relativi finanziamenti si procede a norma dei
precedenti commi. L’approvazione dell’accordo di programma comporta la dichiarazione di pubbli-
ca utilita, indifferibilita ed urgenza delle medesime opere; tale dichiarazione cessa di avere effica-
cia se le opere non hanno ayuto inizio entro tre anni.

»7. La vigilanza sull’esecuzione dell’accordo di programma e gli eventuali interventi sostitutivi
sono svolti da un collegio presieduto dal presidente della regione o dal presidente della provincia o
dal sindaco e composto da rappresentanti degli enti locali interessati, nonché dal commissario del
Governo nella regione o dal prefetto nella provincia interessata se all’accordo partecipano ammi-
nistrazioni statali o enti pubblici nazionali.

»8. Allorché I’Intervento o il programma di intervento comporti il concorso di due o piu regioni fini-
time, la conclusione dell’acoordo di programma ¢ promossa dalla Presidenza del Consiglio dei
Ministri, a cui spetta convocare la conferenza di cui al conuna 3. II collegio di vigilanza di cui al
comma 7 ¢ in tal caso presieduto da un rappresentante della Presidenza del Consiglio dei Ministri
ed ¢ composto dai rappresentanti di tutte le regioni che hanno partecipato all’accordo. La Presiden-
za del Consiglio dei Ministri esercita le fimioni attribuite dal conmma 7 al commissario del Gover-
no ed al prefettoy.

Este precepto junto con las Leyes regionales sobre esta materia (como, p. ¢j.: L. r. Puglia n.° 4/1995,
de 20 de febrero, Disciplina delle procedure per gli accordi di programma; L. r. Toscana n. 76/1996,
de 3 de septiembre, Disciplina degli accordi di programma e delle conferenze dei servizi; L. r. Moli-
se n.° 17/1999, de 11 de junio, Disciplina del procedimento per I’accordo di programma; L. r. Lom-
bardia n. 2/2003, de 14 de marzo, Programmazione negoziata regionale) y los Estatutos de los Entes
locales constituyen el marco normativo dentro del cual han de moverse los acuerdos de programa
de los Entes locales en Italia.
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II. LOS ASPECTOS SUBJETIVOS DE LOS ACUERDOS
DE PROGRAMA

La forma en la que el articulo 34 TUEL disciplina la vertiente subjeti-
va de los acuerdos de programa plantea dos problemas interpretativos que
los operadores juridicos han de resolver a la hora de aplicarlo. El prime-
ro, que reviste caracter general, en cuanto que su solucién necesariamen-
te serd idéntica para todos los acuerdos de programa, con abstraccion de
las particulares circunstancias en las que se desenvuelva cada uno de
ellos, consiste en determinar si en estos convenios pueden intervenir sola-
mente sujetos publicos o, por el contrario, también pueden participar en
ellos los particulares. El segundo problema, que, por el contrario, tiene
caracter relativo, en la medida en que su solucion variard en cada caso,
dependiendo de las condiciones en las que se desarrolla cada concreto
acuerdo de programa, consiste en precisar, aplicando las vagas directrices
que establece el articulo 34 TUEL, a cual de los sujetos que estan dis-
puestos a tomar parte en un determinado acuerdo de programa le corres-
ponde el poder de promover dicho acuerdo’.

1) La participacion de los particulares en los acuerdos
de programa

Es conveniente comenzar el estudio de este problema subrayando tanto
el interés de los particulares en participar en los acuerdos de programa,
como el interés de las Administraciones publicas en que los particulares
intervengan en dichos acuerdos®. Desde el punto de vista de las Adminis-
traciones publicas, el ensanchamiento de la base subjetiva de los acuerdos
de programa permite maximizar el cumplimiento del principio de eficien-
cia de la accion administrativa, ya que no cabe duda de que una de las vias
para cumplir la exigencia de economia de medios en la realizacion de los
objetivos publicos, que esencialmente demanda dicho principio, consiste

5 Este poder se traduce, como se verd, en la responsabilidad de iniciar e impulsar el desarrollo del
proceso que conduce a la suscripcion de un determinado acuerdo de programa, procurando que
dicho proceso culmine con éxito.

% En esta linea, Alberto PREDIERI destaca: «L’accordo fornisce uno strumento utile all’ Amministra-
zione nei confronti dei privati e, anche, ai privati che hamo a disposizione uno «sportello unico»,
facilita accordi per operazioni complesse (per ipotesi teoriche, costruzione di un porto o di un aero-
porto, tanto privato che pubblico, o di un centro intermodale o di rete di viabilita) che possono
richiedere interventi privati sia per I’esecuzione e 1’attuazione, anche finanziaria, sia per la discus-
sione informale e preliminare di progetti» («Gli aecordi di programa», Quad reg., n.° 4, 1991, p.
972).

251

REALA-2004, nim. 294-295. ALMEIDA CERREDA, MARCOS. LOS ACUERDOS DE PROGRAMA EN EL DERECHO ...



REALA-2004, nim. 294-295. ALMEIDA CERREDA, MARCOS. LOS ACUERDOS DE PROGRAMA EN EL DERECHO ...
REALA 294-295 (ENERO-AGOSTO, 2004)

en llevar a cabo la planificacion de las actuaciones publicas, teniendo en
cuenta la globalidad de los intereses implicados en ellas’. A su vez, desde
el punto de vista de los particulares, es imprescindible su intervencion en
los acuerdos de programa, puesto que, si no participan en ellos, como con-
secuencia del vinculo que para los sujetos publicos nace de dicho acuer-
do a los citados particulares no les quedaria mas remedio que soportar, sin
ni siquiera poder opinar, la ponderacion de los intereses afectados por los
acuerdos de programa que los sujetos publicos hayan efectuado, pondera-
cion que, en ocasiones, puede minusvalorar considerablemente los intere-
ses de los particulares®.

La soluciéon mas simple y directa que se puede disefiar para conseguir
atender tanto los citados intereses de las Administraciones publicas, como
los de los particulares, consiste en atribuir a estos ultimos la condicion de
partes en los acuerdos de programa. Asi lo han hecho algunas Leyes regio-
nales y determinadas Leyes estatales especiales’. Sin embargo, ésta no es
la solucion que, con caracter general, se ha adoptado en el Ordenamiento
juridico italiano, ya que, dado el tenor literal del art. 34 TUEL, que se
refiere exclusivamente a Entes publicos, de acuerdo con la doctrina mayo-
ritaria, no se puede reconocer a los particulares la condicién de parte en
los acuerdos de programa. Para ello, es necesario que exista una prevision
legal expresa, como la que se establece en las normas mencionadas'’.

7 No obstante, Vincenzo BALDINI pone de relieve que no todo son ventajas. Segiin este autor, la
ampliacion del ambito subjetivo de los acuerdos de programa puede provocar un efecto no cohe-
rente con la ratio de los mismos, ya que puede resultar penalizada la eficiencia administrativa, debi-
do a que, dada la pluralidad de intereses implicados, se podrian prolongar sensiblemente los tiem-
pos de decision administrativa («L’accordo di programma nella legislazione regionale», Regioni,
n.° 6, 1992, pp. 1649-1650, nota 102).

8 Vid. A. MAVELLI, «Azione e organizzazione nell’accordo di programmay, Procedimenti e accordi
nell’amministrazione locale. Atti del XLII Convegno di studi di scienza dell’ amministrazione, Tre-
mezzo, 19-21 settembre 1996, Giuffre, Milano, 1997, pp. 426-427.

® Como ejemplo se pueden citar: la L. r. Lombardia n.° 55/1986, de 25 de noviembre, Modifiche ed
integrazioni alla Legge Regionale 31 marzo 1978, n.° 34, concernente «Norme sulle procedure della
programmazione, sul bilancio e sulla contabilita della Regioney, la L. 1. Sardegna n.® 45/1989, de
22 de dicembre, Norme per l'uso e la tutela del territorio regionale; 1a L. r. Veneto n.° 40/1990, de
30 de abril, Procedure della programmazione; la L. r. Friuli-Venezia Giulia n.° 7/2000, de 20 de
marzo, Testo unico delle norme in materia di procedimento amministrativo e diritto di acceso, la L.
n.° 166/2002, de 1 de agosto, Disposizioni in materia di infrastrutture e trasporti.

10 Vid., entre otros muchos: G. SCIULLO, «Sintonie e dissonanze fra le L. 8 giugno 1990 n°. 142 ¢ 7
agosto 1990 n.° 241: riflessi sull’autonomia locale», Foro amm., 1990, p. 2201, nota 11; G. MAN-
FREDI, «Modelli contrattuali dell’azione amministrativa: 1’accordo di programa», Regioni, n.° 2,
1992, p. 363; R. FERRARA, GIi accordi di programma, op. cit., p. 105; F. CAIAFFA, «Le nuove fron-
tiere dell’attivita amministrativa consensuale: gli accordi di programa», Nuova rass., n.° 3-4, 1993,
p. 234; F. Paoruccl, «I soggetti degli accordi di programmay, Livelli e contenuti della pianificazio-
ne territoriale, a cargo de E. FERRARI, N. SANTA y A. TiGaNo, Giuffreé, Milano, 2001, p. 299.
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Independientemente de si existe o no dicha prevision legal, y, por tanto,
de si se puede reconocer a los particulares la condicion de parte en deter-
minados acuerdos de programa, cabe plantearse si ésta es, técnicamente,
la solucion idonea para articular su participacion en los mismos. En este
sentido, hay que tener en cuenta que el empleo de un acuerdo de progra-
ma para regular las relaciones entre sujetos publicos y privados, por una
parte, supone desvirtuar este instrumento juridico, pues de facto se pro-
duce su transformacion en un acto que, si bien es idéntico bajo el aspecto
formal a un acuerdo de programa, seria mas bien asimilable a un contrato
de programa''; por otra parte, implica situar a los sujetos publicos y pri-
vados en un plano de absoluta paridad, en el cual ambos gozan de iguales
derechos y obligaciones. Esto tltimo puede generar no pocas disonancias;
asi, por ejemplo, cuando, durante la ejecucion de los acuerdos de progra-
ma, surja la exigencia de ejercitar los poderes de sustitucion eventual-
mente previstos, si la parte incumplidora es un sujeto publico, no seria
posible negar al sujeto privado el derecho de ejercitar dichos poderes'?.
Por todo ello, parece mas adecuado sostener que a los particulares ha de
reconocérseles la posibilidad de participar en la elaboracion y ejecucion
de los acuerdos de programa, no directamente, como partes, sino de modo
indirecto, como interesados.

Esta forma transversal de intervencion de los particulares se concreta
en varias posibilidades de actuacion de los mismos en tres momentos dife-
rentes de la vida de los acuerdos de programa. En primer lugar, siempre
que lo deseen, los particulares pueden intentar estimular la actuacion de
los sujetos publicos habilitados para proceder a la promocion y conclusion
de los acuerdos de programa, con el objetivo de lograr que se inicie la fase

I Cfr. V. BALDINI; «L’accordo di programma nella legislazione regionale» op. cit., pp. 1626-1627.
Hay que diferenciar claramente los acuerdos de programa de los contratos de programa (que, por su
parte, tampoco se deben confundir con la homénima figura existente en el Derecho comunitario, a
la que se ha hecho referencia en la nota numero 2). Asi, como sefiala la doctrina, mientras que el
acuerdo de programa constituye, como se vera, en mayor o menor medida, un acto de planificacion,
el contrato de programa se manifiesta, casi siempre, como un instrumento ejecutivo de las previsio-
nes contenidas en un acto planificador preexistente. Sin embargo, los autores destacan que no es ésta
la diferencia mas relevante entre ambas figuras. Las verdaderas divergencias entre ambas figuras se
hallan tanto en los sujetos legitimados para estipular cada uno de estos tipos de negocios como en
los fines que se persiguen con su suscripcion. Asi, mientras que los acuerdos de programa se con-
cluyen, generalmente, entre Entes y Administraciones puiblicas con el fin de garantizar orden y cohe-
rencia a la accion administrativa, los contratos de programa su vez, se celebran entre Administra-
ciones y sujetos privados, habitualmente empresas, para dirigir la actividad econdémica de éstos
hacia objetivos que responden a intereses publicos, a cambio de la prestacion de utilidades publicas
de distintas clases (incentivos financieros, realizacion de infraestructuras especificas, etc...).

12 Cfr. L. CHIEFFI, «Gli strumenti per il coordinamento della ricerca scientifica: I’accordo di pro-
gramma introdotto dalla lene n.° 168 del 1989», Riv. Giur. Mezz., n.° 3, 1992, p. 727.
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de elaboracion de un determinado acuerdo de programa con un cierto con-
tenido'®. En segundo lugar, en la fase de elaboracion de los acuerdos de
programa, pueden intervenir en el procedimiento, a través del cual se indi-
vidua el objeto de cada concreto acuerdo, mediante un tramite de audien-
cia que debe estar abierto a todos los sujetos potencialmente interesados
en sus efectos!®. Por Gltimo, en tercer lugar, en la fase de ejecucion, una
vez que los acuerdos de programa han sido concluidos y siempre que en
los mismos se prevea, las Administraciones publicas participantes en ellos
pueden suscribir con los particulares sucesivos convenios destinados a
disciplinar el desarrollo de las actividades contempladas en los citados
acuerdos de programa's.

13 Cftr. G. D1 GASPARE, «L’acoordo di programma: strutture, efficacia giuridica e problemi di ges-
tioni», Regioni, n.° 2, 1988. p. 287; R. ToMEI, «Strumenti di coordinamento amministrativo per lo
sviluppo del Mezzogiorno: I’acoordo di programay Trib. Amm. reg., n.° 7-8, 1990, parte 11, p. 258;
R. FERRARA, GIi accordi di programa, op. cit., p. 105; G.D. COMPORTI, I/ coordinamento infrastrut-
turale, op. cit., p. 270.

14 Cfr. G. Turco Liveri, «Gli accordi di programmay, Com. it.,, n.° 9,1995, p. 1262. Hay que sefia-
lar que es crucial que tanto el Legislador como las Administraciones publicas promuevan la partici-
pacién de los particulares en esta fase de definicion de los contenidos de los acuerdos de programa,
pues éste es el tinico modo de lograr que las Administraciones actuantes tengan una vision comple-
ta de todos los intereses afectados por la aprobacion de un acuerdo de programa, sean éstos publi-
cos o privados, que les permita llevar a cabo una adecuada ponderacion de los mismos. En deter-
minados ambitos, como p. €j., el urbanismo, ciertas Leyes regionales han articulado laudables solu-
ciones para posibilitar una adecuada participacion de los particulares en la formacion de estos ins-
trumentos convencionales, vid., p. €j., el art. 36 de la L. r. Toscana n.® 5/1995, de 15 de enero, Norme
per il governo del territorio; el art. 2 de la L. r. Puglia n.° 4/1995, de 20 de febrero, Disciplina delle
procedure per gli accordi di programma; el art. 58 de la L. r. Liguria n.° 36/1997, de 4 de septiem-
bre, Legge urbanistica regionale; y el art. 40 de la L. r. Emilia-Romagna n.° 20/2000, de 24 de
marzo, Disciplina generale sulla tutela e I'uso del territorio.

15 Cfr. L. CHIEFFI, «Gli strumenti per il coordinamento della ricerca scientifica: I’accordo di pro-
gramma introdotto dalla legge n. 168 del 1989» op. cit., p. 727, n.° 46. Esta posibilidad ha sido valo-
rada positivamente por el Dipartimento per la Funzione Pubblica en un informe de 1994, en el que,
en concreto, se dice: «[In particolare, si puo prevedere che] 1’accordo stabilisca e definisca il rap-
porto con il soggetto privato, attraverso la previsione di forme societarie miste o convenzioni o
«contratti di programma, che vengono conclusi «a valle” dell’accordo, per la realizzazione degli
interventi previsti. Cio favorirebbe 1’attuazione dell’accordo di programma, evitando una eccessiva
dispersione dei soggetti e una moltiplicazione delle procedure. In particolare, al meno quattro sono
i vantaggi, che ne discenderebbero: maggiore possibilita per le pubbliche Amministrazioni di con-
frontare e valutare la globalita degli interessi coinvolti, pubblici e privati, in modo da operare scel-
te razionali in rapporto ai fini prefissati; migliore coordinamento delle azioni di competenza dei
diversi soggetti e conseguente semplificazione delle procedure amministrative; trasformazione della
pubblica Amministrazione in un interlocutore forte e unitario con il quale si possa confrontare il sog-
getto privato; maggiore interesse da parte del soggetto privato a realizzare investimenti di concerto
con I’Amministrazione, in un quadro di maggiore certezza delle decisione, nonché dei tempi e dei
modi della loro realizzazione; possibile soluzione in via simultanea del problema del soggetto pro-
motore, del soggetto attuatore, del soggetto tecnico e di quello finanziario» (PRESIDENZA DEL CONSI-
GLIO DEI MIN ISTRI-DIPARTIMENTO DELLA FUNZIONE PUBBLICA, «Gli accerdi di programay, La sempli-
ficazione dei procedimenti di spesa per gli investimenti pubblici, Istituto Poligrafico e Zecca dello
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2) La determinacion del sujeto titular del poder de promocion

De acuerdo con el apartado 1 del articulo 34 TUEL, de entre todos los
sujetos que estan legitimados para participar en un acuerdo de programa,
corresponde a uno solo de ellos el poder de promover su conclusion'®.
Este poder consiste en la facultad de iniciar e impulsar el proceso enca-
minando a la suscripcion de dicho acuerdo procurando su logro'’. Hay
que destacar, como lo hacen la doctrina y la jurisprudencia, que la correc-
ta individuacion del sujeto al que le pertenece el poder de promocion es
fundamental, pues de ella depende la validez del acuerdo mismo, ya que,
en el caso de que dicha individuaciéon se haga de modo incorrecto, el
acuerdo resultara viciado por incompetencia'®.

Stato, Roma, 1994, p. 78). En este sentido, por ejemplo, el apartado 3 del art. 3 de la L r. Tos-
cana, n.° 76/1996, de 3 de septiembre, Disciplina degli accordi di programma e delle conferen-
ze dei servizi, dispone: «Qualora 1’accordo di programina di cui al comina 1, lett. b) preveda
opere, interventi, o programmi di intervento per la cui realizzazione sia necessario anche 1’in-
tervento di soggetti privati, ’accordo di programma ne da atto e puo prevedere la contestuale o
successiva sottoscrizione di accordi, ai sensi dell’art. 11 della L. n.° 241/1991, tra le amminis-
trazioni pubbliche partecipanti all’aceordo di programma e competenti alla emanazione di atti
autorizzativi, concessori o di assenso comunque denominati ed i soggetti privati interessati. Tali
accordi, che possono essere sostitutivi degli atti autorizzativi, concessori o di assenso comunque
denominati, ovvero determinare il contenuto discrezionale, stabiliscono altresi gli impegni
assunti dai soggetti privati, tra i quali, in particolare, il rispetto dei contratti collettivi di lavoro
e delle norme sulla sicurezza nei luoghi di lavoro, con la previsione di idonee garanzie per i casi
di inadempimento».

16 Literalmente este apartado dice: «[...] il presidente de la regione o il presidente de la provincia o
il sindaco, in relazione a la competenza primaria o prevalente sull’opera o sugli interventi o sui pro-
grammi di intervento, promuove la conclusione di un accordo di programma [...]».

17 Hay que distinguir lo que es el poder de promocion que, efectivamente, va a corresponder a uno
solo de los sujetos interesados en la celebracion de un acuerdo de programa, de la facultad de pro-
puesta que corresponde a cualquiera de ellos. Asi lo hace la S. TAR Marche, de 20 de diciembre de
2001, n.° 554, cuando explica: «La disposizione [I’articolo 27 L n.® 142/1990] assegna «ai soggetti
interessati” il potere de iniziativa di avvalersi della procedura dell’accordo di programma, mentre al
Sindaco attribuisce il compito di promuovere la sua conclusione, nel senso letterale di “provocare”
o0 “portare a compimento”». Con respecto a la facultad de propuesta, Guido Corso se muestra parti-
dario de que ésta no se concentre, sino que se reconozca a la totalidad de los sujetos, publicos y pri-
vados, interesados, ya que, en su opinion, solo incentivando el input es pensable que este instru-
mento de simplificacion y coordinacion de la accién administrativa entre en movimiento vigorosa-
mente («Gli accordi di programay, Riv. giur. mezz., n.° 1, 1988, p. 16). En el mismo sentido, aunque
refiriéndose al poder de promocion del acuerdo de programa, Giuseppe MANFREDI critica la con-
centracion de dicho poder en uno solo de los potenciales participantes en el acuerdo. Segun este
investigador, impedir que este poder pueda ser ejercido por cualquiera de los entes interesados con-
lleva un grave riesgo de impasse («Commento all” art. 15 L. 7 agosto 1990 n.° 241», Leggi civ. com-
ment., n° 1, 1995, p. 89).

18 Cfr. S. TAR Lazio, Sez. 1, de 20 de enero de 1995, n. 62; S. TAR Toscana, Sez. 1. de 10 de junio
de 1998, n.° 346; S. TAR Marche, de 5 de noviembre de 1999, n.° 1264.
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El Legislador italiano regula, en el citado apartado 1 del articulo 34
TUEL, como ha de llevarse a cabo la determinacién del sujeto promotor.
En primer lugar, el mismo Legislador selecciona directamente, de entre
los sujetos que pueden tomar parte en los acuerdos de programa, aquellos
que podran ejercer el poder de promocion; y, en segundo lugar, establece
los criterios que los operadores juridicos han de emplear para individuar
dentro de tal elenco el sujeto que, efectivamente, en cada caso, puede ejer-
cer dicho poder. Asi, el TUEL sefiala como posibles titulares del poder de
promocion al Alcalde, al Presidente de la Provincia y al Presidente de la
Region, con lo que excluye de la titularidad de dicho poder a las Admi-
nistraciones estatales y a los demas sujetos publicos'. En segundo lugar,
el Legislador tras haber establecido quiénes son los sujetos que pueden
ejercer del poder de promocion, procede a establecer una regla para deter-
minar, en cada caso concreto, cudl es el sujeto al que corresponde dicho
poder?’. De acuerdo con el tenor literal del apartado 1 del art. 34 TUEL,
la actividad de impulso respecto a la conclusion del acuerdo sera desarro-
llada por el Presidente de la Region o de la Provincia o por el Alcalde de
acuerdo con la competencia primaria o prevalente sobre el objeto del
acuerdo de programa de que se trate. Dos son, pues, los criterios que oftre-
ce la citada norma al operador juridico para que éste individue la autori-
dad a la que ha de corresponder el poder de promocion: la primariedad y
la prevalencia. El primer criterio, la primariedad, es una regla de orden
juridico. Se basa en la determinacion, a través del analisis de los parame-
tros de distribucion de la potestad previstos por el Ordenamiento juridico,

19 Las Administraciones estatales, aunque pueden tomar parte en los acuerdos de programa, no ten-
dran, en ninglin caso, el poder de promocion del acuerdo de programa. En los supuestos en que la
competencia para la realizacion de una actividad administrativa, objeto de un acuerdo de programa,
radique en el Estado, o en una Administracion nacional, parece razonable sostener que. el procedi-
miento de formacion del acuerdo sera activado por la Region (vid. B. CARAVITA, «Gli accordi di pro-
grammay, Azienditalia, n.° 9, 1990, pp. 38 ss.). En este sentido Guido GRECO ha afirmado: «(...] per
le opere di competenza statale 1’iniziativa all’accordo di programma ¢ dissociata dalla competenza.
E deve essere individuata [...] in capo al presidente della regione, almeno tutte le volte in cui la loca-
lizzazione dell’opera o del tracciato (si pensi ad una linea ferroviaria) ¢ difforme dagli strumenti
urbanistici dei singoli comuni interessati: cio in relazione all’efficacia dell’accordo di programma,
che, ai sensi del comma 4 del medesimo art. 27, produce gli effetti dell’intesa di cui all’art. 81 del
d. P. R. 616 del 1977 solo qualora sia adottato con decreto del presidente de la regione» («Com-
mento all’art. 27», Le autonomie locali, coordinado por V. ITALIA y M. BAssani, tomo I, Qiuffre,
Milano, 1990, p. 391). Con esta exclusion, la doctrina entiende que el Legislador pretende garanti-
zar el pleno respeto de la autonomia de los Entes locales, asegurando que, desde el inicio, las rela-
ciones convencionales entre los distintos niveles de gobierno se desenvuelvan por vias de efectiva
paridad.

20 Como sefiala Guido Greco, el Legislador ha recurrido para este fin a una disposicion eldstica, que
permite la adaptacion a las mas variadas hipotesis de participacion en el acuerdo de programa, pero
que, en contrapartida, comporta en numerosos casos notables incertidumbres y dificultades de apli-
cacion («Commento all” at 27», op. cit., p. 390).
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de la autoridad administrativa que tiene atribuida una competencia activa
exclusiva en relacion con el objeto del acuerdo de programa?®'. El segun-
do criterio, la prevalencia, se presenta como una pauta de naturaleza
empirica y de caracter subsidiario, ya que procede su utilizacion exclusi-
vamente en las hipotesis mas complejas, donde no emerja una competen-
cia activa exclusiva de un Unico Ente publico. Esta regla se fundamenta,
basicamente, en el estudio de dos tipos de datos: el examen de la finan-
ciacion de los acuerdos de programa, y el analisis de su d&mbito espacial.
El primer examen consiste en realizar una valoracion econémico-cuanti-
tativa de la especifica participacion de las diferentes Administraciones en
un determinado acuerdo de programa, mientras que el segundo consiste en
determinar cual es el ambito territorial donde dicho acuerdo tendra mayor
incidencia®?. El problema aplicativo mas espinoso que plantea este crite-
rio de la prevalencia radica en determinar como conjugar los resultados de
la realizacion de ambos estudios, ya que dada la extrema variedad de
hipotesis que se pueden verificar, no serd infrecuente, que del analisis de
los resultados de ambos exdmenes se puedan inferir soluciones diversas?.
Asi las cosas, dado que no es posible dar una respuesta de validez gene-
ral, es ineluctable afirmar que la prevalencia debe ser determinada, caso
por caso, utilizando de forma sincrética los criterios que parezcan razona-
blemente aplicables a cada concreto supuesto®.

2l Cfr. G. GrReco, «Commento all’art. 27», op. cit., p. 390; G. SANTOMAURO, «L’accordo di pro-
gramma: procedimento di formazione ed approvazione —natura giuridica— effetti ed esecuzioney,
Com. it., n.° 9, 1992, p. 1329; G.D. CoMPORTY, I/ coordinamento infrastrutturale, op. cit., p. 282.
Ciertas Leyes regionales han individuado determinados supuestos en los que concurre un interés
regional prevalente, asi, p. €j., la L. r. Puglia n.® 4/1995, de 20 de febrero, Disciplina delle proce-
dure per gli accordi di programma, en su art. 1, apartado 2, dice: «Ai fini di cui al precedente
comma | sono ritenuti di prevalente interesse regionale in particolare, le opere, gli interventi ed i
programmi previsti dal piano regionale di sviluppo, gli altri piani e programmi regionali di settore,
nonché quando ne ricorrono le condizioni, le iniziative finanziate con leggi ¢ programmi nazionali
e comunitari» (en idénticos términos se pronuncia la L. r. Molise n.° 17/1999, de 11 de junio, Dis-
ciplina del procedimento per ’accordo di programmay).

22 Cfr. F. CAIFFA, «Le nuove frontiere dell’attivitd amministrativa consensuale: gli accordi di pro-
gramany, op. cit., p. 234; G. D. COMPORTI, Il coordinamento infrastrutturale, op. cit., p. 282; A. CIME-
LLARO y A. FERRUTI, La conferenza di servizi e I'accordo di programma, 2* ed., Maggioli, Rimini,
2000, p. 142. Vid., también, S. TAR Marche, de 5 de noviembre de 1999, n.° 1264.

23 De este modo, mientras que segtn los resultados del primer analisis el sujeto promotor sera aquel
econdmicamente mas interesado en la ejecucion del acuerdo de programa, es decir, el que aporte una
mayor financiacion al mismo; de acuerdo con los datos obtenidos en el segundo, el sujeto promotor
sera aquel en cuyo territorio se haya de realizar la mayor parte de las actividades previstas en dicho
acuerdo.

24 Vid. E. SticcHI DAMIAN, Attivita amministrativa consensuale e accordi di programma, op. cit., p.
184. En definitiva, y como sefiala Beniamino Caravita, se trata de parametros de no comoda aplica-
cion. Reglas que no permiten excluir que la incertidumbre sobre la determinacion del sujeto pro-
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Para terminar con el analisis del procedimiento de individuacion del
sujeto titular del poder de promocion, hay que sefalar que en el apartado
8 del art. 34 TUEL se establece una excepcion al procedimiento general
que se acaba de exponer?. A través de este precepto, en la hipdtesis en que
un acuerdo de programa implica a varias Regiones limitrofes, el Legisla-
dor atribuye el poder de promocidn directamente, sin necesidad de que los
operadores juridicos lleven a cabo ninguna actividad de concrecion, a la
Presidencia del Consejo de Ministros?®.

ITII. LOS ASPECTOS OBJETIVOS DE LOS ACUERDOS
DE PROGRAMA

El estudio de la vertiente objetiva de los acuerdos de programa compren-
de, por una parte, el analisis de su objeto, con el fin de determinar cual es
la realidad social situada en el ambito de ejercicio de las competencias
propias de los entes suscriptores, sobre la cual dichos acuerdos, en cuan-
to negocios juridicos, pueden incidir, y, por otra parte, el examen de su
contenido, es decir, de las prescripciones que deben o pueden incluirse en
los acuerdos de programa para disciplinar las condiciones en las que €stos
van a actuar sobre la realidad social que constituye su objeto.

1) El objeto de los acuerdos de programa

El art. 34 TUEL enuncia, de forma no muy clara, el objeto de los acuer-
dos de programa. Concretamente, dice que éstos se pueden emplear para
la definicion y la actuacion de obras, de intervenciones o de programas de

motor pueda paralizar el proceso de elaboracion de los acuerdos de programa («Gli accordi di pro-
gramay, op. cit., p. 39).

25 Literalmente este precepto dice: «Allorché Iintervento o il programma di intervento comporti
il concorso di due o piu regioni finitime, la conclusione del accordo di progranuna ¢ promossa
dalla Presidenza del Cosiglio dei Mistri, a cui spetta convocare la conferenza di cui al comma
3.

26 Gian Domenico CoMPORTI entiende que el Legislador se refiere exclusivamente a los acuerdos
concluidos so6lo entre Regiones colindantes. En su opinidn, en el caso en que sean parte del acuer-
do otros Entes publicos o Regiones no colindantes, debe aplicarse el criterio general ({/ coordina-
mento infrastrutturale, op. cit., p. 266).

La doctrina estima que con esta prevision el Legislador ha querido reservar un papel arbitral a la
Presidencia del Consejo de Ministros, con el fin de permitirle dirimir eventuales conflictos que
pudieran perjudicar el interés nacional (cfr. R. FERRARA, Gli accordi di programma, op. cit., p. 105;
G.D. CoMpORTL, Il coordinamento infrastrutturale, op. cit., pp. 266-267).
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intervencion?’. Se trata de una descripcion voluntariamente amplia y
genérica, que revela la clara intencion del Legislador italiano de no limi-
tar el recurso a este instrumento de coordinacion y simplificacion de la
accion administrativa®®. Dada esta laxa formulacion legal, parece que el
mejor modo de abordar el estudio del objeto de los acuerdos de programa
es proceder al andlisis detallado de cada uno de los términos que emplea
el TUEL, tratando de precisar cudl es su contenido en este contexto con-
creto. Asi, en primer lugar, se debe comenzar por explicar el significado y
la relacion existente entre los términos: definicion y actuacion. Definir
consiste en fijar con claridad, exactitud y precision una determinada mate-
ria. Por ello, prima facie, se puede pensar que hace referencia a la fase de
planificacion de una determinada, actividad administrativa. A su vez,
actuar significa poner en accién una determinada cosa. Por lo que, esta
expresion parece referirse a la fase ejecutiva de dicha actividad. Entre
ambos términos no es adecuado establecer una estricta relacion de coor-
dinacion, ya que no es practico sostener que los acuerdos de programa
deban ser, necesariamente, en todo momento, actos de programacion y de
ejecucion de las actividades publicas. Por el contrario, parece mas opor-
tuno entender que entre dichos términos existe, en alternancia con el coor-
dinativo, un nexo disyuntivo. De este modo, los acuerdos de programa
puede tener por objeto, bien la programacion de actividades, bien la eje-
cucion de intervenciones ya programadas, o bien una y otra posibilidad
combinadas®. Una vez que se ha precisado el significado y la relacion
existente entre los términos definicion y actuacion, hay que pasar a exa-
minar el alcance de las tres siguientes expresiones: obras, intervenciones
y programas de intervenciones. Asi, en primer lugar, parece que el Legis-
lador italiano con el término obras hace referencia al concepto de obra
publica, de modo que queda comprendida dentro del objeto de los acuer-

27 El tenor literal del art. 34.1 TUEL dice: «[...] per la definizione e ’attuazione di opere, di inter-
venti o di programmi di intervento [...]».

28 Asi lo ha entendido el Consiglio di Stato, €l cual en su S. Cons. Stato, Sez. IV, de 1 de agosto de
2001, n.° 4206, afirma: «L’individuazione dell’ambito oggettivo in modo ampio, ed anche generico,
evidenzia I’intenzione del legislatore di rendere il piu possibile generale lo strumento dell’accordo
di programmay.

2 Vid. M. PALLOTTINO, «Strumenti giuridici di concertazione amministrativa: L’accordo di pro-
gramma», Riv. amm, fasc. 12, 1983, p. 848; G. MANFREDI, «Modelli contrattuali dell’azione
amministrativa: I’accordo di programmay, op. cit., p. 362; F. MANGANARO, «Rilievi sugli accordi
tra pubbliche amministrazioni», Scritti per Enzo Silvestri, Giuffre, Milano, 1992, pp. 375-376; R.
FERRARA, Gli accordi di programa, op. cit., p. 90; GD. COMPORTL, Il coordinamento infrastruttu-
rale, op. cit., p. 275. En contra de esta postura se ha pronunciado Guido GRECO quien sostiene
que «[...] il c.d. accordo di programma di per sé non ha nulla di programmatorio, avendo vice-
versa compiti e finalita tipicamente deliberativi ed attuativi [...]» («Commento all’art. 27», op.
cit., p. 386).
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dos de programa cualquier tipo de modificacion del mundo fisico y, en
especial, cualquier tipo de construccion que interese a los poderes publi-
cos*’. En segundo lugar, puede interpretarse el vocablo intervenciones en
el sentido de que el mismo se refiere a otras actividades administrativas
diferentes de las obras publicas, p. €j., financieras®!. Con esta interpreta-
cion que equipara, en la practica, intervenciones a casi cualquier tipo de
actuacion administrativa, se puede sostener, como hace Aldo TrAvI, que
los acuerdos de programa pueden tener como objeto tanto la gestion de
servicios como el desempefio de funciones administrativas®2. En tercer

30 «Cfr. M.S. GIANNINI, Diritto pubblico dell’economia, 11 Mulino, Bologna, 1993, p. 51. En este
punto, Guido GRECO precisa: «[...] a me non pare che le opere statali siano escluse dall’acoordo di
programma di cui al art. 27. Se cosi non fosse, non si comprenderebbe il riferimento, contenuto nel
comma 4 del medesimo articolo, all’art. 81 del DPR n.° 616 del 1977, che riguarda, com’¢ noto, I’in-
tesa che intercorre tra Stato e Regioni per opere di interesse statale» («Accordi di programma e pro-
cedimento amministrativo», I rapporti fra cittadini e istituzioni nelle recenti leggi di riforma delle
autonomie locali e del procedimento amministrativo. Atti del Convegno di Milano, 14 gennaio 1991,
Giuffre, Milano, 1992, p. 51). En este sentido hay que tener en cuenta, ademas, que la jurispruden-
cia ha sefialado que puede ser objeto de un acuerdo de programa, sélo la realizacion de obras publi-
cas, sino también la ejecucion de obras privadas, a condicion de que hayan sido juzgadas de interés
publico (vid. S. TAR Lazio, Sez. I, de 20 de enero de 1995, n.° 65; S. Cons. Stato, Sez. VI, de 7 de
febrero de 1996, n.° 182), esta orientacion jurisprudencial. ha sido recogida por algunas Leyes regio-
nales, como, p. ¢j., la L. r. Valle d’Aosta n.° 11/1998, de 6 de abril, Normativa urbanistica e di pia-
nificazione territoriale della Valle d’Aosta, algunas de ellas, como p. ¢j., la L. r. Liguria n. 36(1997,
de 4 de septiembre, Legge urbanistica regionale, establecen ciertos limites y condiciones.

31 Asi, seglin Guido GRECO: «(...] si puo dire che entrano nella fattispecie del art. 27 (della L. n. 142)
i casi di partecipazione integrata di piu autorita, diretta al compimento di prestazioni amministrati-
ve (appunto, opere o altro tipo di interventi). [...] Data I’ampia porta normativa dell’art. 27, inoltre,
si puo ritener che esso possa applicarsi ad ogni tipo di attivita diretta alla realizzazione di opere e ai
connessi interventi [...] Non ¢ escluso, inoltre, che I’art 27 possa trovare applicazione anche per la
programmazione e realizzazlone di interventi (ad esempio finanziari), non direttamente connessi
con il compimento di opere» («Accordi di programma e procedimento amministrativoy, op. cit., pp.
49-50).

32 Vid., en este sentido: A. TRaVI, «Le forme di cooperazione interlocale», Dir. Amm., n.° 4, 1996,
p- 688; S. CIVITARESE MATTEUCCI, «Accordo, di programmay, op. cit.,, p. 10, n.° 2. En la S. Cons.
Stato, Sez. IV, de 1 de agosto de 2001, n.® 4206, el Consiglio di Stato realiza una interpretacion
distinta: «Infatti, il termine “interventi o programmi di intervento”, inserito nell’art. 27, comma
1, in aggiunta alla «definizione e attuazione di opere» deve essere interpretato come possibilita di
utilizzo dello strumento non solo per qualsiasi tipo di opera puliblica, ma anche per la program-
mazione di attivita ulteriori e complementari rispetto alla realizzazione delle opere (come, nel
caso di specie, i previsti interventi a sostegno dell’occupazione)». Otra posibilidad interpretativa
de estos términos es la realizada por la L. r. Valle d’Aosta n.° 11/1998, de 6 de abril, Normativa
urbanistica e di pianificazione territoriale della Valle d’Aosta, en su art. 26.4. Segln este pre-
cepto: «Ai fini della determinazione del possibile contenuto degli acoordi di programma, per
interventi si intendono gli insiemi sistematici di opere o di azione concrete; per programmi di
intervento si intendono gli atti che, considerando un insieme sistematico di interventi, coordina-
no gli stessi anche nel tempo, prevedono le fonfi di finanziamento e i mezzi di attuazione ed in
genere predispongono quanto occorre operativamente per la realizzazione degli interventi mede-
simi».
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lugar, con la expresion programas de intervenciones el Legislador italia-
no, segun la doctrina, se refiere con toda probabilidad, no a una singular
actividad publica, para lo que hubiese podido emplear cualquiera de las
expresiones precedentes, sino a una pluralidad de actuaciones publicas
que integran un auténtico proyecto, es decir, un acto que, sobre la base de
los recursos iniciales y de un detallado inventario de las disponibilidades
presentes y futuras, fija para una fecha final objetivos concretamente rea-
lizables y establece las concretas lineas de conducta que permiten alcan-
zar dichos objetivos®3.

En resumen, a la luz de lo expuesto, se puede concluir que el objeto de
los acuerdos de programa puede consistir, bien en la programacién y/o eje-
cucion de concretas obras publicas o de otro tipo de actuaciones adminis-
trativas, o bien en la programacion y/o ejecucion de un conjunto de ellas.

2) El contenido de los acuerdos de programa

También a la hora de disciplinar el contenido de los acuerdos de pro-
grama, el Legislador italiano ha querido dejar a las partes una amplia
facultad de determinacion del mismo, en funcion de su valoracion de lo
que es mas adecuado a las exigencias de cada caso. Dentro de dicha regu-
lacion del contenido de los acuerdos de programa es posible distinguir tres
grandes subconjuntos: el contenido necesario, que es aquel directamente
establecido por el Legislador y que las partes siempre deben incluir en los
acuerdos de programa; el contenido facultativo que esta integrado por un
conjunto de cuestiones que el Legislador relaciona, pero cuya insercion o
no en cada concreto acuerdo de programa deja a la libre voluntad de las
partes; y, finalmente, el contenido eventual, el cual estd constituido por
todas aquellas disposiciones que los participantes introducen en cada sin-
gular acuerdo, con el fin de lograr que éste sea el mejor instrumento posi-
ble para lograr los objetivos que con ¢l se proponen alcanzar.

De acuerdo con el apartado primero del art. 34 TUEL, integran el con-
tenido necesario de los acuerdos de programa: en primer lugar, la especi-
ficacion del objeto, es decir, el detalle de las obras o intervenciones que
se quieren realizar mediante la suscripcion de dicho acuerdo; en segundo
lugar, la enumeracion de los fines que se pretenden alcanzar con el
mismo; en tercer lugar, la determinacion de los plazos, que consiste tanto

33 El concreto significado de este vocablo se debe buscar en el lenguaje propio de los economistas;
por ello, vid.: P.A. SAMUELSON y W. D. NORDHAUS, Economia, 14* ed., MacGraw-Hill, Madrid,
1994.
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en sefialar el plazo de vigencia del acuerdo de programa, como en esta-
blecer el proyecto de ejecucion del objeto del acuerdo, en donde las actua-
ciones que se llevaran a cabo aparecen divididas en fases, con indicacion
de los tiempos respectivos; en cuarto lugar, la explicacion de la financia-
cion, que consiste, por un lado, en fijar cudl seréd coste global de las actua-
ciones, especificando qué parte corresponde a cada una de las fases de eje-
cucion, y, por otro lado, en determinar cudles seran las fuentes de finan-
ciacion para hacer frente a ese coste*; en quinto lugar, la determinacion
de la forma de ejecucion del acuerdo de programa, es decir, el modo en
que se piensa acometer la realizacion de las intervenciones previstas en el
mismo; y, en sexto, y ultimo lugar, la fijacion de la disciplina del colegio
de vigilancia, a quien corresponde la supervision de la ejecucion del
acuerdo de programa; esencialmente, se debe determinar su composicion
y detallar las normas que van a regir su funcionamiento’.

Ademas, el legislador ha dejado al arbitrio de las partes en cada
acuerdo de programa la posibilidad de establecer procedimientos de
arbitraje y de sustitucion en caso de incumplimiento. Ambas posibilida-
des constituyen el llamado contenido facultativo de los acuerdos de pro-
grama®’.

3 Con la inclusion de estos datos econdmicos, los acuerdos de programa se convierten en auténti-
cos planes financieros de las actuaciones a realizar. Esta decision del Legislador italiano, como
resalta Francesco MANGARANO, se revela muy oportuna, ya que el retraso en la programacion y eje-
cucion de muchas intervenciones publicas se debe, generalmente, a la falta de prevision de las fuen-
tes de financiacion y de un claro reparto de las cargas financieras entre los Entes participantes
(«Rilievi sugli acoordi tra pubbliche amministrazioni», op. cit., p. 377).

35 Algunas Leyes regionales configuran un contenido obligatorio més amplio, asi, p. ¢j., la L. r. Tos-
cana n.° 76/1996, de 3 de septiembre, Disciplina degli accordi di programma e delle conferenze dei
servizi, exige, en su art. 4.1, ademas de lo expuesto: «[...] ¢) I’indicazione del funzionario respon-
sabile dell’attuazione dell’accordo; le modalita del controllo ai fini dell’attuazione dell’accordo, i
provvedimenti sanzionatori da adottarsi in caso di inadempimento, inerzia o ritardo; d) I’eventuale
ricorso a procedimenti di arbitrato con la specificazione delle modalita di composizione e di nomi-
na del collegio arbitrale; e) le eventuali variazioni di atti di programmzione o pianificazione territo-
riale determinate dall’accordo di programma, nel rispetto delle procedure previste dall’art. 11; f) I’e-
ventuale effetto sostitutivo delle concessioni edilizie, di cui all’art. 27, comma 4,1. 8/6/1990 n.° 142
ed ogni eventuale altro effetto sostitutivo di atti amministrativi, secondo le disposizioni della pre-
sente legge». Junto con estas previsiones, la L. r. Lombardia n. 2/2003, de 14 de marzo, Program-
mazione negoziata regionale, en su art. 6.7, requiere que en el acuerdo de programa se expresen:
«[...] e) gli adempimenti attribuiti ai soggetti interessati, le responsabilita dell’attuazione e le even-
tuali garanzie; f) le sanzioni per gli inadempimenti [...]».

3¢ Literalmente el Legislador italiano habla de «[...] procedimenti di arbitrato e di interventi surro-
gatori in caso di inadempienza [...]». La prevision de procedimientos arbitrales se ha mostrado, sin
duda, util para resolver en sede extrajudicial, de forma rapida, los posibles conflictos que puedan
surgir en relacion con la interpretacion y ejecucion de los acuerdos de programa. A su vez, las inter-
venciones sustitutivas representan un remedio de excepcional eficacia para resolver situaciones
patoldgicas de bloqueo que puedan surgir en la ejecucion de los acuerdos de programa.
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Por ultimo, el art. 34.1 in fine oportunamente remite a la voluntad de
las partes el incorporar al contenido de los acuerdos de programa cual-
quier otra obligacion que puedan considerar necesaria para la completa
realizacion del objeto de los mismos®’. El conjunto de estas posibles pre-
visiones constituye el contenido eventual de los acuerdos de programa3.

IV. LOS ASPECTOS PROCEDIMENTALES
DE LOS ACUERDOS DE PROGRAMA

En la vida de todo acuerdo de programa hay que distinguir, por una
parte, su proceso de formacion, que engloba todos los actos que preceden
a su suscripcion y exteriorizacion, momentos que marcan el inicio de la
produccion de sus efectos, y, por otra parte, su fase de ejecucion, que con-
siste tanto en la actuacion de todas las actividades previstas en el mismo,
como en la fiscalizacion de dicha actuacion.

1) La formacion de los acuerdos de programa

A su vez, dentro del proceso de configuracion de los acuerdos de pro-
grama se pueden individuar tres fases distintas: la fase de instruccion, la
fase de decision y la fase de aprobacion.

A) La fase de instruccion

El TUEL prevé que esta fase se lleve a cabo mediante la celebracion de
una conferencia, es decir, de una reunioén de los representantes de todos
los entes interesados™®. El objetivo de esta conferencia es verificar la posi-

37 El tenor literal de este precepto dice: «[...] ed ogni altro connesso adempimento [...].

3% De entre las multiples estipulaciones que pueden constituir el contenido eventual de los acuer-
dos de programa, merece la pena destacar, por su utilidad, dos: en primer lugar, es posible que las
Administraciones participantes pacten, o bien constituir organismos de consulta técnica, con la
funcion de coadyuvarles en la gestion del acuerdo, o bien atribuir tales competencias a socieda-
des de servicios o ingenieria (cfr. F. MANGANARO, «Rilievi sugli accordi tra pubbliche amminis-
trazioni», op. cit., p. 378); en segundo lugar, las Administraciones partes en un acuerdo de pro-
grama pueden establecer en el mismo las bases para la suscripcion de futuros convenios (como,
por ejemplo, los pactos con particulares de los que se ha hablado en el apartado I1.1 del presente
trabajo).

39 Esta conferencia es un instituto distinto de aquél de alcance general, conocido como conferenza
di servizi, regulado en el art. 14 de la L. n.° 241/1990, 7 agosto, Nuove norme in materia di proce-
dimento amministradvo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi. La diferencia mas nota-
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bilidad de suscribir un sucesivo acuerdo de programa. En consecuencia,
en ella las Administraciones convocadas tratan de determinar si concurren
las condiciones necesarias para celebrar un subsiguiente acuerdo de pro-
grama, para lo que proceden a valorar el grado de eficacia de tal posible
acuerdo como instrumento para la satisfaccion de determinados intereses
cuya consecucion tienen encomendada. Ello les exige, necesariamente,
ponderar los costes y los beneficios, tanto en términos econémicos como
sociales, que implica dicho acuerdo para cada una de ellas.

Para una adecuada compresion de como se desarrolla la formacion de
los acuerdos de programa, conviene analizar tanto la convocatoria, como
el funcionamiento de esta conferencia.

a) La convocatoria de la conferencia

El TUEL no disciplina el modo en que ha de llevarse a cabo la convo-
catoria de la conferencia®. Ante este silencio, la solucién que parece mas
adecuada es que la Administracion a quien corresponde el poder de pro-
mocion convoque a las demas Administraciones previsiblemente interesa-
das mediante el envio de una propuesta de acuerdo de programa. En dicha
propuesta, en primer lugar, habra de contenerse un proyecto o esquema de
acuerdo. Este tendra que estar integrado, al menos, por un esbozo de la
actuacion administrativa que va a constituir el objeto del acuerdo de pro-
grama, y por la especificacion de las obligaciones que, para su realizacion,
debera afrontar cada una de las posibles Administraciones participantes*'.
En segundo lugar, en la citada propuesta habra de sefialarse la fecha y el
lugar en la que se celebrard la conferencia. A la hora de determinar el
momento en el que tendra lugar dicha conferencia, es necesario que la
Administracién convocante tenga en cuenta que se debe conceder a las

ble entre ambos radica en que en esta conferencia es necesaria la unanimidad de los participantes
para adoptar una decision, mientras que en la conferencia regulada por el art. 14 de la citada L.
n.° 241/1990 se prevé, en general, la regla de la mayoria, salvo las excepciones previstas para cues-
tiones de particular interés, como aquellas de caracter ambiental, historico-artistico y sanitario.
Sobre las conferencias de servicios, vid., entre otros: P.M. PIACENTINI, «La conferenza di servizi:
considerazioni generali», Riv. trim. appalti, n.° 4, 1989, pp. 1131 ss.; M.A. QUAGLIA, «La conferen-
za di servizi: profili procedimentali», Quad reg., n.° 1-2, 1991, pp. 105 ss.; P. BERTINI, «La con-
ferenza di servizi», Dir amm., n.° 2, 1997, pp. 325 ss.

40 El art. 34.3 TUEL tan s6lo dispone: «Per verificare la possibilita di coneordare 1’accordo di pro-
gramma, il presidente della regione o il presidente della provincia o il sindaco convoca una confe-
renza tra i rappresentanti di tutte le ammministrazioni interessate».

4l Cfr. PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI-DEPARTAMENTO DELLA FUNCIONE PUBBLICA, «Gli
accordi di programay, op. cit., p. 61.
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Administraciones invitadas un plazo razonable para el estudio y valora-
cion del material que se les ha remitido®.

b) El funcionamiento de la conferencia

EI TUEL no especifica tampoco cudl sera el régimen de funcionamiento de
la conferencia inicial, es decir, no establece las normas conforme a las cuales
debe desarrollarse la negociacion entre las Administraciones participantes en
dicha conferencia®®. Es posible entender que esta ausencia de regulacion
determina el reconocimiento de una amplia libertad a las mismas. No obstan-
te, si bien es cierto que se concede a las Administraciones un ambito de liber-
tad extenso, también lo es que éste no es ilimitado. Asi, es patente que, con el
establecimiento de la obligacion de celebrar una conferencia, el Legislador
pretende privilegiar el examen contextual, directo y oral, de la posibilidad de
celebrar un acuerdo de programa. En consecuencia, parece que queda exclui-
da la posibilidad de que se lleve a cabo un estudio aislado de la propuesta de
acuerdo por parte de cada uno de los sujetos individuados por el sujeto pro-
motor. Por esta misma razon, tampoco sera posible que los sujetos publicos
que intervienen en la conferencia negocien en mesas separadas**.

42 Frente a la falta de concrecion en este punto de la Ley estatal, en algunas Leyes regionales se espe-
cifican detalladamente los contenidos minimos de la propuesta de acuerdo. Asi, el apartado 2 del art.
2 de la L. r. Lombardia n.° 2/2003, de 14 de marzo, Programmazione negoziata regionale, establece:
«La proposta: a) indica le opere i programmui, gli interventi, gli obiettivi generali degli stessi, e I’am-
bito territoriale, b) individua i soggetti di cui al comma 1 dei quali sia prevista I’azione integrata; e)
fissa il termine entro il quale deve essere definito 1’accordo di programay. Una regulacion similar se
puede encontrar también en los articulos: 8 bis apartado 4 de la L r. Abruzzo 18/1983, de 12 de abril,
Norme per la conservazione, tutela trasformazione del territorio della Regione Abruzzo, en la redac-
cion que le ha dado el art. 6 de la L. r. Abruzzo 70/1995, de 27 abril, Modifiche ed integrazioni alla
L. R. 12-4-1983, n.° 18: Norme per la conservacione, tutela, trasformazione del territorio della
Regione Abruzo, 2 apartado 2 de la L. r. Puglia n.° 4/1995, de 20 de febrero, Disciplina delle proce-
dure per gli accordi di programma; y 7 apartado 4 de la L. r. Toscana n.° 76/1996, de 3 de septiem-
bre, Disciplina degli accordi di programma e delle conferenze di servizi.

43 Seglin la jurisprudencia, las Administraciones invitadas a participar en la conferencia tienen el
deber juridico de participar en ella. En consecuencia, no pueden legitimamente rehusar participar en
la misma sobre la base de una aprioristica toma de posicion negativa, aunque, naturalmente, podran
expresar el propio disenso con la propuesta de accion concordada (vid., S. TAR Lombardia, Sez. I
de 30 de marzo de 1996. n.° 417). Cfr. N. Bassi, «Commento all’articolo 34», op. cit., p. 407.

4 Cfr. S. CIVITARESE MATTEUCCI, «Accordo di programax, op. cit., p. 16. Giuseppe MANFREDI se
muestra contrario a este sistema de negociacion, ya que en su opinion: «L’esperienza di chiunque
abbia partecipato ad una qualsivoglia forma di contrattazione multilaterale potrebbe confermare che,
con questa nuova “rigidita”, le chances di addivenire ad un accordo diminuiscono sensiblemente.
Anche in questo caso la ratio pare essere quell’esaperato garantismo verso i diversi interessi pub-
blici che anima il legislatore quando ha a che fare con gli acoordi di programma («Modelli con-
trattuali dell’azione amministrativa: I’accordo di programay, op. cit., p. 369).
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Por el contrario, nada impide que la conferencia articule su trabajo en
varias sesiones®.

Es necesario destacar, respecto al comportamiento de las Administra-
ciones que participan en esta conferencia, que éstas estan obligadas uni-
camente a negociar, y no a pactar. Esta obligacion de negociar implica que
dichas Administraciones no pueden realizar un mero examen conjunto, o
una simple consulta, sino que tienen que desarrollar una verdadera activi-
dad de negociacion que se debe desarrollar de acuerdo con los principios
de correccion y buena fe.

El resultado ultimo que el TUEL persigue al introducir esta conferen-
cia, en la que se realiza una preventiva verificacion de la posibilidad de
concluir un acuerdo de programa, es que, al final de ésta, las Adminis-
traciones que intervienen en la misma asuman una especie de predeci-
sion que las vincule a franquear el camino del acuerdo. Se trata de una
predeterminacién que influye sobre el an, pero que no condiciona el
quomodo del acuerdo mismo. Dicho de otro modo, con ella las Admi-
nistraciones participantes se limitan a fijar su intencién de concluir un
futuro acuerdo de programa, del cual pueden indicar las caracteristicas
basicas, dejando, en principio, imprejuzgado cualquier otro pronuncia-
miento sobre el contenido del mismo*. No es infrecuente que esta pre-
decision se materialice en una intesa di programma. Esta constituye un
acto que acredita la decision politica de los Entes publicos implicados
de alcanzar un acuerdo. Se trata de una especie de acuerdo preliminar
sobre los objetivos y finalidades estratégicos de fondo, que carece de
capacidad para vincular la concreta definicion de las clausulas del
acuerdo definitivo®’.

4 Hay que sefialar que es habitual que de los trabajos de esta conferencia se levante acta. Asi, el art.
8 de la L. . Toscana n.° 76/1996, de 3 de septiembre, Disciplina degli accordi di programma e delle
conferenze di servizi, dispone: «3. Della conferenza viene redatto apposito verbale, a cura del res-
ponsabile del procedimento, dal quale devono risultare i soggetti presenti, le determinazioni assun-
te in ordine alla prosecuzione del procedimento per la conclusione dell’accordo di programma ed i
tempi e le modalita di espletamento degli eventuali adempimenti istruttori necessari. Il verbale deve
essere sottoscritto da tutti i partecipanti. 4. Il verbale della conferenza ¢ allegato all’accordo di pro-
grammay.

46 Vid. R. FERRARA, Gli accordi di programma, op. cit., p. 113; GD. CompoRTI, 1l coordinamento
infrastrutturale, op. cit., pp. 283-284.

47 Carlo Mobica sostiene que de esta intesa de programma pueden surgir vinculos juridicos que
superan el mero compromiso politico. Seglin este autor, ésta puede implicar, por ejemplo, el com-
promiso de asignar los recursos econdmicos necesarios para realizar los estudios de factibilidad de
la actuacion publica objeto del futuro acuerdo de programa («L’accordo di programma: istituziona-
lizzazione dell’inefficienza?», Riv. giur mezz., n.° 1, 1991, p. 26).
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Sin embargo, no es posible excluir, dado que lo que prevalece en todo
este procedimiento negocial es la voluntad de las partes, que, en esta fase
preliminar, se pueda llegar a un concierto mas amplio, y se consiga, inclu-
so, el consenso sobre el acuerdo de programa final*®,

B) La fase de decision

Si en la conferencia inicial que se acaba de estudiar solo se llego al con-
senso sobre la conveniencia de celebrar un posterior acuerdo de progra-
ma, es necesario que, tras ella, se abra una nueva fase cuyo objetivo serd
la definicion y plasmacion del contenido concreto de dicho acuerdo.

En esta nueva etapa del proceso de gestacion de los acuerdos de pro-
grama se plantean varios interrogantes: en primer lugar, cudl es el proce-
dimiento que han de seguir las Administraciones para llegar a su formu-
lacion definitiva; y, en segundo lugar, cudles de ellas deben adherirse y
suscribir dichos acuerdos para que éstos sean validos.

a) La determinacion del contenido de los acuerdos de programa

Para realizar esta concrecidon parece ldgico que se convoque, en la
forma antes estudiada, una nueva conferencia*. En el seno de esta nueva
conferencia ha de desarrollarse una intensa actividad de negociacion con
el fin de llegar, mediante la confrontacion de las propuestas y contrapro-
puestas que formulen las diferentes Administraciones interesadas en el

4 Cfr. GD. ComporTl, Il coordinamento infrastrutturale, op. cit., p. 284. Tampoco cabe descartar
la posibilidad de que se produzca un acuerdo parcial, es decir, que se alcance el consenso sobre algu-
nas cuestiones, pero no sobre otras. En este caso, aunque no puede considerarse formado el acuer-
do de programa, este pacto inacabado constituye un vinculo entre las partes, desde la perspectiva del
respeto a la buena fe, y, en consecuencia, la pretension de cualquiera de ellas de desatenderlo puede
implicar la responsabilidad precontractual de quien asi actiie (cfr. G. PERULLI, «L’iter preliminare
all’accordo di programay, Riv. trim. appalti, n.° 4.1992, pp. 736-737).

49 A este respecto, Guido GRECO afirma: «Altra soluzione potrebbe essere quella di indire piu di
una conferenza; la prima, ad esempio, di carattere informativo e in senso lato istruttorio, la
seconda di carattere decisionale (e, se risulti necessario apportare modifiche al progetto di accor-
do, non ¢ da escludersi ulteriori convocazioni). N¢ si pensi che, cosi procedendo, risulti frustra-
ta del tutto la funzione acceleratoria dell’istituto: ques’ultima, infatti, risulta pur sempre salva-
guardata dalla cadenza delle convocazioni della conferenza e dalla semplificazione che deriva
da un contatto diretto delle varie amministrazioni interessate» («Commento all’art. 27», op. cit.,
p. 394). En este mismo sentido, se ha manifestado Giovanni SANTOMAURO («L’accordo di pro-
gramma: procedimento di formazione ed approvazione —natura giuridica— effetti ed esecuzione»,
op. cit., p. 1330).
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acuerdo, a una redaccion consensuada del texto definitivo del acuerdo de
programa>’.

Algunas Leyes regionales establecen con idéntica finalidad que, una
vez que en la conferencia inicial, las Administraciones participantes en la
misma han llegado a la conviccion de que es posible concluir un acuerdo
de programa, se debe constituir un comité encargado de su redaccion
(“comitato per l’accordo di programa”)’'. Normalmente, forman parte de
dicho comité los representantes de las Administraciones y de los Entes
interesados en alcanzar el acuerdo de programa, o sus delegados, corres-
pondiendo la presidencia del mismo al representante de la Administracion
promotora®’. Su funcién consiste en consensuar, teniendo en cuenta los
intereses de las Administraciones participantes, las actuaciones que deben
constituir el objeto del acuerdo de programa, determinando especifica-
mente el coste y las fuentes de financiacion de las mismas. Para llegar a
tal resultado dicho comité elabora y coordina distintas propuestas técnicas
y financieras, mediante la realizacion de los oportunos estudios y verifi-
caciones, pudiendo solicitar, si lo estima preciso, consultas técnicas espe-
cializadas. En la realizacion de esta labor, el citado comité puede contar
con el apoyo de una secretaria técnica compuesta por funcionarios proce-
dentes les de las Administraciones participantes>.

b) La adhesion al acuerdo de programa y la suscripcion del mismo

Una vez que se ha consensuado una redaccion del acuerdo de progra-
ma que contenta a los sujetos que han intervenido en la negociacion, ésta

30 No obstante, no hay que olvidar que, a lo largo de este proceso, puede suceder que una de las
Administraciones participantes no se muestre conforme con la evolucion de las negociaciones, por
entender que el acuerdo hacia el que se camina no satisface los intereses cuya tutela tiene enco-
mendada. En este caso, dicha Administracion debera manifestar, formal y motivadamente, el propio
disenso y, si lo considera oportuno, podra abandonar el procedimiento.

SUCfr. L. 1. Pluglia n.° 4/1995, de 20 de febrero, Disciplina delle procedure per gli accordi di pro-
gramma; la L. r. Molise n.° 17/1999, de 11 de junio, Disciplina del procedimento per I’accordo di
programma; la L. r. Lombardia n.° 2/2003, de 14 de marzo, Programmazione negoziata regionale.

32 Estas norams suelen reconocer la posibilidad de que a este comité puedan adherirse, en un
momento posterior, otros sujetos publicos interesados en suscribir el acuerdo de programa. Sin
embargo, comunmente, se establece una limitacion: la adhesion de estos entes no puede conllevar
una interrupcion del proceso de decision que se halla en marcha.

33 En algunas leyes regionales, en lugar de preverse la institucién de un comité, se dispone el nom-
bramiento de un responsable del procedimiento. Este debe proceder a formular el texto definitivo
del acuerdo de programa de tal forma que dicho texto sea aceptado por todas las Administraciones
implicadas (cfr. art. 27.1 de la L. r. Valle d’Aosta n.° 11/1998, de 6 de abril, Normativa urbanistica
e di pianificazione territoriale della Valle d’Aosta).
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finaliza y llega el momento de la conclusion de dicho acuerdo. Momento
que consiste en la manifestacion de la adhesion al mismo por parte de
todas las Administraciones interesadas®*.

Hay que sefalar que los acuerdos de programa sé6lo pueden ser estipu-
lados, como sefiala el art. 34 TUEL, con el consenso unanime de las
Administraciones interesadas. Asi las cosas, la doctrina ha discutido sobre
qué debe entenderse por el consenso undnime de las Administraciones
interesadas, al que hace referencia el TUEL. Para un sector, esta expresion
exige la adhesion incondicionada a los acuerdos de programa de todos los
sujetos invitados a la conferencia inicial®®. Si se sigue esta interpretacion
este instituto deviene poco funcional, ya que todos los sujetos convocados
dispondrian de un injustificado poder de veto sobre dichos acuerdos*®. Por
el contrario, otro grupo de autores, con mejor criterio, entiende que no es

% En este punto, la doctrina se ha planteado si la conclusion de un acuerdo de programa puede
determinar una alteracion del reparto ordinario de competencias entre los 6rganos de los Entes loca-
les, habida cuenta del principio de celeridad de la actuacion administrativa que inspira la regulacion
del procedimiento de formacion de estos pactos. El origen de esta duda de la doctrina cientifica se
halla en el art. 34. 5 TUEL que dice: «Oye I’accordo comporti variazione degli strumenti urbanisti-
ci, I’adesione del sindaco allo stesso deve essere ratificata dal consiglio comunale entro trenta gior-
ni a pena di decadenza». Este precepto se puede interpretar en el sentido de que incumbe al Alcal-
de, y no al Consejo, como corresponderia de conformidad con la ordinaria distribucion de compe-
tencias fijada por el TUEL, decidir sobre la adhesion del Ayuntamiento a los acuerdos de programa.
Un sector de la doctrina, mayoritario en la actualidad, defiende que no existen elementos en esta
norma que autoricen a sostener que, a través de la regulacion de los acuerdos de programa, el Legis-
lador haya querido introducir derogaciones al ordinario reparto de las competencias entre los 6rga-
nos de las Administraciones contrayentes (vid., p. €j., G. GRECO «Accordi di programma ¢ procedi-
mento amministrativoy, op. cit., p. 54; G. MANFREDI, «Modelli contrattuali dell’azione amministra-
tiva: I’acoordo di programmay, op. cit., p. 370; G. SANTOMAURO «L’accordo di programma: proce-
dimento di formazione ed approvazione —natura giuridica— effetti ed esecuzione», op. cit., p. 1331).
En este sentido se ha pronunciado también el Consiglio di Stato (vid. S. Cons. Stato, Sez. VI, de 7
de febrero de 1996, n.° 182; S. Cons. Stato, Sez. VI, de 14 de julio de 2000, n.° 25). Frente a esta
posicion, otro sector de la doctrina, minoritario, entiende, realizando una interpretacion a contrario
del citado art. 34 TUEL, que dicho precepto atribuye directamente al 6rgano unipersonal el poder,
no solo de convocar la conferencia, sino también la potestad de expresar la voluntad de la respecti-
va Administracion, y, por tanto, la capacidad de vincularla respecto de lo pactado en el acuerdo de
programa, salvo cuando, como prevé el apartado 5 de dicho articulo, éste conlleve una variacion de
los planes urbanisticos vigentes, en cuyo caso sera necesaria la sucesiva ratificacion por el Consejo
municipa (cfr. E. MAGGIORA I nuovo ordinamento delle outonomie locali, Firenze, Noccioli, 2000,
pp. 137-138; V. BALDINI, «L’accordo di programma nella legislazione regionale», op. cit, pp. 1648-
1649, nota 101; y, con reservas, F. MANGANARO, «Rilievi sugli accordi tra pubbliche amministra-
zioniy, op. cit., p. 381).

33 Cfr. C. ProT1i, «Commento all’art. 27», L’autonomia locale, a cargo de L. PAPIANO, Pragma,
Bologna, 1991, p. 298; G. MANFREDI, «Modelli contranuali dell’azione amministrativa: I’accordo di
programay, op. cit., pp. 370-371.

¢ Cfr. G. PERULLI, «L’iter preliminare all’accordo di programa», Riv. trim. appalti, n.° 4, 1992, p.
734; G. MANFREDI, Accordi e azione amministrativa, Giappichelli, Torino, 2001, p. 67.
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necesaria una plena identificacion entre las Administraciones convocadas
a la conferencia y aquellas que finalmente se adhieren a los acuerdos, ya
que estos investigadores configuran como decisivo el momento terminal
del procedimiento y el consenso alcanzado en dicha sede, es decir, consi-
deran que la norma se refiere al consenso de todas las Administraciones
interesadas en la suscripcion del texto definitivo de los acuerdos de pro-
grama’’. Esta segunda interpretacion presenta, frente a la anterior, la ven-
taja de que elimina el riesgo de permanente paralisis de este instrumento
juridico’s.

Finalmente, el consenso de las Administraciones publicas interesadas,
en el sentido que se acaba de precisar, elaborado y expresado por los 6rga-
nos competentes, se testimonia mediante la firma por los representantes
legales de las mismas de un documento en el que se contiene el acuerdo
de programa®.

57 En este sentido, Gianfranco PERULLI precisa: «La soluzione del problema esegético [...] é che
non ¢ richiesta I’unanimita dei consensi dei soggetti chiamati all’aecordo di programma, quanto
una adesione iniziale che dovra poi trovare la conferma definitiva da parte delle amministrazioni
interessate all’accordo finale. Ecco perché la norma ha fatto preciso richiamo alle amministrazio-
ni interessate [...e non alle ammiministrazioni invitate o a quelle partecipanti...], laddove non viene
richiesto un consenso unanime inteso in senso statico ed assoluto, ma un consenso qualificabile
come consenso delle volonta; dinamico e riferito esclusivamente alle ammininistrazioni interessa-
te [...a quelle che hanno concretamente dimostrato interesse all’accordo...]. E il consenso delle
amministrazione interessate all’accordo (meglio al programma), vale a dire di quei soggetti che
dopo le varie tappe della procedura hanno finito per dare la propria adesione conclusiva. Altre si
sono perse per strada, hanno rinunciato, non si sono sentite in grado di aderire all’iniziativa. In que-
s’ottica il consenso unanime non ¢ presupposto ma ¢ concetto finale, strettamente connesso alla
fase terminale tipica della formalizzazion dell’accordo» («L’iter preliminare all’accordo di pro-
grammay, op. cit, 1992. p. 738).

3% Cfr. S. Cons. Stato, Sez. VI, de 7 de febrero de 1996, n.° 182. En esta sentencia, el Consiglio di
Stato afirma que la falta de participacion de alguna de las Administraciones interesadas en un acuer-
do de programa no comporta la invalidez del acto, sino la eficacia del mismo limitada a los sujetos
que han participado.

% Si bien es cierto que alglin autor ha sostenido que es suficiente «[...] il concorso di singole e sepa-
rate manifestazioni di volonta su di un unico testo [...]» (G. Corso, «Gli aceordi di programmay, op.
cit., p. 9). Por otra parte, conviene, quizas, recordar que a los acuerdos de programa, en cuanto
acuerdos interadministrativos, se les aplica el art. 11.2, al que remite al art. 15.2 de la L. n.°
241/1990, 7 agosto, Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di dirino di accesso
ai doctimenti amministrativi, que establece: «Gli accordi di cui al presente articolo devono essere
stipulati, a pena di nullita, per atto scritto, salvo che la legge disponga altrimenti». Hay destacar que
la L. r. Toscana n.° 76/1996, de 3 de septiembre, Disciplina degli accordi di programma e delle con-
ferene dei sevizi, en su art. 9, precisa mucho mas este aspecto de la firma de los acuerdos de pro-
grama al disponer: «2. L’accordo di programma, ¢ firmato dai legali rappresentanti delle amminis-
traziont ed enti pubiblici partecipanti. 3. Nel caso in cui I’accordo di programma produca 1’effetto
di variazioni de uno o pio atti di programmazione o pianificazione territoriale, i legali rappresentanti
delle amministrazioni ed enti pubblici partecipanti devono firmare anche gli allegati cartografici
eventualmetne necessari per legge».
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C) La fase de exteriorizacion

Una vez suscrito el acuerdo de programa llega el momento de que éste,
conforme a lo dispuesto en el art. 34 TUEL, sea, en primer lugar, aproba-
do y, posteriormente, publicado.

a) La aprobacion de los acuerdos de programa

De acuerdo con el articulo 34.4 TUEL, la aprobacion de los acuerdos
de programa se produce mediante un acto formal que puede asumir la
forma del decreto del Presidente de la Region, del Presidente de la Pro-
vincia o del Alcalde. Como se puede observar, el articulo 34.4 TUEL se
limita a atribuir el poder de aprobacion a los sujetos que antes ha men-
cionado como titulares del poder de promocion, si bien no aplica expre-
samente para individuar en cada caso al concreto sujeto titular del poder
de aprobacion el criterio de la competencia primaria o prevalente, como
si hace para determinar cual es el sujeto titular del poder de promocion.
Esto ha llevado a algin autor a afirmar que la norma en cuestion, indirec-
tamente, consiente la posibilidad de que la eleccion del 6érgano aprobante
pueda ser efectuada en el propio acuerdo de programa, aun en disconfor-
midad con el criterio de la competencia primaria o prevalente®’. Sin
embargo, empleando un criterio sistematico para interpretar esta disposi-
cion legal, parece que debe considerarse atribuida la competencia de apro-
baci6n al mismo sujeto que ha actuado el poder de promocion, es decir, a
la Administracion que ostenta la competencia primaria o prevalente sobre
el objeto del acuerdo de programa®'.

b) La publicacion de los acuerdos de programa

El art. 34.4 TUEL establece que los acuerdos de programa seran publi-
cados en el Boletin Oficial de la Region. De este modo, el TUEL ha esco-
gido el nivel regional como el &mbito de publicacion de dichos acuerdos,
con independencia de los Entes que participen en ellos. Hay que tener en
cuenta que tanto los Estatutos de los entes territoriales, como los propios

% Vid. N. OLIVETTI RASON, «Vecchio e nuoyo per Roma Capitale», Riv. giur. urb., n.° 2-3, 1991,
p. 499.

1 Cfr. E. STICCHI DAMIANI, Attivita amministrativa consensuale e accordi di programma, op. cit.,
p. 182. En este sentido se suele pronunciar la jurisprudencia, vid., p. ¢j., la S. TAR Toscana, Sez. I,
de 10 de junio de 1998, n.° 346.
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acuerdos de programa pueden establecer formas complementarias de
publicidad, como, por ejemplo, la publicacion en determinados periodicos
o tablones de anuncios®.

2) La eficacia de los acuerdos de programa

Tras la aprobacion, entre las partes, o bien, tras la publicacion, frente a
terceros®, los acuerdos de programa comienzan a desplegar sus efectos.
Dentro de dichos efectos hay que distinguir necesariamente dos grupos:
uno constituido por los efectos tipicos que resultan de todo acuerdo de
voluntades, y otro integrado por los efectos particulares que la Ley anuda
a la firma de este particular tipo de pactos.

Respecto del primer grupo, hay que decir que el efecto inmediato de la
perfeccion de un acuerdo de programa valido, como sucede con cualquier
contrato, consiste en instaurar una reglamentacion de la conducta de las
partes, con el deber de su observancia. Por lo que se refiere al segundo
grupo, los efectos particulares, el art. 34 TUEL liga a la celebracion de
determinados acuerdos de programa dos tipos de efectos. Por una parte,
segun el art. 34.4 TUEL, cuando el acuerdo es aprobado a través de un
decreto del Presidente de la Region, éste puede producir los efectos en
materia de ordenacién urbana del acuerdo («intesa») regulado en el art. 81
del DPR n.° 616/1977, de 24 de julio®; por otra parte, segln el art. 34.6,

62 Segiin Carlo MoDICA, tras su publicacion, los acuerdos de programa entran en vigor de acuerdo
con las reglas ordinarias de la vacatio legis («L’accordo di programma: istituzionalizzazione dell’i-
nefficienza?», op. cit., p. 29).

% En este sentido se ha pronunciado, p. €j., el TAR Calabria, Sede di Cantazaro, Sez. I, en su S. de
14 de julio de 2000, n.° 1121, donde afirma: «[...] la necessita di ricollegare la decorrenza del ter-
mine per I'impugnazione all’adozione delle misure di pubblicita previste per I’atto che segna il cul-
mine del procedimento ed a cui si ricollega 1’operativita dell’accordo di programma, costituito senza
dubbio dal decreto di approvazione dell’accordo di programma, di competenza del presidente della
regione [...] Ritiene il Tribunale che, soprattutto laddove, come nel caso di specie, la variante inte-
ressi aree di una certa entita e non singoli appezzamenti, il termine per 1’impugnazione dell’accor-
do e delle previsioni in esso contenute non possa che decorrere dalla pubblicazione del decreto del
presidente della regione, alla cui adozione, come si ¢ detto, ¢ legata I’operativita dell’accordo di pro-
gramma, in quanto essa ¢ 1’unica misura di pubblicita prevista per tale atto».

6 El tenor literal del art. 34.4 TUEL dice: «[...] L’accordo, qualora adottato con decreto del presi-
dente della regione, produce gli effetti dell’intesa di cui all’articolo 81 del decreto del Presidente
della Repubblica 24 luglio 1977, n.° 616, determinando le eventuali e conseguenti variazioni degli
strumenti urbanistici e sostituendo le concessioni edilizie, sempre che vi sia ’assenso del comune
interessato». Los efectos urbanisticos consisten fundamentalmente en la posibilidad de introducir
variaciones en los instrumentos de planeamiento y en la posibilidad de sustituir licencias, siempre
que exista la conformidad del Ayuntamiento interesado. A proposito de esta capacidad de los acuer-
dos de programa para modificar instrumentos urbanisticos, hay que precisar que la jurisprudencia-
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la aprobacion del acuerdo de programa comporta la declaracion de utili-
dad publica, indiferibilidad y urgencia de ciertas obras publicas, si bien
esta declaracion deja de ser eficaz si dichas obras no se inician en un plazo
de tres afios®.

3) La ejecucion de los acuerdos de programa y su control

Tras la aprobacion y publicacion de un acuerdo de programa debe pro-
cederse a la realizacion de las actividades previstas en ¢l. Las Adminis-
traciones participantes en dicho acuerdo pueden optar por distintos siste-
mas para llevar a cabo la gestion de la ejecucion de las obligaciones con-
tenidas en el mismo. En efecto, pueden establecer un comité de gestion,
crear un ente al cual confiar tal tarea, o bien delegar dicha gestion en una
de las Administraciones participantes.

Sobre esta ejecucion de lo contenido en los acuerdos de programa, el
TUEL establece un sistema de control, que incluye la ejecucion coactiva de
las eventuales disposiciones violadas de dichos acuerdos, con el fin de
garantizar la correcta actuacion del proyecto para cuya realizacion cada
acuerdo de programa ha sido estipulado. Conforme a lo dispuesto en el art.
34.7 TUEL esta vigilancia sobre la ejecucion de los acuerdos de programa
se confia a un colegio presidido por el Presidente de la Region, o de la Pro-
vincia o por el Alcalde®®, y compuesto por representantes de las Adminis-
traciones que han suscrito el acuerdo de programa, asi como por el Comi-

ha afirmado recientemente que tal capacidad no se limita a los instrumentos de ambito municipal,
sino también supramunicipal. En este sentido en la S. Cons. Stato, Sez. VI, de 14 de julio de 2000,
n.° 25/2001, se afirma: «La realizzazione di opere ed interventi che comportino la modifica di un
piano territoriale paesistico pud rientrare nel contenuto di un accordo di programa, non potendosi
ritenere che I’art. 27 commi 4 e 5 della legge 142/1990 limiti I’oggetto dell’accordo di programma
alla variaziane dei soli strumenti urbanistici. Lo strumento dell’accordo di programma, infatti, ha
ormai portata generale ed i suoi limiti oggettivi devono essere individuati con il solo riferimento
all’ampia definizione, contenuta nel comma 1 dell’art. 27 della legge 142/1990».

65 Literalmente este precepto dice: «6. Per I’approvazione di progetti di opere pubbliche comprese
nei programmi dell’amministrazione e per le quali siano immediatamente utilizzabili i relativi finan-
ziamenti si procede a norma dei precedenti commi. L’approvazione dell’accordo di programma
comporta la dichiarazione di pubblica utilita indifferibilita ed urgenza delle medesime opere; tale
dichiarazione cessa di avere efficacia se le opere non hanno avuto inizio entro tre anni».

% La aplicacion del criterio sistematico para interpretar este art. 34, ya empleado para atribuir al
ente promotor la presidencia de la conferencia inicial, lleva a atribuir a este mismo ente la presi-
dencia del colegio de vigilancia. En este sentido, el art. 12 apartado 2 de la L. r. Toscana n.° 76/1996,
de 3 de septiembre, Disciplina degli accordi di programma e delle conferenze di servizi, precisa: «Il
collegio [...] € presieduto dal legale rappresentante dell’amministrazione che approva con propio
atto I’accordo di programma.
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sario del Gobierno en la Region o por el Prefecto en la Provincia, si en el
acuerdo participan Administraciones estatales o Entes publicos naciona-
les®’. El art 34.8 TUEL establece que, en el caso de que intervengan dos o
mas Regiones limitrofes, el colegio de vigilancia serd presidido por un
representante de la Presidencia del Consejo de Ministros, y estard com-
puesto por representantes de todas las Regiones que hayan participado en el
acuerdo. Respecto del funcionamiento de este colegio, un sector de la doc-
trina sostiene que se trata de un «collegio perfetto», y que por lo tanto debe
adoptar las decisiones por unanimidad, en coherencia con el principio con-
sensual que informa el proceso de celebracion de los acuerdos de progra-
ma®®. Por el contrario, otro sector doctrinal estima que este colegio debe
deliberar seglin el principio mayoritario, salvo que se establezca otra cosa®.
Esta segunda interpretacion parece la mas razonable, ya que si el colegio de
vigilancia tuviese que actuar de acuerdo con la regla de la unanimidad no
tendria sentido otorgar, como prevé el art. 34 TUEL, poderes de sustitucion
a este colegio, pues bastaria tan solo el voto de uno de sus miembros, el
representante de la Administracion incumplidora, para que tales poderes se
conviertan en papel mojado’. Fundamentalmente, las Administraciones
publicas al suscribir los acuerdos de programa suelen atribuir a este colegio
de vigilancia dos tipos de labores: por lado, funciones de vigilancia en sen-
tido estricto, y, por otro lado, funciones compositivas’!. Respecto de las pri-

7 Estos Entes publicos no pueden participar directamente mediante representantes propios en el
colegio de vigilancia. La tutela de sus intereses corresponde, bien Comisario del Gobierno o bien al
Prefecto, pero el texto del articulo 34 no especifica cuando tal tutela le corresponde cada uno de
estos sujetos. La Circular del Ministerio del Interior n.° 17110/1271/1, de 7 de junio de 1990, esta-
blece que el Comisario del Gobierno debe intervenir cuando el poder de promocion del acuerdo
corresponda a la Region, mientras que el Prefecto debe participar en el colegio de vigilancia cuan-
do dicho poder corresponda al Ayuntamiento o a la Provincia (vid. M.A. VENCHI CARNEVALE, «I ser-
vizi pubblici e le forme associative e di cooperazione», Riv. amm., n.° 142, fasc. 4, 1991, p. 500).

% Cfr. G. MANFREDI, «Modelli contranuali dell’azione amministrativa: 1’accordo di programa», op.
cit, p. 376, A. CIMELLARO y A. FERRUTI, La conferenza di servizi e I’accordo di programma, op. cit.,
pp. 150-151.

% Cfr. C. Mobica, «L’accordo di programma: istitutonalizzazione dell’inefficienza?», op. cit., p.
29. Por el principio mayoritario se inclina también Salvador Nocera (Gli accordi di programma per
lintegrazione scolastica e sociale delle persone con handicap, Unicopli, Milano, 1994, p. 79). En
este sentido, la L. r. Toscana n.° 76/1996, de 3 de septiembre, Disciplina degli accordi di program-
ma e delle conferenze di servizi, en su art. 12 apartado 2 dispone: «[...] Il collegio delibera a mag-
gioranza dei componenti [...]».

0 Por el resto, y como sefiala Salvador NOCERA, dado que se trata de un 6rgano colegial, valen para
el todas la normas sobre la constitucion de los drganos colegiados y sobre el funcionamiento de los
mismos (Gli accordi di programma per l’integraizione scolastica e sociale delle persone con han-
dicap, op. cit., p. 79).

"I Aunque no es infrecuente que se le asignen otras funciones como: individuar los obstaculos de
hecho y de derecho que se interponen a la ejecucion del acuerdo de programa proponiendo solucio-
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meras, hay que destacar que la actividad principal del colegio es vigilar el
puntual cumplimiento del acuerdo. En caso de que se produzca un retraso
en la ejecucion o un incumplimiento de lo dispuesto en el acuerdo de pro-
grama, el colegio de vigilancia intima al sujeto responsable de dicha demo-
ra o incumplimiento, dandole un plazo para proceder a realizar cuanto le ha
sido requerido. Dicho plazo ha de ser congruente con los objetivos genera-
les y los plazos fijados en el acuerdo’. En el caso de que el sujeto intima-
do no corrija su actitud, y cumpla lo pactado, en los acuerdos de programa
suele preverse que el colegio nombre a un comisario ad acta para que adop-
te los actos en los cuales se ha verificado la inercia o el retraso, o bien se
dispone que sea el propio colegio quien dicte tales actos’>. Generalmente,
se establece que los gastos derivados del ejercicio de esta facultad de subro-
gacion son a cargo de la Administracion incumplidora, precisandose que
tales gastos han de ser determinados, siempre que sea posible, de acuerdo
con las tarifas profesionales oficiales. En segundo lugar, habitualmente,
atribuye a este colegio de vigilancia una funcion compositiva. Esto signifi-
ca que en el acuerdo de programa se establece que toda controversia deri-
vada de la ejecucion del acuerdo puede ser definida en via amigable por el
colegio de vigilancia. Asimismo; es frecuente encontrar la prevision de que,
en caso de que no sea posible, dicha cuestion serd devuelta al 6rgano com-
petente. Para el desarrollo de estas actividades el colegio de vigilancia
puede requerir documentos e informaciones a las Administraciones partici-
pantes, convocar funcionarios y representantes y llevar a cabo inspeccio-
nes’. Para ayudarle en sus labores de vigilancia sobre la ejecucion de lo
establecido en el acuerdo de programa, el colegio puede valerse de una
secretaria técnica. A la cabeza de ésta, como norma general, se halla el fun-
cionario responsable de la ejecucion del acuerdo, que actiia como secretario
del colegio. Este funcionario, que normalmente es elegido entre los diri-

nes idoneas para su remocion; proponer la prorroga del acuerdo; aprobar eventuales modificaciones
del acuerdo de programa. Hay que subrayar que la atribucion de funciones al colegio de vigilancia
ha de hacerse teniendo en cuenta que la naturaleza de este colegio es la de un 6rgano de vigilancia
y control, cosa que impide que se le encomiende cualquier actividad de ejecucion de lo dispuesto en
el acuerdo de programa. Este tipo de actividades deben encomendarsele al 6rgano u ente encargado
de la gestion de la ejecucion de cada acuerdo de programa.

2 En ocasiones, los acuerdos establecen que el plazo o bien no puede ser inferior o bien no puede
ser superior a un determinado nimero de dias.

3 Ademas, en estos supuestos, corresponde al colegio de vigilancia aplicar las sanciones que hayan
podido ser previstas en el acuerdo de programa.

% Hay que sefialar que, en la practica, se suele reconocer al colegio de vigilancia el derecho a acce-
der a todos los documentos relativos al acuerdo de programa en posesion de los sujetos firmantes,
quienes se comprometen, ademds, a proporcionarle cualquier informacion directamente relacionada
con la ejecucion del acuerdo de programa en cuestion.
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gentes y funcionarios de la Administracion que aprueba el acuerdo de pro-
grama, se encarga de levantar acta de las sesiones, sefiala al colegio el esta-
do de ejecuci6bn del acuerdo, mantiene los contactos necesarios con las ofi-
cinas y estructuras técnicas de las Administraciones participantes, y, en defi-
nitiva, realiza cualquier actividad 1til al fin de coordinar las acciones de los
Entes participantes en el acuerdo. Ademas, en los acuerdos de programa se
suele especificar que corresponde a este funcionario presentar al colegio de
vigilancia un informe sobre el estado de cumplimiento de las obligaciones
asumidas por cada una de las Administraciones participantes.
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