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EDITORIAL

Hoy en dia entre todos podemos llegar a la conclusiéon
de que el programa LEADER es una metodologia de
trabajo para las zonas rurales del conjunto de la Unién
Europea, y en concreto de nuestro medio rural espafiol,
plenamente consolidado y que tanto desde el punto de
vista cuantitativo (inversién, puesto de trabajo generados
y consolidados, etc..) como desde la perspectiva
cualitativa, por medio de la movilizacién y dinamizacién
de los actores locales, supone la herramienta mas eficaz
y eficiente para el sostenimiento de nuestro entorno
rural. En este sentido, también conviene sefalar que
desde sus comienzos como Iniciativa Comunitaria se
han ido superponiendo su adaptacién a los diferentes
entornos temporales consecuencia de los periodos de
programacion y “por ende”a los elementos que directa
e indirectamente han afectado a su implementacion.

Todo este bagaje, recorrido y experiencia acumulada
nos hace reflexionar respecto a la oportunidad de abrir
un amplio debate sobre la necesidad de observar el
LEADER desde una perspectiva obligada, y que desde
REDER siempre hemos considerado como una cuestion
pendiente y de gran importancia para los grupos gestores
del LEADER, para las propias administracién publicas

competentes en la materia, y por supuesto, para los
verdaderos protagonistas del trabajo en los territorios
gue no son otros que los actores locales que se benefician
directa o indirectamente de la implementacién del
LEADER. Es obvio que nos referidos al pendiente marco
juridico que debe englobar al conjunto del trabajo, de la
responsabilidad y de las garantias que deben enmarcar
la buena gestion de una metodologia de trabajo que,
por si, y de manera teodrica, presenta complejidades e
incoherencias legales no superficiales.

A los largo de estos 30 anos de gestion LEADER, y
en concreto su perspectiva juridica se ha disefiado e
implementado tomando como referencia tanto los
reglamentos comunitarios, como los condicionantes
propios de sus mecanismos de funcionamiento,
introduciendo ademads una gran disparidad de criterios
muy divergentes que responden y han dado respuesta
a los diferentes modelos de cada una de las CC.AA.
También conviene senalar que si el objetivo de REDER
es intentar aportar una vision y un debate sobre el buen
funcionamiento del LEADER, también debemos resaltar
que dicho planteamiento no solo debe reposar en el
plano juridico, sino que también deberemos trabajar
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y aportar propuesta en el plano operativo, pero este
aspecto sera objeto de trabajo para el préximo afio.
Volviendo a la cuestion que nos ocupa, el pasado afio en
el marco de colaboracién de REDER con el Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion, y con la colaboracién
de la Fundacién de la Universidad de Burgos realizamos
el estudio denominado “Desarrollo Rural, Enfoque
LEADERY Grupos de Accién Local. Andlisis Juridico”
con los siguientes objetivos: realizar un minimo andlisis
comparado de la aplicacién juridica del Leader en cada
CC.AA, servir de elemento de reflexion sobre lo que
legal y juridicamente ha supuesto la aplicacién del
programa Leader durante el periodo actual 2014-2020,
analizar y reflexionar sobre algunos aspectos de la propia
naturaleza juridica de los grupos de accién local, analizar
y reflexionar sobre algunos aspectos de la relacion de
los grupos de accién local, en su caso, con la propia
autoridad de gestién y pago, y por ultimo, servir de
elemento de intercambio de experiencia para los grupos
y para las administraciones en referencia a las buenas
practicas que en esta materia se han implementado en
el dmbito Leader.

De igual modo, la elaboracion de este estudio - propuesta
implementa el objetivo de REDER de establecer un marco
juridico adecuado, segun se define en la propuesta de
nuestra red para el nuevo programa LEADER. También
dicho trabajo se fundamenta en referencia al punto 6
del documento de conclusiones del objetivo 8 de la
definicion del Plan Estratégico PE PAC 20 - 27 (pag.
88), en lo referido a la escasa definicion y tratamiento
juridico de los gal gestores del programa Leader, tanto
en su definicién juridica, como en la relacién que
estos mantienen con las diferentes administraciones
competentes.

En definitiva, desde REDER consideramos que es
conveniente no solo abrir este debate, sino también
y entre todos, buscar y encontrar un minimo entorno
juridico adecuado a la metodologia LEADER de manera
equilibrada y en observancia con nuestro marco juridico
competencial.

José Andrés Garcia Moro. Presidente de REDER
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“DESARROLLO RURAL, ENFOQUE LEADERY GRUPOS DE ACCION LOCAL. ANALISIS JURIDICO”.

El presente trabajo temporalmente se plantea en un
momento adecuado, tanto en cuanto durante los
préximos meses se deberdn definir los instrumentos y
mecanismos que serviran para implementar el futuro
programa LEADER a escala nacional y en cada una de
las CC.AA.

Desde REDER hemos establecido como objetivos: realizar
un minimo analisis comparado de la aplicacion juridica
del Leader en cada Comunidad Auténoma, servir de
elemento de reflexion sobre lo que legal y juridicamente
ha supuesto la aplicacién del programa Leader durante
el periodo actual 2014-2020, analizar y reflexionar sobre
algunos aspectos de la propia naturaleza juridica de
los grupos de accién local, analizar y reflexionar sobre
algunos aspectos de la relacion de los grupos de accion
local con las autoridades de gestidn y pago, servir de
elemento de intercambio de experiencia para los grupos,
para las autoridades de gestién y de pago, y por ultimo,

proponer una solucién juridica que posibilite en el
marco competencial actual una minima armonizacion
de la aplicacion LEADER.

En la opinion de numerosas personas que trabajan
en el marco del LEADER existe la conviccion de que el
actual trabajo que desarrollan refleja escasamente los
principios y valores que sustentaron su disefio e inicial
implementacién en 1.992. En su opinion, y desde una
perspectiva legal, jconsidera que el LEADER sigue
conservando el sentido y el objetivo por el que en su
dia se diseno6 desde la Comisién Europea?

En lineas generales, creo que si que los conservan.
Aun desde la diversidad normativa connatural de la
autonomia de los distintos Estados europeos y de las
distintas regiones espafolas, las lineas maestras de
la metodologia, hasta donde conozco, se respetan:
fundamentalmente, el protagonismo de la sociedad

civil y el enfoque local de las acciones de desarrollo
rural. Lo que ocurre es que, por razon de esa diversidad,
no en todas las regiones se observan los principios de
LEADER con el mismo rigor, sin duda.

En elano 2012, por parte de REDER, se realizé un estudio
juridico de similares caracteristicas. Después de casi diez
anos del anterior estudio, ;como califica el proceso de
consolidacion juridica de los grupos?, jconsidera que
la situacidn actual aporta mayor vulnerabilidad juridica
a los grupos?

La diversidad normativa que acabo de mencionar ha
supuesto que, en Espaia, no exista un minimo patrén
a nivel nacional, ni en cuanto a la entidad juridica de
los grupos de accion local ni en cuanto a la gestion
de las ayudas, con divergencias muy notables entre
Comunidades Auténomas. Aunque puede considerarse
anecdético, incluso en dos Autonomias se denomina a
los grupos de manera distinta a como lo hacen la norma
europeay el resto de Comunidades. Y esta circunstancia
no ayuda a la consolidacion. Una consecuencia, por
ejemplo, es que las Redes rurales que agrupan a grupos
de distintas Comunidades Auténomas se enfrentan a
problematicas y a soluciones diversas segun el territorio
correspondiente a cada uno.

Aunque aun no disponemos de los textos definitivos
de los reglamentos comunitarios, y, en concreto, del
contenido del futuro reglamento del FEADER, si que
podemos realizar un minimo analisis juridico de los
borradores conocidos. ;Qué aspectos considera difer-
entes desde una perspectiva legal el actual reglamento
2014-2020 con el futuro reglamento?, ;y en qué aspectos
afectara al trabajo de los grupos y al funcionamiento
del futuro LEADER?

Lo primero que hay que senalar es que, de momento,
estamos ante textos prelegislativos, con lo que todas
las valoraciones que ahora podamos hacer tendran un
caracter de provisionalidad, a la espera de la aprobacion
de los Reglamentos. Otra advertencia necesaria es que,
como ocurre en los Reglamentos vigentes de 2013, el
grueso de la regulacion no se contiene en el Reglamento
del FEADER, sino en el de disposiciones comunes de
los fondos europeos, que aporta las normas esenciales
acerca del desarrollo local participativo, asi como sobre
los grupos de accién local, como protagonistas en la
aplicaciéon del LEADER. Dicho esto, ha de sefhalarse
que los nuevos textos apuestan por la continuidad
en las lineas generales del enfoque LEADER. En lo que
respecta a los grupos de accion local, vista la propuesta
de Reglamento de disposiciones comunes se puede
pensar en términos de continuidad, aunque se pueden
observar ciertos cambios: se les encarga de disenar y
ejecutar las estrategias integradas y se afirma que “los
grupos de accién local llevardn a cabo con caracter
exclusivo todas las tareas siguientes’, y refiere un elenco
de tareas con ligeras alteraciones de su procedente. La
regulaciéon propuesta puede interpretarse como un
cambio con un sentido armonizador, puesto que se

trata de una enumeracion cerrada de tareas, que no
puede variar cada Estado miembro.

Empezando por el principio, jcual considera que debe
ser la mejor forma juridica sobre la que deben reposar
los grupos de accion local valorando los principios de
participacion, representacién, método ascendente, etc....?
La forma juridica de los grupos no esta determinada en
la norma europea: ya la comunicacién de la Comision
de 1991 con la que arrancé el LEADER admitia formas
juridico-privadas y juridico-publicas, como también se
establece ahora en el Acuerdo de Asociacion firmado
con la Comisiéon Europea para el actual periodo de
programacion. Ya en el estudio que hicimos hace casi
una década sugerimos la forma asociativa, conforme
a la Ley de Asociaciones de 2002, como la mas idonea
para la aplicacion de LEADER, la que mejor responde
a sus principios inspiradores. Es cierto que, a fecha
de hoy, esta forma juridica es la que recogen, como
obligada, la mayoria de las normas autonémicas; vy,
aun en los territorios en que se admiten otras, esta es
la mas generalizada.




Quizas uno de los elementos mas significativos de la
falta de armonizacién del LEADER es la cooperacién
(En este sentido como valora la imposibilidad de que
los grupos puedan acometer este tipo de proyectos?;
y, desde una perspectiva legal, jcual considera que
debe ser la solucién?

De los tres articulos que el Reglamento FEADER dedica
al LEAEDER, uno de ellos, el articulo 44, se refiere a
las actividades de cooperacion, lo que demuestra la
importancia que quiso otorgarle el legislador europeo...,
lo que contraste con el pobre resultado obtenido en
este periodo de programacion que esta expirando. Esto
prueba la conveniencia de una tarea armonizadora
en este campo, por revelarse insuficiente —o no
ser secundada— la realizada por el Marco Nacional
de Desarrollo Rural, de resultas de lo cual las reglas
sustantivas y procedimentales que establecen las normas
autonomicas han diferido sustancialmente. Sobre todo,
porque se observa que ha imperado una concepcion
fragmentaria entre las Comunidades Auténomas,
que han actuado cual compartimentos estancos en
un campo que sugiere todo lo contrario. Es lo que se
deduce también del documento de conclusiones sobre
la situacién del medio rural, donde se llama la atencién
sobre la necesidad de “favorecer la cooperacién entre
GAL de distintas Comunidades Auténomas y paises, a
través de la definicion de procedimientos compatibles
entre distintas regiones”. En este sentido, se sugiere
el impulso de una cooperacion a nivel nacional entre
varias Comunidades Auténomas, en cuya gestion debe
adquirir responsabilidad el Ministerio.

El estudio incluye un amplio andlisis comparado sobre la
aplicacién del LEADER en cada Comunidad Auténoma.
;Qué aspectos considera mas sobresalientes sobre la
disparidad de criterios a la hora de aplicar el LEADER?
Hemos tratado antes de la forma juridica de los grupos.
No me detengo en las diferencias sobre los instrumentos
formales empleados por las Comunidades Auténomas
para regular la metodologia: por referir las dos opciones
extremas, una de ellas ha aprobado un Decreto del
Consejo de Gobierno autonémico, otras emplean
resoluciones del Director general a las que atribuyen
eficacia normativa. Mas alla de los formal, lo esencial es
que la disparidad entre Comunidades alcanza al nucleo
duro de la aplicacién de la metodologia y al papel de
los GAL en su puesta en practica. En un extremo, en
unas regiones el grupo es siempre el beneficiario de
las ayudas, que luego distribuye entre los promotores
empleando contratos privados; en el otro extremo, en
otras, la relacion subvencional se establece directamente
entre la Administraciéon y el promotor. Con lo que
en unos lugares la resolucion es administrativa (en

11 Comunidades) y en otros corresponde al grupo
(en 6). En unas Comunidades, los grupos no pueden
promover proyectos, mientras en otras si pueden hacerlo
(y, entre estas, el modo de arbitrar juridicamente la
dispensacion de la ayuda varia sustancialmente). En fin,
parece haberse olvidado que el nimero 4 del articulo
34 del Reglamento 1303/2013 afirma que “el grupo de
accion local podra ser beneficiario y llevar a la practica
las operaciones de conformidad con la estrategia de
desarrollo local participativo”: por tanto, podras ser
beneficiario (y ejecutar proyectos) o no serlo. Amén
de esto, unas normativas obligan a la designacién de
un responsable administrativo y financiero, otras no.
El modo que concebir el sistema de responsabilidades
también varia rotundamente, como consecuencia de
los antes expresado, etc. Son solo algunos botones de
muestra de una llamativa heterogeneidad normativa
de dificil encaje.

Uno de los aspectos que mas preocupa a los grupos de
accion local, y en concreto a sus juntas directivas, es
la responsabilidad frente a proyectos fallidos ;jexisten
ya modelos de aplicacion del LEADER en alguna
Comunidad que de solucién a esta situacion? y en su
opinion ;jcual podria ser la mejor solucion desde una
perspectiva juridica?

Acabo de mencionar este punto. Si, como se prevé
en algunas regulaciones autonémicas, el grupo de
accion local es siempre el beneficiario de las ayudas
—también cuando no resulte el destinatario final del
dinero publico—, la consecuencia es que respondera
ante la Administraciéon de cualquier uso indebido de
este dinero... también de las irreqularidades que se
deban al destinatario final, contra el que tendra de
acudir el grupo en una via judicial civil posterior. Es
decir, nos encontramos con un grupo respondiendo
de irregularidades de otros sujetos. En definitiva,
entiendo que distinguir entre beneficiario de la ayuda
y destinatario final no casa con los principios generales
de la actividad subvencional, genuinamente juridico-
publica. Con lo que, en LEADER, el grupo debe ser
considerado beneficiario cuando resulte, efectivamente,
el destinatario de la ayuda (de cuyo uso habra de
responder, l6gicamente), mientras que tal posiciéon
la ocupara el promotor distinto al grupo cuando fue
este quien presentd el proyecto y recibio financiacion
para él.Y contra él debe acudir la Administracién ante
eventuales incumplimientos por los cauces juridico-
publicos correspondientes. Este es un sistema que se
sigue ya en varias Comunidades Autonomas, que es
compatible con que el grupo asuma tareas de vigilancia
y control de estos beneficiarios (como también prevén
algunas normas autondmicas).

Desde REDER, y también como conclusiéon de los
trabajos previos de preparacion del objetivo 8 del
Plan Estratégico Nacional en el que se incluira el futuro
programa Leader, se insiste en la necesidad de unificary
homogenizar en el marco competencial actual la figura
de los grupos de accidn local, su desarrollo, y en cierta
medida también su relacion con las administraciones
competentes. jCual considera que debe ser el camino
mas idéneo para lograr una cierta armonizacion del
LEADER a escala estatal?

Pienso que en el estudio realizado queda patente esta
necesidad. El propio Plan Estratégico futuro puede sentar
las bases de esa necesaria armonizacién. Pero es claro
que el documento final no tendra caracter normativo,
por lo que parece muy conveniente la aprobacién de
una norma estatal de caracter basico que establezca
las lineas maestras de la metodologia para todo el
pais. Este papel ya lo desempend un Real Decreto (el

2/2002) en el marco de LEADER+: con sus deficiencias
(por ejemplo, se establecia que el GAL era siempre
el beneficiario), erigia un minimo comun normativo,
que abarcaba aspectos variados que cita usted en su
pregunta y que se han tratado mas atras. Téngase en
cuenta que la Ley General de Subvenciones de 2003
establece el armazén basico de la concesidn de ayudas
publicas; pues bien, sola una parte de los preceptos
basicos de esta ley es aplicable, supletoriamente, a las
ayudas LEADER (es decir, se aplicaran en la medida en
que las normas autonémicas no dispongan otra cosa). El
resultado es didfano: para las ayudas LEADER no existe
una normativa basica, como lo es la Ley general de
subvenciones para la generalidad de las subvenciones
publicas (como también existen otras normas basicas
estatales para especificas ayudas europeas, como lo es
el Real Decreto 1075/2014 para los pagos directos a la
agricultura, en el marco de la PAC).




”1"! faY 151 vaw

OR [KS XA

SINTESIS DEL ESTUDIO

Desarrollo rural, enfoque LEADER y grupos
de accién local. Analisis juridico

Por Tomas Prieto Alvarez, José Maria de la Cuesta Saenz y José Maria Caballero Lozano

Presentacion

El estudio que ahora sintetizamos fue encargado por la
Red Estatal de Desarrollo Rural (REDER) a la Fundacién
General de la Universidad de Burgos, en el marco de la
colaboracién de aquella con el Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacion (MAPA). Constituye la respuesta
ala propuesta que en el afio 2019 lanzé esta red en un
documento que titulé LEADER en Espana. Propuesta de
REDER sobre el futuro de LEADER. Decia alli que “desde
REDER se propone realizar un analisis de la situaciéon
juridica de la aplicacion del LEADER en las diferentes
CCAA y elaborar una propuesta capaz de armonizar y
homogeneizar esta situacién de cara al proximo periodo
de programacioén”. Ciertamente, expirando el periodo

de programacion de LEADER que ha abarcado los afios
2013 a 2020 (en realidad, su efecto practico seguira en
pie durante un tiempo, mas cuando se ha instaurado
un periodo transitorio), se hace muy necesario conocer
el estado de aplicacién de esta metodologia en las
Comunidades Auténomas, pensando en mejorar su
regulacidon para un futuro ya cercano. El andlisis del
LEADER se realizo, por tanto, sobre el escenario juridico
en el que estamos; pero, en cuanto nos asomamos al
siguiente periodo de programacion (2021-2027), se han
hecho alusiones puntuales a las propuestas normativas
avanzadas por la Comisién Europea.

Es bien sabido que, en Espana, partiendo de la normativa y
de las pautas europeas y estatales, la responsabilidad ultima
en la puesta en practica de LEADER ha correspondido a las

diecisiete Comunidades Autonomas. Valorar criticamente
el desenvolvimiento de las responsabilidades estatales y,
especialmente, de las praxis autonémicas en estos ultimos
anos —que podemos calificar como excesivamente
heterogéneas: el estudio citado de REDER aludia a que
“en el actual periodo de programacion existen tantos
escenarios como CCAA"— puede aportar luces de cara
a una mas cabal aplicacion del LEADER en el préximo
periodo de programacién. Adelantamos la conclusion
final del trabajo: parece muy necesario que desde el
Estado se acometa una tarea de armonizacion juridica
que aporte seguridad y fortaleza a esta metodologia
de cara al periodo 2021-2017.

Contenido del estudio

Se comienza el trabajo con una presentaciéon sumaria 'y
un bosquejo historico de la metodologia LEADER desde
sus albores a comienzo de los afios 90. Puede afirmarse
que el enfoque o modo de proceder ascendente ha
sido la gran aportacion de la metodologia LEADER, que
entrega el protagonismo de su puesta en practicaala
sociedad civil asentada en esos espacios rurales. Sera
esta, pues, la que proponga y asuma responsabilidades en
las estrategias de desarrollo rural. En las distintas etapas
de LEADER se fueron consolidando las caracteristicas
inherentes al principio de efecto ascendente o bottom-up:
en expresion del Comité Econémico y Social Europeo,
se trata de una“participacion directa de la sociedad civil
a través de sus representantes en la asociacion local y
el didlogo permanente con la poblacion local sobre las
prioridades del desarrollo futuro”; lo que implica “un
planteamiento ‘de abajo arriba’basado en la naturaleza
especifica de los problemas locales”. En otros términos, se
recurre a la autonomia, protagonismo y responsabilidad
de la poblacién rural, la cual serd organizada bajo la
formula de grupos de accién local; convirtiendo con
ello en elemento clave de este proceso “la participaciéon
activa de la poblacién que vive en ese territorio rural”
(Sancho, Martinez y Martin).

En aquel bosquejo histérico se recuerda que LEADER
es una creacion de las instituciones europeas que esta
presente en el panorama del desarrollo rural de la Unién
a partir del afno 1991. Desde su inicio ha descansado
sobre la asuncion de responsabilidades por parte de
la sociedad civil, con la imbricacion de organizaciones
publicasy privadas. En su funcionamiento debian tener
“una participacién activa” los agentes econémicos y
sociales locales. Estos grupos serian “seleccionados
conjuntamente por los Estados miembros y la Comision”
conforme a criterios de garantia de solvencia, capacidad
administrativa, implantacién local y participacién de
los agentes econdmicos y sociales. En cuanto a su
operativa, tales entes habrian de actuar “como gestores
de dotaciones econdmicas globales coordinadas por el
organismo nacional’, dotaciones que habian de asignarse
“en funcién de un programa local de desarrollo rural”. Es

un hecho que, a la vista de estos resultados de las primeras
experiencias de LEADER, la Conferencia de desarrollo
rural celebrada en Salzburgo en noviembre de 2003
sefalé a este enfoque como modelo arquetipico para
el desarrollo rural, y acordd potenciar los mecanismos
de asociacién entre organizaciones publicas y privadas
y la sociedad civil. Conviene también mencionar que
en el marco de la tercera etapa de la metodologia (el
LEADER+ se llamo) fue cuando en Espana se aprobo,
por primera y Unica vez, una norma estatal reqguladora
de sus aspectos esenciales..., aspecto importante para
lo que luego diremos.

A aquellos primeros pasos continuaron dos periodos
de programacion LEADER amparados en los sucesivos
Reglamentos europeos relativos “a la ayuda al desarrollo
rural a través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo
Rural (FEADER)": lo esencial de la metodologia se reguld,
en un primer momento, en el Reglamento 1698/2005, del
Consejo, de 20 de septiembre, para el periodo 2007-2013;
y actualmente, para el periodo de programacion de 2013
a 2020, en los Reglamentos el 1303/2013 (regulador del
conjunto de fondos europeos) y en el 1305/2013 (de
ayuda a través del FEADER), ambos del Parlamento y
del Consejo y de fecha 17 de diciembre.

No podia menos que hacerse una somera referencia a
las perspectivas de futuro del desarrollo rural en Espana
por via LEADER, afectado por los aportes europeos y
nacionales. Tanto la Uniéon Europea como el Estado
espanol se encuentran —concatenadamente, en este
punto, como en tantos— en un periodo de estudio y
propuesta. De modo que en un futuro cercano veran
la luz unos nuevos Reglamentos europeos que afecten
al programa LEADER y un Plan Estratégico Nacional
de la nueva PAC, con el que se atribuira al Estado
la responsabilidad de establecer los detalles de las
intervenciones y medidas enmarcadas en la PAC. A la
vez, en 2018, la Comisién Europea hizo publicos unos




textos prelegislativos, que, en principio, apuestan por la
continuidad en lineas generales del enfoque LEADER, en
la medida en que se mantiene como objetivo especifico
de la futura Politica Agricola Comun el “promover
(...) el desarrollo local en las zonas rurales, y que los
porcentajes de cofinanciacion nacionales se mantienen
para LEADER, aunque se incrementan para otras facetas
del desarrollo rural, al tiempo que se destaca el “potencial
de oportunidades laborales para ciudadanos de terceros
paises en situacién de residencia legal, lo cual puede
favorecer su integraciéon socioeconémica”. Asimismo,
damos cuenta de las aportaciones del Reglamento
transitorio de 23 de diciembre de 2020, de cara a las
ayudas en los afnos 2021 y 2022.

No es pequeho giro la previsién de un nuevo Plan
Estratégico de la PAC por parte de los Estados. Supone
alterar los pardmetros europeos de programacion y
también los nacionales, pues el nuevo documento
reemplazard a los Programas autonémicos de desarrollo
rural. Es conocido que Espafna ha comenzado ya a
elaborar su plan estratégico, lo que se considera una
oportunidad Unica para abordar las necesidades del
sector agrario y el medio rural espafol en su conjunto,
incluso mas alla de los instrumentos de la propia PAC.
Usa para ello, como sus principales interlocutores, a las
Comunidades Auténomas, las organizaciones agrarias
y las organizaciones medioambientalistas de caracter
nacional, y REDER entre ellas.

Tras esta presentacion de la singular metodologia que
es LEADER, el trabajo da cuenta, para el periodo actual,
de los parametros europeos —Ilos distintos reglamentos
vigentes, donde se perfilan los instrumentos esenciales: la
programacion, los grupos de accion local y las estrategias
y desarrollo local participativo— y los estatales —
concretados, fundamentalmente, en el Acuerdo de
Asociacion y en el Marco y el Programa Nacional, con
la limitacion de que no constituyen verdaderas normas
juridicas—. Tras ello, se analizan los puntos esenciales
vertebradores de la metodologia LEADER, tal como ha
sido aplicada en las diecisiete Comunidades Auténomas.
Inicialmente se realiza una aproximacién a los instrumentos
formales autonémicos para la puesta en practica del
enfoque LEADER. En primer lugar, los Programas de
Desarrollo local (que fueron aprobados por la Comision
Europea por medio de Decisiones entre la primavera 'y
elinvierno de 2015); y después, el resto de instrumentos
formales (reglamentos y actos administrativos) para tal
aplicacion: y en este punto no puede dejar de senalarse
la sobrecogedora heterogeneidad formal existente
en el panorama espafol (se aporta un dato ilustrativo
al respecto: para regular basicamente lo mismo, una
Comunidad Auténoma aprueba un conjunto de normas
reglamentarias que abarcan unas 200 paginas de su
Boletin oficial autonémico, mientras otra aprueba un
acto administrativo de 21 paginas.

Tras ello, y ya centrados en la regulacién sustantiva,
nos detenemos en la personificacion juridica de los
GAL, que permanece instalada en una nebulosa desde

sus origenes. Advertimos ahi que siendo el GAL el
principal protagonista, como gestor, de la metodologia
LEADER, parecia légico que su formalizacion juridica,
organizacion, funciones, relacion con la Administracion,
responsabilidades, etc., estuvieran perfectamente
perfiladas a nivel del todo el Estado. En esta linea, una
de las conclusiones mas diafanas de la aproximacién
a la aplicacién —autondmica, sabemos— del LEADER
en Espaia es que “no existe una definicion juridica de
la figura del GAL en el nivel nacional, que clarifique
su relacién con la Administracioén, la aplicacion de la
legislacion nacional y las responsabilidades asumidas”. Asi
se manifesto6 el “documento de partida” del subgrupo de
trabajo impulsado por el Ministerio acerca del objetivo
especifico numero 8, en unos términos recogidos luego
en el documento de conclusiones sobre ese objetivo.
Ademads de abordar la forma juridica del GAL, se trata
también su composicion y organizacidn, con una valoracion
especifica acerca de dos puntos: la obligatoriedad y
conveniencia (o no) de la existencia del Responsable
Administrativo y Financiero (RAF), y el régimen de
incompatibilidades del personal, asi como las garantias
para su independencia, aportando unas conclusiones
que luego referiremos.
Posteriormente, nos ocupamos de la sucesién de
relaciones juridicas que se pueden dar en el marco del
LEADER. A saber:

1) La relacion entre la Administracion autondmica
y los entes candidatos a GAL; es decir, el estudio del
procedimiento de seleccidon de los grupos y de sus
estrategias de desarrollo local. En este punto, parece

claro que la aprobaciéon de una norma estatal basica
operaria, y amén de otros beneficios, como antidoto
al notable desacompasamiento temporal entre CCAA
a la hora de iniciar los procedimientos de seleccién
de los grupos, ademas de que serviria para atenuar la
complejidad técnica de la tarea a que se han enfrentado
las Comunidades Auténomas en estos afos al regular
sus programas LEADER careciendo de un patrén
previo orientador. Ademas, se exponen con detalles
las disfunciones entre los distintos procedimientos
selectivos puestos en marcha por las CCAA.

2) La relacion de la Administracién autondémica
con los GAL que sean beneficiarios de las ayudas. Y es
que, a diferencia del planteamiento que impuso el Real
Decreto 2/2002 y aun hoy se sigue en algunas CCAA,
partimos en este punto de que el GAL resulta beneficiario
solamente de una parte de las ayudas LEADER: aquellas
en que resulta destinatario de los fondos publicos. Se
recuerda el numero 4 del articulo 34 del Reglamento
1303/2013, que afirma que “el grupo de accién local
podré ser beneficiario y llevar a la practica las operaciones
de conformidad con la estrategia de desarrollo local
participativo”. De lo que se deduce que caben dos
opciones en la realizaciéon de operaciones acordes a
la estrategia. La primera: que el grupo las presente y
ejecute —bajo la submedida 19.2, en lo que a ayudas de
FEADER se refiere—, en cuyo caso él serd el beneficiario
de la ayuda (la redaccién de la norma, introducida por
un “puede’, apunta a que esta opcidon sera excepcion).
Y segunda opcion: que la propuesta de operaciones
proceda de un sujeto distinto al GAL, en cuyo caso tal

sujeto sera el beneficiario y no el grupo. No puede dejar
de advertirse que este articulo 34.4 es reproducido,
casi literalmente, en el articulo 27.5 de la propuesta del
nuevo Reglamento de disposiciones comunes de los
fondos europeos. Pues bien, analizado esto se cuenta
del procedimiento de concesidon de ayudas a los GAL
segun el tipo de operaciones (nos remitimos a cuanto
decimos en el apartado de conclusiones).

3) La relacion de esta Administracion y de los
GAL con los beneficiarios de ayudas distintos al propio
grupo. Aunque se tratan cuestiones relevantes, como el
papel que en este caso desempenan los GAL —buena
parte de las normas manifiestan que estamos ante una
“entidad colaboradora” de la Ley de subvenciones— o
los distintos procedimientos dispensadores —ni siquiera
hay acuerdo sobre a quién corresponde adjudicar la
ayuda, si la Administracién autonémica o al GAL—, un
interés especial tiene, quiza, en esta relacién, el tema de
la responsabilidad de unos y otros ante irregularidades
en la gestion y en el uso de las ayudas publicas.

4) Y finalmente, se trata la relacion (eventual)
entre los beneficiarios de las ayudas y sus contratistas,
a la hora de ejecutar el proyecto que justificé la ayuda,
para el caso de que la ejecucién requiera la rdbrica de
un posterior contrato con quien ejecutara efectivamente
el proyecto subvencionado (lo que implica indagar en
la aplicabilidad, total o parcial, a tal relacién de la Ley
de contratos del sector publico y de la Ley general de
subvenciones).

Tras este somero recorrido por el contenido del trabajo
veamos lo mas esencial de su parte conclusiva.

Conclusiones y recomendaciones

Tal como se ha adelantado en la Presentacion, las
Comunidades Auténomas han asumido el mayor de
los protagonismos en la aplicaciéon de la metodologia
LEADER en razén de su competencia (formalmente
exclusiva) en materia de desarrollo rural. El caso es que,
hasta ahora, las Autonomias han asumido, practicamente,
la plenitud normativa en este campo tan singular,
amén de que, l6gicamente, a ellas ha correspondido su
ejecucion en sus respectivos territorios. En cuanto este
enfoque tan solo esta perfilado en sus grandes rasgos
en la normativa europea, la mayor duda que plantea
su puesta en practica en Espana es el alcance de la
competencia estatal (normativa, fundamentalmente,
aunque no solo) en esta materia.

Mas alla de la normativa europea sobre este enfoque
del desarrollo rural, de obligada observancia para
los Estados, en el trabajo aqui resumido hemos dado
cuenta de la armonizacién juridica que, a fecha de hoy,
aportan, a nivel de todo el Estado, algunos documentos o
normas: en concreto, el Acuerdo de Asociacion de 2014,
el Marco Nacional de Desarrollo Rural de 2015 y el Real
Decreto 1080/2014 sobre régimen de coordinacion de las
autoridades de gestion. Ciertamente, las Comunidades



Autonomas han tenido a bien seguir muchas de las
“orientaciones” —llamémoslas asi, pues en su mayoria
no constituyen verdaderas normas—, en especial las
incorporadas al Acuerdo de Asociacion.

Sin perjuicio del nuevo panorama que supondra el
futuro Plan Estratégico Nacional —que reemplazard a
los documentos programaticos actuales y que, sin duda,
supone una oportunidad para el logro de la necesaria
armonizacion—, el nucleo de nuestra propuesta esta
en la necesaria aprobacion de una norma estatal basica
para el nuevo periodo de programacion, que contenga
los elementos esenciales —un minimo comun normativo
respetuoso con las competencias autondmicas— para
la gestion de esta metodologia. Un papel que, con sus
defectos, ya desempeié en el LEADER+ el Real Decreto
2/2002.

Pues bien, en la parte conclusiva del trabajo aportamos una
serie de recomendaciones de cara, fundamentalmente, a
su eventual tratamiento en esa futura norma basica estatal.
No puede olvidarse que la Exposicidon de Motivos de la
Ley General de Subvenciones del ano 2003 senté que “el
interés publico demanda un tratamiento homogéneo
de la relacién juridica subvencional en las diferentes
Administraciones publicas’, razén de ser de esta Ley.
Pero se da la circunstancia de que solo un parte de este
texto es aplicable, y subsidiariamente ademas —en lo no
previsto por las normas especificas, aqui autonémicas—,
a las ayudas dispensadas con fondos europeos (segin

establece su articulo 6). Con lo que en esta actividad de
dispensadora de subvenciones LEADER estamos huérfanos
de aquel minimo comun normativo vertebrador que
supone, para otras subvenciones, la Ley General citada.
Ademas, pueden alegarse los siguientes motivos para
justificar una norma estatal bésica sobre la aplicacién
de LEADER:

a) En primer lugar, ha de recordarse que “los 6rganos
generales o centrales” de los Estados son los “responsables
ultimos de la ejecucién de la normativa eurocomunitaria”
como lo es la relativa al programa LEADER (vid. la STC
252/1988, de 20 de diciembre, al que corresponde el
entrecomillado). En este sentido es de recordar el Real
Decreto 1113/2007, de 24 de agosto —antecedente del
vigente 1080/2014—, en el que se establecia el régimen
de coordinacién de las autoridades de gestién de los
programas regionales de desarrollo rural, que atribuia al
Ministerio de Agricultura la competencia para ejercer esta
coordinacién y, en general, para impulsar “la aplicacion
armoniosa de las disposiciones comunitarias, en orden a
garantizar la coherencia de la ayuda prestada por el FEADER
y las Administraciones espanolas con las actividades, las
politicas y las prioridades de la Unién Europea”.

b) En segundo lugar, la competencia exclusiva
autondmica sobre desarrollo rural (como todas las de
relevancia econémica) debera ejercerse “dentro de los
objetivos de la politica econdmica general”, o “de acuerdo
con las bases y la ordenacién de la actividad econémica

general” (o redacciones similares, segun Estatutos, en el
marco del articulo 149.1.132 CE, que atribuye al Estado
competencia exclusiva sobre “bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econdémica”). Es sabido
que la “ordenacién general de la economia” constituye
un titulo competencial estatal de caracter transversal
que comprende, no solo medidas de politica general
econdémica en sentido estricto, sino también las dirigidas
a sectores econdmicos concretos. Y es que, en materias
econémicas —y, entre ellas, si hubiera que sefalar una
seguramente la elegida seria la agricultura, ganaderia e
industrias agroalimentarias— la nominal “exclusividad”
autondmica convive con una actividad normativa estatal
que ocupa miles de paginas del BOE. De hecho, es este
titulo competencial del articulo 149.1.132 CE el que se
invocé como habilitante del viejo Real Decreto 2/2002
o del vigente 1080/2014. No puede olvidarse tampoco
que este titulo competencial es el primero que se invoca
para redactar la LGS (véase la disposicion final primera) y,
en concreto, el que justifica la declaracién de basica una
parte muy importante de ella (a la vez que los apartados
14y 18 de ese articulo constitucional).

c) En tercer lugar, no hay lugar a la mentada
exclusividad competencial autonémica porque de una
adecuada visién omnicomprensiva del medio rural se
deduce que el desarrollo o la planificacién econémica
no agotan las actuaciones en su favor. Contribuyen al
desarrollo del mundo rural —ademas, por supuesto,
de la agricultura y la ganaderia—, la ordenacion del
territorio y el medio ambiente; el turismo, la artesania
y la conservacion del patrimonio histérico; la industria
y las infraestructuras; la politica de montes y de aguas;
la vivienda; la educacién y la cultura, etc.: auténticas
“materias”, no todas de caracter econémico, y cada una
con su especifico juego competencial, con importantes
titulos a favor del Estado.

Sentada la viabilidad constitucional de una norma estatal
que serviria al objetivo de enmarcar las ayudas LEADER
en los principios generales de la actividad subvencional
publicay, a la vez, mantener la pureza de la metodologia
LEADER al nivel de todo el Estado, aumentado la eficacia

y eficiencia en su aplicacion, a partir de ahi el gran
reto juridico es que tal norma no se extralimite de las
competencias estatales; es decir, que la regulacion que
incorpore respete las competencias autonémicas.
Senalamos a continuacion algunos de los puntos en los
que puede incidir la norma estatal.

a) Forma juridica, composicién y organizacion de los GAL
Partimos en este punto de que nada hay que objetar
constitucionalmente a que el Estado opte por establecer
con caracter basico exigencias organizativas de los GAL
que se relacionan con la Administracién en la peculiar
relacion erigida en el marco del LEADER. Comparativamente,
baste considerar que la Ley de Subvenciones prevé, en los
articulos 11 y siguientes, determinadas normas de caracter
basico en relacion con la condicién del beneficiario y con
la figura de la entidad colaboradora.

En el aspecto organizativo consideramos que la mejor
opcién normativa es el establecimiento de la forma juridica
asociativa para los GAL, como de hecho han asumido la
gran mayoria de las normativas autondmicas vigentes.
Parece la forma mas apropiada para hacer efectiva la
colaboracién publico-privada que preside este enfoque,
con especial peso y protagonismo de los intereses
socioecondmicos privados. La ausencia de una minima
norma basica en relacién con estos entes hace posibles
diferencias excesivas en cuanto a la ereccién de la entidad
como GAL y en cuanto a la participacién en ella de las
entidades locales; como también permite diferencias
notables en cuanto a la condiciéon de sus miembros, en
algunos casos no limitada mientras que en otros lo esta de
una manera de dificil justificacién (asi, en alguna norma
no se admiten personas fisicas ni sociedades mercantiles
como miembros del GAL).

Sobre el peso publico-privado en el seno del GAL, ahora
las normas garantizan la preeminencia de la parte privada;
pero, si se confirma lo que el borrador del nuevo Reglamento
europeo propone en relacién a eliminar estas limitaciones
porcentuales de la parte publica, entendemos que podria
ser aconsejable que la futura normativa espanola que
desarrolle la europea opte por mantenerlas, porque de
esta manera resultar mejor preservada la filosofia LEADER.
Deciamos antes que, en particular, nos ocupabamos de




la figura del Responsable Administrativo y Financiero,
partiendo de dos datos: que en el Reglamento europeo
no resulta didfana la obligatoriedad de la designacion del
RAF;y que, de hecho, varias Comunidades Auténomas han
prescindido que esta figura, que el Real Decreto 2/2002
configuraba como obligatoria. En nuestra opinion, esta
figura pudo estar justificada en los momentos en que el
LEADER implicaba que recursos publicos devenian en
“ayudas privadas’, ventiladas a través de un “contrato
[privado] de ayuda” entre el GAL (que operaba siempre
como beneficiario) y el destinatario final de los fondos,
en los términos perfilados, por ejemplo, en el viejo Real
Decreto 2/2002. Sin embargo, como se expuso en el
texto, en estos momentos pocas dudas caben de que el
destinatario final de los fondos distinto al GAL es quien
adquiere la condicién de beneficiario y que, al hacerlo,
establece una relacién juridico-publica subvencional con
la Administracion. Siendo esto asi, hemos entendido que
puede considerarse decaida la razén de ser RAF. También
hemos alegado otro elemento valorativo acerca de la
innecesariedad de los RAF: el caracter juridico-publico
de la relacion subvencional comporta unos controles
administrativos de legalidad que exoneran de un control
ex ante como el que implica la tarea del RAF.

También merece un detenimiento el tratamiento de las
incompatibilidades del personal del GAL. Hemos sentado
que, a la hora de valorar la compatibilidad laboral del
personal al servicio de los GAL en Espaina con otros puestos
de trabajo, no resulta aplicable, con caracter general, la

regulaciéon de incompatibilidades del personal al servicio
de las Administraciones publicas contenido en la Ley
53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del
personal al servicio de las Administraciones Publicas. Por
otra parte, las normas autonémicas del LEADER acerca
del régimen de incompatibilidades del personal del
GAL resultan extraordinariamente variopintas: desde
Comunidades Auténomas que no aportan normas o
criterios especificos al respecto, hasta otras que exigen
dedicacion exclusiva al personal de los GAL (es decir, una
incompatibilidad absoluta con otro trabajo), ya sea para el
gerente, ya sea para todo el personal de la plantilla (bien
es cierto que aquella exclusividad aparece en ocasiones
flexibilizada, pudiéndose autorizar la realizacién de otras
actividades). Una conclusion se impone: no parece légico
imponer una exclusividad laboral al personal del GAL
cuando ni siquiera la legislacion estatal general lo hace
para los funcionarios publicos.

b) Seleccion de las entidades como GAL: acompasamiento
temporal y normas procedimentales basicas

Muy vinculado con el aspecto organizativo esta la cuestion
de la ereccion de las asociaciones en grupos de accion
local; es decir, el reconocimiento administrativo de
estos entes. La conveniencia de que este procedimiento
responda a unos parametros homogéneos se refleja en
su inclusion —con un cierto detalle— en el Acuerdo de
Asociacion, cuyo seguimiento ha sido bastante desigual.
Es por lo que parece légica su regulacién basica, que

también servird para que, en lo temporal, se acompase
minimamente el reconocimiento de los GALy la puesta en
funcionamiento de la metodologia en el nuevo periodo
de programacion. En este sentido, hemos llamado la
atencion sobre el estrambdtico que resulta que haya
mediado un ano y medio entre la apertura del primer
procedimiento selectivo autonémico y el ultimo.
Sobre el procedimiento de seleccion de las estrategias
de desarrollo local y, con ella, de los propios GAL, hemos
advertido dos aspectos concretos de dudosa correccion
juridica.

En primer lugar, una cosa es que la norma autonémica
de convocatoria de la seleccién de GAL determine los
municipios rurales en los podra aplicarse la metodologia,
y otra es que imponga un mapa fijo de los municipios
que abarcara cada uno de los GAL que se seleccionen.
Como tampoco parece légico que se imponga una
determinada estructura o composicidn de los 6rganos
de gobierno —de la Junta directiva, por ejemplo—, sin
violentar la autonomia organizativa del GAL.

En segundo lugar, sefdlese que la experiencia practica
del periodo de programacién que ahora concluye sugiere
mejorar un aspecto importante de cara a la adecuada
elaboracién y seleccién de las estrategias de desarrollo
local. La praxis de ese periodo muestra que se dio el caso
de que, con posterioridad a la seleccion de estrategias,
las Autoridades de Gestion aprobaron los regimenes de
ayudas y manuales de funcionamiento —en los cuales
se especificaban, por ejemplo, topes maximos de ayuda,
proyectos financiables, porcentaje de proyectos productivos
y no productivos, e incluso el circuito o mecanismo de
tramitacion de los expedientes—. Evidentemente, todos
estos aspectos deben establecerse previamente o ser
parte de la propia convocatoria, ya que condicionan la
preparacion de la estrategia.

¢) Regulacion procedimental basica de la distribucion
de fondos y de la justificacién y control de las ayudas

Es notorio que lo procedimental en la distribucién
de fondos publicos que implica el LEADER esté solo
esbozado en la normativa europea, que sabemos atribuye
al GAL importantes responsabilidades en el seno del
procedimiento, incluyendo la de “disefar” uno para
la seleccién de las operaciones subvencionadas, que
habra de ser“no discriminatorio y transparente”. Lo que
es propiamente procedimental, pues, queda remitido
a las regulaciones nacionales..., lo que en Espana ha
implicado su completa regulacion por las Comunidades
Autonomas. No se trata de negar la competencia de cada
Comunidad para aprobar un procedimiento de concesién
de las ayudas respetuoso con los minimos normativos
que con caracter general establece la Ley 39/2015. Pero
esto no esta reiido con que, en lo especificamente
subvencional, quepa también —o sea conveniente—
el establecimiento de un minimo comun normativo
procedimental: de hecho, es lo que hace la LGS en su
articulo 22, relativo a los “procedimientos de concesion”.

En parecidos términos hemos de manifestarnos en relacién
con los procedimientos de justificaciéon y control de las
ayudas LEADER. Es un hecho que la gran mayoria de los
articulos que la Ley General de Subvenciones dedica al
procedimiento de justificacion de las ayudas los considera
de caracter basico.

d) El GAL como beneficiario solo de una parte de las
ayudas LEADER

Hemos partido de que los GAL solo tendran la condicién
de beneficiarios cuando sean los destinarios finales de la
ayuda. Es evidente que lo seran en las ayudas preparatorias
de la submedida 19.1, en las ayudas a la cooperacién de
la 19.3 y en las ayudas para los costes de explotacion y
animacion de la 19.4. La mayor duda se presenta con las
ayudas para la realizacion de operaciones conforme ala
estrategia de desarrollo local, las de la submedida 19.2.
Del Reglamento europeo sobre fondos se deduce que el
grupo puede presentar y ejecutar operaciones acordes
a la estrategia; y en esa medida —y solo en esa— sera
beneficiario.

Como puntos controvertibles en esta relacién juridica entre
la Administracién y el GAL como beneficiario, citamos
los que siguen, con las correspondientes propuestas a
futuro, en su caso:

- Ayudas de la submedida 19.1 (preparatoria).
Son llamativas las diferencias regulatorias de las ayudas
preparatorias, aunque insistimos en que la uniformidad
total no es un objetivo en la gestion de las ayudas.

- Ayudas de la submedida 19.2 (realizacion de
operaciones). Menos l6gico aun es que en la mayoria de
las Comunidades Autdbnomas, con el respaldo de la norma
europea, el GAL pueda ser beneficiario de las ayudas de
la submedida 19.2, mientras que en otras no tienen esa
posibilidad.

f
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Pero incluso en las Comunidades Auténomas que
admiten al GAL como beneficiarios de estas ayudas para
la realizacion de operaciones conformes a la estrategia
llaman la atencién las notabilisimas diferencias que se han
establecido entre ellas en este punto, lo que apuntaala
tarea armonizadora del Estado. Apuntamos al respecto
que este seria soberano para arbitrar juridicamente la
concesion al GAL, por las Comunidades Auténomas, de
las ayudas de la submedida 19.2, sin estar vinculado
a las reglas generales de la Ley de subvenciones. Por
ejemplo, en el instrumento formal en que asigna una
determinada cantidad para la submedida 19.2 podria
especificar qué parte estad destinada a proyectos del
GAL Yy cudl a los promovidos por otras personas fisicas
o juridicas. Este seria el acto dispensador de la ayuda; y
a partir de ahi el GAL podria decidir los proyectos que
acomete acordes con la estrategia.

- Ayudas de la submedida 19.3 (actividades de
cooperacion). El hecho de que de los tres articulos
que el Reglamento FEADER dedica al LEAEDER, uno
de ellos, el articulo 44, se refiere a las actividades de
cooperacion demuestra la importancia que quiso
otorgarle el legislador europeo... lo que contraste con
el pobre resultado obtenido en este periodo.

En cuanto a las ayudas para actividades de cooperacion,
sefialamos la conveniencia de una tarea armonizadora
por revelarse insuficiente —o no ser secundada— la
realizada por el Marco Nacional de Desarrollo Rural, de
resultas de lo cual las reglas sustantivas y procedimentales
que establecen las normas autonémicas han diferido
sustancialmente. Sobre todo, porque se observa que
ha imperado una concepcion fragmentaria entre las

Comunidades Auténomas, que han actuado cual
compartimentos estancos en un campo que sugiere
todo lo contrario. Es lo que se deduce del documento
de conclusiones sobre la situacién del medio rural, en el
marco de la elaboracion del Plan Estratégico Nacional,
donde se llama la atencién sobre la necesidad de
“favorecer la cooperacion entre GAL de distintas CCAA
y paises, a través de la definicién de procedimientos
compatibles entre distintas regiones”. En este sentido, se
sugiere el impulso de una cooperacion a nivel nacional
entre varias Comunidades Autbnomas, en cuya gestion
debe adquirir responsabilidad el Ministerio.

También sobre la cooperacion, llaman la atencién ciertas
disfuncionalidades y divergencias entre las requlaciones
autondmicas, no justificadas y corregibles.

- Responsabilidad del grupo ante sus incumplimientos.
Es evidente que el GAL respondera ante la Administracion
de las irregularidades en que incurra como beneficiario
de ayudas. Pero una de las ventajas de la forma asociativa
de los GAL es el tratamiento de la responsabilidad de
los asociados ante estas irregularidades en que hubiera
incurrido el GAL en cuanto beneficiario de ayudas antes
descritas: conforme a la Ley Orgénica reguladora del
derecho de asociacién, el GAL responde de aquellas
irregularidades con todos sus bienes presentes y futuros,
pero sus miembros no responden personalmente de
las deudas generadas por la gestion de la asociacion.

e) Relacion de la Administracion autonémica 'y
los GAL con los terceros beneficiarios

El nudo gordiano de la tarea del GAL —y de la problematica
juridica de esta metodologia— se focaliza en concretar

su labor en la gestiéon de las ayudas destinadas a
promotores distintos al propio GAL, que constituyen las
habituales de la submedida 19.2.Y es que ensamblar
las previsiones europeas acerca del papel del GAL en
la distribucion de fondos (articulo 34 del Reglamento
regulador de los fondos) con las reglas generales acerca
de la concesidn de ayudas propias de nuestro derecho,
no existiendo norma alguna basica estatal, ha tenido
un resultado diversificador dificilmente admisible: ni
siquiera hay unanimidad en cuanto a quién corresponde
la concesidn final de la subvencion, si a la Administracion
autonomica o al GAL.

Aunque es cierto que la concepcidn privatista de la
relacién entre el GAL y el beneficiario final distinto al
GAL —mayoritaria aun en el periodo 2007-2013— ha
cedido ante lo que parece de necesaria aceptacion: la
relacién subvencional es siempre nitidamente juridico-
publica, y se da entre la Administracion y el beneficiario,
desempefando el GAL un papel colaborador de aquella,
en los términos que la norma —europea, nacional y
autondmica— lo configuren. Pero, en ese contexto
colaborador, no parece légico el mantenimiento del
que el Real Decreto 2/2002, en el marco del LEADER
+, llamaba “contrato de ayuda” (privado) entre el GAL
(entonces concebido siempre como beneficiario) y
el destinatario final de los recursos (el promotor de
proyectos), que aun, sin embargo, pervive en alguna
norma, bien que sin aportar apenas detalles sobre él.
En estos momentos, las normas autondmicas reservan
mayoritariamente la resolucién final del procedimiento
de concesién de las ayudas a la Administracion de la
Comunidad Auténoma: en concreto, asi lo hacen todas
excepto seis. Este dato revela el giro operado desde 2013

hacia una visién publicista en la dispensacion de las
ayudas LEADER. Como también revela lo irrenunciable
de la tarea armonizadora que venimos reclamando,
a la vista de que ni siquiera algo tan nuclear como la
competencia decisoria del procedimiento responde a
un parametro uniforme.

Cierto que el problema —no pequefio— al que se
enfrentaron los redactores de las normas autonémicas
vigentes —o quien en el futuro acometa, quiza, una
iniciativa normativa basica— es cdmo acompasar esta
atribucién final de la competencia resolutoria con el
mandato europeo de que corresponda al GAL “recibir
las solicitudes de ayudas y evaluarlas” (esto desaparece
en el texto de la propuesta de nuevo Reglamento),
“seleccionar las operaciones, fijar el importe de la
ayuda y, cuando proceda, presentar las propuestas al
organismo responsable de la verificacién final de la
subvencionalidad antes de la aprobacién” (;aprobacién
por quién?, nos interrogabamos). Es decir, como lograr
que el GAL no se convierta en un mero organismo
auxiliar que ejerza tareas burocraticas de gestion de
unas ayudas que decidira la Administracion.

Hace tiempo que se propuso que la funcion del GAL
en este proceso dispensador de ayudas a terceros
beneficiarios era el de la entidad colaboradora configurada
en la Ley General de Subvenciones; y asi lo sostienen
ahora buena parte de las normas autonémicas vigentes,
remitiéndose a aquella Ley o a las leyes de subvenciones
de las Comunidades Autdbnomas. Hemos mantenido una
postura distinta, de inaplicabilidad de estos preceptos,
proponiendo que sea la norma interna la que detalle el
rol del GAL, sin duda colaborador, en la dispensacién de
la ayuda.Y parece conveniente que, desde las generosas




previsiones europeas, las lineas maestras sean fijadas en
una norma estatal basica. Hasta ahora varios han sido los
caminos seguidos por las Comunidades Auténomas para
otorgar protagonismo decisorio a los GAL reservando
a la vez de decision final a la Administracién. Alguno
de estos caminos deberia asumirlo la supuesta norma
estatal basica: seguramente, el mas respetuoso con la
filosofia LEADER y con los principios vertebradores de
la actividad publica subvencional sea el de atribuir al
GAL la propuesta de concesién de ayudas, situandose la
competencia decisoria en la Administracién autondmica.

f) En particular, la responsabilidad del GAL como
colaborador de la Administracion en la dispensacion de
ayudas, en especial ante proyectos fallidos de terceros,
requeridos de reintegro

Cuando el GAL no es el beneficiario de la ayuda, sino
que actua como colaborador en el procedimiento
de dispensacion a un tercero —el promotor del
proyecto—, l6gicamente el grupo debe responder de
las irregularidades en que incurra en el desempeno de
tal rol. Por eso es planteable la existencia de un érgano
de control interno en cada grupo, asi como parecen
irrenunciables unas normas sobre incompatibilidad y
deberes de abstencién de los miembros de los érganos
de decisién.

Otra cosa —y resulta trascendental resaltarlo, pues afecta
y preocupa sobremanera a los responsables de los GAL—
es la responsabilidad ante proyectos acometidos por
un beneficiario distinto al GAL y que resulten fallidos.
En otros periodos anteriores del LEADER, en cuanto el
GAL era considerado siempre beneficiario de la ayuda
y rubricaba un“contrato de ayuda” con el promotor del
proyecto y destinatario final del dinero publico, entonces,
ante irregularidades de este promotor —proyectos
fallidos—, era al GAL-beneficiario quien debia responder
ante la Administraciéon autonémica, pudiendo después
reclamar el reintegro de esas cantidades por via civil

ante el promotor incumplidor.

Con la nueva concepcion de la relaciéon subvencional
que aqui hemos sostenido, segun la cual el beneficiario
sera quien resulte destinatario del dinero publico, la
responsabilidad ante promotores fallidos ha quedado
simplificada, en beneficio del GAL.Y es que entendemos
que la relacion subvencional (en todo caso, juridico-
publica) se da siempre entre la Administracion y el
beneficiario —sea el GAL u otro promotor—, con
lo que los incumplimientos de este segundo seran
responsabilidad suya, y no del GAL. De modo que
la accién de recuperacion corresponde ejercerla a
la Administracion contra el beneficiario (en la via
administrativa o contencioso-administrativa). Y es que
cada beneficiario esta sujeto a las obligaciones implicitas
a su condicioén (ejecucion del proyecto, justificacion del
gasto), de cuyo incumplimiento debe responder ante la
Administracién concedente, que es —insistimos— con la
gue mantiene la relacion subvencional-financiera. A esta
corresponde, pues, iniciar las acciones encaminadas al
reintegro de las cantidades abonadas e indebidamente
utilizadas. Bien lo expresa el documento de REDER
citado al comienzo:“debe ser la propia Administraciéon
la encargada de iniciar y desarrollar los procesos de
reintegro para expedientes o proyectos fallidos por
incumplimiento de condiciones de la ayuda LEADER".
También advertimos que esta nueva interpretacién de la
relacion Administracion-grupo-beneficiario no implica
que al GAL, en su papel colaborador, no puedan exigirsele
actuaciones de prevencién y control de irregularidades
del promotor-beneficiario. Hemos traido a colacién,
en este sentido, una atinada norma riojana de 2016.
Dicho lo cual, huelga insistir en que es este de la
responsabilidad de los implicados en la dispensacion
de las ayudas LEADER un aspecto relevante que, en
sus lineas maestras, puede o debe incorporarse a la
eventual norma estatal basica.

g) Relacién entre los beneficiarios de las ayudas
—el GAL u otros— y sus contratistas

Sabemos que la ultima relacién habida en el marco de
la metodologia LEADER es la que, eventualmente, tiene
lugar entre el beneficiario de la ayuda —del tipo que
sea, GAL o0 no, publico o privado—y los contratistas a los
que puede acudir para, en ejecucion de la subvencion,
llevar a cabo el proyecto presentado. La indagacién en
las normas autonémicas vigentes y la realidad practica
que se nos ha transmitido revelan que es este un
punto requerido de medidas correctoras en cuanto, en
tales relaciones, las exigencias de la Ley de Contratos
del Sector Publico y de la Ley de Subvenciones son
facilmente desatendidas. Amén de lo expuesto en el
epigrafe correspondiente del texto, condensamos las
recomendaciones al respecto en las siguientes:

1) El hecho de que las entidades locales —
normalmente municipios— integrados en el GAL sean de
modo normal promotores de proyectos y beneficiarios
de la ayuda (en buena ley, les correspondera hacerlo
cuando el tejido social sea deficiente) hace mas necesario
tomar medidas, también normativas, que garanticen
la observancia de la LCSP en aquellos contratos que
suscriba cualquier beneficiario de una ayuda LEADER
que tenga la condicién de Administracion publica. En
este sentido, hemos invocado como ejemplo la norma
riojana que exige un informe del secretario-interventor
del Ayuntamiento relativo al cumplimiento de la
normativa de contratacion publica.

2) Se echan en falta previsiones especificas sobre
el sometimiento (parcial) a la LCSP de la actividad
contractual de los GAL que resulten beneficiarios de

ayudas y que necesiten contratar para la ejecucién de
proyecto subvencionado: la condicién del GAL como
poder adjudicador en los términos de esta Ley implica
su sometimiento a ciertas exigencias legales en las
fases iniciales de contratacion.

3) Aun mayor silencio —en realidad, es generalizado—
existe en relacién con los contratos que beneficiarios
privados, distintos a las Administracionesy a los GAL,
suscriban en la medida en que resulten contratos
subvencionados sujetos a una regulaciéon armonizada:
en la medida en que se trate de contratos de obras o
de recursos por encima de determinadas cantidades
estan también sometidos a exigencias formales en las
fases iniciales de la contratacion.

4) En cuanto a la aplicabilidad de la LGS a la
relacion contractual entre el beneficiario de la ayuda y
su contratista, deberia atender a las prescripciones de
los articulos 29 y 31.1: en las normas autonémicas lo
hacen pocas y de modo muy parcial. Bien entendido que
las normas estatales o autondmicas estan habilitadas
para hacer aquellos preceptos plenamente aplicables o
para alterarlos en la medida que consideren necesaria.
No puede olvidarse que estos articulos tienen caracter
basico, con lo que, a la vista del articulo 6 de la LGS,
vincula a las Comunidades Auténomas supletoriamente:
si estas no disponen otra cosa, se erigen en plenamente
vinculante; con lo que no es admisible su amplio
silenciamiento en las normas autonémicas de LEADER.
5) En fin, en este punto de la relacién entre el
beneficiario y su contratista, sin perjuicio de lo que
hagan las normas autondmicas, qué duda cabe que
una eventual norma estatal basica deberia incorporar
los aspectos ahora citados.
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SEMINARIO WEBINAR
ANALISIS Y DEBATE JURIDICO METODOLOGIA LEADER

Dia 4 de junio de 2021

10.30 Horas. Presentacion del seminario.

Dna. Carolina Gutiérrez Ansotegui. Subdirectora General Dinamizacion del Medio Rural. D.G de Desarrollo Rural
y Formacién Agroalimentaria. MAPA.

D. José Andrés Garcia Moro. Presidente Red Estatal de Desarrollo Rural REDER.

10.45. Horas. Presentacion Estudio “DESARROLLO RURAL, ENFOQUE LEADER Y GRUPOS DE ACCION
LOCAL. ANALISIS JURIDICO"

Introduccién: D. Raul Gutiérrez Leralta. Responsable técnico REDER.

Interviene: D. Tomas Prieto Alvarez. Profesor Titular Derecho Administrativo. Universidad de Burgos.
11.45. Horas. Taller debate entre el ponente, los intervinientes y los asistentes.

Intervienen.

D. Victor Manuel de la Iglesia. Gerente ADRI PALOMARES (Zamora).

D. Victor Jolin. Coordinador REDER.

D. Miguel Buendia. Gerente GAL CAMPODER (Murcia).

12.30 Horas. Debate con todos los asistentes i

12.45. Horas. Clausura.

Enlace al video del evento:
https://youtu.be/JsjK2WsRNGE

RED ESTATAL DE DESARROLLO RURAL REDER
Avda. Madrid Ne 9. Oficina 12

47140 Laguna de Duero - Valladolid

email: secretaria@redestatal.eu
www.redestatal.eu
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DE ESPANA DE AGRICULTURA, PESCA
Y ALIMENTACION


mailto:secretaria@redestatal.eu
http://www.redestatal.eu
https://youtu.be/JsjK2WsRNGE

