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INTRODUCCION: LAS CUESTIONES JURIDICAS QUE PLANTEA EL ENCAJE
DE CUENCA, SORIA Y TERUEL EN UN AREA ESCASAMENTE POBLADA.

La politica regional de la Unidon Europea tiene como objetivo reducir las
disparidades en el desarrollo de las diversas regiones. La mayor parte de las
Comunidades Autonomas han sido beneficiarias de dicha politica desde la
incorporacion de nuestro pais a las Comunidades Europeas. Sin embargo, en el
horizonte del Marco Estratéegico Comun 2014-2020, los flujos de financiacion de esta
procedencia se resentiran. En dicha perspectiva, no obstante, todavia podria constatarse
la existencia de desequilibrios merecedores de atencion sobre la base de uno de los ejes
del proceso de integracion europea. En este sentido, cabria llamar la atencion a lo
dispuesto en el articulo 174 del Tratado sobre el funcionamiento de la Unidn Europea:

“A fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Unién, ésta
desarrollard y proseguird su accién encaminada a reforzar su cohesion econémica,
social y territorial.

La Union se propondr, en particular, reducir las diferencias entre los niveles
de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas.

Entre las regiones afectadas se prestara especial atencion a las zonas rurales, a
las zonas afectadas por una transicion industrial y a las regiones que padecen
desventajas naturales o demograficas graves y permanentes como, por ejemplo, las
regiones mas septentrionales con una escasa densidad de poblacién y las regiones
insulares, transfronterizas y de montafia.”

Como herramienta para la consecucion de los objetivos propuestos, la Comisién
Europea, en 2007, adoptd el programa ESPON 2013, con la finalidad de “proporcionar
informacién comparativa, evidencias, andlisis y proyecciones de las dinamicas
territoriales y revelar capital y potenciales territoriales para el desarrollo de regiones y
amplios territorios contribuyendo a la competitividad europea, a la cooperacién
territorial y a un desarrollo sostenible y equilibrado™. Y fruto de ese programa es el
informe GEOSPECS? (acrénimo en inglés para “Especificidades geograficas y
potenciales de desarrollo en Europa”), en el que se identifica uno de los elementos
objeto de atencidon en la disposicidn transcrita, el de las regiones con desventajas
demogréficas graves y permanentes. Mas exactamente, el informe utiliza la categoria de
SPAs (Areas Escasamente Pobladas).

Si originalmente dicho perfil fue concebido para la situacién de las zonas mas
septentrionales de los paises nordicos, como Laponia, el informe GEOSPECS sefiala ya
al inicio de su estudio de la cuestién que la despoblacién es un fendmeno observable
también en el norte de Escocia y en el interior de Espafia. Precisamente, en el mapa que
muestra la situacion aparece una vasta mancha que cubriria amplias zonas de Cuenca,
Soria'y Teruel (Vease Anexo I).

! http://www.espon.eu/main/Menu_Programme/
? http://www.geospecs.eu/index.html



http://www.espon.eu/main/Menu_Programme/
http://www.geospecs.eu/index.html

Ante esta informacién, CEOE-CEPYME Cuenca, CEOE-CEPYME Teruel y
FOES (Federacion de Organizaciones Empresariales Sorianos) se plantearon las
cuestiones de, por un lado, si dicha mencion responderia a la existencia de algun tipo de
derecho de esos territorios en el marco de la politica regional europea y, por otro lado,
de qué forma podria hacerse valer el mismo. A esos interrogantes, desde una
perspectiva juridica, tratan de responder las paginas que siguen, estructuradas en dos
partes. La primera dedicada a la definicion de la nocién de area escasamente poblada y su
eventual utilizacion para Cuenca, Soria y Teruel, de la que cabria entresacar, como sefialaremos
mas adelante, que es preciso perfilar una estrategia de incorporacion a una nocion
asentada en el derecho originario (“regiones que padecen desventajas naturales o
demogréaficas graves y permanentes”), capaz de derivar consecuencias practicas
beneficiosas (una ayuda adicional) de la desventaja estructural (escasez de poblacion)
percibida. La segunda parte se plantea las hipotesis de las diversas iniciativas
susceptibles de utilizarse para reclamar la “especial atencion” a la que se refiere el
articulo 174 TFUE. Y en esta direccion se desarrollan dos vertientes: actuaciones de
perfil politico y recursos juridicos.

A ello cabe unir una serie de anexos explicativos, en especial, hemos de llamar
la atencion sobre el mapa que identifica la zona susceptible de entrar en la nocién de
SPA analizada y, por tanto, objeto de atencion por nuestra parte.

Finalmente, un resumen ejecutivo (Executive Summary) proporciona una vision
de conjunto de los resultados encontrados.
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PARTE |. DEFINICION DE LA NOCION DE AREA ESCASAMENTE
POBLADA Y SU EVENTUAL UTILIZACION PARA CUENCA, SORIA Y
TERUEL.

1. Las zonas y regiones europeas merecedoras de un tratamiento preferencial en
virtud de su diversidad y sus desventajas

Desde la década de los ochenta y sin que exista una terminologia unitaria
asentada al respecto, hay en la Union Europea “regiones o islas menos favorecidas”,
“zonas rurales”, “zonas de montafa”, “zonas agricolas desfavorecidas”, “zonas distintas
de las de montafia que presentan limitaciones naturales significativas”, “zonas afectadas
por una transiciéon industrial”, “regiones que padecen desventajas naturales o
demograficas graves y permanentes” y “zonas transfronterizas”, amén de las “regiones
ultraperiféricas”. Tampoco existen unos criterios uniformes para determinarlas, que
oscilan desde el PIB a la densidad de poblacion (y, dentro de ésta, las cifras varian
desde los 8 habitantes por kilometro cuadrado [Politica de Cohesion] a los 37,5
habitantes por kilometros cuadrado [Politica Agricola]), pasando por parametros de
latitud geografica (62 grados de latitud norte). En cualquier caso, en diversos textos se
van plasmando denominaciones diferentes aplicables a ciertos territorios integrados en
la Union Europa con el fin de otorgarles algun tipo de trato preferencial debido a su
diferenciacion respecto a las zonas o regiones consideradas “normales”.

En ese contexto fluido y multiforme, surge la nocion de Zona Escasamente
Poblada (Sparsely Populated Area, [SPA]) que, dadas las ventajas que ha supuesto para
la poblacién mas nortefia de Suecia y Finlandia, nos hace pensar en la conveniencia de
proponer su extension a las Zonas Escasamente Pobladas de Europa Meridional
(Cuenca, Soria y Teruel), a las que en el contexto de este informe proponemos
denominar SESPA (Southern Europe Sparsely Populated Area). En pocas palabras, la
idea seria constatar la desventaja demogréafica de estas zonas como una diversidad
objetivamente demostrable y exigir para ellas un trato preferencial similar al que —desde
1994- se viene otorgando a las zonas de baja densidad poblacional del norte de Europa.

Para estar seguros de que esa estrategia podria producir frutos hace falta, en
primer lugar, estudiar con detalle el informe GEOSPECS que ha llamado justamente la
atencion en muchos despachos desde la dptica de nuestros intereses y, en segundo lugar,
estar seguros de que la proposicion logica anteriormente formulada (extension del trato
preferente a nuestra SESPA) no encontraria obstaculo juridico en el Derecho de la
Unién. Ademas, seria oportuno contar desde el principio en las zonas SESPA con la
aquiescencia y apoyo de un nutrido elenco de agentes sociales tanto publicos como
privados, subrayando que los eventuales acuerdos no deberian levantar inicialmente mas
expectativas que las propias de una mera colecta de apoyos para un tratamiento
diferenciado. De ahi, que sea conveniente examinar con detalle el origen de la situacion
juridica que pretendemos aplicarnos por referencia (Acta de Adhesion de Suecia y
Finlandia) y profundizar el tenor literal de los textos (basicamente el articulo 174
TFUE), con los antecedentes histdricos que explican su existencia y su tenor literal, asi
como acompafiar ese analisis con la glosa de aquellos textos posteriores de la Comision
(Libro Verde sobre la cohesion territorial) y el Parlamento Europeo, o alguna
agrupacion informal de representantes (reunion de ministros europeos que adopto la
Agenda Territorial) capaz de adoptar propuestas o actos de alcance europeo que
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constituyen interpretaciones fundadas del Derecho de la Union y pueden marcar las
tendencias hacia una evolucion futura.

2. La situacion diferenciada de las Zonas Escasamente Pobladas (SESPA) y
Deficientemente Conectadas (PC) de Europa Meridional. El informe
GEOSPECS y su posible uso.

2.1. Zonas con denominacion especifica ya consolidada en la politica regional
y en la politica agricola y nuevas especificidades en el marco de la politica de
cohesion: hacia una reivindicacion de nuevas SPAs a nivel local (LAU2).

La constatacion de una diversidad geogréfica y sus repercusiones en el marco de
las politicas europeas ha sido objeto de un serio proyecto de investigacion llevado a
cabo en el marco del Programa ESPON 2013, parcialmente financiado por el FEDER,
cuyo informe final, denominado GEOSPECS (Especificidades Geograficas y
Potenciales de Desarrollo en Europa)®, ilustra con todo lujo de datos acerca de las
diversas situaciones territoriales especificas en el seno de la Unién. Dicho informe es
continuacién de otro anterior sobre la diversidad territorial en Europa®, también en el
marco del Programa ESPON.

Segun el informe, las regiones con caracteristicas territoriales especificas han
recibido una atencion creciente en los ultimos afios, muy perceptible en el articulo 174
TFUE vy en el Libro Verde de la Comision (Véase Apartado 4.1). Estos textos han
identificado ciertos territorios que plantean particulares retos o contienen especiales
recursos dignos de ser preservados en beneficio de la Union en su conjunto. Entre los
siete tipos de situaciones territoriales descritas en el informe, hay una que nos interesa
especialmente: la de superficies o zonas escasamente pobladas (Sparsely Populated
Areas o SPAs), vinculada a la de superficies o zonas deficientemente conectadas
(Poorly Connected Areas o PCAs). Y ello, sin perjuicio de las interacciones que —
ademas- las SPAs y PCAs puedan tener con otro tipo de zonas especificas como las
Zonas de Montafia, las Fronterizas y las Costeras.

Las categorias juridicas nacen de decisiones politicas que es preciso justificar —a
posteriori- mediante el empleo de criterios objetivos para evitar que quienes han
adoptado la decision politica oportuna puedan ser acusados de favorecer a algunos
miembros de un colectivo en detrimento de otros. Las normas juridicas al mas alto nivel
del Derecho de la Union (349 TFUE, 174 TFUE, Acta de adhesion de Austria, Suecia y
Finlandia) incorporan solo criterios objetivos del modo mas abstracto posible, pero
resulta obvio que son casilleros construidos para albergar los intereses politicos de
determinados Estados miembros. En la medida en que dichos intereses confluyen con
los de otros Estados miembros, o bien estos otros son compensados por una via
diferente en el marco de una negociacién global (como la que se desarrolla en el marco
de una Conferencia Intergubernamental o CIG), el ajuste de intereses da nacimiento a

% El informe, publicado por ESPON y la Universidad de Ginebra en formato digital, puede ser descargado
en version pdf. desde el sitio www.espon.eu (GEOSPECS_Draft_final_report-22612.pdf).

* ESPON TEDI (2010). Territorial Diversity (TeDi). Final Report. ESPON, Luxembourg. URL:
http://www.espon.eu/export/sites/default/Documents/Projects/TargetedAnalyses/ESPONTEDI/TeDi_Fina
I_Report-14-05-2010.pdf.
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un precepto consensuado, cuya interpretacion debe tener necesariamente en cuenta las
tensiones socioeconomicas y politicas que hubo en su origen para discernir los intereses
en presencia y la formula de solucion empleada para compensarlos.

Pero, una vez en vigor, el precepto juridico puede adquirir vida propia e integrar
en él situaciones de hecho que no fueron pensadas durante su gestacién. Eso es
precisamente lo que nos interesa: definir si es posible extender los objetivos vy
obligaciones de la Union y los Estados miembros (174 y 175 TFUE) a la SESPA, en la
medida en que la enumeracion del articulo 174 TFUE no es taxativa, sino meramente
ejemplificativa, y no tiene por qué considerar regiones demograficamente desventajadas
solamente a las situadas por encima de los 62 grados de latitud norte. Ello no obstante,
en la medida en que las ayudas adicionales que pudieran obtenerse del Fondo de
Cohesion por este concepto tendrian que ser coherentes con el resto de las eventuales
ayudas procedentes de otros fondos (FEDER y FEADER) dentro de un Marco
Estratégico Comun; vy, en la medida en que convendria buscar las sinergias entre esas
diversas fuentes de ayuda, habria que explorar si alguno de los conceptos o criterios ya
existentes en el &mbito de la Politica Agricola (por ejemplo, zonas de montafia) vendria
a solaparse con los decantados en el informe GEOSPECS para las SPAs.

2.1.1. Zonas con denominacion especifica ya consolidada en la politica regional
y en la politica agricola.

Ya en la Directiva del Consejo de 14 de julio de 1986 relativa a la lista
comunitaria de zonas agricolas desfavorecidas con arreglo a la Directiva 75/268/CEE
se utilizaba como indice “para la definicion de una poblacion de débil densidad o en
regresion”, dependiente esencialmente de una actividad agricola una densidad de
poblacion inferior a 37,5 habitantes por Km2, o una regresion anual de poblacion de al
menos 0,5% Yy, ademas, con un 18% como minimo, de la poblacién activa empleada en
la agricultura”. Como puede verse, se utiliza un indice demogréfico bésico (densidad de
poblacion por km. cuadrado) similar al que veremos en GEOSPECS y se perfila ese
indice con otros dos (regresion poblacional y poblacion activa). Sin embargo las cifras
exigidas (37,5 y 8 habitantes por km. cuadrado [criterio sentado en el articulo 2 del Acta
de Adhesion de Suecia y Finlandia], respectivamente, distan mucho entre si. En el
anexo a dicha directiva, se listaban, entre otras, las zonas desfavorecidas de nuestras tres
provincias, enumeradas por comarcas y municipios del modo siguiente: Teruel (Cuenca
del Jiloca, Serrania de Montalban, Bajo Aragdn, Serrania de Albarracin, Hoya de
Teruel, Gudar-Javalambre y Maestrazgo), Soria (Pinares, Tierras Altas, Burgo de Osma,
Soria, Campo de Gomara, Almazéan y Arcos del Jalon) y Cuenca (Alcarria, Serrania
Alta, Serrania Media, Serrania Baja y Mancha Alta).

En normas posteriores dentro de la Politica Agricola también se tiene en cuenta
el contexto demografico. Asi, en el Reglamento 1257 (1999), en cuyo Anexo Il se
detalla el contenido de un programa de desarrollo rural con arreglo al articulo 5 del
mismo, se hace referencia al “contexto socioecondmico general de la zona geografica” y
dentro del mismo, a la “situacidn demografica con andlisis de la estructura de la
poblaciéon por edad y sexo; inmigracion y emigracion y problemas causados por la
presion periurbana y la lejania”. Como puede verse, la idea es similar pero, los criterios
no coinciden exactamente y no se menciona ninguna cifra.
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No deja de resultar sorprendente, sin embargo, la desfachatez con la que se
atiende a los intereses de Suecia y Finlandia (y Noruega en la medida en que sus
regiones transfronterizas con Suecia y Finlandia también se benefician, e Islandia en
cuanto se adhiera) en normas tales como el Reglamento (CE) n° 1698/2005 del Consejo,
de 20 de septiembre de 2005, al enumerar en su articulo 50 las zonas que pueden optar a
las ayudas destinadas a la utilizacion sostenible de las tierras agricolas pues, tras
describir las caracteristicas de las zonas de montafia que pueden ser beneficiarias de
ayudas por ese concepto, afiade “Las zonas situadas al norte del paralelo 62 y algunas
Zonas contiguas se considerardn también zonas de montafia”. En realidad, las zonas de
tundra artica, ni tienen pendiente, ni erosion de suelo, ni elevacion de terreno alguna que
pueda calificarse como montafia en sentido geogréafico, pero su amplia superficie se
incluye por decision politica en el casillero normativo correspondiente para ampliar los
beneficios potenciales de estos paises, simplificando ademas extraordinariamente su
determinacion al acudir tan solo a un criterio de latitud geografica.

Finalmente, algunos documentos elaborados en el marco del proceso legislativo
que debe concluir proximamente con la adopcion del Reglamento del Parlamento
Europeo y el Consejo relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural (FEADER)® utilizan una nomenclatura préxima o
coincidente con la del informe GEOSPECS. Asi, en el articulo 2 m) (Definiciones) de la
Propuesta de la Comision sobre ese Reglamento se emplea el término “Superficie
Agricola Utilizada” (SAU), en la acepcion de la Decision 2000/115/CE de la Comision,
de 24 de noviembre de 1999. Por su parte, durante la tramitacion del Proyecto de
Resolucidn Legislativa del Parlamento Europeo sobre la propuesta del PE y del Consejo
relativo a ese mismo reglamento, el texto de la Comision, que intenta definir lo que
puedan ser las zonas distintas de las de montafia que presentan limitaciones naturales
significativas indica, en el apartado 3 del proyecto de articulo 33° que “3. Las zonas
distintas de las de montafia podran optar a la ayuda prevista en el articulo 32 cuando se
considere que presentan limitaciones naturales significativas y al menos el 66 % de la
SAU cumple como minimo uno de los criterios enumerados en el anexo I, a partir de
los valores indicados. Se garantizara el cumplimiento de este requisito en el nivel
adecuado de las unidades administrativas locales (nivel LAU 2)’.

2.1.2. Unidades Territoriales (NUTS) y Unidades Administrativas (LAU). Hacia
una reivindicacion de las superficies escasamente pobladas a nivel
administrativo local (LAU2).

Las Unidades Administrativas Locales (LAU), creadas al igual que las NUTS
por necesidades estadisticas® estan recogidas en la pagina web de EUROSTAT®. Las
hay de dos tipos:

® Propuesta de la Comision, de 12 del 10 de 2011, COM(2011) 627 final.

® COM (2011)0627 (Procedimiento legislativo ordinario: primera lectura); Enmienda 46; Articulo 33 —
apartado 3.

" Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la ayuda al desarrollo

rural a través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER)/* COM/2011/0627 final

- 2011/0282 (COD).

8 Las estadisticas regionales son una piedra angular del Sistema Estadistico Europeo. Se utilizan para una
amplia gama de fines. Durante muchos afios las estadisticas regionales europeas se han recogido, recopilado y
difundido con arreglo a una clasificacion regional comun, llamada «nomenclatura de unidades territoriales
estadisticas» (denominada en lo sucesivo NUTS). Ahora resulta adecuado fijar esta clasificacion regional en un
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1. LAU nivel 1 (antiguamente NUTS 4) que equivalen a los condados (Irlanda),
los cantones (Francia), o los distritos en Bélgica y otros paises y que podrian equivaler a
nuestras comarcas, que no tienen —al menos en nuestro caso (salvo en Aragon que ha
creado por Ley 33 comarcas como nuevas entidades locales)- un reconocimiento
politico y administrativo de su existencia, complicando su uso para nuestro proposito.

2. LAU nivel 2 (antiguamente NUTS 5), equivalentes a nuestros municipios.
Indudablemente, para los propositos de este informe, la escasez de poblacion puede
captarse de modo mas exacto en ellos y tienen suficiente reconocimiento a nivel
administrativo y politico como para constituir la unidad de medida ideal.

El articulo 2 del Reglamento 1059/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 26 de mayo de 2003 por el que se establece una nomenclatura comun de unidades
territoriales estadisticas (NUTS), establece que:

“1. Las unidades administrativas existentes en los Estados miembros constituiran
el primer criterio utilizado para definir las unidades territoriales. Con este fin, la
expresion «unidad administrativa» significara una zona geogréfica con una
autoridad administrativa que esté facultada para tomar decisiones
administrativas o politicas para dicha zona, dentro del marco juridico e
institucional del Estado miembro.

2. Para establecer el nivel NUTS en que habra de clasificarse una clase dada de
unidades administrativas de un Estado miembro, el tamafio medio de dicha clase
de unidades administrativas del Estado miembro debera hallarse dentro de los
siguientes umbrales de poblacion:

Nivel Minimo Méaximo

NUTS 1 3 millones 7 millones
NUTS 2 800000 3 millones
NUTS 3 150 000 800 000

Si la poblacion de todo un Estado miembro estd por debajo del umbral minimo
de un nivel NUTS dado, el Estado miembro completo sera una unidad territorial
NUTS para dicho nivel.

3. A los efectos del presente Reglamento, «poblacién de una unidad territorial»
significard las personas gue tengan su lugar de residencia habitual en esa zona”.

Sin embargo, las unidades NUTS resultan inadecuadas en nuestro caso para
captar la escasez de poblacién en Europa Meridional y ese es el principal punto de

marco juridico e instaurar normas claras para las futuras modificaciones de la clasificacion. La clasificacion
NUTS no excluye la existencia de otras subdivisiones y clasificaciones.
® http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/nuts_nomenclature/local_administrative_units;
Vide también, Regions in the European Union.
Collection: Methodologies and working papers; Luxembourg, European Communities, 2007.
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coincidencia entre nuestro informe y el de GEOSPECS. Las NUTS 2 porque s6lo una
provincia de cada Comunidad Autonoma implicada en nuestro informe estaria
escasamente poblada en la mayor parte de su superficie, haciendo imposible la
configuracién de una estadistica autondmica que encajase en el criterio de la
despoblacién. Las unidades NUTS 3 porque, al no estar escasamente poblada toda la
provincia sino solo una gran parte de ella, no coincidirian con el criterio (informe
GEOSPECS), segun el cual para considerar despoblada una NUT3 seria preciso que
més de un 90% de su superficie fuese una zonas despoblada). Por el contrario, el nivel
adecuado para apreciar debidamente la escasez de poblacion en Europa Meridional seria
el de los términos municipales.

Asi, el parrafo 55 de la Exposicion de Motivos de la Propuesta de Reglamento
del Parlamento Europeo y del Consejo'®, por el que se establecen disposiciones
comunes relativas al FEDER, FSE, FC, FEADER y FEMP, incluidos en el MEC, y por
el que se establecen disposiciones generales relativas al FEDER, al FSE y al FC y se
deroga el Reglamento (CE) 1083/2006 del Consejo, afirma que:

“Conviene fijar criterios objetivos para designar las regiones y zonas que pueden
optar a la ayuda de los Fondos. Para ello, la identificacion de las regiones y
zonas a nivel de la Union debe basarse en el sistema comun de clasificacion de
las regiones establecido por el Reglamento (CE) n° 1059/2003 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de mayo de 2003, por el que se establece una
nomenclatura comun de unidades territoriales estadisticas (NUTS)”.

No obstante, el uso de los municipios (LAU2) como unidad administrativa a
efectos de reivindicar cualquier ayuda es problematico por el hecho de que el marco
estadistico europeo no esta inicialmente orientado hacia ellos. De hecho, a efectos de la
gestion de los fondos estructurales, las regiones que pueden solicitar ayuda estan
clasificadas a nivel NUTS Il (Comunidad Auténoma) y para otros objetivos prioritarios,
a nivel NUTS Il (provincias), por lo cual, cada municipio por su cuenta careceria de la
entidad necesaria para actuar en este marco. Ahora bien, el propio Reglamento
1059/2003, en su articulo cinco, proporciona una solucion, a saber:

“Cuando para un nivel NUTS dado no existan unidades administrativas de
dimensién adecuada en un Estado miembro, con arreglo a los criterios
mencionados en el apartado 2, dicho nivel NUTS se establecera agregando un
nimero adecuado de unidades administrativas més pequefias contiguas
existentes. Dicha agregacién tendrd en cuenta criterios pertinentes, tales como
las circunstancias geogréficas, socioeconémicas, historicas, culturales o
medioambientales.

Las unidades agregadas resultantes se denominaran en adelante «unidades no
administrativas». El tamafio de las unidades no administrativas de un Estado
miembro para un nivel NUTS determinado debera situarse dentro de los
umbrales de poblacion sefialados en el apartado 2”.

Una primera férmula de solucién seria agregar los suficientes términos
municipales de Cuenca, Soria y Teruel como para constituir un conjunto agregado.
Seria deseable que la poblacién agrupada oscilase entre los 150.000 habitantes (media

102011/0276(COD).
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de un NUTS 3) y 800.000 habitantes (media de un NUTS 2). Esta podria ser una
férmula de solucién en la medida en que no parece haber impedimento en el Derecho de
la Union para agregar o agrupar municipios con fines de gestion, incluso si pertenecen a
distintas Comunidades Autonomas. Asi, su dimensién resultaria mucho mas adecuada a
efectos de gestion de la politica de cohesion.

Asi pues, en el ambito de los fondos agricolas y regionales funcionan conceptos
diferenciados de los existentes en el marco de la politica de cohesion cuyo ambito puede
solaparse con los existentes en ella (zonas agricolas desfavorecidas, zonas de montafia,
zonas distintas de las de montafia que presentan limitaciones naturales significativas).
De otro lado, se utilizan para llevar a cabo actividades de gestion unas unidades de nivel
inferior a los NUTS Il (Comunidad Auténoma) y NUTS IlI (provincia), como son los
LAU2 (Unidades Administrativas Locales). Ante ese dato habria que hacerse tres
preguntas: Si se pueden emplear unidades administrativas locales en el marco de la
politica agricola y regional, aunque su tamafio no sea —de entrada- el méas apropiado, 1.
¢Por qué no hacerlo también en la gestion de los fondos ligados a la Politica de
Cohesion? 2. ¢Por qué no hacerlo si esos niveles administrativos inferiores reflejan
mejor el problema de la falta de densidad demogréfica de nuestras tres provincias?_3.
¢Por_qué no hacerlo si ello podria permitir aunar los intereses coincidentes de la
mayor_parte_de los_municipios _de nuestras tres _provincias _“por_encima_de las
fronteras_administrativas™” (Véase Apartado 4.1'°) que actualmente atenazan su
justa reivindicacién™ como propone el Libro Verde de la Comisién?

Esa es la parte positiva del informe GEOSPECS al indicar el nivel mas adecuado
de representacion de cara a la formulacion de estrategias de desarrollo local. Lo més
adecuado parece agrupar los municipios que constituyen la SESPA principal, pese a no
constituir la totalidad (quiza ni siquiera el 90%) del nivel NUTS 3 correspondiente a
cada una de las tres provincias ni, evidentemente, la mayoria del nivel NUTS 2 de cada
una de las tres Comunidades Autonomas implicadas. La articulacion de la propuesta
podria muy bien consistir en construir grupos de accién locales (previstos en el
articulo 30 de la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, por el
que se establecen disposiciones comunes relativas al FEDER, FSE, FC, FEADER y
FEMP, incluidos en el MEC y por el que se establecen disposiciones generales relativas
al FEDER, al FSE y al FC y se deroga el Reglamento (CE) 1083/2006 del Consejo),
constituidos por el conjunto de municipios afectados por la baja densidad de poblacion

11 E] informe GEOSPECS, Final Report, pp. 19, 20, 21 y 22, se hace eco de un planteamiento similar,
siguiendo el Libro Verde de la Comision.

2 “La accion politica puede ayudar a los territorios a aprovechar al méximo sus activos. Ademas, puede
ayudarles a responder conjuntamente a los retos comunes, alcanzar una masa critica e incrementar los
beneficios al combinar sus actividades, aprovechar las complementariedades y sinergias entre ellas y
superar las divisiones provocadas por las fronteras administrativas” (Libro Verde de la Comisién, p. 3).
13'Si se compara el mapa que refleja la inversion de la politica regional europea en infraestructura de
transporte  del periodo 2000-2006, con el mapa equivalente del periodo 2006-2013
(http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/panorama/pdf/mag38/mag38_es.pdf., p. 25), puede
verse como —en el primero- la mayor parte de la superficie espafiola (excepto Navarra, La Rioja, Pais
Vasco y Extremadura) se encontraba en una zona en la cual la financiacion europea superaba el 25%. Por
el contrario, en el mapa del segundo periodo, solamente la Comunidad de Aragdn se encontraba en esa
situacion, lo cual resulta injusto, por exceso, para Zaragoza 0 Huesca y aln mas injusto, por defecto de
financiacion, para Soria o Cuenca. Este ejemplo ilustra la ventaja de proponer la aplicacién de los fondos
de la politica regional y de cohesién de modo que se utilicen unidades (LAU2) mas pequefias que las
Comunidades Auténomas (NUTS 2). Asi se mejoraria la correcta asignacion o vinculacién de los fondos
a las necesidades.
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en cada provincia (proceso que podria ser articulado por la Diputacién Provincial de
cada una de ellas), sin perjuicio de la existencia de una estructura de coordinacion de
todas ellas que pudiera actuar como “‘socio principal en los asuntos administrativos y
financieros” (articulo 30.2 de la propuesta de Reglamento recién mencionada), tanto con
el fin de reivindicar un trato mas favorable como, posteriormente, de distribuir
equitativamente los fondos adicionales percibidos.

2.2. Los datos de GEOSPECS relativos a las superficies SPA y PC. Una vision
critica de una orientacion sesgada en beneficio de nuestros competidores.

2.2.1. Aspectos positivos.

El informe GEOSPECS tiene una parte positiva y otra que no lo es tanto. En el
aspecto positivo, extracta, elabora y ofrece datos preferentemente a un nivel de detalle
local (LAU2) de toda la Unidn Europea, incluidos Estados no miembros con los que
existe una especial cooperacion transfronteriza (Noruega) y otros que probablemente se
adhieran en un futuro a corto o medio plazo (Islandia). Indudablemente eso permite
comparar nuestra situacion con las regiones de unos Estados (Suecia y Finlandia) que
desde su adhesion han obtenido un trato privilegiado y, coherentemente, solicitar que se
nos extienda un trato preferente semejante. El dato basico del informe a los efectos que
nos interesan viene constituido por un mapa (Mapa 3)* que delimita las Unidades
Locales de Superficie (LAU2) con més de un 90% de su superficie constituida por zonas
escasamente pobladas (SPAs). En el informe, se definen las SPAs como superficies
“con una poblacion potencial por debajo de 100.000 personas dentro de un radio de 50
km, y Superficies Deficientemente Conectadas (Poorly Connected Areas, o PCAS) las
que tienen una poblacién potencial por debajo de las 100.000 personas [incluidas las
que podrian acceder a ellas] dentro de un tiempo de desplazamiento de 45 minutos™*®.
En segundo lugar, las localities o municipalidades a nivel (LAU2) se definen como
“superficies escasamente pobladas o deficientemente conectadas si al menos un 90% de
su superficie est& cubierto por SPAs 0 PCAs™®.

Ademas de amplias zonas de Suecia, Finlandia, Noruega e Islandia (por encima
de los 62 grados de latitud Norte), hay en el mapa varias zonas escasamente pobladas en
la geografia espafiola. Algunas, serian enclaves pequefios que afectarian a varias
provincias en el Pirineo (Huesca y Lérida) y en la zona de Anchuras (entre Toledo,
Ciudad Real y Caceres). Otras, de tamafio también relativamente pequefio,
corresponderian a comarcas de la Cordillera Cantabrica en Asturias, comarcas de la
Sierra de Alcaraz en Albacete y a la comarca de la Sierra de la Culebra en Zamora®”'.
Pero ademas de los anteriores, hay una amplia zona coincidente con el Sistema Ibérico y
sus aledafios que incluye la mayor parte de las provincias de Cuenca, Teruel y Soria,
mas parte de la provincia de Guadalajara, y constituye un bloque integrado y

* GEOSPECS, Final Report, p. 32.

> GEOSPECS, Final Report, p. 13.

® GEOSPECS, Final Report, p. 13.

" En el informe GEOSPECS se contempla una tercera categoria , segtn la cual, las regiones enfrentadas a
(faced with) una escasez demogréfica serian NUTS 3 (provincias) que contengan al menos una locality
(término _municipal) escasamente poblado (p. 13). Hemos bajado a nota al pie esta tercera precision
porque su aplicacién lineal se saldria del objeto de este informe, ya que (aplicada al Estado espafiol)
incluiria las provincias de Guadalajara, Huesca, Lérida, Asturias, Zamora, Céaceres, Badajoz, Ciudad
Real, y Albacete, por uno o varios términos municipales afectados por la escasez demogréfica.
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homogéneo de amplia superficie y escasa poblacion, comparable a las zonas situadas
mas al norte de Europa.

El informe GEOSPECS se ha confeccionado partiendo de unidades de superficie
mas pequefias que las habitualmente empleadas en las estadisticas de la Union. Estas
localities (LAU2) vendrian a coincidir aproximadamente con los términos municipales
en Espafia (aunque no en todos los Estados estudiados). Los autores de GEOSPECS han
considerado “inadecuado” el nivel NUTS III (provincia), para entender “la situacion y
las tendencias” de estos territorios, requisito esencial para contribuir a la estrategia
europea para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador'®. Para apreciar mejor
estos datos relativos a la SESPA, los profesores de la UCLM autores de este informe
han confeccionado un nuevo mapa [VER ANEXO 1], superponiendo los limites
provinciales y comarcales de las tres provincias aludidas con los marcados por la escasa
densidad de poblacion en el informe GEOSPECS.

2.2.2 Criterios de medicion no estaticos sino “potenciales”. ;Nos convienen?

El criterio cientifico empleado por los autores del informe GEOSPECS para
delimitar sus zonas geogréficas especificas no es estatico, sino dindmico y “potencial”’.
Segun su terminologia, el concepto de poblacion es dinamico “porque las densidades de
poblacién cambian a lo largo del tiempo®®”. Mas complicado resulta explicar lo que
significa “potencial”. Tradicionalmente, indica el informe, “las SPAs han sido
identificadas sobre la base de densidades de poblacién, con un umbral de 8
personas/km. cuadrado para la politica regional y de 12,5 personas/km. cuadrado para
la politica de competencia. Sin embargo, la delineacion resultante estd ampliamente
determinada por las fronteras administrativas. GEOSPECS, no obstante, ha escogido
delimitar las SPAs sobre la base de potenciales de poblacién®®. Esto es, no tiene en
cuenta solamente “las personas que tengan su lugar de residencia habitual en esa zona”
como contempla el Derecho de la Union (articulo 2.3 del Reglamento 1059/2003 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de mayo de 2003), sino que proponen
modificar esa concepcién legal estatica componiendo un nuevo concepto. Asi, para
definir una SPA no solo habria que atender al dato del nimero de residentes, sino
también las posibilidades de conexién de esas zonas en un tiempo de 45 minutos y de 50
km. (y también de 90 minutos en SPAs costeras o fronterizas). Si, ademas de
despobladas, estan mal conectadas (Poorly Connected), estas zonas serian SPA+PCA.
Y el mero nombre, ya apunta hacia el beneficio potencial que pudiera resultar de encajar
la situacion de hecho en los programas tipo “Conectar Europa®”, tanto a nivel de redes
de transporte??, como a nivel de internet de alta velocidad, asi como de aumentar el
radio de superficie en proporcion al cual se pueda solicitar una ayuda. Ahora bien, no
sabemos por qué, a la hora de establecer una cifra umbral, el informe GEOSPECS se
aparta de la sefialada en el Acta de Adhesion de Suecia (8) y se aproxima —sin coincidir-
a la marcada en la politica de competencia (12,5), aplicando un umbral de 12,7
personas/km. cuadrado que no esta recogido en ninguna norma europea.

'® GEOSPECS, Final Report, p. 10.

¥ GEOSPECS, Final Report, p. 31.

*% Ibidem, pp. 31-33.

?! http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/panorama/pdf/mag38/mag38_es.pdf.

22 “L 3 contribucion global de la UE al transporte durante el periodo de programacién 2007-2013 en
carreteras nacionales, regionales y locales, incluidos proyectos RTE-T es de mas de 41 000 millones de
euros”._http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/panorama/pdf/mag38/mag38_es.pdf., p. 6.
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Ahora bien, si la consideracion de esa “poblacién potencial” puede ser muy
interesante de cara a una vision mas realista del mercado de trabajo (en la medida en
que incluiria a trabajadores residentes fuera del area pero con capacidad de
desplazamiento hacia ella), sin embargo, a la hora de cruzar los datos (cuadros de las
pp. 49 y 50 del informe GEOSPECS) de la escasez poblacional con los de la
posibilidad de conexion, se concede especial interés a las zonas escasamente pobladas
que —ademas- son zonas fronterizas [Border Areas] (SPA+BA+PC, distancia tiempo de
45 minutos y de 90 minutos), zonas costeras [Coastal Areas] (SPA+CA+PC, distancia
tiempo de 45 minutos y de 90 minutos) o islas (SPA+I+PC, con o sin enlace fijo con el
continente), pero no se hace una operacion similar_respecto de las posibilidades de
conexion de las zonas de montafia> escasamente pobladas (SPA+ZM{;PC?}), como
serian las nuestras, tanto respecto a la conexion con la capital provincial (Nivel NUTS
3), como con la autonémica (Nivel NUTS 2), o incluso con la capital del Estado u otras
ciudades préximas importantes y pobladas, a efectos no ya de mercado de trabajo, sino
de prestacion de servicios de interés general -como los sanitarios** o los educativos de
nivel superior en Soria y Teruel- para los habitantes de estas zonas, y especialmente los
turisticos que puedan recibir en estas zonas, residentes exteriores a ellas®® (Procedentes
mayoritariamente de Madrid y Valencia para el caso de Cuenca, procedentes
mayoritariamente de Madrid y Bilbao para el caso de Soria, procedentes
mayoritariamente de Zaragoza y Valencia, en el caso de Teruel).

O sea, en GEOSPECS se presta especial atencion —una vez mas- a la situacion
de nuestros paises competidores (Suecia, Finlandia, Noruega e Islandia, repletos de
costas, fronteras o islas escasamente pobladas) y no a la nuestra, como pone de
manifiesto, entre otras, la frase siguiente: “Mientras la mayor parte de las SPAs en
Espafia estan dentro de las dos horas [de desplazamiento] de un gran centro urbano, la
gente gque vive en SPASs en el norte de Europa tiene que viajar largas distancias hasta los
centros urbanos™?®. jPobres lapones! Esta vision de la realidad espafiola es sesgada.
Piénsese, por ejemplo, en la engafiosa repercusion del transito de una linea de Alta
Velocidad a través de la provincia de Cuenca que ha producido, sin embargo, una
disminucion notable de las conexiones por ferrocarril menos veloces y mas baratas y
que, obviamente, no conecta a las poblaciones aisladas de las serranias alta, media y

2 A los efectos del informe, “deberfan considerarse zonas de montafia las unidades LAU2 con més del
50% de terreno montafioso”, GEOSPECS, Final Report, p. 12. Los enclaves menores de 200 km
cuadrados rodeados por montafias quedarian incluidos, a los efectos del informe. Posteriormente (p. 27),
recoge el planteamiento del Quinto Informe sobre la Cohesién, que define las regiones montafiosas a
nivel NUTS3 como “aquellas en las que al menos el 50% de la poblacion vive en una superficie
montafiosa o al menos el 50% de la superficie terrestre es montafiosa”.

** ESCALONA-ORCAO, A.l. & DIEZ-CORNAGO, C., (2007). Accessibility to basic services in one of
the most sparsely populated areas in Europe: the province of Teruel (Spain). In: Area, (2007) 39.3, pp.
295-309.

% En la jurisprudencia del Tribunal de Luxemburgo (al menos desde la sentencia Luisi e Carbone), es
reiterada la afirmacion de que la libre prestacion de servicios comprende en su &mbito y confiere derechos
subjetivos no solo a quien presta, sino también a quien recibe el servicio. La afirmacién del TICE se hizo
precisamente en el contexto de la recepcion de servicios médicos y turisticos. Ello no obstante, en el
contexto de las libertades del mercado, para que un acto caiga dentro del ambito del derecho comunitario,
es preciso un elemento transfronterizo entre dos Estados miembros (turistas italianos que se desplazan a
Alemania en el caso mencionado). Seria preciso estudiar si esa exigencia persistiria en el caso de la
politica de cohesion.

*® GEOSPECS, Final Report, p. 17.
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baja de esta provincia?’, pues no afecta a la necesaria modernizacién de la red de
carreteras de las comarcas montafiosas. Dicho de otro modo: los datos recogidos y
cruzados en el informe GEOSPECS no tienen lo suficientemente en cuenta las
particulares caracteristicas de las SESPAs, condicionada por la confluencia de las escasa
poblacién y la abundante existencia de zonas de montafia todavia demasiado aisladas.
Asi pues, no es interesante para nosotros pensar en una poblacion potencial que altera el
dato puramente estadistico de la residencia habitual en ella (ya recogido en el derecho
de la Union por el articulo 2.3, del Reglamento 1059/2003), incrementando la poblacion
residente con la que potencialmente podria entrar en la zona a trabajar desde distancias
transitables en un tiempo de 45 o de 90 minutos, porque la mayor parte de los
trabajadores de nuestra SESPA seran auténomos ligados al sector agropecuario que, si
se desplazan, lo haran por temporada, no diariamente, o bien, serdn turistas que acuden
en vacaciones o en fin de semana desde centros de poblacion ubicados a distancias
mayores. Por tanto el criterio fijado por GEOSPECS para tener en cuenta esa dinamica
poblacional no nos conviene a efectos reivindicativos.

Por otra parte, el informe GEOSPECS, aun financiado por el FEDER y ubicado
en el marco de un programa marco europeo (ESPON) no es un documento oficial de
una Institucion Europea y, aunque pueda marcar una tendencia en la evolucién del
debate y de la futura normativa, no constituye ni refleja el derecho vigente, que sigue
basado en una vision estatica de la residencia a la hora de apreciar la poblacion de una
determinada unidad de medida territorial, politica o administrativa. Ello implica la
necesidad de cotejar los datos del mapa publicado por GEOSPECS con las estadisticas
demograficas oficiales del Estado espafiol o de las Comunidades Autonomas
respectivas, relacionandolas con la superficie de los correspondientes términos
municipales, para comprobar que estan por debajo del nivel de poblacidn sefialado con
arreglo al criterio fijado en la normativa vigente que sigue siendo (por referencia al Acta
de Adhesion de Suecia y Finlandia) de 8 habitantes por km, cuadrado 0 menor. A
mayor abundamiento, hay un dato en el informe GEOSPECS que no se ha podido
corroborar acudiendo a la fuente citada®®. Al menos en la versién espafiola del
documento (del que no se cita pagina alguna) no figura la distincién mencionada en la
propuesta de reglamento efectuada por la Comision en 2012 segun la cual, superficie
“escasamente” poblada seria la que tuviese menos de 50 habitantes por km. cuadrado g/
“muy escasamente poblada”, la que tuviese menos de 8 habitantes por km. cuadrado®.
Es posible, no obstante, que se trate de versiones distintas del mismo documento a lo
largo de su evolucién. En cualquier caso, en el Derecho de la Unidn vigente y en
materia de Politica de Cohesién, no parece haber otra cifra que la de menos de 8
habitantes por km. cuadrado para poder calificar de escasamente poblado. Esa es la
cifra_que hay que comprobar_en nuestras estadisticas _demograficas antes de
lanzarse al vacio.

* GARMENDIA, M., URENA, J.M. & CORONADO, J.M. (2011). Long-distance trips in a sparsely
populated region: The impact of high-speed infrastructures. In: Journal of Transport Geography, Vol 19,
pp. 537-551; MARTINEZ SANCHEZ-MATEO, H.S. (2010). La estructura del transporte y sus
implicaciones territoriales en Castilla-La Mancha. Consejo Econdémico y Social de Castilla-La Mancha.
Coleccidn Tesis. N. 9.

?® http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/requlation/pdf/2014/proposals/requlation/
general/general_proposal_en.pdf.

> GEOSPECS, Final Report, p. 22
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2.2.3. Innovaciones de disefio en la configuracion demografica.

Por otra parte, una lectura del informe GEOSPECS produce la impresion de que
no seriamos los Unicos en pretender una adaptacion de nuevas categorias “cientificas” a
nuestras realidades sociopoliticas, pues da la impresion de que el informe cientifico se
ha efectuado de un modo tal que puede favorecer a nuestros paises competidores en el
reparto de fondos europeos. Asi, en GEOSPECS no solo se delimitan situaciones
geogréfica o demograficamente evidentes (como las costeras o las fronterizas), sino
también otras “de disefio” como las llamadas Periferias Interiores (Inner Peripheries o
IP%), relativas a la [dificultad de] comunicacién periférica con el centro de las zonas
mas densamente pobladas o de mayor actividad industrial y de servicios de Europa,
ubicadas en Alemania, Bélgica y los Paises Bajos, respectivamente.

El nombre elegido para bautizar estas zonas evoca de inmediato a las llamadas
regiones ultraperiféricas, contempladas de un modo tan favorable por el articulo 349
TFUE (lo cual hace pensar en que el objetivo méas elevado de los paises que las
contienen pudiera ser el incrustar la nocion dentro de la futura evolucion del articulo
174 en sucesivas reformas del Derecho Originario de la Union). En cualquier caso, si el
trato favorable concedido al més alto nivel normativo a los departamentos franceses de
ultramar, a las islas Canarias 0 a las Azores estaba basado en datos geograficos
incuestionables como la “lejania, insularidad, reducida superficie, relieve y clima
adverso”, haciendo constar como dato complementario la “dependencia econdémica”
(349 TFUE), aungue no coincida ninguno de esos criterios en las Periferias Interiores
(IP) no seria de extrafiar que a la constatacién de su existencia siguiera —por el
momento- la reivindicacidén de alguna preferencia adicional, lo cual equivaldria, una
vez mas, a ampliar los beneficiarios potenciales de estos paises por medio de una
decision politica camuflada bajo criterios pretendidamente cientificos u objetivos.

2.2.4. Posibilidad de negociar las nuevas especificidades en el mismo paquete.

Ahora bien, el trato de favor que pudiera concederse en un futuro préximo a los
mencionados Estados miembros por esa situacion periférica en el interior del centro de
Europa, asi como el que pudiera concederse a las SPAs costeras, fronterizas o insulares,
bien podria ser equilibrado y compensado con un reconocimiento de la situacion
diferenciada y la necesidad de un trato favorable para las montafiosas y pobremente
conectadas SESPAs. De ahi que sea muy conveniente mantener nuestra reivindicacion
en todos los foros de reunidn europeos relacionados con politicas y fondos estructurales,
pues es probable que aparezcan en ellos reivindicaciones de nuestros paises
competidores basadas en “nuevas especificidades”, como las Periferias Interiores (IP) o
las combinaciones especiales de escasa poblacion + circunstancia geografica + pobre
conexion (SPA+BA+PC; SPA+CA+PC; SPA+I+PC), y todas —las suyas y las nuestras-
pudieran negociarse dentro del mismo paquete.

3. Las “Regiones con una Densidad de Poblacién Muy Baja” (Protocolo n° 6 al
Acta de Adhesion de Austria, Suecia y Finlandia) y la Declaracion aneja
sobre las Zonas de Montafa y determinadas Zonas Desfavorecidas

*® GEOSPECS, Final Report, pp. 38-40.
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En perspectiva historica, es preciso sefialar que el primer texto juridico de alto
nivel en el que se refleja la idea de conceder un trato preferencial a una zona
escasamente poblada, es el Acta de Adhesion para Austria, Suecia y Finlandia, de 1994.
Como es sabido, el Acta de Adhesion es el tratado celebrado entre los doce Estados ya
miembros de las Comunidades Europeas en esa fecha y los tres paises (Austria,
Finlandia y Suecia) que pactan con los anteriores su ingreso como nuevos miembros. En
dicho tratado se plasman las condiciones de aplicacion gradual del acervo comunitario
ya existente durante el periodo transitorio contemplado para cada materia, asi como las
ayudas procedentes de los Fondos Estructurales que se otorgan para compensar los
efectos de la adhesion. Como la adhesion a la Europa comunitaria podria conllevar un
agravamiento de la desigualdad existente entre las distintas regiones de los Estados
adherentes en funcion de su diverso grado de desarrollo (incrementando el desarrollo
econdmico y social de las ya desarrolladas en detrimento de las menos favorecidas), los
nuevos miembros reivindican durante la negociacion y logran incluir finalmente un
protocolo anejo al acta en el que se contienen ciertas previsiones sobre las Regiones
Escasamente Pobladas del Norte de Europa (Northern Sparsely Populated Regions
[NSPR o NSPA]) vy la posibilidad de que sean beneficiarias de un esfuerzo adicional por
parte de los Fondos Estructurales.

La reivindicacion inicial de un tratamiento preferente debi6 encontrar resistencia
a lo largo de la negociacion. Por eso, las disposiciones que nos interesan no se incluyen
en el mismo texto del Acta de Adhesion sino en un protocolo anejo, lo cual revela que
su inclusion fue debida a la aceptacion final de ese “fleco” pendiente durante la
negociacion, gracias a la persistencia y tenacidad de la reivindicacion. Un comentario al
Protocolo 6, anejo al Acta de Adhesidn deberia detenerse en cuatro cuestiones.

3.1 Limitacion temporal de su vigencia. Prérrogas sucesivas.

La aplicacion inicialmente prevista en el Acta de Adhesion era temporalmente
limitada, pues su contenido tenia un caracter transitorio (en principio, cinco afios para
las zonas nortefias con baja densidad de poblacion, aunque el protocolo v,
especialmente, la ayuda derivada de los Fondos estructurales, deberia volver a
examinarse en 1999), lo cual implicaba que, si los paises nérdicos no querian haber
realizado un esfuerzo efimero en la negociacion inicial, debian mantener su
reivindicacion de un trato preferente en las sucesivas ocasiones en las que venciera el
plazo prefijado o se reformase la estructura europea, siempre y cuando las condiciones
demogréficas y geograficas de esas zonas no cambiaran y pudiera acreditarse su
permanencia. Conscientes de ello, los negociadores nérdicos han prolongado en el
tiempo una labor de lobby con el objetivo de continuar en el tiempo la ayuda inicial,
cuyo fruto mas reciente, conseguido en el contexto del Marco Financiero Plurianual
(2014-2020), es el mantenimiento de una ayuda adicional (inicialmente propuesta de
20€, que ha sido elevada a 50€ por habitante y afio [Anexo Documentalsll,

31 Council of the European Unién, Friends of the Presidency Group, Brussels, 30 April 2012; 9360/12
LIMITE; CADREFIN 222; pp. 3 y 9; hay version “actualizada” (14 de mayo de 2012) en espafiol; Nota
de la Presidencia [del Consejo] al Comité de Representantes Permanentes, Marco Financiero Plurianual
(2014-2020), marco de negociacion, secciones 1y 2; 9777/12; CADREFIN 243; POLGEN 82, pp. 3y 9.
Posteriormente, 21 de mayo de 2012, 10063/12, CADREFIN 258, POLGEN 89.
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condicionada Unicamente a que [dichas regiones septentrionales] cumplan los criterios
establecidos en el Protocolo n° 6 al Acta de Adhesion de Austria, Finlandia y Suecia.

3.2 Diferencia entre el Protocolo y la Declaracion.

La situacién de Austria no coincide con la de los dos paises nordicos, lo cual se
refleja en la existencia de dos textos diferenciados en forma y contenido: por un lado el
Protocolo 6, relativo solo a Suecia y Finlandia, y, por otro, la Declaracion, relativa a los
dos paises nordicos mas Austria. Conviene precisar que no es lo mismo un “protocolo”
(que es un auténtico tratado internacional capaz de generar obligaciones juridicas del
mismo valor que las del Acta de Adhesion propiamente dicha), que una “Declaracion”
(que no produce efectos juridicamente obligatorios) como la que también se anexa al
Acta, relativa a las “Zonas de Montana y determinadas Zonas Desfavorecidas”.

Ello no obstante, desde el primer momento —en los territorios de Suecia y
Finlandia- ambos tipos de zona [las “de Montana” y las “Desfavorecidas”, de un lado y
las “escasamente pobladas”, de otro] tienden a confluir, al utilizarse para la delimitacion
un criterio de latitud geogréfica (latitud Norte®®). Quiz4 la falta de homogeneidad
geografica entre las zonas desfavorecidas de los paises nordicos y Austria haya hecho
que el criterio que finalmente prevalece para la determinacion de las zonas que van a ser
beneficiarias de una proteccion especial no sea su caracter montafioso, su aislamiento de
las principales urbes u otra diferenciacion de caracter geogréfico; sino el dato de que,
desde el punto de vista demografico, son regiones escasamente pobladas. En cualquier
caso, la aplicacién de ese criterio ha servido para conceder un trato preferencial a
Finlandia y Suecia, pero no a Austria, pese al caracter alpino de buena parte de su
territorio.

3.3 Nuevo objetivo prioritario con un criterio de diferenciacion.

A diferencia de la Declaracion, el Protocolo n° 6 al Acta de Adhesion se refiere
solo a Finlandia y Suecia, y sitla su lograda reivindicacién dentro del marco de los
Fondos Estructurales Comunitarios. La finalidad del protocolo consiste pues en
formular un nuevo objetivo y fijar los criterios y la lista de regiones que “podran
beneficiarse de una ayuda con arreglo a este nuevo objetivo” (Preambulo, prr® 4°). Con
una duracion del compromiso inicialmente limitada a cinco afios, el protocolo fija para
los Fondos Estructurales, el Banco Europeo de Inversiones y el IFOP (pesca) respecto
de estas zonas “un nuevo objetivo prioritario” (art. 1), que consistira en “fomentar el
desarrollo y el ajuste estructural de las regiones con una densidad de poblacién muy
baja”, denominado en lo sucesivo “objetivo n° 6).

%2 E| criterio de la Latitud Norte no aparece inicialmente mencionado en el protocolo 6 al Acta de
Adhesién, sino en la Declaracion sobre Zonas de Montafia aneja. No obstante, ambos criterios parecen
haberse conjuntado en una accion complementaria destinada a favorecer solamente a los paises nérdicos y
no a otros con zonas escasamente pobladas situados mas al sur. Asi, en el Dictamen del Comité
Econdmico y Social Europeo sobre el tema "Islandia como pais candidato", en su punto 6.3.3, se afirma
que “La agricultura sera un sector clave durante las negociaciones de adhesion y uno de los objetivos de
Islandia sera obtener ayudas explicitas para la produccion lechera, la cria de ganado ovino y otros tipos
tradicionales de agricultura. Un régimen de ayudas nacionales a largo plazo similar al que gozan otras
regiones de la UE situadas al norte del paralelo 62 podria ayudar a mantener la actividad agricola en
estas zonas escasamente pobladas y que han de hacer frente a condiciones climaticas dificiles”. CESE,
Dictamen exploratorio, 2011/C 54/02, de 9 de diciembre de 2010.
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Por su parte, el art. 2 del protocolo 6 detalla que:

“En principio, las zonas a que hace referencia el objetivo n° 6 representaran o
pertenecerdn a regiones de nivel NUTS Il, con una densidad de poblacion de 8
habitantes 0 menos por km. cuadrado. Ademas, la ayuda de la Comunidad con
arreglo al criterio de concentracion, podrd extenderse igualmente a zonas
adyacentes y contiguas mas pequefias que cumplan los mismos criterios de
densidad de poblacion”.

Obsérvese que, tanto la redaccion del comienzo del articulo -“en principio”-
como la posibilidad de la extension del objetivo de fomento a otras regiones “mas
pequefias” [que las determinadas a nivel NUTS 11%], hacen pensar que la formulacion
del criterio es intencionadamente abierta en su determinacion y, por tanto, haria que
fuera perfectamente posible encajar en él la situacion de Cuenca, Soria 0 Teruel, si este
precepto estuviese incluido en una disposicion aplicable a todos los Estados miembros
de la Unién Europea. Sin embargo, al estar incluido en el Acta de Adhesion solo es
aplicable a Austria, Finlandia y Suecia. Ello no obstante, documentos de negociacion de
la Presidencia del Consejo y el COREPER muy posteriores (2012), hacen expresa
remision a los criterios establecidos en el articulo 2 del protocolo 6 al Acta de Adhesion
de Austria, Finlandia y Suecia, con lo cual, se prolonga su vigencia en el tiempo, si
bien (veéase lo comentado en relacion con la futura adhesion de Islandia en nota al pie),
no parece manifiesta la intencion de las Instituciones —por su propia inercia- de ampliar
la aplicacion del criterio a zonas escasamente pobladas situadas mas al sur. De ahi que
sea necesaria una reivindicacion continuada y coherente en esa linea.

3.4. Caracter adicional de la ayuda obtenida por ese objetivo.

Conviene subrayar que los recursos que puedan detraerse para cubrir ese nuevo
objetivo son previstos como adicionales a otros ya existentes con caracter previo
originados por la aplicacion de otros criterios, pues el articulo 3 del Acta establece que
tales recursos “se afiadirdn a los que ya estan previstos con arreglo a los Fondos
Estructurales y al IFOP, mediante el Reglamento (CEE) n° 2052/88 del Consejo, tal
como ha sido modificado por el Reglamento (CEE) 2081/93 del Consejo” (art. 3). El
proceso de reestructuracion de los Fondos Estructurales y la reforma del Fondo de
Cohesion llevada a cabo en la CIG 2007, con el fin de permitir la cobertura no solo de
los desajustes econémicos y sociales sino también de los territoriales, permitird un uso
adicional de los recursos procedentes de ese fondo a los ya existentes. La tendencia
actual a la agrupacion de los fondos en el llamado Marco Financiero Plurianual no
afecta al caracter adicional de dichos recursos en la actualidad.

¥ Las siglas NUTS significan NOMENCLATURA DE UNIDADES TERRITORIALES
ESTADISTICAS. El nivel NUTS Il equivale al de nuestras Comunidades Auténomas. Véase el
Reglamento (CE) n°® 1059/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de mayo de 2003, por el
que se establece una nomenclatura comin de unidades territoriales estadisticas (NUTS) y su Anexo que
contiene la informacién correspondiente a Espafia en pp. 28-30 de este Reglamento. El Nivel NUTS Il
corresponderia a nuestras CC AA (asi como a las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla) y el nivel
NUTS Il a nuestras provincias.
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4. El articulo 174 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
(TFUE): génesis y contenido.

Como es sabido, el Tratado de Lisboa (adoptado el 13 de diciembre de 2007 y en
vigor desde el 1 de diciembre de 2009) cambid el nombre -y parte del contenido- del
antiguo Tratado CEE, bautizandolo con el nombre de Tratado de Funcionamiento del
Unién Europea (TFUE). Su Titulo XVIII regula la Cohesion econdmica, social y
territorial en el ambito de la Union Europea, estableciendo en su articulo 174 los
objetivos o finalidades de la Union al respecto y en el articulo 175 las correspondientes
obligaciones de los Estados miembros.

El objetivo principal de la Union es puesto de relieve con claridad en su primer
parrafo y consiste en “promover” un desarrollo armonioso en el conjunto de la Unién,
reforzando para ello la cohesion a los tres niveles sefialados: econdémico, social y [aqui
esta la novedad] territorial. Obsérvese que la obligacién que incorpora es una obligacion
de comportamiento y no de resultado. Ese objetivo arménico se refleja asimismo en el
segundo parrafo del articulo 174, cuando enuncia el propdsito de la Union de “reducir
las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las
regiones menos favorecidas”.

Pero lo més interesante es lo enunciado por el parrafo tercero del articulo 174 al
afirmar que, entre la diversidad de regiones afectadas por esa actuacion promotora, “se
prestara especial atencion a las zonas rurales, a las zonas afectadas por una transicion
industrial y a las regiones que padecen desventajas naturales o demograficas graves y
permanentes, como, por ejemplo, las regiones mas septentrionales con una escasa
densidad de poblacion y las regiones insulares, transfronterizas y de montana”.

Sin perjuicio de un ulterior comentario mas detallado del contenido de este
tercer parrafo, conviene pasar revista a la evolucién de estas ideas a lo largo del
complejo cambio estructural acaecido en la Unién Europea a comienzos del siglo XXI.

4.1. Génesis y evolucion del articulo en el proyecto de Constitucion Europea.

La seccion 3 del fracasado proyecto de Constitucion Europea regulaba la
cohesién econdmica, social y territorial. Dicha cohesién expresa el principio de
solidaridad entre los Estados miembros y las regiones de la Union Europea; favorece el
desarrollo equilibrado y sostenible de las mismas, la reduccion de las divergencias
estructurales entre regiones y paises y la promocion de la igualdad de oportunidades
entre los ciudadanos de la Union. Para conseguir esos objetivos, cuenta con el apoyo de
los diversos Fondos Estructurales.

El contenido del articulo 111-116 del proyecto de Constitucion Europea es
idéntico al de los dos primeros parrafos del articulo 174 TFUE, excepto en su frase
final, entonces referida tan solo a las “zonas rurales” y hoy considerablemente
ampliado, pues viene también referido a las zonas afectadas por una transicion
industrial, a las regiones que padecen desventajas naturales o demograficas graves y
permanentes y las regiones insulares, transfronterizas y de montafia.
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Por su parte, los articulos 111-117, 111-118 y 111-119 contemplaban la necesaria
consulta previa al Comité de las Regiones y al Comité Econdmico y Social para el
empleo de esos fondos, la participacion del Fondo Europeo de Desarrollo Regional en el
ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas y la posible agrupacién de los
fondos estructurales y la coordinacion de éstos entre si y con los deméas instrumentos
financieros existentes, asi como la contribucién del Fondo de Cohesion a proyectos en
el sector del medio ambiente, respectivamente.

4.1.1. Las enmiendas al proyecto.

Durante el debate del proyecto en el marco de la Convencion fueron presentadas
interesantes enmiendas y “contribuciones” (no enmiendas formales sino comentarios o
sugerencias de cara su mejora) por los miembros de la Convencion con el fin de ampliar
el elenco de zonas que pudieran ser objeto de una ayuda especial en el marco de la
cohesion. Asi, los Srs. Voggenhuber, Lichtenberger y Nagy presentaron una enmienda
al (entonces, art. 111-113) proponiendo la inclusion del adjetivo sostenible junto al
término desarrollo y, asimismo, la sustitucion de la mencion de las “zonas rurales” por
“zonas rurales, urbanas y pesqueras”, explicando que el FEDER opera en diferentes
tipos de regiones y no era correcta la escueta referencia a uno solo de estos tipos.

Los mismos miembros de la Convencion —poniendo de relieve una estrategia
coherente- proponen una enmienda al articulo I11-111 relativo a la proteccion del medio
ambiente que, por un lado, incluya los términos “equilibrado y sostenible” adjetivando
al sustantivo “desarrollo” y, por otro, suprima la mencién de las islas, junto al término
“regiones menos favorecidas” (...) incluidas las “zonas rurales”, puesto que el progreso
en el cumplimiento de los objetivos en materia de medio ambiente afecta a “variadas
zonas”. En su explicacion, manifiestan que en la aplicacion de la Estrategia para el
Desarrollo Sostenible adoptada por el Consejo Europeo en Goéteborg (Suecia) en junio
de 2001, el crecimiento econdémico, la cohesion social y la proteccion del medio
ambiente “van de la mano” y, afiaden, “La referencia a las islas es superflua pues la
palabra “zona” (region) incluye tanto las islas como muchas otras zonas
desventajadas’ .

En la misma linea, la Sra. Thorning-Schmidt proponia dos enmiendas. Una
primera al articulo I11-111 en los mismos términos que la anteriormente glosada sobre la
Estrategia de Goteborg®, vinculando el desarrollo equilibrado y sostenible con la
cohesidn econémica y social, y una segunda enmienda al articulo 111-112, en la cual, la
referencia a los objetivos de desarrollo sostenible ya mencionados pasara a estar
incorporada como objetivo a las operaciones de los Fondos Estructurales. En su
explicacion, exponia que ‘“con el fin de asegurar el uso sostenible de los Fondos
Estructurales (...) las politicas de la Unién deberian ser totalmente coherentes con los
objetivos enunciados en el art. I11-1117.

Finalmente, los Sres. Chabert, Dammeyer, Dewael, Granrut, Martini y Valcarcel
Siso, son autores de la enmienda n° 21 al articulo I11-111 en la cual, teniendo en cuenta
que la Union se propone reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las
diversas regiones y el retraso de las regiones o islas menos favorecidas, incluidas las

3% Otros miembros de la Convencién, como el Sr. Ben Fayot, miembro del Parlamento de Luxemburgo, se
pronunciaron en términos idénticos sobre esta cuestion.
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zonas rurales proponen incluir el texto siguiente: “a este respecto, la Unidon tomara en
cuenta las desventajas estructurales ligadas a la insularidad, el alejamiento, el caracter
montafioso y la débil densidad de poblacion, sobre todo cuando éstas se presenten
acumuladas o agravadas”.

4.1.2. Las “contribuciones” al proyecto.

Por ultimo, en relacion con el tema que nos ocupa es de gran interés poner de
manifiesto que, el 30 de abril de 2003, fue presentada en la Secretaria de la Convencién
la “contribucion” n® 308, por los Sres. José Borrell, Diego Lopez Garrido y Carlos
Carnero, sobre “la Constitucién europea Vy las regiones estructuralmente desfavorecidas
(islas, regiones montafiosas y regiones con baja densidad de poblacion)”, si bien, en
nota final al pie se hace constar que dicha contribucion fue “preparada” por Juan de
Dios Izquierdo, portavoz de la delegacion socialista espafiola en la Comision de Politica
Regional del Parlamento Europeo. En esta contribucidn, tras sefialar que la Union no
deberia olvidar la vertiente territorial de la politica de cohesion, se remarcaba como
imprescindible que la proyectada Constitucion Europea prestara una atencion particular
a las “regiones europeas con desventajas geogréaficas permanentes, entre las que se
incluyen las islas, regiones de montafa y las zonas poco pobladas”, proponiendo como
posible texto (sin precisar a qué articulo de la CE se referia): “La Unidén Europea
reconoce la situacion de desventaja estructural permanente de las islas, las zonas de
montafia y las zonas de baja densidad de poblacion, patrimonio europeo de gran
fragilidad”.

Dicha contribucion posee la virtud de manifestar una preocupacion evidente -y
pionera a nivel castellano-manchego- por el tema que nos ocupa. Y apunta un doble
enfoque de interés. Por un lado, al poner de manifiesto la vinculacion que deberia existir
entre la vertiente territorial de la politica de cohesidn y estas regiones desventajadas, 1o
cual conduce a la idea de que los Fondos Estructurales y, en su caso, el Fondo de
Cohesion, no deberian limitarse a la armonizacion de diferencias estructurales de
caracter econdémico y social, sino también emplearse para mitigar las diferencias de
indole territorial, siempre que tengan un caracter permanente. Por otro lado, aunque de
un modo todavia no muy preciso, apunta a que, dentro de un uso muy laxo del término,
las desventajas geogréficas (geografia humana) puedan englobar asimismo a las
demograficas. Sin embargo, se trata de un primer boceto cuya proyeccion practica no ha
sido dibujada todavia con la precision necesaria, pues no basta con que la Unién
“reconozca” a Cuenca, Soria o Teruel que constituyen un “patrimonio europeo de gran
fragilidad”, sino que es preciso perfilar una estrategia de incorporacion a una nocion
asentada en el derecho originario (“regiones que padecen desventajas naturales o
demograficas graves y permanentes”), capaz de derivar consecuencias practicas
beneficiosas (una ayuda adicional) de la desventaja estructural (escasez de poblacion)
percibida.

4.2. Los trabajos previos a la revision del proyecto constitucional y su
reconversion en el Tratado de Lisboa.

4.2.1. Las directrices estratégicas propuestas por la Comision al Consejo.
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Es interesante observar las propuestas de la Comision para la adopcién de la
Decision del Consejo, sobre las “directrices estratégicas comunitarias en materia de
cohesion”, formuladas pocos meses antes de la CIG, en julio de 2006. Bajo la rabrica
“Dimension territorial de la politica de cohesion”, la Comision sefiala la especial
importancia del “aspecto geografico” y afiade “Por consiguiente, cuando elaboren sus
programas y concentren sus recursos en las prioridades, los Estados miembros y las
regiones “deberan prestar especial atencién a estas circunstancias geogréficas como
elemento transversal u_horizontal”®. Las sostenibilidad y la preocupacién por el
equilibrio deben presidir el desarrollo regional. Este enfoque exige que se aborden los
problemas de las regiones que sufren desventajas debido “a su escasa densidad
demografica o su caracter montafioso”. La aplicacion con éxito de las medidas a favor
de la cohesion territorial “exige mecanismos de ejecucidn que contribuyan a garantizar
un trato equitativo de todos los territorios sobre la base de sus capacidades individuales
como factor de competitividad. Por lo tanto, la buena gobernanza es importante para
abordar adecuadamente la dimension territorial”.

De ahi que sea preciso “Apoyar la diversificacion econémica de las zonas
rurales y pesqueras y de las zonas con desventajas naturales”, cuya regeneracion pueda
ser auxiliada por el FEADR®. Y asimismo fomentar la sinergia entre las politicas
estructurales, de empleo y de desarrollo rural, de tal modo que los EE. MM. puedan
“garantizar la coherencia de las acciones que vayan a ser financiadas por el FEDER, el
Fondo de Cohesidn, el FSE y el FEADR en un territorio y en un ambito de actividad
determinados”. Todo ello debera definirse en un marco de referencia estratégico
nacional. Es preciso esforzarse en garantizar un nivel minimo de acceso a los servicios
de interés econémico general y ello, especialmente en las zonas de muy escasa densidad
de poblacion, puede lograrse invirtiendo en polos de desarrollo en las zonas rurales y
desarrollando agrupaciones econémicas.

Finalmente, “muchas regiones rurales dependen en gran medida del turismo.
Estas regiones necesitan un enfoque integrado dedicado a la calidad, centrado en la
satisfaccion de los clientes y basado en los aspectos econdémicos, sociales y ambientales
del desarrollo sostenible. Las acciones deben aprovechar y tratar de conservar y
desarrollar, los activos naturales y culturales que pueden tener importantes efectos
indirectos positivos, protegiendo los habitat y apoyando las inversiones en
biodiversidad”. En suma, como indica una comunicacion posterior de la propia
Comision, se trataria de “convertir la diversidad territorial en un factor de éxito”.

4.2.2. La Agenda Territorial de la Union Europea (Leipzig, mayo de 2007) y su
Programa de Accion.

La Agenda Territorial fue fijada en una reunion informal de los ministros
europeos competentes en materia de desarrollo urbano y cohesion territorial en Leipzig,
el 24 y 25 de mayo de 2007, esto es, pocos meses antes de la CIG 2007, pero entronca
con un proceso muy anterior en el tiempo traducido en la adopcion, en mayo de 1999,

% Comisién Europea, 14 de julio de 2006, Propuesta de Decisién del Consejo relativa a las directrices
estratégicas comunitarias en materia de cohesién. (11706/06); COM (2006) 386 final, p. 34.
% Ibidem, pp. 37-38.
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de la Estrategia Territorial Europea (ETE)®. Desde entonces, se han ido sucediendo
reuniones de los ministros del ramo en un proceso dindmico que tiene como hitos mas
destacados las reuniones de Rotterdam (2004) y Luxemburgo (2005). Pero, tanto por su
especificidad como por su prevision de continuidad con el Programa de Accion,
adoptado en noviembre de 2007 en las Azores, en las visperas de la CIG 2007, merece
una consideracion detallada.

La Agenda constituye “un marco politico orientado a la accion” que debe
contribuir al “crecimiento econdmico sostenible” y al “desarrollo social y ecologico”.
Con ello, la Unién asegurara “mejores condiciones y calidad de vida con las mismas
oportunidades, orientadas hacia los potenciales regionales y locales, con independencia
de donde vive la gente, en el area central o en la periferia”. La “cohesion territorial” se
percibe como “‘un proceso permanente y cooperativo que implica a los diversos agentes
y partes implicados (stakeholders) en el desarrollo territorial, a los niveles politico,
administrativo y técnico”. Y se puede conseguir solo “con un didlogo intensivo y
continuo entre todos los agentes implicados en el desarrollo territorial. Este proceso de
cooperacion es lo que llamamos gobernanza territorial”. El sector privado y el pablico
necesitan actuar juntos para hacer el mejor uso posible de las inversiones europeas, de
ahi que se haga constar expresamente que la Agenda estd apoyada “por un didlogo a
nivel europeo de los agentes interesados desde el verano de 2006”.

La Agenda Territorial es conocida por formular en su punto Il un listado de seis
“desafios territoriales”. Resultan especialmente interesantes los dos ultimos, a saber:

“la sobreexplotacion de los recursos ecoldgicos y culturales y pérdida de
biodiversidad, especialmente debido al incremento de la expansion
descontrolada del desarrollo, mientras las areas remotas se enfrentan a la
despoblacion”, y,

“los efectos territoriales del cambio demogréafico (especialmente el
envejecimiento) asi como la migracion interna y externa en los mercados de
trabajo, en la oferta de servicios publicos de interés general, en el mercado de
vivienda, en el desarrollo de la estructura de asentamientos y en como la gente
convive en nuestras ciudades y regiones”.

Frente a tales desafios —si hay que creer a los informales ministros- el mejor
remedio es lograr la cohesién territorial como requisito previo para poner en préctica la
cohesidn econdmica y social construyendo un auténtico modelo social europeo. Para
ello se formula una serie correlativa de “prioridades para el desarrollo territorial”. La
segunda de las seis prioridades requiere “nuevas formas de asociaciéon y gobernanza
territorial entre areas rurales y urbanas”. Y la sexta, fortalecer “las estructuras
ecoldgicas y los recursos culturales como valor afiadido para el desarrollo”, con el fin de
crear “una estructura transeuropea verde, integrada y sostenible”. Veamos coémo se
desarrolla, en la segunda prioridad, la idea del partenariado urbano-rural, subrayando
que las decisiones deben ser “preparadas conjuntamente por agentes publicos y
privados”.

%" Comision Europea (1999) “Estrategia Territorial Europea”. Hacia un desarrollo equilibrado y sostenible
del territorio de la Union Europea”; acordada en la reunion informal de ministros de Postdam, mayo de
1999.
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“Una Europa competitiva y sostenible comprende, de forma diversa y con
diferentes interdependencias, regiones urbanas de distintos tamafios y areas
rurales. Las regiones urbanas estadn constituidas por centros urbanos y areas
tipicamente rurales; las areas rurales, situadas mas alla de la distancia de
desplazamiento diario al trabajo a las areas urbanas, estan articuladas por centros
regionales y ciudades pequefias y medias. Las autoridades respectivas deben,
como socios interdependientes, identificar sus potenciales comunes, elaborar
estrategias conjuntas de desarrollo, regionales y sub-regionales, y de este
modo, poner conjuntamente los cimientos para hacer regiones y sub-regiones
atractivas y para facilitar inversiones tanto del sector publico como del sector
privado. A esto es a lo que denominamos asociacion o partenariado urbano-
rural”.

Y, en relacion con el envejecimiento de la poblacion y sus formas de combatirlo,

“En el contexto del cambio demogréfico, las autoridades que se enfrentan a la
pérdida de poblacion joven necesitan cooperar estrechamente para mantener
servicios e infraestructuras atractivos. Esta cooperacion implica una nueva
dimension politica. Para reforzar esto pueden ser necesarias nuevas formas de
gobernanza territorial en las regiones europeas. En general, quisiéramos crear
oportunidades para el potencial econémico innovador para el desarrollo a partir
de experiencias positivas de partenariado y cooperacion politica en un contexto
regional funcional”.

4.3. La Conferencia Intergubernamental de Revision (diciembre de 2007) y la
cohesion territorial.

Aunque la pagina oficial de la Unién Europea proclama la transparencia y el
acceso a los documentos de la Union (en consonancia con la “visibilidad” para el
ciudadano de dicho principio, plasmada en el articulo 42 de la Carta de Derechos
Fundamentales de la Unién Europea), lo cierto es que no se ha hecho publica la
documentacién sobre los debates que condujeron a la simplificacion y reestructuracion
del proyecto de Constitucion Europea para desembocar en el Tratado de Lisboa, a lo
largo de la Conferencia Intergubernamental de Revision en 2007. Por tanto, para
percibir las modificaciones producidas en el Derecho Originario es preciso comparar el
proyecto constitucional con el texto del TFUE tras el Tratado de Lisboa, teniendo en
cuenta las directrices de la Comision. Una mencion especial merece la existencia de
modificaciones introducidas durante la CIG 2007 en el Protocolo sobre la Cohesion
econdmica, social y territorial®®, anejo al Tratado de la Unién Europea. Dicho protocolo
existe desde la primera version del TUE, fruto del Tratado de Maastricht en 1992, pero
estaba destinado a poner de manifiesto la solidaridad entre los Estados miembros
fomentando la cohesion economica y social entre ellos, con el fin de que pudiesen
cumplir los criterios de convergencia exigidos a quienes quisieran asumir el euro. Tras
la CIG de 2007, el protocolo se modifica con el fin de afiadir en todo su contenido los
términos “y territorial”, a la cohesion econdémica y social y adaptando a esta nueva
perspectiva el Fondo de Cohesion.

% CIG 2/1/07 REV 1.
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4.3.1. La nueva ubicacion del contenido de las enmiendas al proyecto.

Buena parte de las novedades propuestas por los miembros de la convencion
durante la fase del Proyecto de Constitucion Europea como enmiendas a los articulos
I11-111 y [111-112, han sido aceptadas, pero cambiadas de lugar en el ambito del
Derecho de la Unidn Europea. Ya no se incluyen en la politica de medio ambiente
(Titulo XX), sino en la politica de Cohesidn (Titulo XVI1II), basicamente en el articulo
174 TFUE. De ese modo, finalmente el articulo 191 TFUE conserva como objetivos en
su primer punto “la conservacion, la protecciéon y la mejora de la calidad del medio
ambiente”, y, “la utilizacidon prudente y racional de los recursos naturales”. Pero, si bien
conserva en su punto segundo como objetivo alcanzar un nivel de proteccion elevado,
no hace mas que una referencia genérica a la “diversidad de situaciones existentes en
las distintas regiones de la Union”, permitiendo en su parrafo siguiente
(191.2.secundum TFUE), la autorizacion puntual a los Estados miembros de clausulas
de salvaguardia con el fin de que éstos puedan “relajar” tales objetivos de proteccion
elevada, siempre que lo hagan por motivos “no econdomicos”. Por el contrario, es el
articulo 174 TFUE el que incluye, tanto la mencién al objetivo de “reducir las
diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las
regiones menos favorecidas”, como a la especial atencion que merecen las “regiones
que padecen desventajas naturales o demograficas graves y permanentes”.

4.3.2. El contenido del articulo 174 tras el Tratado de Lisboa.

El objetivo principal formulado en el 174.1 TFUE consiste en “promover” un
desarrollo armonioso reforzando para ello la cohesion econdmica, social y territorial.
Ese objetivo se refleja en el articulo 174.2, cuando enuncia el propoésito de “reducir las
diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las
regiones menos favorecidas”. Pero lo mas interesante es el 174.3, al afirmar que “se
prestara especial atencién a las zonas rurales y a las regiones que padecen desventajas
naturales o demograficas graves y permanentes, como, por ejemplo, las regiones mas
septentrionales con una escasa densidad de poblacion™.

Este parrafo posee un interés crucial, pues el objeto de este informe es encajar a
las provincias de Cuenca, Soria y Teruel (bien sea en su totalidad o bien parcialmente en
aquellos municipios o comarcas de los que pueda predicarse tal cualidad), en el
concepto de “region que padece una desventaja natural o demografica grave y
permanente”, de modo paralelo a como lo han hecho Finlandia y Suecia con sus
regiones nérdicas situadas al norte del paralelo 62 (\VVéase nota a pie de pg. n° 2).

En efecto, la desventaja recogida en el derecho originario de la Union deriva de
su caracter despoblado (desventaja demografica), siempre que tal despoblamiento sea
grave (el criterio de referencia actual sigue siendo el de los 8 habitantes por kilémetro
cuadrado recogido en el Acta de Adhesion de Suecia [véase nota 1 sobre el
mantenimiento actual de ese criterio en el contexto del Marco Financiero Plurianual
2014-2020] y permanente (o, todavia peor, tienda a agravarse con un descenso regresivo
de la densidad de poblacion), pero no de su latitud, pues la mera latitud geogréafica no
tiene por qué suponer necesariamente una desventaja natural. De ahi que el parrafo
tercero del articulo 174 mencione la latitud septentrional a titulo de mero ejemplo. Por
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ello, el criterio basico de la escasez de poblacion deberia poder aplicarse sin trabas al
resto de las regiones europeas con esa desventaja situadas en el sur o en el oeste de
Europa, sin perjuicio de ser objeto de una mayor precision que atienda no solo a la
densidad de la poblacion, sino también al envejecimiento y la salud de la misma, la
proporcion de poblacion activa, la ubicacion rural o urbana, o su dedicacion al sector
primario de la economia en comparacion con el sector servicios.

5. Los desarrollos posteriores al Tratado de Lisboa.

5.1. El Libro Verde de la Comision sobre la cohesion territorial (2008):
convertir la diversidad territorial en un factor de éxito (fortaleza).

El 6 de octubre de 2008, la Comision Europea, mediante el instrumento técnico
de una Comunicacién®® dirigida al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité de las
Regiones y al CESCE, hace publico el “Libro Verde sobre la cohesion territorial:
convertir la diversidad territorial en un punto fuerte”, en el que interpreta y desarrolla
la politica de cohesién territorial. De entrada, nos quedariamos con la traduccién
anterior en la que, en lugar del término “punto fuerte” (“fortaleza”, en un analisis de
“debilidades y fortalezas™), figuraban las palabras “factor de éxito”. El sentido de la
propuesta es claro: si hasta ahora se habia considerado que las desventajas naturales
eran una “debilidad” desde el punto de vista socioeconémico, ahora se trata de invertir
los términos del problema y convertirlas en una “fortaleza”. Para ello, es imprescindible
una ayuda. Y esa ayuda debe ser proporcionada por los instrumentos estructurales,
actuando en estrecha coordinacion. Favoreciendo a los territorialmente desfavorecidos
lograremos un éxito politico y socioecondmico: ese es el objetivo.

Lo primero que hay que hacer para aplicar el concepto cohesion a la nueva
vertiente territorial es intentar definirlo. Y, a ello se dedica la Comision en su primer
apartado, del modo siguiente:

“La cohesion territorial consiste en garantizar un armonioso desarrollo de todos
esos lugares y lograr que sus habitantes puedan aprovechar al méaximo sus
caracteristicas inherentes. Por ello, es un medio para transformar la diversidad

en un activo que contribuya al desarrollo sostenible de la UE en su conjunto™.

Juridicamente, garantizar, aunque siga siendo una obligacion de
comportamiento y no de resultado, supone un compromiso mas sélido que promover
(como objetivo, articulo 174 TFUE), siempre y cuando se precise en qué consisten esas
garantias o de qué forma se puede acceder a ellas. Pero la filosofia de transformacion de
las debilidades en fortalezas aparece plasmada tras el punto a mitad de la frase: la
cohesion no es un fin en si mismo, sino un medio para transformar la diversidad
territorial en un activo; en un factor de bienestar social que redunde en sus habitantes y
contribuya al desarrollo sostenible, armonizando politica de cohesion y politica de
medio ambiente.

Por otra parte —y esto debe ser objeto de lectura con la mente puesta en el dato
de que las tres provincias espafiolas que promueven el presente estudio pertenecen a

%9 COM/2008/0616 final; {SEC (2008) 2550}.
“0 Ibidem, p. 2.
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Comunidades Auténomas distintas [NUTS II, en jerga comunitaria, véase nota n° 3]- el
término “territorio” es objeto de una interpretacion intencionadamente abierta por parte
de la Comision. Asi:

“La accion politica puede ayudar a los territorios a aprovechar al maximo sus
activos. Ademas, puede ayudarles a responder conjuntamente a los retos
comunes, alcanzar una masa critica e incrementar los beneficios al combinar sus
actividades, aprovechar las complementariedades y sinergias entre ellas y
superar las divisiones provocadas por las fronteras administrativas™**.

Dicho de otro modo, la perspectiva europea no tiene por qué sujetarse a la
organizacion administrativa interna de los Estados miembros cuando maneja una nocion
de “territorio” —aunque no hacerlo quiza implique ciertas dificultades a la hora de la
aplicacion interna de las ayudas u otros beneficios que puedan percibirse, en la medida
en que éstas se otorgan al Estado y la dinamica de aplicacion habitual de éste pasa por
las unidades administrativas internas- por tanto, la percepcion de las sinergias y
complementariedades y la actuacion conjunta consiguiente de tres provincias espafiolas,
“mas alla de las fronteras administrativas” [autonOmicas], seria conforme a una
interpretacion auténtica del significado y las consecuencias del principio de cohesion
territorial, efectuada por la propia Comisién Europea, aunque dichas provincias
pertenezcan a Comunidades Auténomas distintas.

La politica de cohesion es la bisagra entre la cohesion social y el equilibrio
ecoldgico. En la UE, s6lo el 7% de la poblacién vive en grandes ciudades de mas de
cinco millones de habitantes, a diferencia de los EE UU, donde este porcentaje alcanza
el 25%. De ello se deriva una mejor calidad de vida del ciudadano europeo que es
preciso conservar, del mismo modo que el medio ambiente sano. Y, para ello, es preciso
“compensar las diferencias en materia de densidad”.

“De hecho, en las zonas rurales mas alejadas de las ciudades de cualquier
tamafo, las poblaciones pequefias y medianas suelen jugar un papel mas
importante de lo que podria deducirse de sus dimensiones. El papel de estas
poblaciones a la hora de proporcionar acceso a servicios, como la infraestructura
necesaria para invertir en la adaptabilidad de personas y empresas, es clave para
evitar el éxodo rural y garantizar que esas zonas sigan siendo atractivas para

)
vivir’™™e.

Es preciso conectar territorios, superar las distancias, construir carreteras y
proporcionar acceso a internet en banda ancha, en una palabra: comunicar. Y ello se
percibe con mas intensidad en regiones insulares, montafiosas o0 escasamente pobladas.

“Soélo 2,6 millones de personas viven en las regiones escasamente pobladas de la
UE. Su PIB per céapita varia considerablemente y oscila entre niveles muy
inferiores y muy superiores a la media comunitaria. La poblacién de la mayoria
de estas regiones permanecié estable entre 1995 y 2004, pero tres de ellas
experimentaron un descenso superior al 5 %. La baja densidad, la situacién
periférica y la debilidad estructural (debido por ejemplo a la dependencia del

*! Ibidem, p. 3.
*2 Ibidem, p. 5.
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sector primario) coexisten en estas regiones y representan conjuntamente un
importante obstaculo para el desarrollo”.

Desde nuestro punto de vista, la situacion periférica de las regiones cuya
densidad de poblacion —ya escasa- ha descendido, es anecdoética. Y el PIB de las mismas
es tan variable que su uso como criterio para la determinacion territorial a efectos de la
politica de cohesion podria producir consecuencias indeseables. El dato objetivo de
conveniente trasposicion sefialado en el parrafo anterior es el descenso de una densidad
de poblacion ya escasa, riesgo que se corre en general con estas regiones si no se
produce una ayuda europea capaz de compensar las desventajas estructurales existentes.
Cierto es que el éxodo de poblacion puede producirse de modo mas agudo si aquella es
exclusivamente rural y depende del sector economico primario (explotacion de los
recursos naturales). Ese fendmeno se estd produciendo en regiones escasamente
pobladas de Europa Meridional (SESPA), como Cuenca, Soria 0 Teruel, zonas rurales,
zonas de montafia, zonas que han logrado una consideracion de “zonas agricolas
desfavorecidas” desde la perspectiva de la Politica Agricola, pero que todavia no han
logrado un reconocimiento suficiente de su situacion diferenciada en el marco de la
Politica de Cohesion. Llamar la atencion de las Instituciones europeas al respecto, puede
ser decisivo para invertir esa tendencia en beneficio de la poblacion.

Ahora bien, la propia Comision reconoce que “para la profundizacion de la
cohesidn territorial, convendria que se aclarasen las numerosas cuestiones que
plantea™®. Y, en un parrafo algo oscuro que, “salvo alguna excepcion, la naturaleza de
las regiones segun todo lo expuesto anteriormente no constituye el principal factor
determinante para la concesién de una ayuda comunitaria®*. Dentro del contexto en el
que se hace esa afirmacion, hay que entender que, si bien las politicas estructurales
siempre han ido dirigidas a las regiones menos favorecidas, no estd nada claro que las
politicas sectoriales (transporte, energia, empleo, etc.) hayan seguido un criterio
semejante. EXxiste, pues, la necesidad de hacer coherentes las ayudas desde una
perspectiva territorial.

5.2. El seguimiento del Libro Verde y del Programa de Accién de la Agenda
Territorial por el Parlamento Europeo.

Fuera del marco del procedimiento de codecisidn con el Consejo, el Parlamento
Europeo sigue adoptando resoluciones de caracter programatico. No tiene sentido
aportar en este informe un listado exhaustivo de todas las adoptadas por el PE tras la
CIG 2007 en las que se haga alguna mencion del tema que nos ocupa. Ello no obstante,
algunas de estas resoluciones aportan enfoques de interés. Veamos dos ejemplos.

5.2.1 Resolucion de 21 de febrero de 2008, “sobre el seguimiento de la Agenda
Territorial de la UE y de la Carta de Leipzig: hacia un programa de accién europea
para el desarrollo espacial y la cohesion territorial s

*% Ibidem, p. 3.
* Ibidem, p. 7.
> P6_TA(2008)0069.
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Apunta dos aspectos de interés. El primero de ellos consiste en sefialar la mejora
que supondria para nuestra estrategia integrar la politica de desarrollo del medio rural
con la proteccion de las zonas escasamente pobladas, para evitar el éxodo rural. La via
practica seria el aprovechamiento de las sinergias con el FEADR. El segundo aspecto es
juridicamente interesante, al enfocar el asunto que nos ocupa desde la Optica de la
aplicacion del principio de igualdad para defender derechos fundamentales de
contenido colectivo. Ello no obstante y pese a la integracion de la Carta de Derechos
Fundamentales de la Unidn Europea en el Derecho Originario, por via de la referencia
efectuada por el articulo 6.1 TUE, la posibilidad de fundamentar un recurso individual
en este principio no encuentra todavia acogida en la jurisprudencia del Tribunal de
Luxemburgo®. Ello no obstante, quiza pudiera servir para fundamentar el ejercicio del
derecho de peticion ante el propio Parlamento Europeo, o0 una queja ante el Defensor del
Pueblo. Veamos ambos aspectos:

“G. Considerando que, ademas de la politica de cohesion como instrumento de
gobernanza estratégica, son necesarias otras medidas para garantizar que se
alcancen los objetivos de la Agenda Territorial y de la Carta de Leipzig, en
particular, la evaluacion de la del impacto espacial, el enfoque integrado y la
supervision de la ordenacion territorial,

H. Considerando que, ademéas de la politica de cohesion, la politica de
desarrollo del medio rural tiene importantes repercusiones territoriales;
considerando que la integracion de estas dos politicas aln presenta lagunas y
que, por consiguiente, es necesario reforzar las sinergias para revelar el potencial
real de desarrollo y aumentar el atractivo y la competitividad de las zonas
rurales lo que podria contribuir a contrarrestar el éxodo rural,

M. Considerando que un enfoque integrado de la dimension territorial de la
cohesién no se agota en las acciones y politicas de ordenacion del territorio y
desarrollo urbano, pues en Gltimo término se trata de asequrar la igualdad entre
los ciudadanos de la Union cualquiera que sea su lugar de residencia, objetivo
que no se puede conseguir Unicamente a través de la ordenacion del territorio,

6. Pide a la Comisién y al Consejo que, en el marco de la evaluacién a mitad de
periodo de la politica de cohesion, aprovechen mejor las sinergias con el Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural para el desarrollo del conjunto del
territorio; recomienda, a la luz de las consideraciones sobre la politica de
cohesion después de 2013, una estrecha coordinacion entre la politica de
cohesién y la politica de desarrollo rural con el fin de aumentar las
oportunidades de mejora de la calidad de vida en las zonas rurales;

23. Acoge con gran satisfaccion que el Tratado de Lisboa incluya como uno de
sus objetivos la cohesion territorial, junto con la cohesion econdmica y social, y
prevea una competencia legislativa compartida en este &mbito para la UE y los
Estados miembros; indica que el Tratado de Lisboa reconoce que hay que luchar
contra los desafios territoriales que afectan a las islas y a las regiones
montafiosas, fronterizas y ultraperiféricas y poco pobladas, pues estas

* Conclusiones del Abogado General Damaso Ruiz Jarabo (Lépez Escudero);
Recursos Escuelas Europeas
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desigualdades tienen repercusiones negativas en la competitividad de la
economia de la UE en su conjunto; pide a la Comision que complete el Primer
Programa de Accidn con propuestas concretas de acciones e iniciativas de la
UE.

5.2.2. Resolucion del Parlamento Europeo, de 22 de septiembre de 2010, sobre
la estrategia europea para el desarrollo econdémico y social de las regiones de
montafia, las islas y las zonas escasamente pobladas®’.

El Parlamento aporta aqui dos ideas interesantes. En primer lugar, un
planteamiento coherente entre las diferentes politicas desarrolladas por la Union haria
que, una vez constatado el hecho diferencial de estas zonas o regiones, el objetivo de
promover la igualdad y el empleo de los Fondos Estructurales, se disefiaran programas
de desarrollo regional especificos para ellas, dentro del marco de la Politica Regional.
El problema es que cada politica funciona con unos criterios basicos de determinacion
que no coinciden con los de otras politicas confluyentes. Asi, en el marco de la Politica
Regional, el PIB sigue siendo el principal indicador, pero deberian adoptarse nuevos
indicadores mas adaptados a la perspectiva territorial, como la poblacién total, las tasas
de empleo y desempleo, y el nivel de educacion. Finalmente, dicha labor de
consolidacién de indicadores complementarios no tiene por qué ser abordada
exclusivamente por la Comision, sino que pueden llevarla a cabo los Estados miembros.
Es maés, dichos indicadores_ya pueden ser utilizados por los Estados miembros en la
redistribucién de fondos entre regiones, en el marco de las dotaciones ya asignadas. El
hecho de que el PE exponga y apoye esta idea podria ser un fundamento interesante de
cara a presionar al gobierno espafiol y a los gobiernos autondmicos respectivos a
redistribuir la riqueza europea de un modo més equitativo.

“A. Considerando que las disposiciones de los Fondos Estructurales 2007-2013
han consolidado el principio de la cohesion territorial, que constituye uno de los
objetivos fundamentales que establece el Tratado de Lisboa para la Union
Europea, cuyo fin es garantizar el desarrollo armonioso de la UE (...)

B. Considerando la importancia de aclarar las repercusiones del Tratado de
Lisboa sobre el estatuto de las regiones que merecen medidas especiales en el
marco de la politica regional,

C. Considerando que, en cumplimiento del articulo 174 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, se debe prestar especial atencion a las
regiones que padecen desventajas naturales o demograficas graves y
permanentes como, por ejemplo, las regiones mas septentrionales con una escasa
densidad de poblacion y las regiones insulares, transfronterizas y de montafia

2. Considera que las regiones de montafa, las islas y las zonas escasamente
pobladas constituyen grupos homogéneos de regiones que comparten algunas
caracteristicas importantes que las diferencian de otras regiones; opina que estas
regiones merecen programas de desarrollo regional especificos;

' P7_TA(2010)0341.
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3. Considera que el PIB debe seguir siendo el criterio principal para determinar
quién se puede beneficiar de la ayuda de la politica regional; pide, no obstante, a
la Comision vy a los Estados miembros que elaboren indicadores estadisticos mas
adaptados y orientados al territorio, con el fin de obtener una visién mas global
del nivel de desarrollo de estas regiones desfavorecidas; subraya que los
indicadores distintos del PIB (poblacion total, tasas de empleo y desempleo,
nivel de educacion, densidad de poblacion) ya pueden ser utilizados por los
Estados miembros en la redistribucion de fondos entre regiones, en el marco
de las dotaciones asignadas, teniendo en cuenta los atributos especificos de cada
region;

5. Pide a los Estados miembros y a las autoridades regionales y locales que
asuman un papel fundamental en las estrategias de desarrollo de las regiones de
montafia, las islas y las zonas escasamente pobladas, ya que es necesario un
enfoque vertical en el que participen todos los niveles de gobierno, de
conformidad con el principio de subsidiariedad, para colocar a estas regiones en
el camino correcto hacia un desarrollo sostenible,

7. Pide a la Comision y a los Estados miembros que velen por que las regiones
de montafia, las islas y las zonas escasamente pobladas se sigan beneficiando de
disposiciones especificas con arreglo al nuevo marco financiero plurianual y
durante el proximo periodo de programacion;

8. Acoge con satisfaccion las Agrupaciones Europeas de Cooperacion
Territorial (AECT), como instrumento destinado a superar los obstaculos a la
cooperacién territorial; alienta a las regiones de montafia, las islas y las zonas
escasamente pobladas a que utilicen las AECT para la gestion de los proyectos
de cooperacion territorial con otras regiones que estén cofinanciados por la UE,
como forma de acercamiento a los espacios econdmicos de su entorno”.

6. ElI cumplimiento por los Estados miembros (incluidos los 6rganos
autonomicos) de los objetivos de la Union en materia de cohesion.

6.1. Los objetivos de la Union (174 TFUE) y las obligaciones de los Estados
miembros (175 TFUE).

Como sabemos, el objetivo principal de la Union en la materia viene formulado
por el primer parrafo del 174 TFU y consiste en “promover un desarrollo armonioso en
el conjunto de la Unidn”, reforzando para ello la cohesion a los tres niveles sefialados:
econdmico, social y territorial. Ese objetivo armonico se refleja asimismo en el segundo
parrafo del articulo 174, cuando enuncia el proposito de la Union de “reducir las
diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las
regiones menos favorecidas”.

Ambas obligaciones de comportamiento se completan con las coherentemente
establecidas en el articulo 175 TFUE para los Estados miembros de conducir su politica
econdmica y coordinarla (con los organos e Instituciones de la Union) con el fin de
alcanzar los anteriores objetivos. Tanto para los Estados como para las Instituciones,
sigue regulando el articulo 175, al “formular y desarrollar las politicas y acciones de la
Unién” “se tendran en cuenta” tales objetivos.
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Ello implica que, tanto las actuaciones de las Instituciones y otros 6rganos de la
UE como las de los Estados miembros a todos los niveles de su organigrama (central,
autonomico y local) deben ser conformes con los objetivos enunciados por el Derecho
de la Unidn. Y de ahi se deriva que si una actuacion de un érgano autonémico de una de
las tres comunidades involucradas en este informe no fuese conforme a la promocion de
ese desarrollo armonioso y, en lugar de intentar mitigar el retraso de las zonas menos
favorecidas (SESPAs y Zonas de Montafia) y sus diferencia de nivel de desarrollo,
adjudicase una parte de lo obtenido de los fondos estructurales europeos a NUTS 3 o
LAU 2 de modo tal que superase la parte que le corresponde en el Marco Estratégico
Comun y el Contrato de Asociacion, el Estado miembro en cuestion estaria llevando a
cabo un _incumplimiento del Derecho de la Unidn, lo cual podria dar lugar a una
compleja actuacion en el marco del contencioso por incumplimiento (articulos 258 a
260 TFUE), que podria arrancar de la puesta en conocimiento de los hechos ante la
Comisién Europea mediante una queja (Véase la primera parte de este informe, Ap.
2.3.1)).

6.2. Las obligaciones de los Estados miembros y el principio de cooperacion
leal en la ejecucion “de las obligaciones derivadas de l0s Tratados o
resultantes de actos de las Instituciones de la Union” (4.3 TUE).

El sistema comunitario estd basado en la atribucion de competencias normativas a
las Instituciones sobre determinadas materias, si bien, el desarrollo y la ejecucién de las
normas adoptadas por las Instituciones suele quedar en manos de las autoridades
nacionales. En virtud del principio de subsidiariedad, en las muchas materias en la que
haya competencias compartidas entre la Union y los Estados Miembros que constituyen el
contenido de la mayoria de las politicas de la Union, “la Union intervendra solo en caso
de que, y en la medida en que, los objetivos de la accion pretendida no puedan ser
alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros, ni a nivel central ni a nivel
regional y local, sino que puedan alcanzarse mejor, debido a la dimension o a los
efectos de la accion pretendida, a escala de la Unién” (art. 3, ter.3 del Tratado de
Lisboa y art. 5.3 TUE).

Por tanto, si es normal que las normas comunitarias sean desarrolladas y ejecutadas
por los Estados Miembros y los organismos regionales y locales que de éstos dependan,
resulta indispensable la colaboracion de los Estados miembros con las Instituciones
comunitarias en el marco de este procedimiento indirecto de aplicacién de sus
disposiciones, pues hay que garantizar que tal desarrollo y tal ejecucién sean realizados de
conformidad con el mandato originario de las Instituciones Europeas. Dicha colaboracion
se basa en dos principios: el deber de cooperacion leal de los Estados miembros y la
autonomia institucional de los mismos.

6.2.1. El deber de cooperacion leal de los Estados miembros.
El Tratado de la Union Europea (TUE), tras la reforma de Lisboa (art. 3 bis del
Tratado de Lisboa), contiene un precepto que refunde principios anteriormente existentes

(en el art. 6.3 del TUE y 10 del TCE), recogiendo en su contenido el principio de
cooperacion leal. Asi, el actual articulo 4 del TUE, en su parrafo tercero, afirma:
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“3. Conforme al principio de cooperacion leal, la Union y los Estados miembros
se respetaran y asistirdn mutuamente en el cumplimiento de las misiones
derivadas de los Tratados.

Los Estados miembros adoptaran todas las medidas generales o particulares
apropiadas para asegurar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los
Tratados o resultantes de los actos de las instituciones de la Union.

Los Estados miembros ayudaran a la Union en el cumplimiento de su mision y se
abstendran de toda medida que pueda poner en peligro la consecucion de los
objetivos de la Union."

Obsérvese que el contenido del principio posee una vertiente positiva (la
obligacion de adoptar las medidas apropiadas para asegurar el cumplimiento de las
obligaciones derivadas de nuestra pertenencia a la Union) y otra negativa (la obligacién de
abstenerse de llevar a cabo cualquier actuacion que pueda poner en peligro la
consecucion de los objetivos de la Unién). Es mas, desde sus origenes, se viene
entendiendo que los Estados miembros tienen la obligacion de adoptar no sélo las medidas
previstas expresamente por el Derecho de la Unidn, sino incluso acciones no expresamente
previstas, si son necesarias para el cumplimiento de los objetivos o fines proclamados por
las Instituciones. Y ello porque el incumplimiento de dichos objetivos puede producirse no
solo por una actuacion defectuosa contraria a los mismos, sino también por omision,
generando en ambos casos la responsabilidad del Estado miembro cuyo érgano haya
causado el incumplimiento.

A estos efectos, es irrelevante cual sea el 6rgano concreto encargado de la
ejecucion de la normativa europea. En un Estado de estructura compleja (como nuestro
Estado de las autonomias), el responsable del incumplimiento de la obligacion derivada
del derecho comunitario seré siempre el Estado miembro, al cual, segiin un principio bien
establecido en las normas del Derecho Internacional y asumido por el Derecho de la Union
Europea, sera atribuible la actuacion de sus 6rganos, cualquiera que sea el rango vy la
posicion que ostenten dentro de la estructura del Estado miembro y, por tanto, aunque nos
refiramos a un 6rgano autondémico o local.

6.2.2. Gestidn indirecta y autonomia institucional de los Estados miembros.

Como la Unién Europea no posee los funcionarios que serian necesarios para
actuar en los méas despoblados rincones de los Estados miembros, cada uno de ellos va a
aplicar el Derecho de la Unidn con sus propios funcionarios, con arreglo a la organizacion
constitucionalmente prevista en él. Los Estados miembros deben llevar a cabo esa
actividad de ejecucion en el ejercicio de sus propias competencias y con arreglo a la
distribucion interna de tareas entre las diversas Administraciones Publicas del Estado
(nacionales, regionales, locales) en orden a la aplicacion del Derecho comunitario. En esa
linea, nuestro Tribunal Constitucional, por una parte sefiald la necesidad de que las
autoridades e instituciones internas se ajusten a la Constitucion espafiola cuando apliquen o
gjecuten en su ambito competencial las normas comunitarias. Y por otra parte, si bien la
intervencion adecuada de los organismos nacionales deriva del deber de cooperacion leal
de los Estados miembros, serdn éstos quienes designen el 6rgano competente para la
ejecucion pues en eso consiste la autonomia institucional. En Estados de estructura
compleja es frecuente que el 6rgano encargado de la ejecucion normativa o administrativa
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del Derecho de la Unién en materia de cohesion o en materia medioambiental pertenezca a
una Comunidad Autonoma. Y ello es conforme a nuestra Constitucion hasta el punto de
que en nuestra jurisprudencia constitucional -de modo paralelo al principio de
subsidiariedad para las relaciones entre la Unién y los Estados miembros- se ha establecido
el principio de reserva de ejecucion de las comunidades autonomas salvo que sea
imprescindible la ejecucion estatal.

Por tanto, si una comunidad autonoma (sea la castellano-manchega, la castellano-
leonesa o la aragonesa) ejecutase actuaciones (u omitiese ejecuciones) en el marco de sus
competencias dentro de la politica de cohesion econdmica, social y territorial que no
fuesen conformes a los objetivos o fines proclamados por la Unioén (“promover el
desarrollo armonioso en el conjunto de la Union”), tales acciones u omisiones deberian ser
consideradas como un_incumplimiento del derecho de la Unidn, pudiendo generar la
oportuna responsabilidad del Estado espafiol.

Asi pues (Véase Apartado 5.3.2), como sefiala el Parlamento Europeo en su
resolucion de 22 de septiembre de 2010, los Estados (y ésta obligacion afecta a todos sus
organos, incluidos los autondémicos y locales) deberian ya_elaborar indicadores
estadisticos mas adaptados y orientados al territorio (poblacién total, tasas de empleo y
desempleo, nivel de educacion, densidad de poblacion) para_utilizarlos en la
redistribucion de fondos entre regiones, pues ésta seria la manera de actuar en
cumplimiento de los objetivos de la Unién formulados por el articulo 174 TFUE dentro
de una estrategia europea para el desarrollo econdmico y social de las regiones de
montafia, las islas y las zonas escasamente pobladas.
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PARTE II. INICIATIVAS Y VIAS DE ACTUACION PARA PROMOVER Y
RECLAMAR LA ATENCION PREFERENCIAL A LA ZONA ESCASAMENTE
POBLADA DE EUROPA MERIDIONAL

De lo hasta ahora expuesto cabe extraer tres conclusiones principales. En primer
lugar, la adicion de la dimension territorial al objetivo de la politica de cohesion,
operada en el articulo 174 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea por el
Tratado de Lisboa, acompafiada de la mencidn general que en €l se hace a las regiones
que padecen desventajas naturales o demograficas graves y permanentes, ofrece una
oportunidad para la consecucién de una atencion especial a favor de las regiones con
escasa densidad de poblacion.

En segundo lugar, como demuestra el informe GEOSPECS, elaborado por una
red independiente de expertos dirigidos desde la Universidad de Ginebra (el
Observatorio Europeo de Desarrollo y Cohesién Territorial -ESPON-) en el marco de
un proyecto financiado por la Comision Europea, la Zona centro-oriental de la Meseta
espafola, en un area coincidente con el Sistema Ibérico y sus aledafios que cubre una
parte importante de las provincias de Cuenca, Soria y Teruel, reune caracteristicas que
la hacen merecedora de ser calificada como Zona Escasamente Poblada (Sparsely
Populated Area).

Sin embargo, en tercer lugar y a diferencia de otros territorios especificamente
identificados en los tratados, como las regiones ultraperiféricas (en Espafia es el caso de
Canarias) o las regiones mas septentrionales con una escasa densidad de poblacion (en
inequivoca alusién a las Northern Sparsely Populated Areas de Suecia y Finlanda), o en
el Derecho derivado de la Unién, como las Zonas de Montafia en el marco del
FEADER, la Zona Escasamente Poblada de Europa Meridional (SESPA en lo sucesivo),
pese a padecer desventajas estructurales objetivamente identificadas, no ha recibido
hasta la fecha una atencion especifica en el marco de la Politica de Cohesion en Espafa.

En el presente apartado se expondran y valoraran una serie de iniciativas que
pueden ser seguidas de cara a conseguir el objetivo de obtener una atencién preferente
para la Zona Escasamente Poblada de Europa Meridional en el marco de la politica
europea de cohesion. No obstante, con carécter previo se apuntardn las diferentes
oportunidades que el proceso de formulacion y disefio de la politica de cohesion ofrece
de cara a la consecucion del objetivo pretendido.

1. El proceso normativo de disefio de la politica de cohesion y las diferentes
oportunidades de conseguir un tratamiento preferente para la SESPA.

La politica de cohesion puede definirse como aquella parte de la actuacion
publica de la Unién Europea que, con amplia participacion de los Estados miembros y
de acuerdo con una metodologia de programacion estratégica por objetivos, distribuye y
aplica un significativo volumen de recursos financieros del presupuesto de la Unién a la
consecucion del fin especifico de reforzar la cohesion economica, social y territorial de
la Union, reduciendo en particular las diferencias entre los niveles de desarrollo de las
diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas. La concrecion de esa
politica responde a la idea de programacion, entendiendo por tal “el proceso de
organizacion, toma de decisiones y asignacion de recursos financieros en varias etapas,
destinado a ejecutar, sobre una base plurianual, la accion conjunta de la Union y de los
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Estados miembros a fin de realizar la estrategia de la Union para un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador” (Propuesta de Reglamento sobre Disposiciones
Comunes relativas a los Fondos del MEC —RGF, en lo sucesivo-, art. 2.4). Para ser mas
claros, la determinacion de cuanto se invierte, cuando y para qué en el marco de la
politica europea de cohesion es el resultado de un proceso de decantacion normativa por
fases o etapas que supone la progresiva adopcion de un conjunto de normas a varios
niveles, cada una de las cuales representa una oportunidad para la consecucion de la
aspiracion perseguida de obtener un tratamiento especifico para la SESPA.

1.1. Regiones prioritarias en virtud de los Tratados.

En un primer nivel se sitlan los propios tratados que, como ya se ha dicho,
reconocen expresamente la situacion particular de una serie de territorios que en virtud
de un mandato constitucional, desde las normas jerarquicamente superiores del Derecho
de la Unidn, resultan especificamente designadas como destinatarias de un trato
preferente. Es la situacion en la que se encuentran, ademas de las regiones
septentrionales con una escasa densidad de poblaciéon contempladas en el protocolo n° 6
anexo al acta de adhesién de Austria, Suecia y Finlandia y junto a otros territorios, las
Islas Canarias, calificadas expresamente como territorio ultraperiférico caracterizado
“por su gran lejania, insularidad, reducida superficie, relieve y clima adversos y
dependencia econdmica de un reducido nimero de productos, factores cuya persistencia
y combinacion perjudican gravemente a su desarrollo” (art. 341 TFUE). Es ése a un
estatuto al que no debe dejar de aspirar la SESPA en lo que, sin embargo y como
después se verd, constituye una aspiracion de maximos de muy dificil consecucion
incluso a largo plazo.

1.2. Priorizacion territorial en las reglas generales de la politica de cohesion
para el periodo 2014-2020.

En un segundo nivel de concrecién aparece un complejo entramado normativo a
través del cual, desde las instituciones de la Union Europea, se definen los objetivos
tematicos, los principios normativos, las prioridades territoriales y las asignaciones
maximas presupuestarias a aplicar a la politica de cohesion para periodos temporales de
siete afios. El periodo de programacion que ahora se inicia abarca el periodo 2014-2020
y, si bien los actos normativos que integran el marco aplicable todavia no han sido
definitivamente aprobados, lo serdn en breve, previsiblemente en el otofio de 2013,
como resultado eso si de acuerdos fundamentales que ya han sido alcanzados. Entre
esos actos normativos destacan el Marco Financiero Plurianual, el Marco Estratégico
Comun (MEC), el Reglamento general de los Fondos y los Reglamentos especificos de
los Fondos directa e indirectamente vinculados a la politica de cohesion, denominados
Fondos del MEC (Fondo Europeo de Desarrollo Regional -FEDER-, Fondo Social
Europeo —FSE-, Fondo de Cohesién —FC-, Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
—FEADER- y Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca —-FEMP-).

En relacion con todo ese conjunto normativo interesa subrayar dos ideas. La
primera hace referencia a las prioridades geograficas ya identificadas. Las propuestas
practicamente definitivas de ese conjunto de normas solo aseguran expresamente una
atencion preferente a cuatro tipos de territorios entre los que, en este nivel de
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programacion, obviamente no se encuentra explicita y autbnomamente contemplada la
Zona Escasamente Poblada del Sur de Europa (SESPA).

El Marco Financiero Plurianual (MFP) 2014-2020, objeto de acuerdo politico
entre los Jefes de Estado y de Gobierno en el Consejo Europeo de 7 y 8 de febrero de
2013, verifica en primer lugar una reordenacion de las regiones europeas a los efectos
de la aplicacion de las politicas estructurales destinada a concentrar el grueso de la
financiacion global prevista para invertirse durante todo el periodo a la cohesion
(325.149 millones de euros) en las regiones menos desarrolladas (definidas por una
riqueza relativa inferior al 75% de la media de la UE y a las que se asigna un 50,52%) y
en las regiones en transicion (definidas por una riqueza relativa entre el 75y el 90% de
la media de la UE y a las que se asigna un 9,74%) sin dejar de reservar una partida para
las regiones mas desarrolladas (definidas por una riqueza relativa superior al 90% de la
media de la UE y a las que se asigna un 15,22%).

En segundo lugar, el MFP contempla una financiacion adicional, que no excluye
por tanto su participacion en las anteriores partidas y que se cifra en un 0,42%, para las
regiones y areas ya etiquetadas como de atencidn preferente en los tratados, a saber, las
regiones ultraperiféricas del art. 349 TFUE y las regiones septentrionales escasamente
pobladas previstas en el Protocolo n® 6 del Tratado de Adhesion de Austria, Suecia y
Finlandia.

En tercer lugar, el MFP destina un 21,2% de los recursos destinados a la
cohesion econdmica, social y territorial al Fondo de Cohesién, al que optan los Estados
miembros con una riqueza media inferior al 90% de la media de la Union Europea y
entre los que, por primera vez desde su creacion, no se encuentra Espafia.

Y en cuarto lugar, bajo la ribrica “cooperacion territorial europea” se prevé una
asignacion especifica de aproximadamente un 2,75% de las cantidades asignadas a
cohesion que se orienta preferentemente a las regiones fronterizas y maritimas, sin
perjuicio de que una pequefia partida de 500 millones de euros aparece contemplada en
esta rabrica sin adscripcion territorial alguna. Junto a las anteriores rubricas, las Gltimas
dos partidas, gestionadas directamente por la Comision vy relativas a asistencia técnica
(0,35%) y a acciones innovadoras en el ambito del desarrollo urbano sostenible (0,10%)
carecen igualmente de adscripcidn territorial.

De lo anterior resulta que el territorio que conforma la SESPA, si bien no
encuentra en el MFP una consideracion especifica en forma de asignacion directa de
recursos, si que opta a una parte de las asignaciones contempladas para las regiones en
transicion (en el caso de la provincia de Cuenca, concurriendo en nuestro pais con los
demas territorios integrados en las comunidades de Castilla-La Mancha, Canarias,
Andalucia y Murcia) y para las regiones mas desarrolladas (en el caso de las provincias
de Soria y Teruel, concurriendo en este caso con los demaés territorios integrados en las
restantes comunidades autdbnomas, excluyendo a Extremadura, la Unica que mantiene la
condicion de region menos desarrollada). Sin perjuicio de lo anterior, la obtencion de
fondos procedentes de al menos otras dos partidas, en especial de las relativas a
cooperacion territorial y a acciones innovadoras de desarrollo urbano no queda
descartado y merece ser conveniente explorado.

La segunda idea relevante a los efectos de este informe tiene que ver con el
Ilamado principio de concentracion tematica, en cuya virtud los fondos del MEC deben
orientarse a la consecucion de un reducido grupo de objetivos de caracter material que
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traduzcan al ambito de la politica de cohesién los objetivos generales de la politica
econdmica de la Union. De este modo, junto a la ya mencionada orientacion general de
los recursos disponibles de acuerdo con criterios de caracter geografico o territorial, el
disefio de la politica de cohesion incorpora también un modelo de programacién
estratégica que, en coherencia con los objetivos generales identificados en la llamada
estrategia 2020 en pos de un “crecimiento inteligente, sostenible e integrador”, supone
la seleccion de once objetivos tematicos a cuya realizacion han de orientarse las
acciones y operaciones financiadas con cargo a los fondos antes mencionados.

Los mencionados objetivos, enumerados en el articulo 9 de la propuesta del
Reglamento General de los Fondos se refieren a:

(1) Potenciar la investigacion, el desarrollo tecnolégico y la innovacion;

(2) Mejorar el uso y la calidad de las tecnologias de la informacién y de las
comunicaciones y el acceso a las mismas;

(3) Mejorar la competitividad de las pequefias y medianas empresas, del sector
agricola (en el caso del Feader) y del sector de la pesca y la acuicultura (en el caso del
FEMP);

(4) Favorecer el paso a una economia baja en carbono en todos los sectores;

(5) Promover la adaptacion al cambio climatico y la prevencion y gestion de
riesgos;

(6) Proteger el medio ambiente y promover la eficiencia de los recursos;

(7) Promover el transporte sostenible y eliminar los estrangulamientos en las
infraestructuras de red fundamentales;

(8) Promover el empleo y favorecer la movilidad laboral;
(9) Promover la inclusién social y luchar contra la pobreza;

(10) Invertir en la educacion, el desarrollo de las capacidades y el aprendizaje
permanente; y

(11) Mejorar la capacidad institucional y la eficiencia de la administracion
publica.

Los citados objetivos son objeto de una doble concrecion dentro de este
entramado normativo de segundo nivel: de una parte, los reglamentos de cada uno de
los cinco fondos del MEC traducen los objetivos tematicos en prioridades especificas
adaptadas a la mision propia de cada uno de ellos; de otra, el MEC identifica las
acciones clave que, dentro de cada objetivo tematico ha de apoyar cada uno de los
fondos a que se refiere. Reparese en que la organizacion y programacion que representa
todo este conjunto de actos normativos no soélo afecta a la politica de cohesion a cuyo
servicio estan el FEDER, el FSE y el FC y para los que se prevé en el MFP una cantidad
aproximada de 325 mil millones de euros. También pre-configuran el destino y
condicionan normativamente el empleo de los recursos contemplados para los fondos de
finalidad estructural de las politicas agraria y pesquera (FEAGA y FEMP), dotados en
el MFP con més de noventa mil millones adicionales.
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Lamentablemente, aunque la propuesta de Reglamento General de los Fondos
establece que en el MEC se deben establecer “los retos territoriales fundamentales de
las zonas urbanas, rurales, litorales y pesqueras, asi como de las zonas con
caracteristicas territoriales peculiares a las que se refieren los articulos 174 y 349 del
Tratado, que deben abordar los fondos del MEC”, en la gropuesta de la Comision sobre
Elementos para un marco estratégico comuin 2014-2020* y a diferencia de lo que ocurre
para otras &reas, no existe una sola propuesta 0 accion vinculada con las areas que
padecen desventajas demogréaficas graves y permanentes, como es el caso de la SESPA.

1.3. Programacion de la Politica de cohesion en Espafia 2014-2020: los
documentos estratégicos (contrato de asociacion y programas operativos).

Puesto que, para el proximo periodo de programacion, las aspiraciones de la
SESPA no encuentran todavia concrecion en los dos anteriores niveles, la vista se ha de
centrar necesariamente en el tercero, a través del cual, sobre la base de las asignaciones
financieras previstas en el MFP y los objetivos tematicos prioritarios contemplados en
los demas instrumentos generales, se concretan para cada Estado Miembro los objetivos
a perseguir, las acciones a realizar para conseguirlos y los recursos que se van a destinar
a tal efecto. Esa labor, a su vez, se realiza en cada Estado miembro en una doble fase,
que pasa en un primer momento por la elaboracion de un documento mas general, el
Ilamado contrato de asociacion, para desarrollarse después a través de los Ilamados
programas operativos.

El contrato de asociacion, instrumento que ocupa en el nuevo periodo de
programacion el papel que tradicionalmente tenian asignados los llamados Marcos
Estratégicos Nacionales de Referencia, es un documento que redactan los Estados
miembros y aprueba la Comision, que debe abarcar todas las ayudas de los fondos del
MEC para los siete afios del periodo de programacion en el Estado miembro de que se
trate y que tiene por fin formular un enfoque integrado de las acciones a desarrollar con
ayuda europea a partir de una concrecién de los objetivos previstos en el Marco
Estratégico Comdn basada en una evaluacion de sus disparidades y necesidades de
desarrollo. En lo que ahora mas nos interesa, en consonancia con la dimensién territorial
que desde Lisboa se ha de imprimir a la politica de cohesion (art. 174 TFUE), la
propuesta de Reglamento General de los Fondos impone la obligacién de que en el
contrato de asociacion se incluya “un enfoque integrado del desarrollo territorial
apoyado por los Fondos del MEC” que exponga “las medidas para garantizar un
enfoque integrado del uso de los Fondos del MEC para el desarrollo territorial de,
ademas de zonas urbanas, rurales, litorales y pesqueras, “zonas con caracteristicas
territoriales peculiares” (art. 14.b.i1i RGF).

En este sentido, la elaboracion del contrato de asociacion ha de ajustarse a unas
directrices y a un modelo adoptado por la Comision Europea gque conviene que sea
debidamente estudiado de cara a identificar ambitos en el contrato de asociacion en los
que resulta posible encajar las aspiraciones de tratamiento especifico para la SESPA®.

*8 Documento de trabajo de los servicios de la Comisién, Elementos para un marco estratégico comun
2014-2020 para el Fondo Europeo de Desarrollo Regional, el Fondo Social Europeo, el Fondo de
Cohesidn, el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural y el Fondo Europeo Maritimo y de Pesca,
Parte 1.

* Draft Template and Guidelines on the Content of the Partnership Agreement, Version 3, 21.V.2013.
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En particular y en lo que interesa a efectos del presente informe, el contrato de
asociacion ha de incluir una seccidn tercera titulada “Descripcion del enfoque integrado
al desarrollo territorial apoyado con los fondos europeos estructurales y de inversiéon o
un resumen de los enfoques integrados de desarrollo territorial basado en el contenido
de los programas”, dentro del cual se contempla un subapartado 3.1.6 asi rubricado:
“Cuando proceda, un enfoque integrado que afronte los retos demograficos de las
regiones o las necesidades especificas de &reas geograficas que sufren desventajas
naturales o demogréaficas permanentes, tal y como se definen en el articulo 174 del
Tratado™.

Dicho apartado solo ha de cumplimentarse cuando en la seccidén primera,
dedicada entre otras cosas al analisis de las disparidades, necesidades de desarrollo y
potencialidades de crecimiento, se han identificado necesidades especificas de
desarrollo de zonas geogréficas especificas. Es obvio que el Informe GEOSPEC pone
de manifiesto la existencia de necesidades especificas de desarrollo respecto del
territorio de la SESPA, cuya debida atencion deberia ser objeto de prevision también
especifica en el contrato de asociacion. De conseguirse tal objetivo, en el mencionado
subapartado 3.1.6 se habria de incluir un breve resumen de como se emplearan los
fondos del MEC para afrontar las necesidades especificas de desarrollo de estas
regiones. El reto de los promotores de la SESPA es, pues, conseguir un reconocimiento
expreso por parte de las autoridades encargadas de confeccionar el contrato de
asociacioén de sus necesidades especificas de desarrollo, asi como que esas necesidades
justifican un enfoque integrado que justifica una estrategia coherente de aplicacion de
los fondos para atenderlas adecuadamente. La anterior indicacion es relevante porque
el contrato de asociacion tan solo representa una oportunidad de conseguir el objetivo
perseguido, pero éste en modo alguno esta asegurado: en el propio apartado 3.1.6 de la
plantilla se recuerda que “no todos los Estados miembros incluyen tales regiones —es
decir, las que cuentan con necesidades de desarrollo especificas-, de modo que esta
seccion no es relevante en todos los casos™.

El dltimo nivel del proceso de programacion estd representado por los
programas operativos, en los cuales se detallan los ejes prioritarios que traducen, en
relacién con el ambito territorial al que se refieren, los objetivos tematicos a perseguir,
las acciones a desarrollar para su consecuciéon y un plan de financiacion que indique
para cada anualidad el importe del crédito financiero previsto para la ayuda de cada uno
de los Fondos y el importe del crédito financiero total de la ayuda de los Fondos y la
cofinanciacion nacional (art. 87 Reglamento General de los Fondos). Si bien los ejes
prioritarios se configuran con una orientacion tematica o material, en ellos se ha de
incorporar la dimensién territorial, debiendo indicarse su contribucion al enfoque
integrado de desarrollo territorial expuesto en el contrato de asociacién. En particular, el
programa operativo ha de incluir, cuando proceda, es decir, cuando se haya previsto en
el contrato de asociacion, “el enfoque integrado previsto respecto del desarrollo
territorial de las zonas con caracteristicas territoriales peculiares”.

Los programas operativos para el FEDER y el FSE se elaboran a nivel
geografico minimo de NUTS 2, lo que en el caso espafiol significa que, sin perjuicio de
la posibilidad de elaborar programas de alcance nacional, es el nivel autonémico el que
se toma como referencia para distribuir tematica y territorialmente las asignaciones
financieras que dentro de la rubrica “cohesidon econdmica social y territorial”
corresponden a Espaiia en virtud del acuerdo sobre el MFP. Durante el anterior periodo
de programacion 2007-2013, en Espafia se opt6 por elaborar tres programas operativos
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plurirregionales (PO Fondo Tecnoldgico, PO Economia del Conocimiento y PO de
Asistencia Técnica), un programa operativo del Fondo de Cohesion y diecinueve
programas operativos regionales (uno por Comunidad y Ciudad Auténoma)
Consiguientemente, el objetivo de conseguir un tratamiento especifico para la SESPA
debe buscarse mediante la prevision de acciones especificas orientadas a atender las
necesidades especiales de desarrollo de las &reas escasamente pobladas en los
programas plurirregionales y, muy especialmente, en los programas operativos
regionales relativos a Castilla La Mancha, Castillay Ledn y Aragon.

2. Lineas de actuacién y propuestas para influir en el proceso de
programacion

Identificadas las oportunidades que el proceso de programacion de la politica de
cohesion ofrece para conseguir un tratamiento especifico para la SESPA que reconozca
sus necesidades especificas de desarrollo e identifique y financie acciones para
afrontarlas, conviene ahora evaluar las posibilidades que, teniendo en cuenta la fase de
programaciéon en que nos encontramos en este momento, existen para intentar
aprovecharlas.

2.1. El principio de asociacion y gobernanza multinivel: la conveniencia de
articular institucionalmente la defensa y promocion de los intereses de la
SESPA.

Uno de los principios fundamentales sobre los que se asienta la politica de
cohesion es el de asociacion y gobernanza multinivel. Tal y como se formula en el
articulo 5 de la propuesta de RGF, ello implica que para la elaboracion de los
documentos estratégicos de tercer nivel —contrato de asociacion y programas operativos-
, asi como para su ejecucion, gestion y evaluacion, se ha de contar con y se ha de
organizar la participacion de las autoridades regionales, locales y urbanas competentes,
de los interlocutores econdémicos y sociales y de los organismos representativos de la
sociedad civil. Con el fin de desarrollar el mencionado mandato, la Comision elaboré
unos Elementos para un Codigo de Conducta Europeo sobre la Asociacién con la
finalidad de ofrecer a los Estados miembros unas lineas directrices a seguir de cara a
organizar la participacion de las autoridades y colectivos implicados en la
implementacion de la politica de cohesion®.

Aun cuando, tal y como se sefiala en el citado documento, la asociacion debe
organizarse en funcién de la configuracién institucional de cada Estado Miembro, la
defensa de los intereses especificos de la SESPA exige dotarla de un marco asociativo
especifico que vertebre y canalice adecuadamente unas aspiraciones que seran tanto mas
solidas cuanta mas amplias sean las bases sobre las que se apoya. Ese marco asociativo
unico, representativo y eficaz de los intereses comunes contribuiria a contrarrestar la
fragmentacion que representa la dispersion del espacio afectado en el territorio de tres
provincias integradas a su vez en tres comunidades autbnomas distintas. Por decirlo de
otra manera, una asociacion representativa de los intereses comunes de la SESPA

%0 E| principio de asociacién en la implementacion de los Fondos del Marco Estratégico Comn:
Elementos para un Cédigo de Conducta Europeo sobre la Asociacién, Documento de trabajo de los
servicios de la Comision, Bruselas, 24.04.2012, doc. SWD (2012) 106 final.
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facilitaria y potenciaria la toma en consideracion de sus necesidades especificas en un
proceso de programacioén que se desarrolla de acuerdo con una organizacion
territorial que fragmenta y diluye la percepcion de esas necesidades.

Antes de esbozar lo que deberian ser sus cometidos, resulta conveniente
plantearse el tipo de organizacion a crear y la estructura que la misma habria de tener de
cara a resultar, al propio tiempo, representativa y operativa. En cuanto a lo primero, y
ante la alternativa entre, por una parte, articular una estructura informal basada en
simples contactos esporadicos y no estructurados entre los actores y operadores
implicados y, por otra, constituir juridicamente una asociacion formal, reglada y dotada
de personalidad juridica, la eleccidn parece clara a favor de esta Gltima opcion. Una
asociacion estable permitiria imprimir unidad, cohesion, visibilidad y permanencia a la
actuacion de promocion y defensa de los intereses y aspiraciones comunes. Obviamente,
ello no implica la creacion, desde el principio, de una pesada y costosa estructura
burocréatica. La legislacion espafiola en materia de asociaciones ofrece la flexibilidad
necesaria para la creacion de estructuras asociativas adaptadas a los medios que los
actores implicados estén dispuestos a aportar. Y, en cuanto a esto Ultimo, conviene no
olvidar que los propios instrumentos de la politica de cohesion contemplan lineas y
programas de financiacidn de acciones de desarrollo local participativo. No obstante lo
anterior, la premura que representa el calendario de elaboracion del contrato de
asociacion de Espafia en el presente periodo de programacion seguramente exija, sin
renunciar a una asociacién estructurada, recurrir provisionalmente a férmulas
informales para canalizar la promocion y defensa de los intereses de la SESPA.

En cuanto a la estructura de la organizacién, en la linea sugerida por el
documento de la Comision antes mencionado, la misma deberia integrar a las
autoridades implicadas en el desarrollo del territorio afectado, a los interlocutores
sociales y a las organizaciones de la sociedad civil. Respecto a las primeras, es obvio
que los ayuntamientos y las diputaciones provinciales, en tanto que instancias de
representacion de los territorios afectados y de sus habitantes constituyen socios
ineludibles. Algo méas dudoso es que en la asociacion a crear deba darse también cabida
a las comunidades auténomas implicadas, habida cuenta que, como artifices
fundamentales en el disefio de los programas operativos, las autoridades regionales son
precisamente una de las instancias decisorias ante las que se han de hacer valer las
aspiraciones de la SESPA. Obvio es, por lo demas, que el relevante papel que se
reclama a las Diputaciones provinciales, insustituible ante la falta de medios de la
inmensa mayoria de los ayuntamientos implicados, debe tener adecuado reflejo en la
estructura de la asociacion.

En cuanto a los interlocutores sociales, la suma de fuerzas que representa la
iniciativa conjunta de las patronales de Cuenca, Soria y Teruel ha de abrirse a las
organizaciones sindicales mas representativas de las citadas provincias. Y lo propio
cabe decir de las organizaciones representativas de los sectores econdmicos mas
relevantes de los territorios afectados, especialmente las implicadas en el desarrollo
rural, asi como de los intereses transversalmente reconocidos como relevantes en el
ambito de la politica de cohesion, en especial los relacionados con la proteccion
medioambiental y el desarrollo sostenible y la promocion de la igualdad entre hombres
y mujeres (arts. 7 y 8 Propuesta RGF). Por suponer ya instancias de representacion y de
gestion del desarrollo rural en su correspondiente &mbito de actuacion, y por el valor
afiadido que su experiencia podria aportar, resultaria también mas que conveniente
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integrar en el nuevo marco asociativo que se propone a los Grupos de Accion Local
constituidos en el territorio de la SESPA en el contexto del FEADER.

Obviamente, corresponde a los socios decidir las reglas de funcionamiento v,
consiguientemente, las formulas y procedimientos para hacer converger hacia el
objetivo pretendido -la consecucion de una mejor atencion de las necesidades
especificas de desarrollo de la SESPA- la pluralidad y diversidad de intereses que
representan las instituciones y entidades implicadas. Pero la amplia representatividad no
debe estar refiida con la eficacia a la hora de identificar, dar forma y expresar las
posiciones comunes en defensa de los igualmente comunes intereses.

Las tareas a desempefiar por el mencionado marco asociativo estaran en funcion
de los recursos que se pueda y quiera invertir en él. Pero sea a través de la asociacion
propuesta, sea a través de férmulas mas flexibles y menos estructuradas de cooperacion
entre las instituciones y entidades participantes que operen entre sus respectivas
estructuras un reparto del trabajo a desarrollar, las tareas a emprender comportan una
labor de importante dimension y que habria de sostenerse en el tiempo. Tales tareas
pueden clasificarse en iniciativas orientadas a incidir en la configuracion y disefio de la
politica de cohesion, y en actuaciones de reclamacion frente a las decisiones de las
autoridades responsables.

2.2. Iniciativas de incidencia politica.

Por iniciativas de incidencia politica cabe entender todo tipo de actuaciones
orientadas a concienciar a los actores con capacidad de influencia en el poder decisorio
de la politica de cohesidén y, muy especialmente, a las autoridades responsables que
asumen ese poder, acerca de las dificultades especificas de desarrollo a que se enfrenta
la SESPA y sobre la imperiosa necesidad de arbitrar medidas igualmente especificas de
apoyo para afrontar esas dificultades, identificando propuestas para ponerlas en practica
y cuestionando y denunciando las decisiones que las ignoren.

Tales iniciativas deben ir orientadas a la consecucion de objetivos asequibles. Es
obvio que la mejor forma de garantizar la aspiracion perseguida —la adecuada
consideracién de las necesidades especificas de desarrollo de la SESPA en la
configuracion de la politica de cohesion- seria conseguir una mencion especifica en los
tratados, al mismo o parecido nivel que el que ya tienen las regiones ultraperiféricas o
la NSPA. Pero ha de reconocerse que, habida cuenta de las dificultades procedimentales
que comporta la puesta en marcha y aprobacion de una revisién de los tratados,
especialmente a la vista del tortuoso periplo que hubo de superar la que a la postre seria
la reforma de Lisboa™, por no hablar de las suspicacias que seguro despertaria dentro y
fuera de nuestro pais tanto entre quienes aspiran a un trato especifico similar como entre
quienes pudieran ver en la propuesta una eventual amenaza a su situacion respecto de la
politica de cohesion.

>1 Sin entrar en demasiadas disquisiciones en torno a los diferentes procedimientos de revision previstos
en el articulo 49 del Tratado de la Unién Europea, baste decir que todos ellos exigen la aceptacion o
ratificacién unanime por todos y cada uno de los veintiocho Estados miembros de la UE. Esa es la razon
Ultima que esta detras del forzoso abandono del Tratado Constitucional de 2004 tras el no de los
referenda francés y holandés, y la razdn también que explica el retraso en dos afios que experimentd la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa ante la necesidad de organizar una segunda consulta en el Gnico
pais que, con un primer resultado favorable al no, sometid su aprobacion a referéndum.
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Algo parecido cabe decir del marco normativo general (MFP, MEC y RGF,
basicamente), de inminente aprobacion por las instituciones comunitarias. EI hecho de
que los grandes acuerdos sobre los que se sostienen las correspondientes propuestas se
alcanzaran hace ya unos meses no deja ningun margen de maniobra de cara a intentar
obtener en este &mbito ninguna modificacion que otorgue algun tipo de reconocimiento
al estatus particular de la SESPA. No obstante, es ésa una aspiracion a la que no se debe
renunciar como objetivo a medio y largo plazo y pensando en el siguiente periodo de
programacion (2020-2027) pues, no en vano, no deja de ser un empefio dificil por el que
hay que trabajar con mucha constancia y anticipacion. A tales efectos, las aspiraciones y
reivindicaciones de la SESPA deben hacerse llegar a todas y cada una de las
instituciones y 6rganos que participan en el proceso decisorio conducente a la adopcion
de esas normas. Empezando, obviamente, por la Comision Europea y, dentro de ella,
por el comisario responsable de la politica de cohesion (el austriaco Johannes Hahn), su
jefe de gabinete adjunto (el italiano Nicola De Michelis) responsable de Espafia, Italia y
Malta, y toda la Direccidén General de politica regional, al frente de la cual se situa el
aleman W. Deffaa y en cuyo seno tal vez pueda resultar productivo pulsar las opiniones
de quienes asumen funciones relacionadas con la NSPA (J. Palma Andrés) o con
Espafia (A. Mairate y J. Torrebadella). Para méas detalles, puede verse el organigrama
que se incorpora como anexo Il. No se olvide, no obstante, que tras las elecciones
europeas de mayo son de esperar cambios en el seno de la Comision.

Por tratarse de una institucion que no so6lo co-legisla como consecuencia de la
general aplicacién del procedimiento legislativo ordinario a la politica de cohesiéon (arts.
177 y 178 TFUE), sino que ademas controla la accion de gobierno de la Comisién
también en el ambito que nos interesa, resulta también importante asegurar que la voz
de la SESPA llegue al Parlamento Europeo Yy, dentro de é€l, a los integrantes de su
Comision de Desarrollo Regional. Aunque también aqui no haya que perder de vista la
proximidad del fin de la actual legislatura, quiza no esté de mas saber que en su seno
vienen trabajando varios eurodiputados espafioles (Maria Irigoyen Pérez e Iratxe Garcia
Pérez del grupo socialista europeo, y Veronica Lope Fontagné, del grupo popular
europeo) cuya aportacion e influencia no deberia dejar de buscarse™.

La influencia en el seno de la otra instancia co-legisladora, el Consejo de la
Unién Europea, pasa necesariamente por intentar que las aspiraciones de la SESPA
encuentren acogida y se integren en la posicion a defender por el representante espafiol
en el seno de la formacion del Consejo que se ocupa de estos temas (el Consejo de
Asuntos Generales, en el que la representacion de Espafia acostumbra a asumirla el
Ministro de Asuntos Exteriores —Sr. Margallo- o por delegacién el Secretario de Estado
para la Union Europea —Sr. Méndez de Vigo-) y el grupo de trabajo en el que con
caracter preparatorio se negocian y acuerdan los temas relativos a la politica regional, el
llamado Grupo “Medidas Estructurales”. Dentro de la Representacion Permanente de
Espafia ante la Union Europea —a cuyo frente se sitla el Sr. Dastis Quecedo-, los
asuntos relativos a la politica de cohesion son asumidos por la Consejeria de Politica
Territorial, integrada en la actualidad por la consejera, D? Isabel Moya y por D. Cesar
P14>. Sin perjuicio de la conveniencia de hacer llegar a la representacion de Espafia en
el Consejo las aspiraciones de la SESPA, no debe olvidarse pese a todo que es en

52 pyede obtenerse mas informacion sobre la Comision de Desarrollo Regional en la siguiente direccion
de internet: http://www.europarl.europa.eu/committees/es/regi/home.html

53 El directorio de la REPER de Espafia ante la UE puede consultarse en
http://www.exteriores.gob.es/RepresentacionesPermanentes/EspanaUE/es/Representacion/Paginas/Direct
orio.aspx
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nuestro pais, en el seno del Ministerio de Hacienda y Presidencia y contando con las
Comunidades Autonomas, donde se da forma a la posicion espafiola en el seno del
Consejo.

Aunque con competencias no decisorias, en el proceso comunitario de adopcion
del marco normativo general de la politica de cohesion asi como en su evaluacion y
seguimiento participan también los érganos consultivos de la Union. Destaca entre ellos
el Comité de las Regiones (CdR), érgano de representacion de los entes regionales y
locales de la Union Europea que formula dictdmenes preceptivos aungue no vinculantes
sobre los principales instrumentos normativos de la politica de cohesion, y supervisa la
aplicacion de la legislacion de la Union Europea a nivel regional y local. Al igual que
ocurre en cualquier otro 6rgano de caracter asambleario, aunque los acuerdos se adoptan
en pleno, el trabajo se desarrolla prioritariamente en comision. EI CdR cuenta con ocho
comisiones y es precisamente la Comision de Cohesién Territorial (COTER) una de las
mas importantes de este 6rgano. Espafia cuenta en el Comité de las Regiones con
veintiin miembros, diecisiete de los cuales recaen en los presidentes de las
comunidades autbnomas espafiolas, y cuatro en representantes municipales designados
por la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias. Por parte espafiola, forman
parte del COTER los presidentes castellano-manchega, aragonesa, andaluza, valenciano,
gallego, canario y la alcaldesa de Hospitalet. Es habitual que las funciones del CdR se
desempefien a nivel de suplentes, cargo que en el caso espafiol acostumbra a asumirse
por altos cargos de las administraciones a las que pertenecen los miembros titulares. Asi
por ejemplo, en el caso de Castilla-La Mancha, el cargo de miembro suplente recae en
la Viceconsejera de la Consejeria y Administraciones Publicas de la Junta de
Comunidades, en el caso de Aragon en el Consejero de Presidencia y en la Directora
General de Relaciones Institucionales y Asuntos Exteriores en el caso de Castilla y
Leon.

Sin perjuicio de lo anterior, el objetivo a corto plazo debe centrarse en la
consecucion de algin tipo de reconocimiento de las necesidades especificas de
desarrollo de la SESPA en los instrumentos de programacion de tercer nivel (acuerdo
de asociacién y programas operativos). Se trata de un objetivo que reclama acciones
urgentes e inmediatas, habida cuenta que el apremiante calendario previsto supone que
el acuerdo de asociacion y los programas operativos deben someterse a la Comisién
como muy tarde durante el primer semestre de 2014. El destinatario prioritario de las
actuaciones de incidencia politica relacionadas con este nivel decisorio ha de ser la
administracion que en nuestro pais tiene la responsabilidad de preparar los
correspondientes instrumentos, y que no es otra que la Administracién central del
Estado. Las funciones al respecto son asumidas por la Direccion General de Fondos
Comunitarios, integrada en la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas y dentro de ella por la
Subdireccion General de Programacion Territorial y Evaluacion de Programas
Comunitarios. El Subdirector General es Jorge Garcia Reig®.

Sin perjuicio de la oportunidad o conveniencia de desarrollar contactos directos
e informales con las autoridades responsables, resulta de todo punto imprescindible
utilizar el cauce formal que se ha habilitado por parte de la Direccion General de
Fondos Comunitarios (DGFC) de cara a evacuar las consultas que, a fin de dar

> El organigrama de la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos esta disponible en la direccion
http://www.dgfc.sgpg.meh.es/sitios/dgfc/es-ES/Paginas/Organigrama.aspx
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cumplimiento a las exigencias que derivan del principio de asociacién y gobernanza
multinivel (art. 5 Propuesta RGF), han de preceder a la redaccion del acuerdo de
asociacion. El procedimiento de consultas se pretende estructurar mediante sendas
fichas con las que los interesados han de responder a las dos siguientes cuestiones:

e Respuesta a la Ficha 1.a.: ;cuales cree que son las disparidades,
necesidades de desarrollo, retos pendientes y potenciales de crecimiento de
Espafia y sus regiones?. Para facilitar el andlisis se recomienda estructurar el
informe por objetivos tematicos, analizando los 11 o los que se consideren
mas relevantes.

e Respuesta a la Ficha 2.: ;como considera que deberia
implementarse en la practica los principios horizontales (en particular
partenariado, igualdad y no discriminacion) a lo largo del periodo de
ejecucion de los Fondos?

La importancia de no dejar pasar la ocasion de hacer llegar las reivindicaciones
de la SESPA en una etapa especialmente importante del proceso de programacion,
unida a la premura con la que ha de formalizarse la participacion, seguramente
aconsejen huir de excesivos formalismos en un doble sentido. Por una parte, la
representacion de los intereses de los territorios afectados podria ser asumida por las
diputaciones y organizaciones sociales interesadas sin esperar a la formalizacién del
marco asociativo sugerido en el apartado anterior. Por otra parte, las observaciones
deberian centrarse, méas alla de lo dispuesto en las fichas en cuestion, en los dos
aspectos que se sefialaron anteriormente al hablar del acuerdo de asociacion. De un
lado, a incidir en la necesidad de que en la seccién primera se contemplen expresamente
las necesidades especificas de desarrollo de la SESPA, a cuyo efecto ha de insistir en la
virtud del Informe GEOSPECS —que seguramente deberia adjuntarse-. De otro, a
subrayar la necesidad de consignar un enfoque territorial integrado en el subapartado
3.1.6 con indicacion, en su caso, de los &mbitos de actuacion correspondientes a los
objetivos tematicos en los que cabria incidir.

Una aproximacion a la singularidad de la SESPA quiz& deba pasar por la
identificacion de las siguientes tres dificultades especificas:

e La dispersion demografica genera costes extra para las infraestructuras,
los servicios publicos y sociales y para la actividad comercial.

e Las largas distancias dentro del area afectada y respecto de los mercados
de destino implican costes suplementarios para las comunicaciones y
para el comercio local, regional y externo.

e Pese a su riqueza en recursos naturales, especialmente agricolas y
forestales, y su potencial al servicio de los objetivos ambientales, la
lejania y escasa industrializacion provoca que los jOvenes y
especialmente las mujeres emigren en busca de educacién o mejores
empleos, mientras que las empresas afrontan dificultades para encontrar
trabajadores cualificados.

Toda la informacion relacionada con el proceso de consulta esta disponible en
internet®. Aunque las observaciones deben envirarse a una direccién de correo

> http://www.dgfc.sgpg.meh.es/sitios/dgfc/es-ES/ipr/fcp1420/p/pa/Paginas/inicio.aspx
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electrénico (Programacion@sepg.minhap.es), se sugiere darles curso formal mediante
su presentacion en cualquier registro publico.

Las Comunidades Autdénomas son interlocutores privilegiados de la
Administracion Central en la elaboracion de los documentos estratégicos nacionales en
general, y de los programas operativos regionales en particular, en cuyo disefio asumen
un claro protagonismo. Contar con el apoyo de las autoridades autondémicas es casi un
requisito sine qua non para la realizacion de las aspiraciones de la SESPA. Sin perjuicio
de que ese apoyo se debe buscar en las mas altas instancias politicas de las tres
comunidades autonomas implicadas, a cuyo efecto la labor e implicacion de los
principales partidos politicos a nivel local resulta poco menos que insustituible, seria
también necesario dirigir las actuaciones, intentando recabar su apoyo y colaboracion,
hacia las estructuras regionales especificamente encargadas de participar en la
preparacion y ejecucion de la politica de cohesion en cada una de ellas. Se trata de la
Direccion General de Desarrollo de Estrategia Econdmica y Asuntos Europeos de la
Consejeria de Empleo y Economia, en el caso de la Junta de Comunidades de Castilla
La Mancha®®, de la Direccién General de Presupuestos, Financiacion y Tesorerfa de la
Consejeria de Hacienda y Administracién Publica del Gobierno de Aragén®’, y de la
Direccion General de Presupuestos y Estadistica de la Consejeria de Hacienda y la
Direccidén General de Relaciones Institucionales y Accién Exterior de la Consejeria de
Presidencia, en el caso de la Junta de Castilla y Le6n®®. Esta Gltima cuenta con un
Gabinete de Proyectos Europeos cuya mision incluye la prestacion de asistencia a las
administraciones publicas, entidades, PYMES y autbnomos en materia de informacion
sobre proyectos europeos, bisqueda de socios y difusién de resultados®®.

Todas las instituciones, 6rganos y cargos publicos hasta ahora identificados
deben conocer los problemas especificos de la SESPA y su aspiracion de recibir un
tratamiento prioritario para afrontarlos en el marco de la politica de cohesién. Para ello
es imprescindible, para empezar y como ya se ha dicho, participar en el proceso de
elaboracion del contrato de asociacion mediante la formulacion de observaciones. Pero,
ademas, conviene convertirlos en destinatarios sistematicos de los documentos en que
se vaya concretando la estrategia de actuacion y en objetivo, esta vez siguiendo pautas
selectivas, de contactos méas personales, directos e inmediatos.

2.3. Vias de reaccién o reclamacion.

Junto a las iniciativas orientadas a influir en los instrumentos en que se concreta
la politica de cohesion en Espafia, procede explorar también las vias y mecanismos a
disposicion de la SESPA y/o de las asociaciones que la integran para reaccionar o
reclamar en la hipdtesis de que sus pretensiones resulten total o parcialmente ignoradas
en esos instrumentos. La primera oportunidad de actuacion en esa hipotesis se presenta
justo a continuacion de la presentacion del contrato de asociacion y de los programas
operativos por las autoridades espafiolas ante la Comision. De acuerdo con la propuesta

| organigrama esta disponible en la direccidon
http://empleoyformacion.jccm.es/principal/cee/directorio/?dirsepecam[codorg]=8&dirsepecam[action]
=showtsalidadinamica2

*” http://servicios.aragon.es/organigrama_publico/PublicoServlet?accion=3&id_entidad=539

*% http://www.jcyl.es/web/jcyl/Gobierno/es/Plantilla66y33/1284195507608/ / /

*? http://www.eucyl.jcyl.es/web/jcyl/Eucyl/es/Plantilla66y33/1284199021358/ / /.
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de Reglamento General de los Fondos, una vez preparados por los Estados miembros
ambos tipos de documentos han de ser presentados de manera simultdnea ante los
servicios de la citada institucion. En un plazo de tres meses, la Comision evaluard su
coherencia con el conjunto de instrumentos que constituye el marco normativo general
(RGF, MEC, etc.) y formulard al Estado miembro las observaciones oportunas,
debiendo las autoridades nacionales aportar toda la informacién que se le requiera e
introducir las revisiones que proceda. So6lo en el caso de que las observaciones hayan
sido satisfactoriamente atendidas, la Comisién adoptard la decision por la que se
aprueba, respectivamente, el contrato de asociacion (arts. 15 y 25 Propuesta RGF).

2.3.1. Escrito de queja dirigido a la Comision antes de la aprobacién del
contrato de asociacion y de los programas operativos.

La normativa reguladora de la politica de cohesién para el proximo periodo de
programacion no articula un procedimiento especifico para el caso de que los actores y
entidades implicados en el proceso de asociacion deseen manifestar su discrepancia
respecto de los contratos de asociacion y a los programas operativos. Pero nada impide
que transmitan su punto de vista a la Comision mediante un escrito en el que hagan
constar la oposicién a su aprobacién por no haber sido debidamente atendidas las
desventajas naturales o demogréficas graves y permanentes que, como se desprende del
informe GEOSPEC, afectan a la SESPA. Dicho escrito podria ser suscrito por la
asociacion creada para la defensa de sus intereses, si es que ya esta creada, o por todas o
algunas de las instituciones, asociaciones o entidades implicadas en la iniciativa. De
conformidad con el art. 24 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, puede
ser presentado en espafiol y, como minimo, da derecho a recibir una contestacion
también en espafiol. Aun cuando técnicamente no se trata exactamente de una denuncia,
pues se dirige contra una actuacién nacional preparatoria, resultaria oportuno emplear
un formato similar al modelo oficial de denuncia en la medida en que la reclamacion se
dirige contra actos nacionales pretendidamente contrarios al Derecho comunitario®.

De no dar resultado todas las anteriores iniciativas se cambia claramente de
escenario, pues a partir de entonces las actuaciones se han de dirigir contra actos de la
Union Europea, concretamente, contra las Decisiones de la Comision por las que se
aprueba, respectivamente, el contrato de asociacion y cada uno de los programas
operativos. No debe olvidarse, no obstante, que las iniciativas de reaccion o reclamacion
pueden simultanearse con -0 emprenderse incluso en apoyo de- las iniciativas de
incidencia politica, dado que la normativa general aplicable contempla la posibilidad de
que, con posterioridad a su aprobacién y a propuesta del Estado miembro, la Comisién
pueda aprobar modificaciones del contrato de asociacion y de los programas operativos
(arts. 15 y 26 Propuesta RGF). Ello sentado, hasta cuatro vias diferentes de reclamacion
vale la pena explorar.

2.3.2. Queja ante el Defensor del Pueblo Europeo.

Las dos primeras tienen caracter extrajudicial y las ventajas que representa la
facilidad y escaso coste que conlleva su planteamiento encuentran como contrapartida
su incapacidad para privar de validez o eficacia a las decisiones de la Comision. No por

60 . .
El formulario de denuncia puede encontrarse en
http://ec.europa.eu/eu_law/your_rights/your_rights_forms_es.htm
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ello, sin embargo, debe descartarse su empleo en tanto que posible via de presion para
instar la modificacion de tales decisiones. La primera de esas vias viene representada
por la posible presentacion de una queja ante el Defensor del Pueblo Europeo
fundamentada en la posible existencia de un caso de mala administracion en la
actuacion, en este caso, de los servicios de la Comision. El concepto de mala
administracion se superpone y es algo mas amplio que el de ilegalidad o actuacion
contraria a derecho: tiene lugar, cuando una institucion no respeta los derechos
fundamentales, las normas o principios juridicos, o los principios de una buena
administracion, en clara remision a lo dispuesto en el articulo 41 de la Carta de
Derechos Fundamentales de la Unidn Europea. Segun la doctrina del propio
ombudsman europeo:

“Mala administracion significa administracion deficiente o errénea. Hay mala
administracion cuando una institucion no actta de acuerdo con la ley, no respeta
los principios de buena administracion o viola los derechos humanos. Algunos
ejemplos de mala administracion son: irregularidades administrativas, injusticia,
discriminacion, abuso de poder, falta de respuesta, denegacion de informacion o
demoras innecesarias”

El eventual incumplimiento de las exigencias que se derivan del principio de
asociacion-partenariado, por no darse por ejemplo curso a las observaciones formuladas
por la SESPA ante las autoridades nacionales y ante la Comision durante el proceso de
elaboracion del contrato de asociacion y los programas operativos, podria representar un
ejemplo de mala administracion susceptible de queja. E igualmente, cabria sostener que
la ausencia de previsiones en el contrato de asociacién o los programas operativos
destinadas a atender las necesidades especificas de desarrollo de una zona que padece
desventajas demograficas graves y permanentes como la SESPA representa una
violacion del mandato contenido en el articulo 174 TFUE de la que deriva un trato
discriminatorio para sus habitantes.

Al igual gque en el caso del escrito a la Comision, la presentacion de una queja
ante el Defensor del Pueblo es sumamente sencillo y poco costoso en términos
econdémicos. Basta cumplimentar el formulario que se acompafia como anexo Il y
acreditar que se han mantenido contactos previos con la institucién correspondiente, por
ejemplo mediante el escrito y la queja a la Comisiéon antes mencionados, que hace
menos de dos afios de ello y que la cuestion a la que se refiere la queja no ha sido ni esta
siendo objeto de examen por ningun 6rgano judicial, sea de la Unién Europea o de los
Estados miembros. La queja puede ser presentada electrénicamente, a través del sitio
web del Defensor del Pueblo Europeo® o en papel dirigiéndolo a la direccién que figura
en el propio formulario. Al igual, por ultimo, que cualquier otro documento dirigido a
las instituciones de la Unién por un ciudadano, puede redactarse en espafiol y, en ese
caso, debe recibir contestacion en nuestra lengua.

El potencial impacto de un eventual pronunciamiento favorable del Defensor del
Pueblo se sitla en el contexto de las funciones especificas de este 6rgano, que no son las
de anular o eliminar la eficacia de los actos de las instituciones de la Unidn, sino
interceder e intermediar en este caso ante la Comision en orden a la correccion del
posible caso de mala administracion detectado. Pese a carecer de eficacia obligatoria,
las decisiones del Defensor del Pueblo se hacen publicas y son ademas objeto de

® http://www.ombudsman.europa.eu.
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seguimiento, dando lugar a un estudio de caracter anual en el que el citado érgano
analiza hasta qué punto la institucion afectada por su actuacion ha tomado nota de sus
comentarios y ha introducido cambios para corregir los casos de mala administracion
detectados. Por decirlo de otra manera, en el caso que nos ocupa, una constatacion de
mala administracién por el Defensor del Pueblo representaria un magnifico respaldo
para que los intereses de la SESPA pudieran expresarse adecuadamente en el proceso de
elaboracion de la politica de cohesion y fueran tomados en cuenta, fortaleciendo
significativamente las posibilidades de las actuaciones de incidencia politica
contempladas en el apartado anterior.

2.3.3. Peticion ante el Parlamento Europeo.

Al igual que en el caso anterior, la segunda via extrajudicial de reclamacion
susceptible de ser empleada para denunciar la situacion derivada de una insatisfactoria
consideracion de los intereses de la SESPA en las decisiones relativas a los
instrumentos de programacion para Espafia en el periodo 2014-2020 o en el proceso de
su adopcion se inscribe en el contexto de los derechos de ciudadania previstos en el
articulo 20 TFUE, vy esta representada por el derecho de peticion ante el Parlamento
Europeo. Regulado en el art. 227 TFUE y en el Reglamento interno del Parlamento
Europeo (arts. 201 y 202), el derecho de peticion confiere a cualquier ciudadano de la
Union Europea y a cualquier empresa, organizacion o asociacion con sede social en la
Unién Europea plantear a la institucion parlamentaria un asunto que pertenezca a
cualquiera de sus &mbitos de actuacion y que le afecte directamente.

Las peticiones pueden consistir en una queja o en una solicitud, dirigida en el
primer caso a problemas relacionados con la formulacién o la aplicacién de la
legislacion comunitaria, u orientada en el segundo a instar al Parlamento Europeo a que
tome posicidn sobre un asunto concreto.

Son examinadas por la Comision de Peticiones del Parlamento Europeo® que,
en un contexto de amplia discrecionalidad, decide el curso que se les ha de dar. En este
sentido, podré: sugerir al peticionario que se dirija a un organismo no perteneciente a la
Union Europea (por ejemplo, al Tribunal Europeo de Derechos Humanos) o a una
autoridad nacional (por ejemplo, a los Defensores del Pueblo nacionales o las
comisiones de peticiones de los Parlamentos de los Estados miembros); pedir a la
Comision Europea que informe sobre si se ha respetado la legislacion comunitaria
pertinente, transmitir la peticion a otras comisiones del Parlamento (por ejemplo, la
Comision de Desarrollo Regional) para que éstas informen o inicien otras acciones;
excepcionalmente preparar y presentar un informe completo al Parlamento para que sea
votado en sesion plenaria o bien efectuar una visita al pais o a la regidn de que se trate
para recoger informacion sobre el terreno y presentar un informe de comision con sus
observaciones y recomendaciones; o adoptar otras medidas que considere adecuadas
para resolver un problema o dar una respuesta adecuada al peticionario.

El procedimiento para la presentacion de la peticion es también muy sencillo,
carente de excesivos costes econdmicos y no sometido a rigidas formalidades. Puede

®2 La Comision de peticiones esta integrada por treinta y cinco miembros, entre los cuales figuran en la
actualidad cuatro eurodiputados espafioles: Willy Meyer (1U), Carlos Iturgaiz (PP), Ifiaki Irazabalbeitia
(Aralar) y Miguel Angel Martinez (PP).
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hacerse por escrito, sin necesidad de ajustarse a ningun formulario, identificando
adecuadamente a quien actle o a quienes actlen como peticionarios, expresando los
motivos en los que se sustenta la queja o solicitud y pudiendo incluir anexos y
documentos justificativos. El escrito puede estar redactado en espafiol y ha de dirigirse
al Presidente del Parlamento Europeo®. Existe también la opcién de presentacion
telematica siguiendo en este caso el formulario electronico disponible en el sitio del
Parlamento Europeo en Internet®. La peticion sélo se declarara improcedente en el caso
de que se considere que se refiere a un asunto que no entra dentro del ambito de
actividades de la Union Europea o que afecte a un tema que esta siendo objeto de
enjuiciamiento por una autoridad judicial.

El impacto de esta via de reclamacion se sitda, al igual que en el caso anterior,
en el contexto de las actuaciones orientadas a intentar dotar de resonancia a las
aspiraciones de la SESPA, para el caso de que las iniciativas de incidencia politica
hayan resultado infructuosas.

2.3.4. Las dificultades e incertidumbres que presenta la interposicion de
un recurso de anulacion contra las decisiones de la Comision por las que
se aprueba el acuerdo de asociacién o los programas operativos

De resultar infructuosas todas las anteriores iniciativas, y habida cuenta que las
pretensiones de la SESPA se fundamentarian en una posible violacion del mandato
previsto en el Gltimo parrafo del articulo 174 TFUE, resultaria obligado valorar la
posibilidad de emprender acciones judiciales. La primera de las dos vias a evaluar esta
representada por la posible interposicién de un recurso de anulacion contra las
decisiones de la Comision por las que se aprueban, respectivamente, el acuerdo de
asociacion y los programas operativos. Previsto en el articulo 263 TFUE, el recurso de
anulacion representa un mecanismo directo de impugnacion ante el Tribunal de Justicia
de la Unidn Europea de los actos de las instituciones de la Unién que generan efectos
juridicos obligatorios frente a terceros por, entre otros motivos, incurrir en vicios
sustanciales de forma o violar los tratados o cualquier norma juridica relativa a su
ejecucion. De acuerdo con las reglas que determinan la organizacion de la institucion
judicial de la Unién Europea, la competencia para resolver el recurso de anulacién en el
caso que nos interesa corresponde al antiguo Tribunal de Primera Instancia, denominado
desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa Tribunal General (art. 51 ETJUE).

Las decisiones que adopta la Comision en el proceso de programacion de la
politica de cohesion, tienen la naturaleza juridica de Decisiones (arts. 15.2 y 25.3 RGF
en relacion con el art. 288 TFUE), entran plenamente dentro del objeto del recurso de
anulacion 'y son, por tantol susceptibles de impugnacion por esta via. Mas
particularmente, respecto de las entidades y particulares directa o indirectamente
afectados por la politica de cohesion en un determinado Estado miembro, las decisiones
por las que se aprueba el acuerdo de asociacion y/o los programas operativos tienen la
consideracién de actos de alcance general, tal y como tuvo ocasion de poner de
manifiesto el Tribunal de Primera Instancia en un asunto en el que varias empresas,
conjuntamente con la asociacion en la que se agrupaban para la defensa de sus intereses,

63 European Parliament. The President of the European Parliament. Rue Wiertz. B-1047 BRUSSELS
(BELGICA)
® https://www.secure.europarl.europa.eu/aboutparliament/es/petition.html
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impugnaban la decisién de la Comision por la que se aprobaba un programa operativo
en el &mbito de la educacion y la formacién profesional en Grecia®™. Dicho asunto
ilustra sin embargo claramente las dificultades a las que se enfrentan esas entidades y
particulares para conseguir que un recurso de anulacion presentado contra ese tipo de
decisiones sea declarado admisible por el Tribunal.

El sistema de legitimacion en el ambito del recurso de anulacion se basa en una
clara distincién entre dos tipos de sujetos. Por una parte, las instituciones comunitarias
(Parlamento Europeo, Consejo y Comision) y los Estados miembros tienen la
consideracion de recurrentes privilegiados, lo que significa que pueden interponer el
recurso contra cualquier acto obligatorio de las instituciones sin necesidad de justificar
interés alguno (art. 263, pfo. 2°). Por otra, las personas fisicas y juridicas tienen la
condicion de recurrentes no privilegiados, lo que a los efectos que nos interesan
significa que sdlo pueden interponer el recurso contra los actos de alcance general si
logran acreditar, bien que les afectan directa e individualmente, bien que el acto
impugnado no precisa de medidas de ejecucion y les afecta directamente (art. 263, pfo.
4° TFUE).

Todas las asociaciones, instituciones y entidades que podrian estar interesadas en
una eventual impugnacion de las decisiones de aprobacion del acuerdo de asociacion
para Espafia y de los programas operativos que lo desarrollen en caso de vulneracién de
los eventuales derechos e intereses de la SESPA tienen la consideracion, a los efectos
del contencioso comunitario, de demandantes ordinarios o recurrentes no privilegiados.
Es obviamente el caso de los llamados particulares, categoria dentro de la cual entrarian
todos los actores privados implicados en la SESPA, desde los interlocutores sociales
hasta las organizaciones de la sociedad civil representativas de los intereses afectados,
pasando por la propia asociacién que, en su caso, pudiera crearse para dar forma
institucional a sus aspiraciones y las empresas y ciudadanos que en ella residen u
operan. Pero también, segun reiterada jurisprudencia, de los entes territoriales publicos
infraestatales, lo que traducido a roman paladino significa que Diputaciones,
Ayuntamientos y las mismisimas Comunidades Auténomas estan sujetas a las mismas
rigurosas reglas de legitimacion que los simples particulares®®.

Habida cuenta que las decisiones de cuya impugnacion se trata han de ser objeto
de medidas nacionales de ejecucion, todas esas entidades habrian de acreditar la
afectacion directa e individual. A expensas de un analisis mas detallado, y dicho sea con
todas las cautelas, cabria sostener que la participacion de las entidades representativas
de la SESPA en el proceso de adopcién de tales decisiones en los términos expuestos

% Auto del Tribunal de Primera Instancia (Sala Cuarta), de 15 de marzo de 2004, asunto T-139/02,
asunto Idiotiko Institouto Epaggelmatikis Katartisis N. Avgerinopoulou Anagnorismenes

Technikes Idiotikes Epaggelmatikes Scholes AE y otros c. Comisidn, para. 60.

® puede verse, ampliamente, en M. Cienfuegos Mateo, “Comunidades Auténomas, Tribunales de la
Unidn Europea y Responsabilidad Autondmica por el incumplimiento autondmico del Derecho
comunitario. Reflexiones a partir de la practica reciente”, Revista d’Estudis Autonomics i Federals, vol. 5,
2007, pp. 39-99; J. Martin y Pérez de Nanclares, La posicion de las CC.AA. ante el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas (propuestas para una reforma), Ofate: IVAP, 1996; C. Ortega Santiago, Las
CC.AA. ante la jurisdiccion comunitaria, Madrid: lustel, 2005; M. Sobrido Prieto, Las CC.AA. ante el
Tribunal de Justicia y el Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades Europeas, Valencia: Tirant lo
Blanch, 2003; D. Ordéiiez Solis, “Legitimacion procesal y equilibrio institucional: el acceso

de las Regiones a los Tribunales comunitarios europeos”, Revista de Estudios Autondmicos,

2003-4, pp. 137-172; M. Zelaia Garagarza, Las regiones ante el Tribunal de Justicia de las

Comunidades Europeas, Ofiate: IVAP, 2005.
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mas arriba (Ver apartado 2.2. de esta parte) tal vez permitiria acreditar la concurrencia
de la afectacion individual por entender que tales decisiones les afectan en virtud de
circunstancias particulares que les son propias y que fueron o debieron ser tomadas en
consideracion por las instituciones de la Union en el momento de su adopcion.

Por su parte, segun la jurisprudencia comunitaria, la afectacion directa requiere
que la medida comunitaria impugnada produzca efectos directos en la situacion del
particular por no conceder ningin margen de apreciacion a las autoridades nacionales
encargadas de su aplicacion y ser el resultado automatico de la normativa comunitaria
sin aplicacion de otras normas intermedias. El acuerdo de asociacion y los programas
operativos deben ser objeto de aplicacion a través de normas nacionales —en el caso
espafol, y en lo que se refiere a los programas operativos regionales, tanto del Estado
como de las Comunidades Autonomas afectadas-. A tenor sin embargo de la préactica
correspondiente al anterior periodo de programacion (2007-2013), las normas
nacionales de aplicacion incluyen reglas técnicas para la gestion y la ejecucion de los
programas, sin que en ellas se incluyan correcciones o matizaciones respecto de las
adscripciones tematicas o territoriales de los fondos consignadas en dichos programas.
Cabria deducir de ello que las autoridades nacionales carecen de margen de apreciacion
para introducir a través de las medidas de aplicacion un tratamiento preferencial para la
SESPA no consignado en el acuerdo de asociacion y en los programas operativos. En
esta Gltima hipdtesis cabe entender que son tales medidas las que afectan directamente a
sus entidades representativas y que, por ello, estarian legitimadas para la interposicion
del recurso de anulacion.

Debe sefalarse, sin embargo, que la anterior conclusion se formula sin ningdn
tipo de certidumbre y rodeada de una inequivoca y rotunda advertencia de cautela. La
jurisprudencia comunitaria sobre la apreciacion de los requisitos de legitimacion de los
recurrentes no privilegiados para la impugnacion, como es el caso, de actos
comunitarios de caracter normativo presenta numerosas lagunas e incertidumbres. Lo
cual es especialmente el caso en un ambito en el que no existen precedentes de recursos
de anulacion presentados por asociaciones o0 entidades representativas de intereses
territoriales dirigidos contra los instrumentos comunitarios de programacién en el marco
de la politica de cohesion por considerarlos lesivos de tales intereses. Con carécter
general, la jurisprudencia comunitaria relativa a la legitimacion de los recurrentes no
privilegiados en el ambito del recurso de anulacion es severamente restrictiva, y no
puede descartarse que la participacion de las asociaciones y entidades representativas de
la SESPA en el procedimiento de elaboracion del acuerdo de asociacion y de los
programas operativos no sea suficiente para que la jurisdiccion comunitaria estime la
concurrencia del requisito de la afectacion individual o, incluso, que niegue la
afectacion directa por estimar que la consecuencia lesiva es el resultado de opciones
reflejadas en los actos impugnados imputables, no a la Comisién europea, sino a las
autoridades estatales y autondémicas que, en el marco del principio de partenariado-
asociacion, participaron en su elaboracion.

Si a lo anterior se aflade que la opcidn judicial es, ademas de incierta, larga (el
Tribunal General invierte una media de veintidés meses en resolver los recursos
directos) y costosa econdmicamente (pues se exige la representacion por abogado segun
el articulo 19 del Estatuto del Tribunal que, obviamente, conviene esté especializado en
asuntos comunitarios, y ademas, la parte que pierda el proceso sera condenada en costas
segun el articulo 87.2 del Reglamento del Tribunal General), no puede dejar de
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insistirse en que el acento se ha de poner claramente en las vias de incidencia normativa
anteriormente expuestas.

2.3.5. Impugnacion ante los tribunales espafioles de las medidas
nacionales de aplicacion de los instrumentos comunitarios de
programacion.

Junto al recurso directo contra las decisiones de la Comision por las que se
aprueben el contrato de asociacion y los programas operativos, cabria explorar también
la posibilidad de emprender acciones judiciales contra las medidas de aplicacion que
adopten las autoridades espafolas, sean del Estado, sean de las Comunidades
Autonomas, en desarrollo y aplicacion de tales decisiones. La estrategia a seguir
dependera del contenido que finalmente incorporen las citadas decisiones comunitarias
asi como de su grado de concrecion, y del consiguiente margen de apreciacion con el
que, para su desarrollo, cuenten las autoridades espafiolas.

En el caso de que los instrumentos comunitarios, sin conceder a la SESPA el
trato preferente que con apoyo en el Derecho de la Union Europea se defiende en este
informe, posibilitara que dicho trato tomara forma a través de las medidas de desarrollo
que puedan adoptar las autoridades estatales o autonémicas, cabria valorar la posibilidad
de recurrir ante la jurisdiccion contencioso-administrativa de nuestro pais tales medidas,
pues no en vano en virtud del articulo 93 de nuestra Constitucién, tales autoridades
espafolas estan tan vinculadas al ordenamiento comunitario como al Derecho espariol.
En tal caso, los tribunales espafioles podrian, de estimar que el Tratado de
Funcionamiento de la Unidn exige preceptivamente la concesién a la SESPA de un trato
prioritario, anular por si mismos las citadas medidas nacionales de aplicacion y dar
satisfaccion a la aspiracion pretendida.

Por el contrario, si en funcion de su contenido y grado de concrecién, las
decisiones comunitarias no permiten la plasmacion del trato preferente pretendido en las
medidas nacionales de desarrollo y aplicacién, convendria valorar la posibilidad de
ejercer contra tales medidas acciones judiciales ante los tribunales espafioles que
permitieran instar, en el marco de los correspondientes procesos judiciales ante éstos
ultimos, el planteamiento de una cuestion prejudicial en apreciacién de validez (art. 267
TFUE) a fin de que el Tribunal de Justicia de la Unidn Europea examinara la legalidad
de las decisiones de la Comision relativas al contrato de asociacion y/o a los programas
operativas.

En la fase de programacion de la politica de cohesion en la que nos encontramos
en el momento de redactar este informe, sin que se conozca aun el contenido ni de los
instrumentos comunitarios de programacion ni de las eventuales medidas nacionales de
desarrollo y aplicacion, resulta prematuro y del todo aventurado especular en torno a la
viabilidad y posibilidades de éxito de este tipo de actuaciones. Apreciacion ésta ultima
gue no hace sino abundar en la antes mencionada conveniencia de concentrar los
esfuerzos a corto y medio plazo en las actuaciones de incidencia politica expuestas en
apartados anteriores.
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RESUMEN EJECUTIVO
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Resumen ejecutivo

1.- El informe GEOSPECS ha despertado justa expectacion, pero es necesario abordar
su aplicacién con cautela, pues se ha confeccionado empleando criterios cientificos que
no coinciden exactamente con los establecidos en la normativa europea vigente. Asi,
considera escasamente poblada (SPA) una unidad territorial cuando el 90% de su
superficie lo esta y utiliza un umbral de 12,7 habitantes por kilémetro cuadrado que no
coincide con el exigido por las normas vigentes de la Unidn Europea.

El articulo 2.3 del Reglamento 1059/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26
de mayo de 2003, considera poblacion de una unidad territorial al conjunto de personas
que tengan su residencia habitual en esa zona, vy, el articulo 2 del Acta de Adhesién de
Austria, Suecia y Finlandia estima escasamente pobladas a las zonas con una densidad
de poblacion igual o menor de 8 habitantes por kilémetro cuadrado. Ambos datos
podrian modificarse en un futuro a la luz de nuevos conceptos formulados en informes
cientificos, pero por el momento son los que hay en la politica de cohesion (en otras
politicas, como la agricola, se manejan cifras distintas). EI reglamento es un acto de
Derecho derivado que posee alcance general y equivale a una ley interna. Un acta de
adhesion es un tratado internacional que forma parte del Derecho originario de la Unién
Europea. Cosa muy diferente desde una perspectiva juridica son unas directrices (no
obligatorias) o un informe cientifico que, por muy respetable que sea, no forma parte del
Derecho de la Unidn y no es capaz de conferir derechos subjetivos.

2.- El informe GEOSPECS no ha sido redactado pensando en nuestras zonas
escasamente pobladas del sur de Europa (SESPA), sino en las zonas escasamente
pobladas del Norte de Europa (NESPA). A la hora de completar el estatico concepto de
la residencia habitual emplea un criterio de conexion con el entorno cuya carencia
configura una zona “pobremente conectada” (PC). Ese criterio de conexion (45 minutos
de tiempo o 50 km. de radio) es considerado complementario de la escasez de poblacion
habitualmente residente, transformando la poblacion censada en “poblacion potencial”,
a efectos de afinar, por ejemplo, la poblacion capaz de acudir a un trabajo desde una
SPA o viceversa. Ese dato de la poblacion potencial ha sido cruzado por los autores de
GEOSPECS con los de zona costera, fronteriza o constituida por una isla, fendbmenos
geogréficos que abundan en la costa del Béltico, pero no pueden darse en las montafias
del sistema ibérico. En cambio, los autores del informe no han extraido las
consecuencias derivadas de la coincidencia entre una zona escasamente poblada (SPA)
y una zona de montafia, cuyos efectos sobre la deficiente comunicacién de sus
habitantes —no solo a nivel laboral- se proyectan en nuestra SESPA, por ejemplo, a la
hora de acceder a servicios publicos esenciales (sanitarios, educativos) y a servicios
economicos de interés general.

3.- A efectos de solicitar ayudas de los Fondos Estructurales o el Fondo de Cohesion,
Bruselas exige que su interlocutor tenga cierta entidad. Por ello, tales gestiones se
Ilevan a cabo a un nivel NUTS 2 (Comunidad Autdnoma), excepcionalmente NUTS 3
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(provincia). Cada municipio por su cuenta careceria de la entidad necesaria para actuar
en este marco. Para que los mas de mil municipios existentes en la SESPA pudieran
actuar en ese plano seria preciso agruparlos, reuniendo un conjunto agregado de
entidades territoriales contiguas (articulo 5, Reglamento 1059/2003) cuya densidad de
poblacién fuera igual o inferior a 8 habitantes por kildmetro cuadrado. Si esta densidad
de poblacion se cumpliera (y eso dice el informe “Serrania celtibérica”, que acabamos
de conocer y la cifra en 7,92 habitantes por kilometro cuadrado), el dato de que los
municipios sean territorios (nivel LAU 2) integrados en distintas provincias (NUTS 3)
de distintas Comunidades Autonomas (NUTS 2) no seria obstaculo desde la
perspectiva del Derecho de la Union. Tal agrupacion permitiria aunar los intereses
coincidentes de los municipios de nuestras provincias “por encima de las fronteras
administrativas”, segun lo propuesto por el Libro Verde de la Comision [Europea] sobre
la Cohesion Territorial (2008).

4.- El precepto juridico basico en este &mbito del Derecho de la Union es el articulo 174
TFUE. Tras formular el objetivo de “promover un desarrollo armonioso del conjunto de
la Unién”, incluida la reduccion de las “diferencias entre los niveles de desarrollo de las
diversas regiones y el retraso de las menos favorecidas”, precisa el precepto que se
“prestara especial atencion” “a las regiones que padecen desventajas naturales o
demograficas graves y permanentes”, mencionando expresamente la “escasa densidad
de poblacion” como dato que plasma la desventaja demografica. La demografia
regresiva de muchos municipios de nuestra SESPA, unida a la dificultad de
comunicacion inherente a su ubicacién en zonas de montafia, constituyen sin duda
“desventajas naturales o demograficas graves y permanentes”, por lo cual no deberia
haber problema conceptual para su encaje en las ayudas del Fondo de Cohesion. No
obstante, para que una pretension se convierta en un derecho reconocido, es preciso
plantearla en el momento procesal oportuno y mediante la forma juridica adecuada.
Ademas, el momento socio-politico debe ser oportuno también. Y el comienzo de este
periodo de programacién puede reunir esa caracteristica, maxime teniendo en cuenta
que el Estado espafiol estd a punto de convertirse en pais “contribuyente” de fondos mas
que receptor, lo que apuntaria eventualmente a una mejor posicion para que el retorno
de sus contribuciones se materialicen en vias indirectas, como pudiera ser la existencia
en un futuro de una SESPA con asignaciones presupuestarias.

5.- La estrategia a seguir para conseguir el objetivo pretendido de alcanzar un
tratamiento especifico y preferente para la SESPA en el marco de la politica de cohesion
incluye medidas de incidencia normativa y, en su caso, medidas de reclamacion. Las
primeras se dirigen a hacer llegar a quienes participan o tienen capacidad de influir en el
disefio y aplicacion de la politica de cohesion las aspiraciones y reivindicaciones de los
territorios que la integran. Como consecuencia del principio de asociacidn-partenariado
sobre el que se asienta dicha politica, entre tales autoridades figuran cargos publicos y
funcionarios de instituciones y érganos de la Unién (Comision Europea, Parlamento
Europeo o Comité de las Regiones), pero también de nuestro pais, tanto a nivel estatal
(Direccion General de Fondos Comunitarios), como autonomico (unidades y
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dependencias de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, del Gobierno de
Aragoén y de la Junta de Castilla y Le6n competentes en materia de fondos europeos).

6.- Teniendo en cuenta la etapa en la que nos encontramos del proceso de programacion,
resultaria esencial que, a fin de otorgar credibilidad y rigor a la aspiracion de la SESPA,
se formulen observaciones en el proceso actualmente abierto de elaboracion del
contrato de asociacion y de los programas operativos, pues es en ambos instrumentos
de programacién donde deberia tomar forma esa aspiracion de tratamiento especifico.
Sin perjuicio de la conveniencia de articular institucionalmente la defensa de los
intereses de la SESPA mediante la creacion de una asociacion que aglutine a las
diferentes entidades y organismos implicados, tanto publicos como privados -a cuyo
efecto se sugiere seguir las pautas sugeridas por la Comision Europea en su Codigo de
Conducta sobre la Asociacion- la premura con la que han de formularse las
observaciones citadas aconseja recurrir por ahora a formulas méas informales que
podrian liderar, bien las Diputaciones provinciales implicadas, bien las asociaciones
patronales y sindicales interesadas.

7.- Por lo que se refiere a las medidas de reclamacion, el Derecho de la Union Europea
ofrece diversas posibilidades que van desde las denuncias ante la Comisién, las quejas
ante el Defensor del Pueblo o las peticiones ante el Parlamento Europeo, hasta los
recursos jurisdiccionales ante el propio Tribunal de Justicia de la Union Europea y/o
los érganos espafioles de la jurisdiccion contencioso-administrativa. La eleccién de la
via a seguir depende del resultado de las actuaciones de incidencia politica que se
pongan en marcha y de la voluntad de asumir costes por parte de las entidades
implicadas en desarrollar vias de reclamacion que, en todo caso, se caracterizan por lo
incierto de sus resultados. De todos modos, el primer paso en el supuesto de que las
autoridades espafiolas no tuvieran en consideracion las observaciones formuladas en el
proceso de elaboracion del contrato de asociacién y de los programas operativos,
deberia ser la presentacion de una queja ante la Comision Europea, habida cuenta que
es esta institucion la competente para su aprobacion, que se trata de una via de
reclamacion de escaso coste y que su empleo mejoraria las posibilidades de éxito de las
vias judiciales de reclamacion.

8.- Finalmente, el cumplimiento por los Estados miembros de los objetivos de la Union
en materia de cohesion constituye una obligacion asumida por cada uno de ellos desde
la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Ello implica la exigencia de una cooperacién
leal en la ejecucion de las obligaciones derivadas de los Tratados o resultantes de actos
de las Instituciones de la Unidn, lo cual quiere decir que tanto el gobierno espafiol como
los gobiernos de las tres comunidades autonomas afectadas, tienen la obligacion de
cumplir los objetivos formulados por el articulo 174 TFUE y prestar una especial
atencion a las regiones montafiosas con desventaja demogréafica, especialmente a la hora
de administrar las ayudas percibidas en el marco de los fondos estructurales y el fondo
de cohesion. Y esta obligacion tiene una existencia actual e independiente del resultado
obtenido al reivindicar una ayuda adicional del modo descrito en los parrafos anteriores.
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ANEXO I. MAPA DEL AREA
ESCASAMENTE POBLADA DE
EUROPA MERIDIONAL — SESPA
(Southern Europe Sparsely Populated Area)
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ANEXO III.
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