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El AUE marca el camino

El Acta Unica Europea (AUE), en vigor desde el 1 de
julio de 1987, marca un antes y un después en muchos
aspectos de la historia de la Union Europea, que no en
vano representa la primera reforma del Tratado de Ro-
ma. Desde el punto de vista economico, es particular-
mente relevante la decision de implantar el mercado
Unico a partir de 1993, con el objetivo de impulsar el
crecimiento economico y de situar a la Union Europea
en mejores condiciones para competir en los mercados
mundiales. Pero, al mismo tiempo, ante el riesgo de
que la distribucion de los beneficios de la libre circu-
lacion de factores y productos fuera mas favorable pa-
ra las areas mas desarrolladas de la Unidn, se consagra
la politica de cohesion economica y social.

Es dificil excederse en ponderar la importancia del
articulo 130 A del AUE: “A fin de promover un desa-
rrollo armonioso del conjunto de la Comunidad, ésta
desarrollard y proseguira su accion encaminada a re-
forzar su cohesion econdmica y social”.

“La Comunidad se propondra, en particular, reducir
las diferencias entre las diversas regiones y el retraso
de las menos favorecidas.”

Suele recordarse menos el articulo 130 B, a pesar de
que es de capital importancia porque, aunque todavia
no se habian puesto de lleno sobre el tapete europeo
las discusiones sobre la subsidiaridad, tan traida y lle-
vada a raiz del Tratado de la Unién Europea (TUE),
viene a completar el mandato anterior con la obliga-
cion, tanto de los Estados miembros como de la Co-
munidad, de disefiar sus politicas de forma que con-
tribuyan a reforzar la cohesion econdmica y social.

Dice el articulo 130 B en la version mejorada del
TUE, no modificada por el Tratado de Amsterdam,
que le da el nimero de articulo 158: “Los Estados
micmbros conduciran su politica economica y la co-
ordinaran con miras a alcanzar también los objetivos
enunciados en el articulo 130 A. Al formular y desa-
rrollar las politicas y acciones de la Comunidad vy al
desarrollar el mercado interior se tendran en cuenta
los objetivos enunciados en el articulo 130 A, partici-
pando en su consecucion”,

Sin animo de entrar ahora en polémicas sobre las va-
riadas y a veces variopintas interpretaciones que se
dan sobre el principio de subsidiariedad, parece claro
que la Comunidad tiene la obligacion de reforzar la
cohesion econdmica y social, en particular, reducien-
do las diferencias regionales. Se trata, pues, de una

* Ponencia presentada a la XXIV Reunion de Estudios Regionales (Zaragoza, 28-30 de septiecmbre de 1998).
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politica comun, al margen de que los Estados miem-
bros deban velar también por actuar en el mismo sen-
tido y de que las politicas nacionales y comunes ha-
yan de tenerlo en cuenta. Quiero destacar este aspec-
to, para llamar la atencion sobre el riesgo de que las
tentaciones renacionalizadoras que acechan y amena-
zan a otras politicas de la Unidn caigan sobre los Fon-
dos estructurales con voracidad destructora. Ademas,
todas las politicas comunes han de contribuir a refor-
zar la cohesion, mandato practicamente ignorado en
no pocas de ellas, como sucede con la de la compe-
tencia, medio ambiente, investigacion y desarrollo,
por citar algunas.

El toque de atencion sobre el riesgo de renacionali-
zacion, ¢s solo una advertencia, a la par que temor,
originados ambos por las resistencias de determina-
dos paises a financiar las politicas comunes por enci-
ma de los limites que sus gobiernos tengan por razo-
nables. Es que la misma Comision, guardiana de los
intereses comunitarios y garante del cumplimiento de
los tratados, parece que quiere echar la pelota al cam-
po de los Estados miembros, para que se juegue en su
terreno particular, y no en el comuin de la Unidn, cl
futuro de la cohesion economica y social. Es llamati-
vo, y puede servir de aguja de marcar para los proxi-
mos afios, que en un documento tan significativo co-
mo el Primer Informe sobre la Cohesién Econdomica
¥ Social 1996 se diga sin rebozo ni recato que “las po-
liticas de los Estados miembros son los principales
instrumentos con los que cuenta la Union para conse-
guir los objetivos de la cohesién. En este sentido, ‘la
solidaridad de la Unidn comienza en casa’. Por otra
parte, los Estados miembros tienen los instrumentos
a su disposicion. El gasto pablico representa entre el
40 y ¢l 60% del PIB nacional, en comparacion con el
presupuesto comunitario, que representa alrededor
del 1,2% del PIB dé la Unién”, La solidaridad em-
pieza y termina en casa, parece que quiere decir. Es
como si s¢ pretendiera cargar sobre los hombros na-
cionales, que, tratandose de estas cuestiones, son los
presupuestos de gastos publicos, una responsabilidad
que corresponde en primer lugar a la Union, como se-
fiala el transcrito articulo 130 A del AUE.

A mayores, atendiendo a la definicion que de la sub-
sidiariedad da el TUE, ;no es el fortalecimiento de la
cohesién economica y social europea un objetivo que
desborda y supera el ambito nacional, que no puede
ser alcanzado de manera suficiente por los Estados
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miembros y que, por consiguiente, puede lograrse
mejor, debido a la dimension y a los efectos de la ac-
cion contemplada, a nivel comunitario? (articulo
(.3.B del Tratado de la CEE en la version de Maas-
tricht). Es palmaria, por otra parte, la contradiccion
entre la peticion a los Estados menos desarrollados de
un esfuerzo presupuestario en pro de la cohesion y la
exigencia, al mismo tiempo, de una disciplina presu-
puestaria, impuesta por el Pacto de estabilidad y cre-
cimiento, con la injusticia comparativa afiadida de
que asi se les pondrian mas faciles las cosas a los mas
desarrollados, al aligerar su carga presupuestaria.

Es de sobra sabido que el TUE, en su articulo B,
enuncia entre los objetivos de la Union “el fortaleci-
miento de la cohesion econdmica y social”, insistien-
do en el articulo G.2 en la mision de la Comunidad de
“promover |...] la cohesion economica y social y la
solidaridad entre los Estados miembros”. Llamo la
atencion sobre la utilizacion del término “solidari-
dad” que arniade al contenido politico de la expresion
“cohesion economica y social”, repetida en et articu-
lo G.3.)), una indudable carga ética. Es también sabi-
do que el Tratado de Amsterdam reitera estos mismos
objetivos, misiones y fines.

Volviendo al AUE, recordemos que se dice en ella
que “la Comunidad apoyara dicha consecucion” (se
refiere a lo enunciado en el articulo 130 A) “con la
accion que lleva a cabo por medio de los fondos con
finalidad estructural...” (articulo 130 B), encargando
a la Comision la presentacion de una propuesta glo-
bal de reforma de su funcionamiento (articulo 130
D).

En efecto, en cumplimiento de ese mandato, se llevd
a cabo una importantisima reforma de los Fondos es-
tructurales, cuyo primer ciclo de funcionamiento cu-
brio el periodo 1989-1993, extendiéndose el segundo
desde 1994 hasta 1999,

Las dos caracteristicas mas importantes de la reforma
son, a juicio de la mayoria de los observadores y es-
tudiosos, ¢l incremento de la dotacion presupuestaria
para acciones estructurales, tanto en cifras absolutas
como relativas, y la concentracion de sus actuaciones.
Al lado de estos dos rasgos, las demas propiedades no
pasan de ser adornos literarios. En 1989, primer afio
de la aplicacion de la reforma, los Fondos estructura-
les representaban el 21% del presupuesto comunita-
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tar las ayudas cstructurales previas a la adhesion de
futuros socios, y al 40,5%, si tales ayudas se contabi-
lizan en este renglon presupuestario. Sin tener en
cuenta el apoyo preparatorio de la ampliacion, supo-
ne un aumento de alrededor de 1,5 puntos al afio du-
rantc una década y de casi dos puntos, sumando el se-
fialado gasto previo, esfuerzo ciertamente muy im-
portante, que no es lo mismo que suficiente. En lo re-
lativo a la concentracion, baste decir que el 68% de
los recursos de los Fondos estructurales se dedica a
las regiones menos desarrolladas de la Union, las del
objetivo n° 1. Conviene retener estos datos, porque
luego habra que volver sobre ellos.

La arena del camino

En principio, es logico que, ante la disponibilidad y
necesidad de administrar una relevante cantidad de
recursos, las autoridades comunitarias y los Estados
miembros decidieran aprobar unas medidas que
garantizaran el uso mas eficaz y correcto posible de
los mismos. A tan loable intencion se sumé la impre-
sentable e inconfesable de los Estados menos benefi-
ciados con la reforma de hacer sudar la obtencion de
los fondos. Como resultado de la accidn conjunta de
ambos vectores, se adoptaron unos procedimientos de
programacion, evaluacion, control, etc. harto engo-
1Tosos, con regulaciones reglamentarias no siempre
claras y transparentes, susceptibles a veces de mas de
una interpretacion, en cuyo caso era frecuente que los
funcionarios nacionales responsables de la gestion de
los fondos se encontraran en la tesitura de tener que
aplicar la interpretacion mas burocratica, hecha por
los servicios de la Comision.

Con ¢l tiempo, se fue tomando conciencia de que la
gestion de las ayudas de los Fondos estructurales se
habia complicado excesivamente y sin suficiente jus-
tificacion. Dado que se distribuyen en mayor o menor
medida entre todos los Estados miembros, a diferen-
cia del Fondo de cohesion, que es soio para los cua-
tro menos desarrollados, los paises, uno tras otro, se
fueron viendo atrapados en unos complicados proce-
dimientos que, mas que redes de seguridad, parecian
arenas que entorpecian la ruta y trampas contra la
gestion eficaz.

Por lo demds, puede que sea una casualidad. Pero lo
cierto es que, cuando se ha hablado mas alto de la ne-
cesidad de introducir sencillez y sensatez en el funcio-
namiento de los Fondos estructurales, ha sido cuando
Alemania, después de la reunificacion, con la inclusion
de los cinco nuevos Estados federados en el grupo de
regiones menos desarrolladas de la Union, ha pasado a
ser el segundo receptor de ayudas estructurales, con el
14,3% del total, detrds de Espaiia, que recibe el 22,6%,
incluidas en ambos casos las iniciativas comunitarias.
Este es el panorama en que surge el 15 de julio de
1997 la propuesta de la Comision de las Comunida-
des Europeas conocida como Agenda 2000. Por una
Union mas fuerte y mdas amplia, que, en lo tocante a
Fondos estructurales, se concreta en una propuesta de
nuevos reglamentos, precedida de la interesante COM
(1998) 131 final, a modo de exposicion de motivos
comun, dada a la luz pablica el 18 de marzo de 1998.
Estas fuentes documentales se completan con la “Co-
municacion de la Comision al Consejo y al Parla-
mento Europeo sobre el establecimiento de nuevas
perspectivas financieras para el periodo 2000-2006",
COM (1998) 164 final, también de 18 de marzo de
1998, y con el informe titulado “Financiacion de la
Union Europea. Informe de la Comision sobre el fun-
cionamiento del sistema de recursos propios”, COM
(1998) 560 final.

El desbroce

Los tres ¢jes en torno a los que gira la propuesta de
nuevos reglamentos son: a) una mayor concentracion
de las ayudas, b) una aplicacion de los Fondos mas
simplificada y descentralizada y c) un refuerzo de la
eficacia y control. Aunque las valoraciones implican
siempre una indudable carga de subjetividad, por
mucho que sc¢ diga lo contrario, y a pesar de que
cualquier juicio sobre las novedades introducidas en
la gestion pueda parecer prematura, cuando todavia
no ha entrado en vigor la reforma, me atrevo a decir
que la principal virtud de la misma es su intencion
simplificadora y el animo purificador que parece
inspirarla, en el sentido de limpiar el camino de la
gestion de los Fondos estructurales de las entorpece-
doras arenas y de la broza que lo han ido cubriendo
durante una década, haciendo harto dificil avanzar
por él.
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Comentaré brevemente algunos aspectos de la refor-
ma que entrard en vigor el 1 de enero del ao 2000,
dejando para el final unas reflexiones sobre la dota-
cion financiera y su relacion con la cohesion econo-
mica y social. Empezaré, pues, por lo positivo, dejan-
do para el final las opiniones mas criticas.

Segin la propuesta de la Comision, la simplificacion
afectard a varios aspectos de la gestion, particularmente a:

a) El niimero de objetivos prioritarios, que pasaran de
scis mas uno (el objetivo n® 5 venia estando desdo-
blado en dos) a solo tres,

El objetivo n” | resultara de la agregacion de los ac-
tuales 1 y 6; se limitara estrictamente a las regiones
con un PIB por habitante inferior al 75% de la media
comunitaria, medido en paridades de poder adquisiti-
vo; habrd un régimen transitorio para las regiones
que, estando en 1994-1999 en el objetivo n° 1, dejen
de caer bajo este criterio; sera la Comision quien de-
limite el mapa; este objetivo cubrira el 20% de la po-
blacion de la UE y las regiones ultraperiféricas (Ca-
narias, Azores, Madeira y Territorios de Ultramar
franceses) tendran un reconocimiento especial.

El objetivo n® 2 serd equivalente a la suma de los ac-
tuales 2 y 5b; agrupara zonas industriales en declive,
zonas rurales, zonas urbanas y zonas pesqueras en re-
estructuracion; afectard al 18% de la poblacion co-
munitaria; el mapa sera el resultado de una nego-
ciacion entre la Comision y cada Estado; no coincidi-
ran exactamente los mapas de Fondos estructurales
por este objetivo y los de ayudas de Estado con fina-
lidad regional; la seccidn garantia del FEOGA inter-
vendra en la cofinanciacion de acciones de desarrollo
rural; habrd una ayuda transitoria (hasta el 31-12-
2003) para las zonas que no continlen en el nuevo
objetivo n° 2, sin que ningun Estado pueda perder en
la nueva situacion mas de un tercio de la poblacion
computada sumando la de los objetivos n° 2 y 5b del
periodo 1994-1999.

El nuevo objetivo n°® 3, de caracter horizontal, sera la
suma de los 3 y 4 de 1994-1999.

A diferencia de lo que venia sucediendo desde 1989,
en que no todos los mapas de intervencion tenian la
misma duracion, pues el del objetivo n° 2 se revisaba
al cabo de tres afos, debiendo negociar y aprobar un
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nuevo marco de apoyo comunitario, rompiendo asi
innecesariamente los periodos de programacion, en el
futuro todos los objetivos, asi como sus correspon-
dientes mapas, cuando existan (objetivos n® 1 y 2),
tendran siete afios de vigencia.

b) Las iniciativas comunitarias se reduciran de 13
a 3: una de cooperacion transfronteriza, transna-
cional ¢ interregional (FEDER), otra de desarrollo
rural (FEOGA) y otra de empleo y recursos huma-
nos (FSE); se dotaran con el 5% de los recursos de
los Fondos estructurales y un solo Fondo financia-
ra todas la medidas del programa.

¢) En matena de programacion, se prevé la publica-
cion por la Comision de unas orientaciones, marcan-
do las prioridades comunitarias para cada objetivo;
ademas, se generalizara el uso del Documento (inico
de Programacion (DOCUP) para los objetivos 2 y 3,
junto con la posibilidad de utilizarlo en el objetivo n°
1, cuando la asignacion sea inferior a 1000 millones
de euros; se recomienda aplicar un solo programa en
cada region de los objetivos n° 1 y n° 2, asi como uno
solo por Estado en el objetivo 3.

Reiterando que los intentos simplificadores son dig-
nos de todo tipo de parabienes, conviene llamar la
atencion sobre los puntos que a continuacion se sefia-
lan.

1. La delimitacion del mapa del objetivo n” 1 ha ve-
nido teniendo gran transcendencia politica, no porque
se tuviera ganas de aparecer en la foto de los pobres,
sino porque la mayor parte de la dotacién de los Fon-
dos estructurales se destina a él. Dada la asociacion
que hay entre mapa, poblacion beneficiaria v dinero
asignado a cada Estado, esta decision quedaba reser-
vada al Consejo, que aplicaba el criterio del 75% del
PIB por habitante de manera flexible, es decir, des-
pués de una negociacion entre los Estados, a veces a
cara de perro. Asi sucedio en la madrugada del 20 de
julio de 1993, en que Delors y la Presidencia belga tu-
vieron que emplearse a fondo, incluyendo reuniones
multilaterales solo de los primeros espadas, sin ex-
pertos ni asesores técnicos, y los cara a cara bilatera-
les con cada delegacion nacional por separado, utili-
zando lo que en la terminologia comunitaria se cono-
ce como conversacion de confesionario, para lograr
un pacto de los Doce sobre el mapa y el reparto de
ayudas del objetivo n® | por Estados para el periodo
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1994-1999. Ahora, la actual Comision, tal vez alec-
cionada por Delors, que, quizds cumpliendo una pro-
mesa que se hiciera a si mismo, pudiera haber trasla-
dado a su sucesor Santer, en el testamento politico de
transmision de poderes, la experiencia de aquella no-
che toledana, reclama para si esa competencia. Bien-
venida sea, pero solo si el criterio se va a aplicar de
manera estricta. Aunque salga(n) del objetivo algu-
na(s) comunidad(es) autonoma(s) espanola(s), Espa-
fia no quedara perjudicada comparativamente.

2. La no coincidencia exacta de los mapas de los Fon-
dos estructurales (mapas de la D.G. XVI, responsable
de la politica regional y de cohesion) con los de las
ayudas de Estado con finalidad regional (mapas de la
D.G. TV, responsable de la competencia) perjudica a
los Estados menos desarrollados que no estan en su
totalidad en el objetivo n° 1, como es el caso de Espa-
fia. La razon es que las areas de intervencion del FE-
DER (no se olvide que los objetivos que requiere la
previa delimitacion de un mapa son aquéllas en que in-
terviene el Fondo regional) se delimitan tomando co-
mo referencia el valor medio a nivel comunitario de los
indicadores que sean de aplicacion, mientras que los
mapas de ayudas de Estado con finalidad regional se
fijan con arreglo a la media nacional. El resultado pue-
de ser, y de hecho ¢s, en ocasiones, que la D.G. IV (la
vigilante del respeto a la sacrosanta competencia) per-
mite la concesion de ayudas en una zona de un pais de-
sarrollado, al que llamaremos A, porque su nivel esta
por debajo de la media nacional, y las prohibe en otra
de un pais poco desarrollado, identificable como B, a
pesar de que la zona del pais B esté menos desarrolla-
da que la susodicha del pais A, cuando la zona de B es-
ta por encima de la media nacional de este Estado. Es-
tas discordancias desaparecen en el objetivo n° 1, pero
persisten parcialmente de forma incomprensible en el
objetivo n° 2. Es cierto que la flexibilidad es buena y
que hay que estar abierto a excepciones, pero para ¢so
estan las ayudas de minimos.

3. Es inexplicable la introduccién de la seccion Ga-
rantia del FEOGA en el objetivo n° 2 para financiar
acciones estructurales en zonas rurales. No es bueno
mezclar financiaciones que persiguen objetivos dife-
rentes. Deberia ser suficiente recordar la distinta na-
turaleza y fines de la seccion Garantia del FEOGA en
relacion con los Fondos estructurales y que las reglas
de gestion y funcionamiento financiero de dicha sec-
cion del fondo agrario son diferentes a las normas de

los Fondos estructurales. Si sucede que la seccion Ga-
rantia tiene excedentes presupuestarios, lo proceden-
te es que se reduzca su dotacion en favor de la seccion
Orientacion o de otros Fondos estructurales. Ademas,
es inadmisible que, por un lado, se esté planteando
que los Estados financien el 25% de los pagos direc-
tos de la politica agraria comunitaria (PAC), para re-
ducir los gastos de la seccion Garantia del FEOGA y,
por otro lado, se esté¢ reconociendo paladinamente
que le sobran recursos, puesto que se pucde permitir
el lujo de financiar acciones estructurales. No estaria
de mas detenerse a analizar si hay razones ocultas en
esta contradiccion, sobre todo si se pone en relacion
esta observacion con el aumento del volumen de eu-
ros previstos en la Agenda 2000 para gastos de la
PAC, al tiempo que disminuye el de medidas estruc-
turales, como se vera mas adelante.

4. Hay que dar la bienvenida al propdsito de reducir
el namero de iniciativas comunitarias y su dotacion.
En primer lugar, porque aliviara la gestion y la buro-
cracia a todos los niveles: local, regional, nacional y
comunitario. Pero también porque hora es ya de des-
tinar los Fondos estructurales a su verdadera finalidad
y de dar lo que corresponda a cada pais a través de los
objetivos prioritarios, sin tener que recurrir al subter-
fugio complementario de las iniciativas. No es la pri-
mera vez que digo que gran nimero de las iniciativas
comunitarias se han aprobado para financiar con
Fondos estructurales politicas sectoriales que no dis-
ponian de dotacion adecuada en los presupuestos de
la Union. Las tres que se proponen son suficientes,
asi como el 5% de los recursos que se reservan para
ellas. Presiones hay y seguira habiendo para que au-
mente el nimero y la dotaciéon. Reconozco que una
iniciativa como la URBAN (politica urbana), no con-
templada en la propuesta de la Comision, puede te-
ner sentido: aunque las zonas urbanas en reestructu-
racion, siempre de elevada densidad demogréfica, es-
tan contempladas en ¢l objetivo n° 2, la poblacion a in-
cluir en él por este concepto no debe superar el 2% de
la de toda la Unién y, por tanto, puede ser bueno un
complemento financiero para estas zonas, a través de
las iniciativas comunitarias. No se puede decir lo mis-
mo de los sectores industriales en crisis y las zonas por
ellos afectadas, que, con el 10% de la poblacion co-
munitaria, tienen cobertura suficiente en el objetivo n°
2.Y no cito las zonas pesqueras, porque no van por ahi
los tiros de las presiones. En definitiva, considero que
el mantenimiento de URBAN es aceptable, pero care-
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ce de sentido la continuidad de programas como el
Rechar, Resider, Konver, Retex (dedicados, respecti-
vamente, a zonas afectadas por la reconversion de la
mineria del carbon, la industria sidertrgica, la textil y
la de defensa militar), incluso PYME, que desvirtian
el caracter de los Fondos estructurales y son vias de
redistribucion de recursos estructurales en favor de
los paises mas desarrollados de la Unién, por la fle-
xibilidad con que se delimita el territorio de aplica-
¢ién, que no tiene que coincidir necesariamente con
¢l de los objetivos prioritarios.

(Qué credibilidad merece la promesa de reducir dras-
ticamente el nimero de estas iniciativas? En verdad
escasa, a la vista de la experiencia. Aunque la evolu-
cion de los acontecimientos lo haya traspapelado v
hecho caer en el olvido, el Libro Verde que sobre esta
cuestion sometio la Comisién en 1993 a la considera-
cion del Consejo, del Parlamento Europeo, del Comi-
t¢ Econoémico y Social y, en general, de toda la opi-
nion publica, con las propuestas para el periodo 1994-
1999, contenia una prevision similar que, con el tiem-
po, ha quedado en agua de borrajas.

De las modificaciones fundamentales que se propo-
nian en relacion con la etapa 1989-1993, puede ad-
mitirse que la primera (“para que la planificacion y
programacion resulten coherentes, es necesario que
las prioridades de las iniciativas comunitarias y el es-
bozo de la asignacion de recursos se determinen al
mismo tiempo que los MCA”, parrafo 7) se llevo a
efecto, mas o menos, debiéndose el “menos™ a la pu-
blicacion de dos convocatorias. Pero el proposito sim-
plificador resultd un fiasco.

Segun el Libro Verde, ante las crecientes necesidades
de la Comunidad, “sera necesario hacer seleccion si
se quiere que dichas iniciativas se concentren sufi-
cientemente y tengan un verdadero valor afiadido
desde el punto de vista de su efecto en el desarrollo”.
Repasando lo sucedido en el periodo 1989-1993, la
Comision recuerda que ya habia hecho la correspon-
diente autocritica y repite que, “a la vista de los re-
cursos disponibles, habia habido demasiadas iniciati-
vas comunitarias aisladas, lo que se tradujo en un nu-
mero inadecuado de programas operativos de dimen-
siones muy reducidas [...]. De ahi que la Comision se
haya comprometido ya a establecer un menor nime-
ro de iniciativas que en el pasado” (parrafo 21). Por
eso insiste en que uno de los principios generales se-
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ra que, “debido a la limitacion de los recursos, las ini-
ciativas comunitarias, como las politicas estructurales
en general, deberan concentrarse en un numero limi-
tado de prioridades™ (parrafo 29, e) v concluye pro-
poniendo los ¢cinco temas que deberian servir de mar-
co para las diversas iniciativas:; cooperacion y redes
transfronterizas, transnacionales e interregionales,
desarrollo rural, regiones ultraperiféricas, empleo y
desarrollo de recursos humanos y gestion del cambio
industrial (parrafo 30).

Si fuera cierto que el infierno esta lleno de buenas in-
tenciones, la reiteradamente transcrita tendria reser-
vado en €l un buen lugar. Si en el periodo de 1989 a
1993 hubo quince iniciativas (RECHAR, ENVIREG,
REGIS, STRIDE, INTERREG, REGEN, EURO-
FORM, NOW, HORIZON, TELEMATICA, PRIS-
MA, LEADER, RETEX, KONVER y PERIFRA),
para 1994-1999 van catorce (PESCA, URBAN, PY-
ME, TEXTIL-PORTUGAL, RETEX, KONVER,
RESIDER II, RECHAR II, ADAPT, EMPLEO, RE-
GIS II, LEADER II, INTERREG II y PEACE-IR-
LANDA), con la particularidad de que una de ellas
(EMPLEO) se desagrega en cuatro capitulos, equiva-
lentes a ofras tantas iniciativas de la denominacion
antigua (NOW, HORIZON, YOUTHSTART e INTE-
GRA); otra (INTERREG 1), en tres (cooperacion
transfronteriza, REGEN y ordenacion territorial) y
una tercera (ADAPT), en dos (ADAPT y ADAPT-
BIS). He de advertir que TEXTIL-PORTUGAL que-
do finalmente subsumida en RETEX.

A efectos practicos, de la pretension simplificadora
s¢ ha pasado a un incremento de la complejidad. Pa-
ra hacerse una idea de la carga de trabajo que repre-
sentan, y ateniéndonos a fuentes oficiales, téngase en
cuenta que, segun el segundo volumen de la Guia de
iniciativas comunitarias, publicada por la Comision,
s¢ presentaron y aprobaron aproximadamente 420
programas con motivo de la primera convocatoria pa-
ra 1994-1999 ((D.O.C.E. de 1 de julio de 1994), a los
que habria que sumar alrededor de 30 mas, después
de la segunda (D.O.C.E. de 20 de julio de 1995).

En descargo de la Comision, hay que decir que las
instituciones consultadas a través del Libro Verde
aprovechan la ocasion para presionar por la continui-
dad de antiguos programas y la creacion de otros nue-
vos, sin ruborizarse por decir al mismo tiempo que se
“esta de acuerdo en que el nimero de iniciativas de-
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be reducirse de acuerdo con el principio de concen-
tracion” (parrafo 18 de la Resolucion del Parlamento
Europeo A3 0279/93). Pero también es cierto que la
Comision es capaz de aguantar impertérrita otras pre-
siones de las mismas instituciones, como cuando se
pide que aumente el porcentaje de PIB dedicado a la
politica regional y que se concentren mas las actua-
ciones en el objetivo n° 1 (parrafos 2 y 9 de la citada
Resolucion).

Y vuelvo a la pregunta anterior. ;Habra real y verda-
deramente simplificacion en el ambito de las iniciati-
vas comunitarias? Depende de lo que real y verdade-
ramente quiera y pueda hacer la Comision. Lejos es-
t4 de mi animo querer ser ave de mal agiiero. Me li-
mito a recordar y recontar lo que antafio se dijo y pu-
s0 por escrito, que nadie podra negarlo.

5. Por lo demas, ya veremos el resultado del experi-
mento de que un solo fondo financie la totalidad de
las acciones de cada iniciativa. A la postre, la gestion
y administracion muy probablemente seran separa-
das, como hasta ahora.

Concentracion de las actuaciones

La propuesta de la Comision para conseguir una ma-
yor concentracion de las intervenciones estructura-
les tiene tres vertientes: tematica, geografica y fi-
nanciera,

Un primer aspecto es la concentracion tematica, que,
en parte, estd incluida en la reduccion del niimero de
objetivos prioritarios, asunto que ya ha sido tratado,
y que se completa con la publicacion por la Comision
de unas orientaciones comunitarias antes de la elabo-
racion de los planes, que deberén atenerse a ellas. Se
supone que en estas orientaciones la Comision hara
saber cuales van a ser las prioridades a que han de
atenerse los planes que para cada objetivo elabore ca-
da Estado.

Este que la Comision llama nuevo marco politico no
es tanta invencion como parece. Va para veinte anos,
como, para recordatorio de la posteridad, guardan me-
moria los veteranos en el andlisis y estudio de la poli-
tica regional comunitaria y en su gestion y lidia, que a

veces tal cosa semeja aquélla, de la aprobacion, por el
Consejo, ¢l 6 de febrero de 1979, de una Resolucién
sobre orientaciones en materia de politica regional co-
munitaria, el mismo dia en que dio su aquiescencia a
un nuevo Reglamento del FEDER. Item més, tres afios
antes, el 24 de marzo de 1976, el Comité de Politica
Regional, muerto para dar vida al Comit# Consultivo
de Desarrollo y Reconversion de las Regiones, habia
hecho publico un esquema comuin para la elaboracion
de los programas de desarrollo regional (PDR), al que
tenian que atenerse todos los Estados.

No hay, pues, invencion, dado que se resucita una vie-
ja'y desaparecida figura. Pero es cierto que se inscri-
bira en un nuevo marco politico, si es que va a ser la
Comision por su cuenta y por delegacion reglamenta-
ria quien en el futuro establezca las orientaciones.
Notese que los referidos documentos, las orientacio-
nes de politica regional comunitaria y el esquema co-
mun de los PDR, no fueron aprobados por la Comi-
sion, sino por el Consejo y el Comité de Politica Re-
gional respectivamente.

Cuentan también los viejos en estas lides que no es la
primera vez que la Comision intenta conseguir el vis-
to bueno del Consejo para poner su autoria a unas
nuevas orientaciones y prioridades de la politica re-
gional comunitaria de obligado cumplimiento por
parte de los Estados. El 24 de julio de 1981 presentd
al Consejo una comunicacion con ese titulo, (COM
(81) 152 final), como avanzadilla de la propuesta de
un nuevo Reglamento del FEDER que unos meses
mas tarde aparecia en el Diario Oficial, el 23 de di-
ciembre de 1981. Algo pasé que hizo que los planes
de la Comision en parte se encasquillaran y en parte
se torcieran, pues el Consejo no aprobo el Reglamen-
to hasta bien entrado 1984 (19 de junio de 1984) y
nunca hizo suyas las nuevas orientaciones y priorida-
des, a diferencia de lo sucedido al aprobar el Regla-
mento de 1979, segin queda antes dicho, en que
aceptod parcialmente una propuesta sobre la cuestion
planteada dos afios antes, en 1977.

Decaidas las orientaciones de 1979 con la reforma
de los FEEE. que entr en vigor el 1 de enero de
1989, puede admitirse que, a partir de esa fecha, la
definicion de los objetivos prioritarios de los FEEE.
contenida en los Reglamentos aprobados por el
Consejo marca unas orientaciones y prioridades, cu-
ya concrecion no llegaria hasta la posterior nego-
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ciacion y aprobacion por la Comision de los marcos
comunitarios de apoyo (MAC), que tenian como
punto de partida los planes regionales presentados
por el Estado. Aun ¢l contenido a que deben atener-
se los planes estd, bien que de forma escueta, en los
Reglamentos. Ahora se quieren anteponer las orien-
taciones de la Comision.

En principio, tales orientaciones pueden ser Utiles y de
interés a la hora de elaborar los planes con arreglo a
unos criterios comunes cn toda la Unién. Desde este
punto de vista, puede afiadirse un valor a los procedi-
mientos actuales, en términos de contribuir a hacer mas
Europa. Ahora bien, no hay que descartar el riesgo de
que se conviertan en un corsé a la hora de elaborar la
programacion, en el que podria escudarse Bruselas pa-
ra limitar los recursos que se destinan a un determinado
tipo de medidas y aumentar los que se dedican a otras,
0 para subir o bajar los porcentajes de cofinanciacion,
segun que las medidas se acomoden mas o menos a las
pautas de las orientaciones. En definitiva, cabe la posi-
bilidad de que se utilicen para meter en vereda a los dis-
colos, alternando el palo con la zanahoria, en cuyo ca-
s0 no se construye mds Europa, sino mas burocracia.

Como precedente, se puede recordar que “las nuevas
orientaciones de 1981”, que el Consejo no hizo suyas,
$¢ ¢Sgrimieron en ocasiones para mejorar mas o me-
nos la asignacion de recursos del FEDER a determi-
nados Estados, cuando la distribucién del Fondo re-
gional se hacia por ¢l sistema de horquillas con un
minimo y un maximo para cada pais, segin ¢l Regla-
mento de 1984,

A cuento viene también recordar que, segim recono-
ce la Comision en su COM (97) 524 final, al valorar
las programaciones del periodo 1997-1999 para las
regiones del objetivo n° 2, considero “el grado en que
se han tenido en cuenta las prioridades politicas para
el objetivo n° 2 esbozadas en las orientaciones que la
Comision proporcioné a los Estados miembros™ en
una “Nota explicativa” (C(96) 932 final), comentario
que no pudo incluir en su COM (95) 111 final, sobre
las programaciones relativas al objetivo n° 1 para
1994-1999 y al objetivo n° 2 para el periodo 1994-
1996, por la inexistencia de “orientaciones”, cuando
se elaboraron cstos programas.

Llamo la atencion sobre la utilizacion que a veces ha-
cen los servicios de la Comision de los documentos
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COM. Es verdad que tanto en el ambito de las inter-
venciones estructurales como en todos los demas con-
tienen analisis e informaciones que pueden y suelen ser
semilleros de ideas y de politicas. Pero no es menos
cierto que no tienen fuerza juridica para obligar a nada
alos Estados miembros, frente a los que carecen de ca-
racter vinculante, verdad tan palmaria como que solo
en una ocasion, en 1979, el Consejo adoptd una Reso-
lucion sobre orientaciones de la politica regional, sin
que la Comision lograra en sus otros repetidos intentos
que el Consejo hiciera suyas las nuevas propuestas. Sin
embargo, y salvando por encima de todo la honorabili-
dad y el buen hacer general de los servicios de la Co-
mision, no faltan ocasiones en que algunos funciona-
rios se aferran a tales “comunicaciones™ para defender
sus particulares puntos de vista, frente a los de los fun-
cionarios nacionales, como si de la biblia se tratara. Re-
pito que no se trata en modo alguno de hacer una criti-
ca generalizada a la “eurocracia”, pero puede com-
prenderse que el hecho de que la Comision quiera el
respaldo de un reglamento del Consejo para dictar unas
orientaciones de obligada referencia para los Estados
suscite recelos, cuando sc ha pasado por experiencias
poco confortables, aunque al final la sangre nunca lle-
gue al rio y se termine alcanzando acuerdos.

El riesgo de que ocasionalmente se haga un mal uso
de las orientaciones podria evitarse, al menos en par-
te, si fueran el resultado de un acuerdo entre la Co-
mision y los Estados, en aplicacion del tan traido y
llevado principio de cooperacién, previa discusion
amplia y transparente en el Comité Consultivo de De-
sarrollo y Reconversion de las Regiones, en el caso
de querer residenciar en la Comision la competencia
para dictarlas o, ;por qué no?, sometiéndolas a la
aprobacion del Consejo, como anexo del Reglamento
General de los FEEE., si no se quiere dar nuevos po-
deres a la Comision en este ambito.

La segunda vertiente de la concentracion es la geo-
grdfica. Se trata de reducir la poblacion incluida en
los mapas de intervencion de los objetivos n® 1 y 2 al
35% 6 40% de la de toda la Unidn, partiendo del
50,6% que actualmente estd cubierta por los vigentes
objetivos n° 1 (25%), n° 2 (16,4%), n° 5 (8.8%) y n® 6
(0,4%). Esta pretension concentradora no parece que
vaya a aplicarse en la misma medida a los mapas ad-
mitidos por la Direccion General de la Competencia,
cuestion de la que antes se ha hablado, que afecta al
42.7% de la poblacion.
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En el caso de las regiones menos desarrolladas, no se
trata de un objetivo, sino de un dato, pues es el resul-
tado de aplicar el criterio del 75% del PIB por habi-
tante a las regiones de la Unidn, con las estadisticas
actualmente disponibles.

Por otro lado, la reduccion de la poblacion incluida
en los objetivos n° 1 y n® 2 ayudard a compensar la
disminucion en términos absolutos y relativos de la
dotacion de los recursos de los FEEE., para poder
decir que se va a tocar a mas euros por habitante
protegido.

Finalmente, habra una concentracion del esfuerzo fi-
nanciero en favor del objetivo n° 1, al que se destina-
ran aproximadamente dos tercios de las ayudas. Ha-
cer una propuesta de este tipo, en términos de aproxi-
macion, y no de minimos, parece una broma, sobre
todo si se tiene en cuenta que en tal aproximacion se
incluyen las ayudas transitorias a las regiones que de-
jaran de estar en el objetivon® 1 y que los actuales ob-
Jetivos n° 1 y n° 6, que quedaréan agregados en el nue-
vo objetivo n° 1, reciben ya el 68,1% de las ayudas,
porcentaje superior al de los dos tercios. En este caso,
parece que la Comision ha podido aguantar presio-
nes, y por eso ha hecho caso omiso de las sugerencias
del Parlamento Europeo, en el sentido de concertar en
este objetivo prioritario el 70% de los recursos de los
Fondos estructurales (parrafo 9 de la Resolucion A3-
0279/93 del Parlamento Europeo).

La prima de eficacia

Una de las novedades mas polémicas de los nuevos
reglamentos es la reserva de un 10% de la dotacion de
los FEEE., que se repartira entre los Estados a titulo
indicativo en los Gltimos meses del afio 2003 o pri-
meros del 2004, en funcién de como cada uno haya
cumplido el principio de adicionalidad y de la efica-
cia en la aplicacién de los programas.

Segun la Comision, la prueba del cumplimiento del
principio de adicionalidad se basara en los datos que
envie cada Estado. Y la valoracion de la eficacia se

atendra a los resultados de las evaluaciones que haran
profesionales independientes, cada uno por su lado.

En principio, no parece razonable oponerse a que se
premie a quien mejor cumpla y gestione los programas.
Ademis, Espaiia tiene buena fama en la Union Europea
como cumplidora eficaz en lo que a FEEE. se refiere.
No habria, por tanto, que albergar recelos practicos. Eso
no quita para que se tengan objeciones de otro tipo.

(Por qué ha de reservarse la Comision la asignacion
del 10% de los recursos, al margen de los criterios ob-
Jetivos con que se distribuira el resto? Por mas que se
pretenda objetivar la asignacion de ese 10%, serd im-
posible hacerlo, si se tiene en cuenta que seran los Es-
tados los que enviaran la informacion para valorar el
cumplimiento de la adicionalidad, y lo haran inter-
pretando y seleccionando sus datos de la forma que
les resulte mas favorable. Y en lo relativo a las eva-
luaciones, salvo que un tnico evaluador realizara las
de todos los programas de la Union, lo cual es im-
pensable, sera imposible 1a unidad de criterio. En de-
finitiva, la objetividad se vera suplantada por ciertas
e inevitables dosis de discrecionalidad.

Salvando el principio del premio a la eficacia, mejor
seria que cada Estado supiera desde los comienzos de
la programacion la ayuda de que va a disponer para
todo el periodo y que la reserva de eficacia (del por-
centaje que sc acuerde, pues el 10% puede ser dema-
siado) se hiciera a nivel de cada pais, premiando a los
programas mejor gestionados, segin acuerdo conjun-
to de las partes, incluida la Comision. De paso, ésta
se veria aliviada de una tarea que inevitablemente ge-
nerard tensiones, trasladando la patata caliente a los
Estados, que la cocinarian en cooperacion con la Co-
mision y el resto de autoridades implicadas',

Los nuevos poderes de la Comision

Podrian comentarse otros muchos temas, como los re-
lativos a la gestion y seguimiento de los programas, la
adicionalidad, la cofinanciacion, la gestion financiera,
las medidas innovadoras, la evaluacion, el control, ete.

1. Esta sugerencias han sido adoptadas por ¢l Conscjo de Ministros, rebajando al 4% la prima de eficacia.
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Sélo quiero, antes de pasar a la cuestion de la relacion
entre los recursos financieros previstos para los
FEEE. y las perspectivas de la cohesion economica y
social, senalar los nuevos poderes de la Comision. Se
trata de asuntos presentes en las propuestas de regla-
mento, pero dispersos en diferentes apartados, por lo
que bueno sera llamar la atencion conjuntamente so-
bre las atribuciones que gana, si sus proyectos llegan
a ser aprobados.

a) Una vez publicados los reglamentos, la Comision
establecera las orientaciones sobre prioridades co-
munitarias para cada objetivo, a las que tendran que
atenerse los planes que se presenten, asi como el res-
to de la programacion. Las que estuvieron vigentes
antes de la reforma de los FEEE. fueron aprobadas
por Resolucion del Consejo o del Comité de Politica
Regional, en lo relativo a la elaboracion de los pro-
gramas de desarrollo regional.

b) Determinard los mapas de los objetivos n° 1 y
n” 2, ganando una competencia al Consejo, a quien
correspondia antes la fijacion del mapa del objeti-
von’ 1.

c) Asignara los recursos financieros que correspon-
deran a cada Estado en todos y cada uno de los obje-
tivos, habiendo sido antes la asignacion por el objeti-
vo n° 1 una consecuencia derivada del mapa aproba-
do por el Consejo.

d) Fijara a cada Estado el techo de poblacién favo-
recida por los FFEE. En el objetivo n° 1, cuyo te-
rritorio era antes delimitado por el Consejo, se hara
en funcion del criterio del 75% del PIB por habi-
tante y en el objetivo n® 2 se tendran en cuenta otros
criterios, por el momento menos taxativos y trans-
parentes.

e) Siendo cierto que la totalidad de los recursos seran
asignados a los Estados por la Comision, el 84%, co-
rrespondiente a los MAC y DOCUP iniciales, se
atendrd a criterios objetivos, viéndose el /6% restan-
te tocado por la discrecionalidad (5% por iniciativas
comunitarias, 10% por reserva de eficacia y 1% por
medidas innovadoras). La mayor o menor discrecio-
nalidad, que no es lo mismo que arbitraricdad, afecta-

2. Recuérdesc la nota | sobre la prima de eficacia.
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ba antes al 10% de los recursos (9% por iniciativas
comunitarias y 1% por proyectos piloto y medidas in-
novadoras)’.

No entro en una valoracion expresa de lo que puede
significar ¢l aumento de poderes de la Comision,
aunque soy consciente de que alguien puede pensar
que el mero hecho de llamar la atencion sobre esta
circunstancia ya supone de por si una toma de postu-
ra. Casi todas las cuestiones han sido objeto de co-
mentarios anteriores. Aqui me limitaré a repetir que,
seguin el uso que se haga de las nuevas atribuciones de
competencias, puede resultar mas Europa o mas bu-
rocracia.

A donde lleva el camino?
El futuro de la cohesion

Despueés de las precedentes reflexiones, no hay mas
remedio que hacer una iiltima, preguntandonos adon-
de llevan las modificaciones propuestas, no sea que,
en lugar de allanar el camino que debe conducir a una
mayor cohesion economica y social, resulte que este-
mos dando pasos hacia atras. Antes de extraer cual-
quier conclusion, nada mejor que recordar algunos
datos.

En 1988, como consecuencia de la entrada en vigor
del AUE, tuvo lugar una importante reforma del sis-
tema financiero de la Comunidad, cuyo objetivo
prioritario, como dice la Comision en la edicion de
1998 del Vademécum presupuestario, “era conseguir
los recursos financieros necesarios para lanzar “una
politica de cohesion econémica y social” a escala co-
munitaria, asegurandose al mismo tiempo de que es-
tos nuevos recursos no fueran absorbidos por la poli-
tica agricola comun”.

Uno de los elementos de la reforma consiste en esta-
blecer un limite maximo global de créditos presu-
puestarios en términos de porcentaje del PNB comu-
nitario, porcentaje que empezé siendo 1,15% en
1988, para ir creciendo hasta el 1,27% en 1999.
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No es ningln secreto que las propuestas de la Comi-
s10n conocidas como primero (1988-1992) y segundo
(1993-1999) paquetes Delors siempre picaron al alza,
dentro de las exigencias de disciplina presupuestaria
y de las disposiciones del Acuerdo interinstitucional,
tratando de hacer crecer razonablemente el presu-
puesto comunitario. No es menos cierto que en mate-
ria de gasto el Conscjo siempre ha tendido a recortar
las alas a la Comision y que el Parlamento Europeo
s¢ ha mostrado tradicionalmente favorable a privile-
giar la evolucion de los FEEE.

La tendencia de la Comision a impulsar un creci-
miento razonable del presupuesto comunitario duran-
te la etapa Delors ha tropezado en la nucva era en la
piedra del conservadurismo, disfrazado de realismo.
En la Agenda 2000 se mantiene para el periodo 2000-
2006 el mismo techo de gasto comunitario que para
el afio 1999, es decir, el 1,27% del PNB de la Union.
La falta de ambicion en la propuesta de la Comision
es patente. Hace mds de¢ veinte aflos, en 1977, el in-
forme MacDougall, encargado por la propia Comi-
sion, recomendaba elevar al 2-2,5% el techo de gas-
to, y todavia andamos por la mitad. Ademas, como
con frecuencia nos recuerdan los recalcitrantes resis-
tentes, no se trata de un objetivo, sino de un techo, de
un maximo que no hay por qué intentar alcanzar, De
hecho, tradicionalmente no se llega al limite, como se
puede ver en el cuadro 1.

Hablo de conservadurismo en la propuesta de la Co-
mision porque es sabido que el Consejo tiene por hi-
bito reducir lo que se plantee por la institucién en que
reside la capacidad de iniciativa. Delors propuso en
su segundo paquete establecer en el 1,37% del PNB
el limite maximo de recursos propios y en el 1,34%
los créditos de pago para 1997 y se quedd enel 1,.27%
para 1999. Ni los dioses ni la fortuna tienen por cos-
tumbre premiar con el éxito a los pusilanimes y me-
nos aun al actual Consejero Europeo, como lo de-

muestra el vapuleo a que sc ve sometida la Agenda
2000.

Los gastos estructurales tienen como limite el 0,46%
del PNB comunitario para el nuevo periodo de pro-
gramacion presupuestaria. Mas de medio punto sepa-
ra esta proposicion del planteamiento que defendia la
anterior Comision, a quien recordaba el Parlamento
Europeo en su Resolucion A3-0279/93, de 28 de oc-
tubre de 1993, que “la propia Comision ha indicado

Cuadro 1. Evelucion del gasto comunitario.

Afio % PNB

LMRP CPP
1988 1,15 1,08
199 117 102
1990 118 099
1991 1,19 109
1992 1,20 1,13
1993 120 117
1994 _ 120 17
1995 Y 117
1996 122 120
1997 14 117
1098 1% R R
1999 (AP) 1,27 1,11

Fuente: Comision Europea, Vademécum Presupuestario] 998
LMRP=Limite maximo de los recursos propios, segun las perspectivas financieras.
CPP=Créditos de pago presupuestados.

3
AP=Anteproyecto de presupuesto. ’

que para lograr acortar radicalmente las diferencias
entre las regiones de la Comunidad se deberia dedicar
un 0,97% del PIB a la politicsa regional comunitaria”
(parrafo 2).

Para valorar el alcance de la presente propuesta, bas-
te recordar que Estados Unidos destiné a ayudar a Fu-
ropa tras la segunda guerra mundial, a través del Plan
Marshall, mas del 1% de su PIB. ;A qué nivel queda
la solidaridad interna europea, con sélo utilizar como
vara de medir la que antafio mostré Estados Unidos
hacia el viejo continente? A quienes intentan discul-
par la rofioseria de la Union Europea con el pretexto
de que el Plan Marshall solo durd tres afios y de que
¢l esfuerzo europeo en favor de la cohesion viene in-
tensificindose desde hace una década, habra que re-
cordarles que los FEEE. representaban en 1988 un ri-
diculo 0,16% del PNB comunitario, que ahora se va a
empantanar cn ¢l 0.46%. Hay actuaciones cuya efica-
cia exige sobrepasar un umbral minimo de gasto, por
debajo del cual el logro de los objetivos es punto me-
nos que imposible. Pues bien, Europa occidental con-
siguio reconstruir su aparato productivo, destrozado
por la segunda guerra mundial, gracias a que la ayu-
da americana, concentrada ¢n tres afos, alcanzo la
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masa critica exigida por las circunstancias. Es dudo-
s0, en cambio, que la deficiente dotacion actual de los
FEEE. sirva para reforzar la cohesion economica y
social de la Union, por no poner en accion un volu-
men de recursos capaz de llegar al umbral minimo de
eficiencia.

A veces duda uno si escribir lo que verdaderamente
piensa, por el peligro de que lo que se dice se inter-
prete justamente en sentido contrario al deseado.
Del parrafo precedente podria extraerse la conclu-
sion de que dedicar el 0,46% del PNB de la Unidn a
acciones estructurales es poco menos que tirar el di-
nero y, por tanto, mejor seria no dedicar nada a tal
fin. Lo que se esta sugiriendo en estas reflexiones es
cxactamente lo contrario: para promover realmente
la cohesion econdmica y social es necesario que la
parte del PNB dedicada a este objetivo vaya cre-
ciendo paulatina y progresivamente hasta situarse
entre el 1% y el 1,5%.

Una novedad poco comentada de la propuesta de nue-
vos reglamentos de los FEEE. es que se limita a un ma-
ximo del 4% del PNB del pais beneficiario el volumen
de las transferencias de recursos que puede recibir pa-
ra acciones estructurales. Se trata de justificar tal techo
argumentando que marca la capacidad de absorcion fi-
nanciera y de gestion eficaz. Es un razonamiento por
lo menos dudoso e invalidado por el caso de Irlanda,
pais al que la acumulacion intensiva de ayudas ha per-
mitido avanzar a unos ritmos envidiables hacia la con-
vergencia real. La Union ha sido menos generosa con
Espaiia y no hay riesgo de que para nosotros entre en
Juego el citado tope del 4% del PNB. Pero no quita pa-
ra que uno se pregunte por qué siempre se buscan arti-
maiias para dar menos, en lugar de poner los medios
para impulsar y reforzar de verdad la cohesion.

Las acciones estructurales, que historicamente venian
ganando peso relativo en el conjunto de gastos de la
Unién, empiezan a retroceder, cediendo terreno a la
linea directriz agricola (PAC). En 1970 los gastos es-
tructurales representaban solo el 2,7% del total co-
munitario; en 1980, el 11%; en 1990, el 21,0% y en
1997, el 32,5%. Para 1999 se prevé el 40,5%, inclu-
yendo el mecanismo financiero del Espacio Econé-
mico Europeo, y el 37,1% si no se incluye. Después
de este cenit, se da marcha atrés, tanto en cifras abso-
lutas como relativas, disminuyendo la prevision para
el afio 2001 al 36,9% y para el 2006, al 31,1%, in-
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cluidas las ayudas de la preadhesion para los futuros
nuevos socios (ver cuadro 2).

Como puede verse en el cuadro 3, la Agenda 2000 ha-
ria disminuir no sélo el porcentaje, sino también el
volumen absoluto de la dotacion para las medidas es-
tructurales, desde 39.025 millones de euros en 1999,
el ultimo de la era Delors, pues bajo su presidencia se
aprobaron las perspectivas financieras para el periodo
1993-1999, hasta 32.470 millones de euros en el afio
2006. Se trata de una caida de 6.555 millones de eu-
ros, mas de un billon de pesetas, para entendernos.

La propuesta de la Comisién sobre las perspectivas
financieras para el periodo 2000-2006 es ain mas
desconcertante si se tiene en cuenta el documento so-
bre el funcionamiento del sistema de recursos pro-
pios COM (1998) 560 final. Por un lado, se pretende
que la seccion Garantia del FEOGA, cuya reglas de
funcionamiento difieren de las de los FEEE., finan-
cie acciones estructurales de desarrollo rural, mez-
clando churras con merinas y zorras con gallinas.
Por otro lado, si la seccion Garantia se puede permi-
tir financiar acciones estructurales, fuera de su tradi-
cional dmbito de actuacion (apoyo a las rentas de los
agricultores y sostenimiento de mercados, esencial-
mente), como si le sobrara dinero (;0 es que se le va
a restar a la seccion Orientacion, que es la llamada a
promover reformas estructurales?), ja qué viene
plantear que los Estados carguen con el 25% de los
pagos directos de la PAC? Tal proposicion supondria,
caso de salir adelante; a) renacionalizar parcialmen-
te la politica mas comun de cuantas existen; b) rom-
per el tradicional principio de la financiacion comun
o solidaridad financiera que la ha venido caracteri-
zando desde sus origenes; c) interferir en las compe-
tencias presupuestarias de los parlamentos naciona-
les, obligando a los Estados a presupuestar para fi-
nanciar una politica en que no tienen capacidad de
decision, al contrario de lo que ocurre con los
FEEE., que cofinancian desde Bruselas gastos acor-
dados a nivel nacional; d) perjudica comparativa-
mente mas a los paises mas débiles financieramente;
¢) dafia mas a la periferia, en cuyo PIB el sector agra-
rio tiene mas peso relativo que en el centro/norte de-
sarrollado; f) pone mas dificil cumplir el Pacto de es-
tabilidad y crecimiento. La rebaja en 10 6 15 puntos
de ese porcentaje del 25% para Espaiia y los paises
del sur aliviaria la carga presupuestaria, pero deja in-
tactos los problemas de fondo.
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Cuadro 2. Evolucidn de la distribucion porcentual del gasto comunitario (porcentajes).

Concepto 1970 1975 1980 1988 1993 1997 1999 2000 2006
Politica agraria (PAC) 86,9 709 68.6 62,1 537 50,6 46,9 46,6 494
Acciones estructuales 27 6.2 11,0 15,1 I3 325 40,5 371 31
Otos gastos 104 229 20,4 28 15,0 16,9 126 16.3 195
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 1000 1000  100,0
Gastos. % PIB comunitario 0,74 0,54 8,80 1,04 1,21 1,14 1,27 1.27 127

Fuente: Comisidn Europea, Vademecum presupuestario 1998 (hasta 1988), COM (1998) 560 final (para 1993 y 1997) y COM (1998) 164 final (desde 1999).
Nota: En 1975 se cred el FEDER y 1988 es el afio anterior a la entrada en vigor de fa reforma de los FF. EE

Cuadro 3. Cuadro de las perspectivas financieras.

Millones de euros-precios 1999-

Créditos para compromisos 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
1. Agricultura () 45205 46050 46920 47.820 48730 49670 50630 51610
_Incluida ayuda preadhesion 5 520 520 520 520 520 520
2. Medias estructurales 39.025 36640 37470 36640 35600 34450 33410 32470
Fondos estructurales 32731 32600 33430 32600 31560 30410 29370 28430
Fondos de Cohesion 3000  3.000 3000 3000 3000 3000 3000  3.000
Instrumento estructural de preadhesion ) 1.040 1040 1040  1.040 1.040  1.040  1.040

adaptaciones anteriores (**) o324 S B
3. Politicas internas 6.386  6.390 6710 6880 7050 7230 7410 7600
4. Medidas exteriores 6.870  6.870 7.070 7250 7430 7610 7790  7.900
incluida ayuda preadhesion 1560 1.580 1.560 1560 1560 isso 1560
5. Administracion 4723 4730 4820 4910 5010 5100 5200  5.300
6. Reservas 1.192 850 850 600 350 350 350 350
Reserva monetaria - 500 500 500 250 0 0 0 0
Reserva para ayudas de emergencia 346 200 200 200 200 200 200 200
Reserva para garantias 346 150 150 150 150 180 150 150
Limite maximo de los créditos para compromisos ~ 103.4017 101530 103.840 104.100 104.170 104410 104790 105.230
Limite méximo de los créditos para pagos 96.380 98.800 101650 102930 103.520 103.810 104.170 104.560
Limite méximo de los créditos para pagos (en % del PNB) 1.23%  1,24% 124%  122%  120% 1,18% 115%  1,13%
Margen B - 004% 003% 003% 003% 003% 003% 003% 003%
Dispanible para la adhesion 002% 004% 006% 009% 011%
Limite méximo de los recursos propios 121%  127% 121%  127%  127%  1.27%  1.27%  1.27%

Fuente: COM (1998) 164 final.
(*) El limite maximo corresponde a a linea directriz agricola

{**) Incluido el importe relativo al mecanismo financiero EEE y la propuesta de adptacion presentada por la Comision en funcion de las condiciones de ejecucion dal presupuesto de 1997,

Los gastos de la PAC, que venian disminuyendo en fa-
vor de los estructurales, volveran a crecer, tanto en tér-
minos absolutos como relativos. En 1970 representa-
ban el 86,9% del total; en 1980, el 68,6% en 1990, el
56,1% y en 1997, el 50,6%. Para 1999 esta previsto ¢l
46,9%, y en el afio 2006 ascenderan al 49,4%.

Enla Agenda 2000 la PAC es la gran ganadora cuan-
titativamente dentro de las estrecheces del 1.27%
del PNB de la Union como techo de gasto comun,
aunque sobran razones para pensar que cualitativa-
mente pierden todas las politicas, excepto la prepa-
racion de la ampliacion. Y digo “preparacion” por-
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que la ampliacion se retrasa inevitablemente unos
cuantos afios. En efecto, la PAC gana 6.405 millones
de euros, comparando el afio 2006 con ¢l 1999. Es
casi todo lo que pierden las medidas estructurales.
(Para qué se quiere aumentar el peso presupuestario
de la PAC, si a la seccion Garantia del FEOGA le
sobran recursos como para financiar acciones de de-
sarrollo rural en el nuevo objetivo n® 2? ;Qué cohe-
sion se quiere reforzar con unos gastos que en un
80% se dedican al 20% de los agricultores, los mas
ricos de la Union?

Es cierto que el aumento de recursos dedicados a la
PAC esta justificado, en tanto que se prevé una dis-
minucion de los precios de los productos agricolas,
en linea con la tendencia de los mercados interna-
cionales, que sera compensada con pagos directos a
los agricultores. Santa v buena sea tal compensacion,
que mereceria mas parabienes por parte de los espa-
fioles si se aplicara también al girasol v, en general, de
la mayor parte del sector, si se modulara a tenor del
tamafio de las explotaciones, con lo que se ahorrardn
unos cuantos euros, de paso.

Pero el incremento de los gastos de la PAC no tienen
por qué ser a costa de los FEEE., cuando queda mar-
gen dentro del limite del 1,27% del PNB para mejo-
rar su dotacion: como puede verse en el cuadro 1, los
créditos de pagos presupuestados nunca han alcanza-
do el techo permitido desde que se implanto en 1988

A partir de 1999 se va a romper una importante tra-
dicién de la Union Europea, consistente en que,
siempre que se caminaba hacia una mayor integra-
cion, se adoptaban medidas de carécter solidario. A
titulo de ejemplo, la unién aduanera (1968) estuvo
precedida y acompariada de la puesta a punto de la
PAC que, en aquellos tiempos, con el funciona-
miento del mercado comun de la época, podia
equipararse a una politica de solidaridad con ¢l
grupo social y sector economico mas débil. El es-
tablecimiento del mercado tnico 1(1993) se prepa-
r6 con la gran reforma de los FEEE., que ha conti-
nuado avanzando desde entonces. La union econo-
mica y monetaria conllevé la aprobacion del Fon-
do de cohesion, para ayudar a los cuatro paises me-
nos desarrollados a cumplir las condiciones de la
convergencia nominal, a fin de poder entrar en el
euro, sin perjudicar los esfuerzos por converger en
términos reales.
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Al entrar cn vigor la unién econémica y monetaria,
cabria esperar la aprobacion de medidas que reforza-
ran mas aun la cohesion economica y social, en lugar
de tener que escuchar voces discordantes que pedian
la supresion del Fondo de cohesion para los paises
que, como Espafa, pasan al grupo del euro. No me
preocupa su continuidad, porque seguird existiendo,
aunque el cuanto y hasta cuando no sean plenamente
satisfactorios. Lo verdaderamente alarmante no es so-
lo ¢l griterio en torno al mantenimiento del Fondo de
cohesion, sino el fondo de la cuestion, es decir, el fu-
turo de la cohesion.

La teoria convencional de las arecas monetarias opti-
mas reconoce que, ante la pérdida del tipo de cambio
como mecanismo de ajuste en el caso de impactos asi-
métricos o desiguales, solo cabe pensar en tres vias de
solucion. Se trata de la movilidad de la mano de obra
(escasa en la cultura europea y descartada en la prac-
tica), la flexibilidad de los salarios (solucion neoclasi-
ca) o la creacion de un fondo de ayuda a las regiones
afectadas (solucion neokeynesiana), como formulas
posibles para evitar el aumento del paro en las arcas
tocadas por los choques asimétricos. En lugar de
adoptar la ultima alternativa (creacion de un nuevo
fondo de compensacion), los gastos de solidaridad
empiezan a perder peso en las nuevas perspectivas fi-
nancieras.

Parece como si la Union Europea se hubiera queda-
do exhausta y sin aliento tras el esfuerzo hecho para
poner en accion la unidén monetaria y ahora se para-
ra a recuperar resuello. O como si se quisiera forzar
la salida apuntada como solucion neoclasica, algo
francamente dificil, por no decir impensable, con el
nuevo mapa politico europeo. Mds vale pensar que
se trata de un pasajero alto en el camino, aun te-
niendo conciencia de que en los procesos de inte-
gracion economica y politica los frenazos pueden
ser ¢l preludio de la marcha atrés. Por el momento,
lo unico que se puede decir es que asi no se hace
mds cohesion, necesaria para garantizar ¢l éxito de
la ampliacion al centro y este de Europa. Y sin mas
cohesion no se hace mas Europa, ni federal ni inter-
gubernamental.

La apelacion a la solidaridad europea no quita para
que a nivel nacional se promuevan también politicas
activas contra las desigualdades sociales y territoria-
les. Es una contradiccion predicar en el interior que se
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bajan los impuestos, sobre todo si se confirmara que,
como sostienen algunos sectores, beneficia mas a los
més ricos, y solicitar al mismo tiempo en el exterior
que nos ayuden con transferencias de fondos. Y no
vale obsesionarse con la reduccion del déficit publi-
co y de la inflacion, durmiéndose confiado en los
laureles de la creencia de que la convergencia no-
minal traera la convergencia real, porque es un
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