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1. La politica reqgional comunitaria. Del Tratado de Roma al Acta
Unica Europea

Un observador espafiol estd habitualmente sensibilizado
ante las diferencias regionales de nivel de vida y acostumbrado,
desde el afio de nuestra integracidon en 1a Comunidad Europea, a oir
hablar del FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo Regional). ;Quién no
ha visto por las carreteras espafiolas carteles con la indicacién de
que el fondo regional financia tal o cual tramo de obras? Sin embar-
go, por extrafio que parezca, la politica regional comunitaria no
existe desde la constitucién de 1a Comunidad Econémica Europea.

E1 Tratado de Roma, firmado el 25 de marzo de 1957 y pues-
to en vigor el 1 de enero de 1958, no menciona ni crea el FEDER, a
pesar de que la cuestion se debatid y estudié. Es cierto que en el
Iratado constitutivo hay alusiones a los problemas regionales en
varios pasajes, de los cuales cabe sefialar los siguientes, no sélo a
titulo indicativo, sino prdcticamente exhaustivo:

a) Los signatarios se muestran preocupados por las diferencias en-
tre las diversas regiones y el retraso de las menos favorecidas
(preémbulo}.

b) Se declaran como objetivos de la Comunidad el desarrollo armo-
nioso de las actividades econémicas en el conjunto de 1a Comuni-
dad y la expansidén continua y equilibrada (articulo 2).

c) La politica agricola comin debera tener en cuenta las desigua]-
dades estructurales y naturales entre las distintas regiones
agricolas {articulo 39.2.a).

d) La libre circulacién de trabajadores no deberd poner en grave
peligro el nivel de vida y de empleo en las diversas regiones e
industrias (articulo 49.d).
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e) La aplicacion de 1a politica de transportes por parte de la Co-
misidn tendrd especialmente en cuenta las exigencias de una po-
litica econdémica regional adecuada, las necesidades de l1a regio-
nes subdesarrolladas y los problemas de las regiones gravemente
afectadas por circunstancias politicas {articulo 80.2).

f) £1 Banco Europeo de Inversiones financiari proyectos para el
desarrollo de las regiones mds atrasadas (articulo 130.3).

Pero todo esto no tiene mas valor que el de una declara-
cion para la galeria, porque no se dio el paso de institucionalizar
y organizar una politica regional comunitaria, a pesar de las pro-
puestas planteadas en ese sentido. '

1.1 las ayudas regionales en el Tratado de 1957

¢Por qué se adoptd deliberada y conscientemente una deci-
sidn de esta naturaleza? La respuesta implicita se encuentra en el
articulo 92 del Tratado, que. con cdracter general. declara incompa-
tibles con el mercado comin las avudas otorgadas por los Estados o
mediante fondos estatales, bajo cualquier forma, que falseen o ame-
nacen falsear la competencia.

Hay que tener presente que el Tratado de Roma, por razones
econdmicas y politicas, se propone promocionar las reglas de la com-
petencia y la economia de mercado como el mejor instrumento para
promover el desarrollo y para resclver los problemas econdémicos, en
una zona de Europa limitrofe con el sistema que luego se 1lamaria
socialismo real, ahora en completa reestructuracidn.

E1 elemento esencial de la teoria de la competencia y de

1a economia de mercado lo constituye su supuesta capacidad para res-
tablecer automaticamente y por si mismo el equilibrio del sistema,
cuando en un punto del mismo se ha producido un desajuste. Este es
el planteamiento tedrico y conceptual en que radica el rechazo al
intervencionismo y a las ayudas del sector piblico, sean con fines
sectoriales o regionales. Segin este planteamiento, el mercado seria




capaz de corregir los desequilibrios regionales.

Puede decirse, pues, que el Tratado, en su redaccién ori-
ginal, antes del Acta Unica Europea, da por supuesto que la dindmica
del mercado podria corregir las diferencias territoriales de nivel
de vida, por lo cual no consideré oportuno permitir la concesién de
ayudas regionales ni, en consecuencia, la politica regional. No
obstante, con una evidente finalidad politica, de eficacia demostra-
da con el paso del tiempo, el Tratado de Roma considerd compatibles
con el mercado comin las ayudas concedidas con objeto de favorecer
la economia de determinadas regiones de 1a Repiblica Federal de Ale-
mania, afectadas por la division de Alemania. Por otra parte, se
dejoé una puerta abierta, bajo determinadas condiciones, a la aplica-
cibn de ayudas destinadas a favorecer el desarrollo econémico de
regiones en las que el nivel de vida fuera anormalmente bajo o en
las que existiera una grave situacién de desempieo, asi como a las
ayudas destinadas a facilitar el desarrollo de determinadas activi-
dades o de determinadas regiones econdmicas, respetando que las con-
diciones de los intercambios fueran acordes con el interés comin.

E1 articulo 92.1 del Tratado de Roma establece en su pa-
rrafo 1 el criterio general, contrario a l1a concesion de cualquier
clase de ayuda, en los siguientes términos:

"Salvo que el presente Tratado disponga otra cosa, seran
incompatibles con el mercado comin, en la medida en que
afecten a los intercambios comerciales entre Estados miem-
bros, 1as ayudas otorgadas por los Estados o mediante fon-
dos estatales, bajo cualquier forma, que falseen o amena-
cen falsear la competencia, favoreciendo a determinadas
empresas o producciones".

Como norma general, pues, las ayudas con finalidad regio-
nal no se admiten. A pesar de la tajante formulacion del principio
general, el mismo articulo indica a continuacién una situacién en
que las ayudas gerin compatibles y dos en que podrin_ser compatibles
con el mercado comin. Obsérvese la diferencia entre la aceptacion

automdtica del intervencionismo y la posibilidad de aceptarlo.
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E1 articulo 92.2, c) establece el unico caso en que se
admitiran sin reservas las ayudas regionales:

"Serdn compatibles con el mercado comin:

c) Las ayudas concedidas con objeto de favorecer la economia
de determinadas regiones de 1a Repiblica Federal de Alema-
nia, afectadas por la divisién de Alemania, en la medida
en que sean necesarias para compensar las desventajas eco-
némicas que resultan de tal divisién".

Generalmente se admite que las fronteras entre paises son
un obstaculo al desarrollo econdémico interfronterizo, por dificultar
Ta circulacién de factores productives. Pero la alusién a la fron-
tera de las dos Alemanias, al ser la Unica que se cita, parece que

no apunta a una linde mas entre naciones, sino entre sistemas econé-
micos y politicos. No en vano la antigua frontera entre las dos Ale-
manias era algo parecido al punto de mira desde el que un oriental

podia observar con sus propios ojos el escaparate en gque occidente
mostraba 1as excelencias del sistema de economia de mercado.

Por otra parte, seglin el articulo 92.3,

"Podrédn considerarse compatibles con el mercado comin:

a) Las ayudas destinadas a favorecer el desarrollo econdmico
en regiones en las que el nivel de vida sea anormalmente
bajo o en las que exista una grave situacion de desem-
pteo”,

c) "Las ayudas destinadas a favorecer el desarrollo de deter-
minadas actividades o determinadas regiones econdmicas,
siempre que no alteren las condiciones de los intercambios
en forma contraria al interés comin".

Habia conciencia, por tanto, de la existencia de desajus-
tes regionales en el seno de la Comunidad, evidentes en algunos Es-
tados, como Italia. Pero no se consideraron tan graves como para
poner en marcha mecanismos especiales dedicados a corregirlos. Se
considerd que el mercado seria capaz de lograrlo. En todo caso, no
11egaron a valorarse como un problema comunitario, dejdndolos al
cuidado y atencién exclusiva de cada Estado, que los resolveria con
sus propios medios.




1.2 E1 FEOGA y el FSE en el Tratado de 1957

Mejor fortuna corrieron los otros que, junto con el FEDER,
terminarian siendo conocidos con el paso del tiempo como los Fondos
Estructurales. En efecto, el Tratado de Roma dedica el Titulo ]I

ompleto (articulos 38 a 47) a la a ricultura, estableciendo una po-
Titica agricola comﬁh, a cuyo servicio se crearia en 1962 el Fondo
Europeo de Orientacidn y Garantia Agraria (FEOGA),dedicandose 1la
mayor parte del mismo al sostenimiento de los precios y los mercados
(seccidén Garantia) y una porcién menor a las reformas estructurales
(seccidén Orientacidén). Aunque el FEOGA se cred en 1962, su divisién
en una seccidén de apoyo a los precios y méercados (seccidén Garantia)
y otra seccion destinada a promover reformas estructurales (seccidn
Orientacidén) no tuvo lugar hasta 1964. E1 FEOGA se fundamenta juri-
dicamente en el articulo 40.4 del Tratado, seglin el cual se podrian
crear uno o mas fondos de orientacidn y de garantia agricolas para
permitir alcanzar los objetivos de 1a politica agricola comun.

El Titulo III (articulos 117 a 128) estd dedicado a la
politica social, a cuyo fin se crea en el articulo 123 del Tratado
el Fondo Social Europeo, para mejorar las posibilidades de empleo de
los trabajadores, contribuir a 1a elevacidn del nivel de vida y fo-
mentar, dentro de la Comunidad, las oportunidades de empleo y la
movilidad geogréafica y profesional de los trabajadores.

1.3 Creacidén del FEDER: Razones patentes y latentes

Hubieron de transcurrir dieciocho afios hasta que, el 18 de
marzo de 1975, el Consejo aprobara el reglamento relativo a la crea-
cién del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), tras dos afios
y medio de discusién para ponerlo a punto.

La base juridica de su creacidén fue el articulo 235 del
Tratado de 1957. Segin este articulo, cuando el Tratade no hubiera
previsto los poderes de accién necesarios al respecto, el Consejo,
por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa consulta a la
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Asamblea (hoy Parlamento Europeo), podria adoptar las disposiciones
pertinentes, cuando resultara necesaria una accidén de la Comunidad
para lograr uno de sus objetivos, en el funcionamiento del mercado
coman.

¢Qué nuevos acontecimientos habian acaecido para imprimir
este cambio de rumbo? Cabe sefialar, por una parte, la persistencia
de Tos desequilibrios territoriales existentes en el seno de alguno
de los seis Estados fundadores de la Comunidad, sin que la dinamica
del mercado 1legara a hacer abrigar esperanzas respecto a su desapa-
ricion en un horizonte temporal razonable. Por otra parte, con la
incorporacidén en 1973 de Dinamarca, Gran Bretafia e Irlanda, las es-
tadisticas ponian de relieve una mayor diferencia regional en los

niveles de vida.

Estas consideraciones estdn en el origen de la invitacidn
que en octubre de 1972 hicieron los jefes de Estado y de Gobierno,
reunidos en la Conferencia de Paris, en visperas de la primera am-
pliacion, que tuvo lugar el 1 de enero de 1973, incitando a las ins-
tituciones comunitarias a crear un Fondo de Desarrollo Regionai,
cuya intervencidon, coordinada con las ayudas nacionales, deberia
permitir, al tiempo que l1a realizacion de 1a unién econdmica y mone-
taria, la correccién de los principales desequilibrios regionales en
la Comunidad.

Pero la pertinaz resistencia de los desajustes territoria-
les a desaparecer, y aun su posible tendencia a aumentar, dificil-
mente hubieran sido capaces de provocar la decisidén politica de cre-
ar el FEDER, si no hubieran concurrido otras circunstancias tipica-
mente crematisticas. lLa preparacion de la primera ampliacién del
mercado comin puso de manifiesto que la estructura presupuestaria
comunitaria, orientada al apoyo de la agricultura continental cen-
troeuropea, plantearia serios problemas a los nuevos socios (Ingla-
terra, Irlanda y Dinamarca) para recuperar, como pretendia insisten-
temente alguno de ellos, sus aportaciones al presupuesto comin. La
razon Gltima era su estructura econdmica y las caracteristicas de su
agricultura, no especializada en productos apoyados por la CE.




‘Con la creacién de un fondo de ayuda a las regiones con
problemas, se podia dar satisfaccion a tirios y troyanos, tanto a
los que venian reclamando atencién a estas cuestiones, como a los
que pedian que se dotaran presupuestariamente partidas de las gque

pudieran beneficiarse no sélo los Estados con productos agrarios
excedentarios.

Desde 1975 hasta 1a reforma de los fondos estructurales,
después de modificarse el Tratado de Roma mediante el Acta Unica
Europea, adoptada el 27 de enero de 1986, y que entré en vigor el 1
de julio de 1987, tras la ratificacidn de todos los Estados miembros
de Ta CE, el FEDER fue experimentando diferentes modificaciones, que
cambiaron algunos aspectos de su peculiar configuracién y funciona-
miento original.

Vistas las circunstancias que rodearon la larga y em-
barazosa gestacién y posterior nacimiento del fondo regional co-
munitario, se expondran a continuacién breve y sucintamente las ca-
racteristicas mas relevantes de su funcionamiento durante sus prime-
ros catorce afios de vida, de 1975 a 1988, equivalentes a la infancia
y adolescencia de 1a institucién. Asi podrd el lector calibrar mejor
el alcance del cambio introducido con la reforma de los fondos es-
tructurales, para preparar 1a puesta en funcionamiento del mercado
Gnico europeo.

1.4 Caracteristicas esenciales del FEDER entre 1975 y 1988

Desde el punto de vista conceptual, se mantiene inconmovi-
ble 1a filosofia inspiradora del Tratado de 1957, basada en l1a cre-
encia de la capacidad de 1a economia de mercado para resolver toda
clase de problemas econdmicos, sociales y territoriales. La admision
de las ayudas con finalidad regional no debe interpretarse como una
renuncia a la exigencia de respetar las normas de la competencia.
¢Cémo hacer compatibles las reglas del mercado con las ayudas regio-
nales? Desde el punto de vista juridico, no habia problema, pues 1a
prudencia, experiencia y sagacidad de los padres del mercado comln




8

habian previsto en el articulo 92 del Tratado la posibilidad de es-
tas ayudas, en determinadas condiciones y circunstancias. Desde 1la
6ptica conceptual, la compatibilidad del FEDER con el libre jueqo de
las fuerzas del mercado se puede dar por buena, en tanto en cuanto
las ayudas regionales cumplan la funcién de situar a las regiones
con problemas en condiciones de poder competir con las florecientes.
Este artificioso enfoque 11eva a diferenciar el volumen e intensidad
de las subvenciones de que se puede beneficiar una zona, en funcidn
de la apreciacidn que se haga de la gravedad de sus problemas. Como
se verda mas adelante, la utilizacién del FEDER como instrumento de
1a politica de cohesién econémica y social, en 1a perspectiva de la
formacién del mercado uUnico, significa un cambio conceptual y tedri-
co nada desdefiable en relacién con el planteamiento precedente.

Otra caracteristica del antiguo FEDER, que se ha visto a-
fectada con el paso del tiempo y que ha estado en el ojo del huracdn
de la reforma, es la relativa a su dotacién presupuestaria. E1 cua-
dro 1.1 representa la evolucién de sus recursos en cifras absolutas
y en porcentaje del presupuesto comunitario, desde su creacidén hasta
su Gltima y mds radical transformacion (1975-1988). E1 fondo regio-
nal nacié y funcioné durante su primera infancia con una dotacidn
equivalente aproximadamente al 5% del presupuesto de la CE. Este
porcentaje comenzé a estirarse poco a poco a partir de 1979, afio en
que se produjo una reorientacién de la politica regional comunita-
ria. En 1986 tuvo lugar un nuevo pequefioc salte hacia adelante, debi-
do a la incorporacion de Espaiia y Portugal, cuyas necesidades, sin
embargo, reclamaban un impulse mds decidido que el operado. Durante
toda la etapa analizada, el 10% ha permanecido como techo infran-
queable e imposible de romper.

No hace falta ser un lince, es suficiente comparar esta
porcion del presupuesto destinada al FEDER con los dos tercios dedi-
cados a apoyar la agricultura para percatarse del lugar de una y
otra politica en las prioridades comunitarias. Ahora bien, no es
menos cierto que lenta, pefo inexorablemente, el FEDER ha ido ganan-
do peso relative, hasta 1legar casi a duplicar en el bienio
1987-1988 el porcentaje que representaba en 1975. Como antes
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1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
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1975: 300 Millones de unidades de cuenta (MUC)
1976: 500 MUC
1977: 500 MUC,

Fuente:

Créditos de compromiso

CUADRO 1.1
DOTACION DEL FEDER DE 1975 A 1988

900,0
1.106,8
1.463,0
1.669,0
1.909,5
2.025,0
2.174,9
3.003,0
3.217,4
3.524,0

Acciones

Intervenciones especificas

45,0
58,2
77,0
90,5
100,5
115,0
115,0
95,0
93,6
160,0

Total

257,6
394,3
378,5
581,0
945,0
1.165,0
1.540,0
1.759,5
2,010,0

2,140,0

2.289,9
3.098,0
3.311,0
3.684,0

(Millones de ECUS)

Aumento

anual %

53,1
-4,0
53,5
62,7
23,3

convertidos en ECU al tipo de enero de 1978

% sobre el
Presupuesto comunitario
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se ha insinuado, el aumento de los recursos del FEDER y de los demds
fondos estructurales ha sido uno de los caballos de batalla de su
reforma.

La debilidad cuantitativa aparece reforzada con otra de
dimensién cualitativa, si se tiene en cuenta que el fondo viene pre-
stando su apovo a un doble frente de problemas regionales. Cuando se
discutié su inclusién o no en el Tratado de 1957, con resultado ne-
gativo, se pensaba en ‘l1as necesidades de las regiones menos desar-
rolladas. En cambio, cuando se creé en 1975, se le encomendé ayudar,
ademds, a las zonas industriales en declive. De no haber sido asfi,
Inglaterra, que tanto interés habia mostrado en 1a puesta en marcha
del FEDER, no hubiera podido beneficiarse apenas de é1. Por otra
parte, hay que tener presente que, por razones politicas, todos los
Estados miembros participan en mayor o menor medida de las ayudas
del Fondo. Es fécil deducir que la duplicidad funcional y el proce-
dimiento de reparto han mermado eficacia a las actuaciones de una
institucion dotada de recursos insuficientes en orden a las necesi-
dades que debia atender. Mds adelante se verd que, con la reforma de
1989, se ha decidido una priorizacion de los objetivos y de las zo-
nas de intervencién del FEDER, de forma que algunos Estados no par-
ticipan en algunos objetivos.

Por razones de hecho y de derecho, el primer FEDER se con-
figuréd como un instrumento subsidiario de la politica regional de
cada Estado. En realidad, no puede hablarse con propiedad de la
existencia de una politica regional comunitaria, con decisiones au-
ténomas en relacién a las de los Gobiernos nacionales, hasta 1979.
La escasez de recursos destinados a fines territoriales no permitia
otra cosa que no fuera apoyar desde la CE la politica regional de
cada socio del club europeo. Pero también contribuyeron a este dise-
fio subsidiario las concepciones politicas dominantes sobre el modelo
de Comunidad Europea deseado. En 1979 se produjo l1a primera modifi-
cacién del fondo regional, muy significativa, porque puede tomarse
como un antecedente de la que se pondria en marcha diez afios des-
pués. Hasta esa fecha, la Comunidad Europea no habia contemplado la

dimensién comunitaria de los problemas regionales, que se dejaban al
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cuidado y arbitrio de cada Estado, si bien bajo el sometimiento a
unas normas comunes de coordinacidn, cuya finalidad primordial era
garantizar el respeto al funcionamiento de las reglas de la compe-
tencia. En 1979 se pasa del lenguaje de la coordinacion de las poli-
ticas regionales de los Estados miembros al lanzamiento, -algo mas
que semintico, de las primeras orientaciones y prioridades de la
politica regional comunitaria. En el terreno de los hechos, se ins-
titucionalizan las acciones comunitarias especificas de desarrollo
regional, aprobadas mediante reglamento del Consejo y puestas en
marcha por las autoridades comunitarias, que las financian con 1la
parte del FEDER no repartida entre los Estados miembros segin 1la
cuota de participacidn que le corresponde a cada uno. A partir de
1979, el componente comunitario de las intervenciones del FEDER ha
ido _ganando terreno progresivamente. En 1985 se amplid la parte del
fondo no distribuida a_priori entre los Estados, y se comenzé a 1la-
mar abiertamente programas comunitarios de desarrollo regional a lo
que antes se denominaba "acciones fuera de cuota". La utilizacidn
del FEDER como instrumento de la politica de cohesidn econémica y
social en el seno de 1a Comunidad Europea ha supuesto un nuevo salto
hacia adelante en la profundizacién de la dimensién comunitaria de
la politica regional.

Finalmente, es necesario referirse también a la evolucidn
del papel desempefiado por la programacioén v planificacién regional a
lo Targo del proceso. Todos los Reglamentos del FEDER (1975, 1979 y
1984) hablan de la necesidad de que las solicitudes de cofinan-
ciacién sean coherentes con los programas de desarrollo regional que
cada Estado tenia que someter a aprobacion de la Comisidn. Pero las
peticiones se concretaban inicialmente en su totalidad en instancias
para proyectos aislados, con el consiguiente riesgo de desconexiodn
entre unos y otros. Poco a poco se fueron abriendo camino las soli-
citudes en forma de programas de intervencidn, Gnica férmula posible
para las demandas correspondientes a las acciones puestas en escena
por iniciativa comunitaria. A pesar de algunas reticencias de corte
ideoldgico a hablar de programacidn y planificacidn, mas evidentes
en los afios setenta que en la actualidad, se ha ido admitiendo que
las actuaciones en forma de programas tienen mas probabilidades de
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ser coherentes que la ejecucién de proyectos aislados, que pueden
destinarse a tapar agujeros y poner parches donde surja una presion,
aunque no guarden relacion con los objetivos de la politica regio-
nal. La reforma de los fondos estructurales pretende consolidar un
nueve ciclo planificador, después de los ensayos de los afios prece-
dentes. ‘
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2. Evolucidn_de 1a politica regional comunitaria

Aunque en un andlisis mis matizado se pueden diferenciar
mas etapas, a los efectos aqui perseguidos serd suficiente distin-
guir tres periodos en la evolucién de la politica regional co-
munitaria, desde 1958 hasta 1988. E1 primero discurre desde la en-
trada en vigor del Tratado de Roma, en 1958, hasta la creacién del
FEDER, en 1975. E1 segundo abarca desde la creacién del FEDER hasta
la modificacidn de su Reglamento en 1979. E1 tercero 1lega hasta la
reforma de l1os Fondos Estructurales, que es consecuencia de Ta firma
del Acta Unica Europea, por la que se modifica el Tratado constitu-
tivo de la Comunidad Econémica Europea. Finalmente, en 1989, fecha
en que comienza a hacerse operativa la pb]itica de cohesién econd-
mica y social, se inicia la etapa actualmente en vigor.

2.1 1958-1975: La ingenua confianza en el mercado

La primera etapa estid absolutamente dominada por la apli-
cacion de la filosofia inspiradora del Tratado de Roma, que no es
otra cosa que la ciega confianza en las virtudes del mercado para
resolver cuantos problemas puedan plantearse.

La Comunidad Econémica Europea tiene por misién promover,
mediante el establecimiento de un mercado comin y 1la progresiva
aproximacién de las politicas econdmicas en el conjunto de la Comu-
nidad, una expansién continua y equilibrada, una estabilidad cre-
ciente, una elevacion acelerada del nivel de vida y relaciones mas
estrechas entre los Estados que 1a integran (Articulo 2 del Tratado
de Roma). Pero todo ello debe conseguirse a través de la eficacia
del mercado. No hay que olvidar que la Comunidad Europea linda geo-
graficamente con otro sistema socioeconémico, de economia dirigida,
¥y que, aparte de los objetivos econdmicos, su objetivo politico fun-
damental es servir de escaparate y muestrario de las ventajas del
sistema basado en el mercado, frente al de planificacidn central.
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Detrds de 1a exaltacién de l1as ventajas del mercado y de
la competencia, estd 1a fifme creencia en su capacidad para res-
tablecer automaticamente el equilibrio, si en un punto del sistema
econémico o social surgieran fuerzas y tendencias desequilibradoras.
En consecuencia, se parte del principio general del rechazo a la
intervencién econdmica y, por tanto, a cualquier tipo de ayudas,
~ sean sectoriales o regionales.

A pesar de las alusiones que de pasada se hacen a 1os pro-
blemas regionales, a la hora de 1a verdad se impone el principio
general enunciado en el articulo 92.], ya citado: "Salvo que el Tra-
tado disponga otra cosa, serdn incompatibles con el mercado comln,
en Ta medida en que afecten a los intercambios comerciales entre los
Estados miembros, las ayudas otorgadas por los Estados o mediante
fondos estatales, bajo cualquier forma, que falseen o amenacen fal-
sear la competencia favoreciendo a determinadas empresas o produc-
ciones”.

No obstante, en 1971 el Consejo emitié una sefial, una es-
pecie de toque de atencidn dirigido a los seis Estados fundadores.
Si bien la Comunidad Europea como tal ignoraba olimpicamente los
efectos del desarrollo y subdesarrollo regional, no sucedia 1o mismo
en cada uno de los paises. Siendo particularmente intensos los pro-
biemas del desequilibrio espacial en Italia y también, aunque en
menor medida, en Francia y en otros casocs, los Estados aplicaban de
puertas adentro la politica que les parecia mas apropiada. Algun
pais (desarrollado, por supuesto)} alertd a la Comunidad Europea del
riesgo de qUe se estuvieran falseando las reglas del mercado y de
que se practicara competencia desleal por parte de algin Estado,
mediante las ayudas y subvenciones a determinadas empresas, al am-
paro de una aparente y sospechosa politica regional.

Fue entonces cuando el Consejo aprobé 1a Resolucién sobre
regimenes generales de ayudas con finalidad regional. Se trataba de
poner un cierto orden, evitando que cada uno hiciera de su capa un
sayo, considerando las posibles circunstancias en que las ayudas
regionales serian admisibies y compatibles con Tas reglias de 1a com-
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petencia. Pero la preocupacién fundamental era y seguia siendo el
respeto al principio general, relegando 1a politica regional al am-
bito de los problemas internos de cada Estado y sin admitir que los
desequilibrios fueran un obsticulo para la construccién de una Euro-
pa econdmica y politicamente unida.

E1 doble objetivo de la Resolucién era, en lo esencial,
evitar la puja internacional por desviar inversiones empresariales
directamente productivas hacia determinadas localizaciones, al calor
de las subvenciones que se concedieran, y deslindar el &mbito entre
ayudas regionales y sectoriales, de forma que no pudieran aplicarse
a determinadas empresas o sectores ventajas encubiertas bajo el man-
to de la politica regional. Se trata, pues, de unas limitaciones y
condicionantes a aceptar por todos.

2.2 1975-1979: Amagar y no dar

La segunda etapa discurre entre 1975 y 1978. Se abre con
1a creacion del FEDER, que 1leva aparejados los siguientes aconteci-
mientos: '

a) aprobacidon, el dia 18 de marzo de 1975, del Reglamento que re-
guld originalmente su funcionamiento;

b) creacién del Comité de Politica Regional, drgano consultivo y
asesor en esta materia;

c) obligatoriedad de elaborar un programa de desarrollo regional
(PDR).

Se cierra con la entrada en vigor de una nueva regulacidn
del FEDER, introductora de modificaciones significativas, que fue
acompafiada de un conjunto de disposiciones y medidas portadoras de
aires renovadores.

¢Hasta qué punto se puede hablar de un cambio de rumbo en
lo relativo a los temas regionales? Si lo hubo, jcudles fueron las
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causas desencadenantes? Seguramente nadie negard hoy que a la altura
de 1975 se produjo efectivamente un giro en favor de 1a practica de
una politica regional comunitaria, con las virtudes y limitaciones
que mds adelante sefialaré. Como causas desencadenantes se deben dis-
tinguir dos. La primera es de contenido esencialmente tedrico y es
la dGnica que suele citarse. La segunda es puramente pragmitica y no
es facil encontrar referencias escritas a ella, tal vez por los ri-
betes menos confesables que 1a caracterizan. No es arriesgado aven-
turar que, sin la confluencia de intereses tedricos y précticos. que
antes he denominado razones patentes v latentes., el FEDER, caso de
haber nacido, 1o habria hecho bastante mis tarde.

E1 argumento tedrico es claro. Los desequilibrios regiona-
les existentes en 1958 han seguido un ritmo ascendente, en Tugar de
disminuir. Cuando se cred el mercado comin, 1a renta por habitante
de l1a regidén comunitaria que ocupaba el primer lugar de la lista
multiplicaba por 2 el valor del indicador correspondiente a 1a Glti-
ma. En 1975, la anterior relacién de 2 a 1 se habia agrandado, sien-
do de 5 a 1. En la Europa de 12 paises 1a situacién se ha agravado,
pues 1a renta por habitante de la primera regién multiplica por 10
la de 1a Gltima, si las mediciones se hacen en ecus, sin introducir
las paridades de poder de compra como factor de correccién.

Ahora bien, hay una diferencia fundamental a la hora de
explicar el ensanchamiento de la brecha en 1975 y en 1986. Con 1la
incorporacién de Grecia en 1981 y de Espafia y Portugal en 1986 el
abanico se abre, debido esencialmente a 10 que se puede denominar el
efecto estadistico estdtico. En efecto, con las Gltimas ampliaciones
han pasado a formar parte de la ndomina regional algunas zonas con
renta por habitante muy baja, que se sitian en los ultimos lugares
del 1istado, ampliando por ese mero hecho 1a separacidn.

En 1973 se habian incorporado Dinamarca, Reino Unido e
Irlanda, aportando algunas regiones muy poco desarrolladas, sobre
todo en el caso de Irlanda. Pero la razén del agrandamiento de la
brecha estriba esencialmente en el gfecto dindmico. Aunque 1a Co-

munidad Europea hubiera permanecido con seis socios, el abanico se
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habria abierto también, aunque enmascarado, en términos de renta por
habitante, por la fuerte emigracién del Mezzogiorno. Eso significa
que el mercado no sélo habia sido incapaz de corregir los dese-
quilibrios, sino que los habia aumentado. De ahi se deduce 1a con-
veniencia e incluso l1a necesidad de 1a politica regional.

Pero estos razonamientos tedricos no eran nuevos. Se ve-
nian esgrimiendo desde siempre con escasa fortuna, como lo prueba el
hecho de que no fueran suficientes para pergefiar medidas de ayuda a
las regiones menos favorecidas. ;Qué nuevas razones -tal vez decisi-
vas- se vinieron a afiadir a las anteriores? Sencillamente, y por
decirlo con un término suave, las presiones del Reino Unido. Pero no
se trata de presiones teoréticas, sino puramente pragmaticas. En
efecto, el Reino Unido, que no esperaba obtener del FEOGA recursos
importantes, debido a las caracteristicas de su agricultura, alejada
de 1a de tipo continental, vio en el FEDER un mecanismo que le per-
mitiria recuperar parte importante de sus aportaciones al presupues-
to comunitario, en lugar de ser contribuyente neto, por la via de
las ayudas a sus regiones industrializadas en declive.

Las dreas en declive siempre han estado contempladas en 1a
literatura sobre la patologia de las economias regionales. Pero sin
las pretensiones inglesas no se hubieran desviado tantos recursos ¥
atenciones de posible utilizacién en las regiones menos desarro-
lladas hacia las mas afectadas por la crisis industrial. Por otra
parte, la utilizacién del FEDER como una via de retorno o recupera-
cién financiera de ggortaéinnes al presupuesto comin es un vicio que
se ha extendido en la actualidad a todos los Estados, de tal forma
que la tara original puede degenerar en una perversién de la que
debe ser la finalidad natural del fondo regional.

Ademas de estos defectos y limitaciones, pueden sefialarse
otros nada despreciables, desde una &ptica cualitativa y cuan-
titativa. Desde el punto de vista cualitativo, no puede hablarse con
propiedad de la existencia, durante esta segunda etapa, de una ver-
dadera politica regional comunitaria, dado que no consiguié fun-

cionar con autonomia en relacidn a la de cada Estado. Todo el apara-
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to operativo -y tal vez el conceptual- se limita a articular un sis-

tema subsidiario del de cada nacién. Es cierto que posteriormente se

han dado pasos importantes para corregir la situacioén primitiva.
Pero del defecto de nacimiento se han derivado consecuencias. muy
negativas para los paises en qhe se encuentran las regiones menos
desrrolladas de 1a Comunidad Europea. No es de extrafiar que las ma-
yores resistencias a la implantacidon de una verdadera politica re-
gional comunitaria se pongan de manifiesto por parte de los paises
mds desarrollados.

Podria sefialarse como otra de las limitaciones de esta
etapa la defectuosa puesta en escena de los programas de desarrollo
reqional de cada Estado. La operacion tenia mis de ensayo general

que de puesta en escena. Pero seria injusto no tener en cuenta que
se trataba de 1a primera generacién de PDR, que lTuego se ha ido me-
jorando con el tiempo.

No puede pasarse por alto la que para muchos es el prin-
cipal condicionante limitativo del FEDER, en este caso de caracter
cuantitativo. Se trata de su escasa dotacién financiera, tanto en

términos absolutos como relativos. Es un defecto atn no superado del
todo, aunque tiene visos de corregirse, siempre que se reformen a
fondo otras politicas comunitarias, sobre todo la agraria. '

E1 cuadro siguiente recoge los recursos financieros del
FEDER durante sus primeros afios de existencia, referidos a com-
promisos adquiridos, no a pagos efectivos:
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Cuadro 2.1

DOTACION DEL FEDER 1975-1978 (Millones de ecus)

% sobre el
Afio Millones Ecus % incremento presupuesto comunitario

1975 257,6 - 4,8
1976 394,3 53,1 5,6
1977 378,5 -4,0 4,9
1978 581,0 53,5 4,6
Nota: Las cifras de los tres primeros afos expresadas en unida-

des de cuenta eran las siguientes: 1975, 300 millones;
1976, 500 millones y 1977, 500 millones convertidos en
Ecus al tipo de cambio de enero de 1978.

Seria injusto no reconocer expresamente que, a pesar de
todo, la_creacidn del FEDER es indicativa de un cambio muy sig-
nificativo. Se puede decir con razén que el giro es mds simbdlico
que real, sobre todo si, como indicador del grado de realismo, se
toman en consideracidn los ecus comprometidos. Pero admitir que el
mercado funciona reforzando las tendencias regionales desequilibra-
doras y que es necesaria una accidn publica para paliar los efectos
no deseados del sistema denota un enfoque muy distinto del adoptado
por la filosofia inspiradora del Tratado de Roma. Dicho con termino-
logia de catequesis, la Comunidad Europea hizo examen de conciencia
y propbésito de enmienda. Pero se enmendé sélo en parte.

2.3 1979-1988: E1 parto de los montes

Fijamos los limites temporales de la tercera etapa entre
la entrada en vigor del Reglamento del FEDER de 1979, que establecié
la "seccién fuera de cuota”, y la reforma de los Fondos Estruc-
turales, que entré en vigor el 1 de enero de 1989. Son muchos los
que consideran que la etapa abierta en 1979 se cerré el 1 de enero
de 1985, fecha de aplicacién de otra reforma reglamentaria. Los lec-
tores que tengan interés y paciencia suficientes para continuar con
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las paginas que siguen, comprobarin que considero que el Reglamento
1787/1984 del FEDER no marca un cambio de rumbo en relacidn al de
1979. Lo que sucede es que se refuerzan y acentan las tendencias
hacia l1a implantacién de una verdadera politica regional, ya in-
sinuadas con mayor o menor fortuna en 1a regulacidn de 1979. Pero el
largo y trabajoso alumbramiento de la politica regional comunitaria
autdénoma y no subsidiaria de 1a de cada Estado sélo tendrd lugar con
1a aplicacidn decidida y firme del titulo II, seccién II, subseccién
IV, (cohesidn econdmica y social) del Acta Unica Europea.

E1 periodo transcurrido desde 1979 hasta la fecha se ha
mostrado ciertamente fecundo en acontecimientos y en documentos re-
Yacionados con la materia que nos ocupa. La seiial de‘que algo se
mueve la da la comunicacién de la Comisidn sobre los regimenes de
ayudas con finalidad regional.

Desde el punto de vista adoptado en este breve andlisis,
sin embargo, 1o mis significativo es la serie escalonada -lenta pe-
ro, decidida, a pesar de los obstaculos- de pasos que se van dando
para comenzar a disponer de una politica regional no subsidaria de
la de cada Estado miembro. Cada una de las etapas sefialadas viene
marcada por un rasgo caracteristico. La primera, por el imperio de
las reglas del mercado y el olvido de 1a problemdtica de los dese-
quilibrios regionales. La segunda, por la creacidn del ragquitico y
simb6lico FEDER. La tercera, por la intencidn de hacer arrancar una
politica regional que mire al conjunto de l1a Comunidad Europea y que
se vaya despegando de los intereses especificos de cada Estado miem-
bro, pero sin contrariarlos.

Esa voluntad se ha hecho patente a través de diversos do-
cumentos y acontecimientos. Sin animo de ser exahustivo, senalo los

que me parecen mas relevantes.

a) Prioridades de 1a politica regional comunitaria

Hay que recordar, en primer lugar, la Decisidn del Consejo
relativa a la realizacién de un elevado grado de convergencia de las
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politicas econdmicas de los Estados miembros de 1la CEE y la Reso-
lucién del Consejo concierniente a las orientaciones de la peli-
tica regiona1 comunitaria. Ambas se adoptaron el 6 de febrero de
1979 y se publicaren tres dias después. Obsérvese que el titulo de
la Resolucidén no habla de 1a coordinacién de las politicas regiona-
les de los Estados miembros, sino que se refiere expresamente al
ambito comunitario. Si las palabras son signos, algo se debid querer
decir utilizando unas palabras y no otras. La citada Resolucidn se
complementé mds tarde con la Comunicacién de 1a Comisién al Consejo
sobre nuevas orientaciones y prioridades de 1a politica regional. EIl
escueto contenido y la breve extensidn de la Resolucidn del Consejo
~de 1979 no ocultan 1o novedoso del accntecimiento.

En Tinea con lo anterior, la Comunicacién de la Comisién
de 3-2-1979 sobre regimenes de ayuda con finalidad regional remaché
el clave que en 1971 hincé el Consejo con su Resolucién sobre el
mismo tema. Pero, en este caso, las reglas del juego son mas niti-
das, dejando al mismo tiempo un amplio margen de maniobra. En efec-
to, la Comisién clasificé todas las regiones de 1a CEE de entonces
(nueve Estados miembros) en cuatro tipos, con un techo méximo de
ayudas a percibir en cada caso, que iba desde el 75 por 100 (tipo
primero) hasta el 20 por 100 (tipo cuarto y ualtimo), expresando
siempre el apoyo financiero en términos de subvencién neta equiva-
lente.

b) De la seccién fuera de cuota a Tas horquillas

En segundo lugar, hay que destacar el nuevo sistema de
distribucién del FEDER entre los Estadas. Hasta el Reglamento de
1979, cada nacién tenia asignada una parte del fondo, expresada come
porcentaje de la dotacidén total. En la nueva etapa, en cambio, no
todo el FEDER se reparte seglin el tanto por ciento o cuota que co-
rresponda a cada Estado, sino que una parte equivalente al 5 por 100

del total no entra en el cémputo de la distribucién por cuotas. De
ahi la denominacidon de "seccidn fuera de cuota" con que se conoce
esta parcela del fondo.
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A pesar de la escasa significacidn cuantitativa que tiene
la pequefia porcién de un 5 por 100 a retener de un FEDER indudable-
mente magro y flaco, nos encontramos ante un gesto nada desdefable.
En efecto, 1a seccidn fuera de cuota indica claramente que las auto-
ridades comunitarias (en este caso, el Consejo, por la necesidad de
recurrir a la aplicacién mediante Reglamento, a propuesta de la Co-
misién) disponen de margen financiero, tan cierto como limitado,
para poner en marcha actuaciones de caricter regional, siguiendo
criterios comunitarios y no estrictamente nacionales. La mayor parte
del FEDER, sin embargo, seguira atendiendo en un 95 por 100 a los
proyectos emanados de cada pais, segin las prioridades nacionales de
la politica regional. Por tanto, el FEDER sigue siendo mayoritaria-
mente subsidiario de la politica regional de cada nacién, pero ya
han hecho su aparicién determinadas posibilidades inexistentes antes
de la creacidn de la "“seccion fuera de cuota".

Posteriormente, el fondo pasé a repartirse segin el sis-
tema denominado de horquillas. Segin este mecanismo, ya no corres-
pondia a cada pais una cuota fija, sino una cantidad comprendida
entre el limite inferior y el superior de su horquilla. ;Qué signi-
ficado se esconde detrds de la horquilla? Poniendo como ejemplo a
Espaia, cuyos limites inferior y superior eran el 17,97 por 100 y el
23,93 por 100 respectivamente, quiere decir que nuestro pais tenia
garantizada la aprobacion de una subvencidn del FEDER equivalente
como minimo al 17,97 por 100 de la total dotacidn del fondo, siempre
que presentara solicitudes suficientes para proyectos de inversidn
que se atuvieran a los requisitos exigidos. Ahora bien, alcanzar el
Timite superior del 23,93 por 100, que no se podia sobrepasar, de-
pendia no sélo de la cantidad de proyectos para los que se pidiera
financiacion y de que fueran correctos desde el punto de vista re-
glamentario, sino también de 1a calidad de los mismos. En este caso,
la apreciacion de la calidad estaba en funcién su adecuacién a las
prioridades de 1a politica regional comunitaria. Sucedia, pues, que
la Comisién tenia la obligacién de atender las demandas de cada Es-
tado miembro hasta el limite minimo de su horquilla, pero disponia
de un margen de discrecionalidad no desdefiable para permitirle el
acceso al limite mdximo, siempre bajo el supuesto de que se hubieran
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presentado proyectos suficientes en tiempo y forma.

Algunos comentaristas quisieron ver en el nuevo método de
distribucién de los recursos del FEDER una de las mds importantes
innovaciones del Reglamento de 1984. Por mi parte, en cambio, pienso
que la verdadera novedad consistid en la introduccidn en el Regla-
mento de 1979 de cierto grado de iniciativa y discrecionalidad en
favor de las autoridades comunitarias para decidir sobre un pequefio
montante de la dotacién financiera del FEDER (el 5 por 100 de la
seccion fuera de cuota). Ahf se encuentra el auténtico embridn de
una politica regional comunitaria autdénoma y no meramente _subsi-
diaria de las politicas regionales nacionales.

Lo que ocurrié a partir de 1985, al distribuir el fondo
segin una horgquilla con un limite minimo y otro mdximo para cada
Estado, es que aumentaron los grados de discrecionalidad y autonomia
en las decisiones de las autoridades comunitarias. Si se tiene en
cuenta que los limites inferiores de las horquillas de los doce Es-
tados sumaban el 88.63 por 100, ha de entenderse que ese es el por-
centaje del fondo europeo de desarrollo regional que obligatoria-
mente habia de repartirse a petfcidn de cada socio, manifestada en
forma de solicitud de financiacién para sus proyectos. El 11,37 por
100 restante hasta alcanzar el 100 por 100 se asignaba a unos u
otros Estados y proyectos en razén de su mayor o menor aproximacion
a las prioridades de la politica regional comunitaria, apreciacion
no exenta de discrecionalidad, que no es 1o mismo que arbitrariedad.

En definitiva, las posibilidades que representaba el 5 por
100 de 1a antiqua seccién fuera de cuota se ampliaron hasta el 11,37
por 100. Pero ello no supone una innovacidn sustancial, sino una
1mpbrtante mejora cuantitativa de lo existente, amén de un cambio
operativo y nominativo.

Durante la discusion de 1a modificacién de las horquillas
iniciales, que tuvo lugar en el Ultimo trimestre de 1985, para in-
troducir las correspondientes a Espafia y Portugal, sucedidé algo cuyo
significado trasciende el caradcter de 1o anecddtico. La propuesta de
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nuevas horquillas para los doce socios que planteé la Comisién arro-
Jaba como suma de los limites inferiores el valor de 86,55 puntos.
Aunque 1a cuantia fuera escasa, suponia una disminucién de 0,11 pun-
tos sobre los 88,63 del reglamento de 1984, Pronto se produjo la
reaccion de algin Estado, que dio como resultado final la aprobacidn
de unas nuevas horquillas, cuyos Timites inferiores mantenian la
suma original, la vdlida para 1985. De manera intencionada o no -y
en la administracién comunitaria casi nada se hace por casualidad y
sin gato encerrado-, la propuesta de l1a Comisién implicaba mejorar
suavemente su margen de maniobra discrecional. Pero, con la misma
suavidad, el grupo de trabajo del Consejo, que representa las pos-
turas oficiales de los Estados miembros, volvié las aguas a su cau-
ce.

c) Acciones comunitarias de desarrollo regionail

En tercer lugar, hay que mencionar la creacidn en el re-
glamento de 1979 de las acciones especificas de desarrollo redgional,
previstas en los articulos 2 y 3, que debian expirar el 31 de di-
ciembre de 1984, pero que se prorrogaron mediante una modificacicn
reglamentaria.

Las acciones especificas de desarrollo regional también se
conocieron con el nombre de acciones fuera de cuota, porque se fi-
nanciaban con cargo al 5 por 100 de esa seccidn. Segun rezaba el
articulo 13 del Reglamento de 1979, las acciones especificas estaban
ligadas a politicas de 1a Comunidad y a medidas adoptadas por ella,
para tomar en consideracién la dimensién y las consecuencias regio-
nales de sus propias actuaciones. Excepcionalmente, se podian admi-
tir para hacer frente a los efectos estructurales de acontecimientos
particularmente graves. No podian tener como objetivo l1a reestruc-
turacién de sectores en declive, pero si la creacién de empleos al-
ternativos en zonas en dificil situacién., La iniciativa para su
puesta en marcha correspondia a la Comision. Pero era necesaria la
aprobacién de un Reglamento del Consejo por unanimidad, previa con-
sulta al Parlamento Europeo.
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Puede afirmarse que con la creacién de la seccidn fuera de
cuota, de cardcter financiero, y con las acciones especificas, que'
son su correlato practico, vio 1a Tuz la verdadera politica regional
comunitaria. La nueva criatura, nacida débil y poco bien dotada fi-
nancieramente, aunque con una enorme voluntad de desarrollo y afir-
macidén, dio sus primeros pasos con las andaderas de una serie de
Reglamentos con vencimiento a fecha fija, pero generalmente prorro-
gados por no haber alcanzado sus objetivos en el plazo inicialmente
previsto.

Se pueden contabilizar dos acciones de este tipo en favor
de determinadas regiones francesas e italianas, en compensacion por
los efectos de 1a incorporacién de Grecia en 1981, con dos modifica-
ciones posteriores, que también tratan de compensar a Grecia por el
impacto negativo en sus regiones de la entrada de>Espaﬁa y Portugal.
En 1980 se aprobaron varias acciones: una en favor de determinadas
regiones afectadas por la reconversidén siderdrgica, para eliminar
los obstaculos al desarrollo de nuevas actividades, que fue modifi-
cada en 1984; otra en favor de ciertas zopas afectadas por 1a rees-
tructuracién del sector de la construccién naval, modificada sucesi-
vamente en 1984 y 1985; otra para contribuir a mejorar la seguridad
en los abastecimientos de energia de algunas regiones de la Comuni-
dad, mediante una mejor utilizacién de las nuevas tecnologias en
materia hidroeléctrica, y de energias alternativas, modificada en
1984, y una d1tima para mejorar la situacién econdmica y social de
las zonas fronterizas de Irlanda e Irlanda del Norte, modificada en
1985. A las aprobadas en 1980 siguidé otra en 1984, en favor de cier-
tas regiones afectadas por la reestructuracién del sector textil y
de 1a confeccidén, modificada en 1985. La Gltima accidn especifica se
puso en marcha en 1985, para paliar los efectos regionales de Jla
reestructuracién del sector pesquero.

Las acciones especificas de desarrollo regional deben to-
marse como los primeros escarceos o ensayos generales de los poste-
riores programas comunitarios, creados en el Reglamento de 1984. Un
programa comunitario deberd asegurar una mejor articulacidn entre
los objetivos comunitarios de desarrollo estructural o de reconver-
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sidn de las regiones y de los objetivos de las demds politicas comu-
nitarias. Es una nueva, mds amplia y mis flexible manera de decir
que con este instrumento se trata de enlazar los objetivos sectoria-
les y regionales de las politicas comunitarias, como 1o ponen de
manifiesto los programas comunitarios STAR y VALOREN, que son los
dos primeros conocidos, aprobados durante 1986, tras arduas y largas
discusiones. Posteriormente se aprobarian el RESIDER y el RENAVAL.

Como considero que los programas comunitarios son los he-
rederos y continuadores de las acciones especificas de desarrollo,
con una presentacidén y ropajes diferentes, no creo que en este sen-
tido el reglamento del FEDER de 1984 suponga tampoco ninguna novedad
tal que permita diferenciar una nueva etapa a partir de-él.

d) La programacidn del desarroilio regional

La creacidn de los programas comunitarios y de los progra-
mas nacionales de interés comunitario, junto con la prescripcidn de

que al finalizar el afio 1987 1a parte del FEDER reservada y dedicada
a financiar programas (no proyectos aislados) deberd alcanzar el 20
por 100 de su dotacién, ha dado pie a algunos observadores de la
politica regional comunitaria para argumentar que el reg]amentd de
1984 abre una nueva etapa, al dar mas importancia a l1a financiacion
de programas coherentes, es decir, conjunto coherente de acciones,
frente a los proyectos puntuales. No comparto esta opinidn. El re-
glamento de 1979, con la introduccion de las acciones especificas de
desarrollo regional, ya habia sefialado su preferencia por este tipo
de actuaciones o programas coherentes. Con el de 1984 y con la in-
troducccion de los programas nacionales de interés comunitario se
les dota de flexibilidad, al dejar la iniciativa en determinados
casos a los Estados miembros, en lugar de hacerla partir de la Comi-
sién y de requerir aprobacién del Consejo. No pongo en duda la aten-
cion mostrada en la norma de 1984 a la programacion, evidentemente
mayor que antes. Pero es una diferencia de intensidad o de grado de
interés, en absoluto una novedad, del mismo modo que el reparto del
fondo por paises segun el sistema de horguillas supuso una mejora en
comparacién con la seccidén fuera de cuota.
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En cuarto lugar, hay que sefialar el esfuerzo de la Comi-
sién por hacer de los programas de desarrollo regional (PDR) un ins-
trumento de coordinacién de las politicas regionales de los diversos
Estados entre si y de éstos con la Comisién. Su dictamen de 1979, 1la
recomendacidén del mismo afio y el nuevo dictamen de 1984 estdn en
esta linea. Es significativa la recomendacién de la Comisién de que
todos los paises utilicen para su PDR el mismo periodo de programa-
¢ién, coincidente con el que adopte 1a CEE a medio plazo. E1 consejo
no puede pasar desapercibido, como 1lamada a la coherencia y coor-
dinacién horizontal (entre paises) y vertical {con la Comisién) ¥y
como nueva concepcién de la politica regional. Si bien tradicional-
mente se ha considerado en friccién -cuando no en contradiccién- con
los objetivos macroeconémicos de la politica econdmica, poco a poco
se ha ido abriendo paso la idea de que es uno de los aspectos y com-
ponentes del conjunto, del mismo modo que lo es la politica agrico-
la, o la social, o la de transportes, o la energética, o la indus-
trial, etc. A través de los PDR se pueden hacer converger las poli-
ticas regionales nacionales hacia un punto de mira comunitario, si-
tuado en un horizonte que aln se vislumbra y entrevé lamentablemente
lejano, pero que se va acercando a medida que avanza la construcciodn
de una Europa supranacional.

Durante las primeras etapas se elaboraron y ejecutaron dos
tandas o generaciones de PDR. La segunda abarcé el periodo 1981-1985
en todos los paises, menos en uno. La tercera generacion no 1legé a
plasmarse, al entrar en vigor en 1989 los nuevos procedimientos.

Un paso decisivo seria la preparacion de un PDR comunita-
rio, elaborado por la Comision para todo el territorio de las Comu-
nidades Europeas, en lugar de la yuxtaposicidén desarticulada de tan-
tos PDR como Estados haya en cada momento, con el (nico nexo comin
de utilizar 1a misma metodologia. |

e) Los informes periédicos

E1 quinto elemento del lento y largo caminar hacia 1a po-

litica regional comunitaria lo constituyen los informes periddicos
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sobre 1a evolucidén y situacién socioecondmica de las regiones de las
Comunidades Europeas. Estos estudios aportan'una interesante vision
global sobre 1a problemitica regional. Su relevancia se debe al he-
cho de que sea la administracién comunitaria la autora de los infor-
mes, utilizando criterios analiticos y enfoques metodoldgicos unifi-
cados, elaborados por la misma Comisidn. Al ser documentos de andli-
sis, carecen de caricter ejecutivo. Pero estdn dotados de una fuerza
que no por ser solo moral deja de sentirse con menor intensidad.
Para los estudiosos de los problemas regionales europeos, son una
fuente de consulta obligatoria. Se han publicado cuatro de ellos tan
s6lo, desde que en 1979 el Consejo adoptd las decisiones y resolu-
ciones pertinentes, ratificadas'por el Reglamento de 1984, que en su
articulo 2.2 establece en dos afios y medio los intervalos de apari-
cion. E1 primero resulté aprobado en 1980, el segundo en 1984, el
tercero en 1987 y el cuarto en 1990.

Sefialaremos, en sexto lugar, que durante la etapa tercera
iniciada en 1979 se ha intensificado la voluntad de coordinar las
acciones apoyadas por los diferentes instrumentos financieros es-
tructurales de las Comunidades Europeas (FEDER, Fondo Social Euro-
peo, FEOGA-Orientacidén, CECA, Banco Europeo de Inversiones y Nuevo
Instrumento Comunitario, fundamentalmente). Un nuevo paso hacia la
coordinacidn de los fondos se dio con 1a creacién en 1985 de la Di-
reccion General XXII, precisamente con esa misidn, plasmando a nivel
administrativo el enfoque integrado de las operaciones de desarro-
110, institucionalizado en el Reglamento de 1984. La tarea de coor-
dinar la actividad de los fondos, una vez que se ha desechado 1la
idea de refundir todos en uno sélo, no ha sido facil. Cualquier ob-
servador externo del funcionamiento de 1a administracién comunitaria
se percata a poco que deambule por sus pasillos y que participe en
sus comités y grupos de trabajo de que se reproducen con harta fre-
cuencia los vicios que tanto hemos criticado en nuestras administra-
ciones verndculas. Uno de ellos es la tendencia a burocratizar la
toma de decisiones. Otro, que viene al caso, es el excesivo celo
mostrado a la hora de guardar o, si fuera posible, ampliar competen-
cias. De aqui surge la resistencia de las unidades responsables de
Ta administracién y gestidn de cada fondo a dejarse coordinar por
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otra unidad cuyas competencias ejecutivas se mantienen en precario.
Todo el mundo estd de acuerdo en que la politica regional y otras
politicas estructurales ganarian fuerza y eficacia operando coor-
dinadamente, que no en otra cosa consiste el enfoque integrado. Pero
el acuerdo apenas si se p1asma en la letra impresa de los papeles y
poco mas, al menos hasta la fecha, aunque hay proyectos:para asegu-
rar una mejor coordinacién.

Por Ultimo, hay que dejar constancia del lento crecimiento
experimentado por los recursos del FEDER en esta Ultima etapa, que,

como créditos para compromisos, son los sefialados en el cuadro n®
2.2.

Debe tenerse en cuenta que los crecimientos en términos
absolutos son mucho menos indicativos de avances que si se examina
lo que el FEDER representa en porcentaje de todo el presupuesto co-
munitario. Si hemos de fiarnos de las cifras tanto o mis que de las
declaraciones, se puede confirmar que el afio 1979 abridé una etapa
esperanzadora para la politica regional comunitaria. Las cifras pre-
supuestadas para el FEDER supusieren un aumento del 62,7 por 100
sobre el afio anterior y saltaron al 6,1 por 100 del presupuesto de
las Comunidades Europeas. Los aumentos de 1981 y 1986 sobre los res-
pectivos afios anteriores son también fuertes. Pero, en términos re-
lativos, al ponerlos en relacidn con todo el presupuesto comunita-
rio, se ve que son el reflejo un aumento del presupuesto general,
debido a la ampliacién de 1a CEE a Grecia en 1981 y a Espaiia y Por-
tugal en 1986.

Hay que advertir que, si bien el FEDER recoge la parte del
leén de l1a financiacién comunitaria al desarrollo regional, hay
otras partidas menores a considerar. Por ejemplo, habria que afadir
los "créditos de intervencidén en el ambito del desarrollo regional ¥y
en el de los transportes”, asi como la partida para los programas
integrados mediterraneos (PIM). En total, sin embargo, hasta 1988
inclusive, el 10% ha sido una barrera imposible de franquear,




Afio
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987

1988

900,0
1.106,8
1.463,0
1.669,0
1.909,5

2.025,0

'2.174,9

3.003,0
3.217,4

3.524,0

Intervenciones Acciones
en provectos

especificas
45,0
58,2
77,0
90,5
100, 5
115,0
115, 0
95,0
93,6

160,0

Cuadro 2.2
DOTACION DEI, FEDER 1979-1988 (Millones Ecus)

Total
945,0
1.165,0
1.540,0
1.759,5
2.010,0
2.140,0
2.289,9
3.098,0
3.311,0

3.684,0

Incremento
anual %

62,7
23,3
32,2
14,3

14,2

11,3

% sobre el
Presupuesto comunitario

1€
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3. La cohesion econdmica v social de 1a Comunidad Europea y la
reforma de los Fondos Estructurales ante el mercado lnico

Uno de los aspectos mds relevantes del Acta Unica Europea
{AUE) es su contenido econémico, en 1a doble vertiente de estableci-
miento progresivo del mercado interior y reforzamiento de la cohe-
sion econdmica v social en el dmbito de la Comunidad Europea. Uno y
otra, mercado interior y cohesidon econémica y social, se configuran
a modo de los ejes sobre los que giran las ruedas que deben hacer
avanzar el convoy comunitario.

3.1 Recapitulacidn

E1 Acta Unica Europea supone, al menos sobre el papel, un
cambio de filosofia en los planteamientos de la politica regional
comunitaria. Es sabido que su contenido, breve pero enjundioso,
apunta al objetivo de reforzar la construccién de Europa, si bien
casi limitada a los aspectos econémicos. En lo politico, sdélo se
disefian unos mecanismos de cooperacion entre las instituciones comu-
nitarias y de coordinacion en materia de politica exterior. En esta
materia, no obstante, priman las decisiones de cada Estado miembro,
sobre todos los cuales se extiende 1a alargada e imperial sombra de
los Estados Unidos de Norteamérica. Es importante la sustitucidn de
1a regla de la unanimidad por la de mayoria cualificada, en deter-
minados casos. En lo econdmico, se trata de establecer progresiva-
mente el mercado interior en el transcurso de un periodo que termi-
nara el 31 de diciembre de 1992.

A modo compensatorio, se introducen otras novedades en
materia de politica social, cohesién econémica y social, inves-
tigacion y desarrollo tecnoldgico y medio ambiente. La seccién II,
subseccidon IV sefiala en primer lugar que la Comunidad se propondra,
en particular, reducir las diferencias entre las diversas regiones y
el retraso de las regiones menos favorecidas. Afade a continuacidn
que los Estados miembros conduciran su politica econdmica y la coor-
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dinardn con miras a alcanzar también los objetivos enunciados ante-
riormente.

¢Qué tiene ésto de particular? Como frecuentemente se ha
sefialado, estd claro que la politica regional adquiere carta de na-
turaleza entre las politicas comunitarias, al quedar elevada a cate-
goria constitucional. Lo importante, sin embargo, es 1a razon subya-
cente en esa elevacidn de categoria.

Haciendo un breve repaso de lo expuesto hasta aqui, se ha
visto que desde 1958 hasta 1975 se confia en que el mercado haga
desaparecer las diferencias regionales. Lejos de conseguirlo, la
dura e incémoda realidad se encarga de demostrar que las teorfias que
se basan en las virtudes del mercado fallan, al comprobar que las
desequilibrios territoriales, en vez de corregirse, se agudizan. Es
entonces cuando, bajo presiones de paises que quieren garantias res-
pecto a la devolucidén de su aportacidn financiera al presupuesto
comunitario, se crea en 1975 el FEDER y se pone en marcha una timida
politica regional. Tal politica es esencialmente subsidiaria de la
de cada Estado y s6lo a partir de 1979 comienza a abrirse camino a
duras penas la politica regional comunitaria auténoma.

Pero el rasgo esencial del periodo es que se trata de ayu-
dar a las regiones con problemas, para que puedan competir en igual-
dad de condiciones con las regiones mas avanzadas, a la hora de
atraer inversiones. La filosofia esencial, pues, sigue siendo la de
confiar en el mercado, al cual, no obstante, se le reconocen ciertos
defectos de funcionamiento, que son subsanables mediante un fondo
creado al efecto.

E1 Acta Unica Europea da un vuelco a los planteamientos
anteriores. ;Por qué hablar de radical cambio de enfoque? Porque, de
confiar en el mercado como mecanismo capaz de corregir los dese-
quilibrios regionales, se ha pasado a la conviccion de que los au-
menta. Se diria, ademis, que, cuanto mis amplio sea un mercado desde
el punto de vista econdmico y territorial, mds intensa es su dindmi-
ca desequilibradora. Si en 1992 1lega a establecerse sin restriccio-
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nes el mercado comin interior, las regiones menos desarrolladas se
verdn duramente castigadas. De ahi la necesidad de instrumentar me-
canismos que hagan posible no ya la competicién de unas regiones con
otras en igualdad de condiciones, sino que la Comunidad Europea fun-
cione como un todo. Sin una mayor homogeneidad en las estructuras
econbmicas y sociales de las regiones que integran la Comunidad, las
tensiones, incluso politicas, serdn tan fuertes que la buena marcha
del conjunto serd poco menos que imposible.

AGn hay algo més en el Acta Unica Europea. Se trata de que
debe ser la Comunidad la que afronte en primer lugar el problema de
la reduccién de las diferencias entre las diversas regiones y el
desarrollo de las menos favorecidas. Después seran también los Esta-
dos los que se coordinen para alcanzar el anterior objetivo. Pero la
responsabilidad principal, al menos en teoria, corresponde a la Co-
munidad. | |

E1 reto que hay que afrontar es de primera magnitud. Sin
dnimo de dramatizar, me atreveria a decir que el futuro de la Comu-
nidad Europea peligra seriamente, si no se reducen 1los desequili-
brios regionales, por lo que tienen de fuente continua de tensiones
econdmicas, sociales y politicas. Ha habido que esperar muchos afios
para lograr constitucionalizar la politica regional comunitaria, con
los sobresaltos propios del que espera, que con frecuencia desespe-
ra. Ahora el camino estda abierto. Falta echarse a é} y recorrerlo.

3.2 Mercado comin, a fecha fija

Ahora, que tanto se habla de la formacién del mercado in-
terior desde el 1 de enero de 1993, puede parecer extrafio recordar
que 1a implantacidén del mercado Gnico a fecha fija estaba ya previs-
ta en el Tratado de 1957. Pero eso es lo cierto. En efecto, el arti-
culo 8 sefialaba que:

"el mercado comin se establecerd progresivamente durante un pe-
riodo transitorio de doce afios".
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Cualquiera hubiera dicho en aquellas fechas que el citado
articulo 8 habia previsto todos los detalles, incluso los percances,
que pudieran aparecer y que hubiera que superar para conseguir el
objetivo sefialado. Se fijé un periodo transitorio dividido en tres
etapas, de cuatro afios cada una, cuya duracidén podia prorrogarse, en
condiciones predeterminadas, sin que las prérrogas pudieran tener
por efecto una duracién de la transicion superior a un total de
quince afios, a partir de l1a entrada en vigor del Tratado.

El1 1 de enero de 1973, fecha limite para la puesta en fun-
cionamiento del mercado unico, se hizo efectiva la primera amplia-
cién de la Comunidad, cuando era previsible, porque estaba a punto
de estallar, la crisis econfmica que siguié al encarecimiento de los
productos energéticos derivados del petréleo. En los afios anterio-
res, las instituciones comunitarias habian pasado por no pocos ava-
tares, que hicieron imposible el cumplimiento de 1a previsién cons-
titucional. Es cierto que una ampliacidn es un acontecimiento de tal
magnitud que puede obligar a reconsiderar plazos y objetivos. Tam-
bién es verdad que la crisis desencadenada en 1973 supuso una con-
mocién de tal calibre que obligé a reformar muchos programas de ac-
tuacidén. Pero no es menos cierto que, cuando falla la voluntad polf-
tica de 1levar a término un compromiso, cualquier disculpa es buena
para justificar el replanteamiento.

La novedad del AVE no es, por tanto, fijar un plazo peren-
torio para alcanzar el mercado comin, pues no se trata mas que de la
reiteracion piblica y notoria de un antiguo compromiso politico por
parte de los doce Estados miembros, después de un largo letargo.
Novedad es, tal vez, la definicidon de mercado interior. En este sen-
tido, el Tratado de 1957 se completa con el articulo 8 A (AUE), en
el cual puede leerse que:

"La Comunidad adoptara las medidas destinadas a establecer pro-
gresivamente el mercado interior en el transcurso de un periodo
que terminara el 31 de diciembre de 1992", de conformidad con
otras disposiciones del Tratado. "E1 mercade interior implicara
un espacio sin fronteras interiores, en el que la libre cir-
culacién de mercancias, personas, servicios y capitales estard

garantizada, de acuerdo con las disposiciones del presente Tra-
tado".




36

Este articulo va acompafiado de una declaracién contradic-
toria. Por una parte, es una manifestacion de 1a firme voluntad po-
litica de implantar el mercado interior a fecha fija, pero, por otra
parte, advierte sobre la falta de valor juridico del plazo tan so-
lemnemente establecido. Este es el texto de 1a declaracion:

"Con la insercidn del articulo 8 A, la Conferencia desea refle-
jar 1a firme voluntad politica de tomar antes del 1* de enero de
1993 las decisiones necesarias para la realizacién del mercado
interior definido en esa disposicion y mds particularmente las
decisiones necesarias para la ejecucidn del programa de la Co-
misién tal y como figura en el Libro Blanco sobre el mercado
interior".

"La fijacidon de 1a fecha del 31 de diciembre de 1992 no produci-
ra efectos juridicos de una manera automdtica".

E1 tiempo se encargara de aclarar si el Gltime inciso es
tan sdlo una precision técnica o una advertencia sobre la posibili-
dad de replantear las fechas, si importantes e histéricos eventos
vinieran de nuevo a interferir con las previsiones proclamadas a los
cuatro vientos.

3.3 Mercado_interior y cohesidén econdmica vy socjal

E1 verdadero y auténtico giro en las reglas reguladoras
del comportamiento de 1a Comunidad se tiene en la instauracién de la
politica de cohesién econdmica y social, paralelamente a la fijacidn
de 1a fecha de entrada en vigor del mercado interior. Pero ;qué hay
detrds de la nueva politica? Ni mds ni menos que una revision y re-
formulacidn implicita de las convicciones sobre el papel del mercado
y su capacidad para solucionar y resolver ciertos desequilibrios del
sistema econdmico y social, particularmente los regionales.

No se duda de las ventajas y superioridad del modelo de
economia de mercado, frente a otros sistemas conocidos, como guia
orientadora de la toma de decisiones. Todos los Estados de la Co-
munidad esperan que el funcionamiento sin trabas del mercado inte-
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rior tenga efectos globalmente positivos, mejorando la eficacia y la
eficiencia, y favoreciendo el crecimiento. Pero subyace el temor de
que los beneficios no se repartan por igual entre todos los sec-
tores, regiones y grupos sociales. Hay razones para creer que la
implantacién del mercado Unico en 1993, a escala de 225 millones de
habitantes, implica el riesgo de aceleracién de una dinimica te-
rritorialmente desequilibradora, tanto mds intensa cuanto mas fuer-
tes sean las fuerzas liberadas. Para contrarrestar estas consecuen-
cias no deseadas, se instaura la politica de cohesidn econémica y
social.

Obsérvese el cambio de enfoque entre el Tratado de Roma de
1957 y su modificacién de 1986 en relacién al papel del mercado
frente a los desequilibrios territoriales. En 1957 se consideraba
implicitamente que seria capaz de hacer evolucionar las economias
regionales en sentido convergente. En 1986 se reconocia, también de
forma implicita, que podria suceder exactamente 1o contrario, de no
aplicarse medidas encaminadas a evitarlo.

No faltara quien se sienta inclinado a atisbar detrds de
las nuevas concepciones el predomihio de ideologias de contenido
socialdemdcrata sobre las liberales que se impusieron en 1957. No se
puede decir que quien tal piense se encuentra en un craso error.
Pero tampoco se le puede dar por completo la razén. La verdad es que
las diferencias regionales de niveles de vida en la Europa de los
doce, con el menor desarrollo de Portugal, Grecia, Irlanda y Espaiia,
es indudablemente mayor que la constatable entre los seis Estados
fundadores. La fuerza de los hechos no permitia enfrentarse de la
misma manera a situaciones histéricas tan diferentes.

_ En el ambiente crecientemente desideologizado y tecnocra-
tico en que se adoptan actualmente las decisiones, tanto las grandes
como las pequefias, mids que los posicionamientos ideoldgicos, que no
11egan a estar del todo ausentes, es la necesidad de compatibilizar
intereses contrapuestos quien orienta muchas de las decisiones im-

portantes que se ponen en marcha en la Comunidad Europea. La poli-
tica de cohesién econdémica y social debe entenderse, por tanto, como
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el contrapunto, en favor de las regiones menos desarrolladas, a la
formacidn del mercado interior.

Dada 1a aparente -y a veces real- asepsia y frialdad con
que el lenguaje juridico del Tratado regula las mids espinosas cues-
tiones, seria demasiado pedir que el reconocimiento de las in-
suficiencias de la ley de la oferta y la demanda para poner fin a
los desajustes territoriales constara de una manera expresa. No es
poco, sin embargo, lo que se dice, y mas ain lo que se insinta o
puede leerse entre lineas.

La primera insinuacién sobre los posibles impactos negati-
vos se encuentra en la matizacion de Grecia, en forma de Declaracion
al articulo 8 A, considerando que las medidas encaminadas a la coor-
dinacién progresiva de las politicas de los Estados miembros en ma-
teria de cambio, respecto de los movimientos de capitales, y las
disposiciones sobre transporte

"deberdn hacerse de tal forma que no perjudiquen los sectores
sensibles de las economias de los Estados miembros”.

De alcance mds general es el articulo 8 C del nuevo Trata-
do, que indica que, al formular sus propuestas para alcanzar el ob-
jetivo del mercado interior,

"1a Comisién tendrd en cuenta la importancia del esfuerzo que
determinadas economias, que presenten un nivel de desarrollo
diferente, tendran que realizar durante el periodo de estableci-
miento del mercado interior, y podrd proponer las disposiciones
adecuadas”. :

Pero el meollo de la formulacidn de 1a poTitica de cohe-
sién econdomica y social estd en los articulos 130 A a 130 E, gue se
examinan a continuacién. En primer lugar, el articulo 130 A preconi-
za el reforzamiento de la cohesidén econdmica y social, a fin de pro-
mover un desarrollo armonioso del conjunto de 1a Comunidad. En este
contexto, la politica regional adquiere especial relieve:

"A fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la
Comunidad, ésta desarrollard y proseguird su accidén encaminada a
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reforzar su cohesidon econdémica y social".

"La Comunidad se propondrd, en particular, reducir las diferen-
cias entre las diversas regiones y el retraso de las regiones
menos favorecidas".

Consecuentemente con la proposicidn, se dota de caracter
constitucional al FEDER, antes no mentado en el Tratado, al tiempo
que se define su finalidad. E1 articulo 130 € dice asi:

"E1 Fondo Europeo de Desarrollo Regional estard destinado a con-
tribuir a la correccion de los principales desequilibrios regio-
nales dentro de l1a Comunidad mediante una participacién en el
desarrollo y en el ajuste estructural de las regiones menos des-

arrolladas y en la reconversion de las regiones industriales en
decadencia".

E1 articulo 130 B del Tratado (articulo 23 del AUE) es
probablemente el que mis claramente relaciona 1a formacidn del mer-
cado interior con la necesidad de reforzar la cohesidn econdmica y
social, reduciendo las diferencias regionales, con el apoyo del
FEDER y de los demds instrumentos financieros estructurales, junto
con el Banco Europeo de Inversiones. Se trata del siguiente péarrafo:

"Al desarrollar las politicas comunes y el mercado interior se
tendrdn en cuenta los objetivos enunciados en el articulo 130 A
y en el articulo 130 C, participando en su consecucidon. La Co-
munidad apoyara dicha consecucidn con la accién que 1leva a cabo
por medio de los Fondos con finalidad estructural {Fondo Europeo
de Orientacidén y de Garantia Agricola, Seccidn Orientacidn, Fon-
do Social Europeo, Fondo Europeo de Desarrollo Regional), del
Banco Europeo de Inversiones y de los otros instrumentos finan-
cieros existentes".

De los varios comentarios que podrian hacerse en torno a
los parrafos transcritos, caben destacar cuatro.

En primer lugar, el FEDER, creado en 1975 mediante Regla-

mento del Consejo, pasa a fiqurar en el Tratado de Roma, adgquiriendo
naturaleza constitucional como instrumento destinado a corregir los
principales desequilibrios regionales dentro de la Comunidad. Por




40

tanto, a partir de 1a reforma del Tratado de Roma, la politica re-
gional pasa a ser una de las politicas comunitarias por derecho pro-
pio, a diferencia de 1o que hasta entonces habia sucedido. Téngase
en cuenta que la base juridica de la creacidn del FEDER en 1975 es
el articulo 235 del Tratado de 1957, que preveia que, cuando una
accion de la Comunidad resultara necesaria para lograr, en el fun-
cionamiento del mercado comin, uno de los objetivos de la Comunidad,
sin que el Tratado hubiera previsto los poderes de accién necesarios
al respecto, el Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comisién
Yy previa consulta a la Asamblea (hoy Parlamento Europeo), adoptaria
las disposiciones pertinentes.

En segundo lugar, los principales desequilibrios regiona-
les dentro de 1a Comunidad se entienden en un doble sentido. Por un

lado, habré que hacer frente a los problemas de las regiones menos
desarrolladas. Por otro lado, habrd que ayudar a la reconversidn de.

las reqiones industriales en decadencia.

En tercer lugar, los probiemas reqionales se  analizan en
el contexto comunitario. Es esta una diferencia importante en rela-

cion a la situacidén anterior, en que se estudiaban tomando como re-
ferencia el contexto nacional de cada Estado. Por ejemplo, hasta la
reforma del FEDER derivada del AUE, el mapa de posibles interven-
ciones del Fondo se determinaba midiendo los indicadores socioecond-
micos de cada zona en comparacion con 1a media del Estado a que per-
tenecia. En cambio, en adelante se tomard como punto de mira la me-
dia comunitaria. Durante los primeros quinquenios de funcionamiento,
el FEDER ha sido un instrumento subsidiario de la politica regional
de los Estados miembros, a quienes correspondia el protagonismo. Por
el contrario, seglin el AUE, 1a reduccién de las diferencias entre
las diversas regiones serd una tarea encomendada a la Comunidad (ar-
ticulo 130 A), que'pasa a desempefiar el papel de protagonista, apo-
yada en su misi6én por los Estados miembros. Este cambio de papeles,
que refuerza el sentido comunitario de la politica regional, tiene
también reflejo en el articulo 130 B, que impulsa a los Estados a
acompafiar a la Comunidad en su intento por pfomover un desarrollo
armonioso y por corregir los principales desequilibrios regionales
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en ella existentes:

"Los Estados miembros conducirdn su politica econdmica y la co-
ordinardn con miras a alcanzar también los objetivos enunciados
en el articulo 130 A".

Las prescripciones del AUE sobre el protagonismo de la
Comunidad en esta materia, en 1a que se verd acompafiada por los Es-
tados miembros, han quedado, sin embargo, un tanto desdibujadas e
el Reglamento marco. En efecto, en su "considerando” nlmero veinte
enuncia el criterio de que "la accién comunitaria tiende a comple-
mentar la accion desarrollada por los Estades miembros o a cons-
tituir una contribucion a la misma". No se habla expresamente del
papel subsidiario de 1a Comunidad en relacién a los Estados, pero le
falta poco. No procede detenerse ahora a hacer un andlisis sobre la
posible contradiccidon juridica entre el citado "considerando" y el
segunde pdrrafo del articulo 130 A del Tratado. Pero es buena oca-
sién para 1lamar una vez mas la atencidn sobre la pugna entre las
diferentes concepciones politicas de Europa que se debaten en todas
las instituciones comunitarias, fundamentalmente en el Consejo, la
Comision y el Parlamento. Mientras que unos piensan que las politi-
cas nacionales deben estar subsumidas en las comunitarias, con la

consiguiente cesion de soberania, otros opinan que las politicas
comunitarias no deben ir mis alld de la subsidiariedad en relacidn a
las nacionales, a las que corresponderia el protagonismo.

En cuarto y ultimo lugar, el Tratado asigna a los Fondos
con finalidad estructural, al BEI y a los demds instrumentos finan-
cieros la misién de apoyar y contribuir al reforzamiento de 1a poli-
tica de cohesidén econdmica v social. A este respecto, en el momento
de adoptar el AUE, la Conferencia recordé las conclusiones del Con-
sejo Europeo de Bruselas de marzo de 1984, que decian:

"Los medios financieros destinados a las intervenciones de los
Fondos, teniendo en cuenta los Programas Integrados Mediterra-
neos (PIM), serdn aumentados de forma significativa, en términos
reales, en el marco de las posibilidades de financiacién".
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Es evidente que sin incremento de recursos poco o nada
podria mejorar la eficacia de las intervenciones de los Fondos. Pero
no queda clara 1a razén del recordatorio de una conclusidén de 1984,
como no sea para traer a colacion los PIM, a fin de computar su do-
tacién, en el marco de las disponibilidades financieras. Cuando el
Consejo Europeo de Bruselas adopté en marzo de 1984 las conclusiones
transcritas, todavia no se habian aprobado los PIM, que lo fueron
mediante el Reglamento 2088/1985 del Consejo, de 23 de julio de
1985. E1 objetivo de estos programas consiste en mejorar las estruc-
turas socioeconémicas de las regiones mediterrdneas de 1a CEE en su
composicidén anterior a la integracién de Espafia y Portugal, en par-
ticular de Grecia, con el fin de permitirles adaptarse en las mejo-
res condiciones posibles a 1a nueva situacién creada por la dGltima
ampliacidn.

Los PIM se pusieron en marcha como compensacion en favor
de ciertas regiones rurales mediterraneas de Grecia, Italia y Fran-
cia, por el supuesto impacto negativo que para ellas pudiera tener
la incorporacién de Espaiia y Portugal. Pero este cardcter compensa-
torio nada tiene que ver con el de la politica de cohesién econdmica
y social. Desde el punto de vista territorial, 1os PIM se limitan a
las regiones mediterraneas, en tanto que la cohesidon afecta a toda
la Comunidad. Desde la 6ptica sectorial, los PIM cubren esencial-
mente productos y zonas rurales, mientras que 1a cohesién adopta un
enfoque global. En lo conceptuaT, los PIM se justifican por 1a posi-
ble competencia que pudiera plantear a determinados productos 1la
incorporacion de dos nuevos Estados, pero l1a politica de cohesidn
econémica y social se impulsa para contrarrestar el impacto del mer-
cado anico. Por tanto, no se puede comparar 1a finalidad compen-
satoria de unos y otra.

3.4 Calendario de la reforma de los Fondos Estructurales

E1 AUE dejé previsto el procedimiento y plazos para apli-
car la reforma de los Fondos estructurales comunitarios. Seglin el
articulo 130 D, a partir de 1a entrada en vigor de la reforma del
Tratado de Roma, 1a Comisidén tenia que presentar al Consejo una pro-
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puesta global de reforma. A partir de ello,

"el Consejo decidira, por unanimidad, sobre dicha propuesta en
el plazo de un afio previa consulta al Parlamento Europeo y al
Comité Econdémico y Social".

Los hitos mis importantes del calendario real de la refor-

ma, que se tramitd con una lentitud exasperante para los Estados que
se beneficiarian de ella, son los siguientes:

17-1-86

17-2-86

26-11-86

9-12-86

15-2-87

1-7-87

12-9-87

Adopcion del texto del AUE.

Firma del AUE por todos los Estados miembros, excepto por
Grecia, Italia y Dinamarca, que lo hicieron el 28-2-86.

Ley Organica 4/1986, por la que Las Cortes Generales con-
ceden la autorizacidon para la prestacidn del consentimien-
to del Estado para la ratificacidon del AUE.

Firma del Rey Juan Carlos del instrumento de ratificacidn
del AUE.

Documento conocido como paquete Delors: "Llevar a buen
término el AUE. Una nueva frontera para Europa". COM (87)
100 final.

Entrada en vigor del AUE, una vez ratificada por todos los
Estados.

Publicacion en el Diario Oficial de las Comunidades Euro-
peas de la primera propuesta de la Comisién de Reglamento
del Consejo (CEE)} relativo a las funciones de los Fondos
con finalidad estructural y a su eficacia, asi como a la
coordinacion entre si de sus intervenciones con las del

Banco Europeo de Inversiones y con las de los demds ins-
trumentos financieros existentes, COM {87} 376 final/2. La
propuesta quedd paralizada.




11 y 12-
2-88

9-6-88

24-6-88

19-12-88

1-1-89

a4

Consejo Europeo de Bruselas, desbloqueando 1a aplica—
cién de la reforma.

Publicacién en el DOCE de la propuesta modificada de Re-
glamento del Consejo (CEE) sobre las funciones de los Fon-
dos Estructurales, COM (88) 144 final.

Aprobacidén por el Consejo del Reglamento (CEE) n® 2052/88
del Consejo sobre 1las funciones de 1los Fondos Estruc-
turales (Reglamento marco).

Aprobacién por el Consejo de los siguientes reglamentos:

- Reglamento 4253/88 del Consejo (Reglamento de apli-
cacién o coordinacion).

- Reglamento 4254/88 del Consejo (Reglamento del FE-
DER).

- Reglamento 4255/88 del Consejo {Reglamento del FSE).

- Reglamento 4256/88 del Consejo (Reglamento del FEO-
GA, Seccidn Orientacién).

Entrada en vigor de 1a reforma.

Las fechas mas significativas de la aplicacién en Espafa

de 1a reforma de los Fondos Estructurales son:

30-3-89

14-6-89

21-6-89

Presentacion a 1a Comisidn del Plan de Desarrollo Regional
de Espaiia 1989-1993 (PDR, para las regiones del objetivo
n®l), previa aprobacion del Gobierno.

Presentacidn a 1a Comisidn del Plan de Reconversion Regio-
nal y Social de Espaiia 1989-1993 (PRR, para las zonas del
objetivo n® 2), previa aprobacién del Gobierno.

Presentacién a la Comisién del Plan de Lucha contra el
Paro Juvenil y de Larga Duracion 1990-1992, (objetivos n®
3 y 4), previa aprobacion del Gobierno.
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27-10-89 Presentacién a 1a Comisién del Plan de Desarrollo en Zonas
Ruraies de Espafia 1989-1993 (PDZR, para las zonas del ob-
Jjetivo n? 5b), previa aprabacion del Gobierno.

31-10-89 Aprobacion por la Comisién del marco de apoyo comunitario
para Espafia, objetivo n® 1 (1989-1993).

14-3-90 Aprobacidon por la Comisidn del marco de apoyo comunitario
para Espafia, objetivo n®* 2 (1989-1991).

4-5-90 Aprobacidn por la Comisidn del marco de apoyo comunitario
para Espafia, objetivos n®* 3 y 4 (1990-1992). -

6-6-90 Aprobacién por la Comisién del marco de apoyo comunitario
para Espafia, objetivo n® 5b (1989-1993). (1)

Reza el refrén que "a buen entendedor, pocas palabras".
Por eso, nada mejor que ofrecer al lector, para que por su cuenta lo
compare y contraponga con el anterior, el calendario de la aplica-
cién a la Alemania del Este de las ayudas aprobadas en su favor,
para el periodo 1991-1993, como complemento y correlato especifico
de las aportaciones de los Fondos Estructurales de cardcter general
para el resto de 1a Comunidad.

31-8-90 Los Gobiernos de 1a RFA y 1a RDA firman el Acuerdo de Uni-
ficacidn de Alemania.

20-9-90 Los Parlamentos de las dos Alemanias ratifican el Acuerdo
de Unificacidn.

3-10-90 Entra en vigor la Unificacion de Alemania.

(1) E1 objetivo n* 5a no'requiere plan ni marco de apoyo comunita
rio.
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4-12-90 E1 Consejo de la CEE aprueba el Reglamento relative a la
intervencidén de los Fondos Estructurales en el territorio
de la antigua Repiblica Democrdtica Alemana (RDA).

19-12-90 Alemania presenta a 1a Comisién el plan de desarrollo para
la antigua (RDA).

Marzo-91 La Comisidn aprueba el marco de apoyo comunitario para la
antigua RDA.

La importancia politica del Reglamento marco es tal que el
AUE prescribia que debia ser aprobado por unanimidad del Consejo
(articulo 130 D). En cambio, en virtud del articulo 130 E del Trata-
do y del parrafo 5 del articulo 3 del Reglamento Marco, el de coor-
dinacion podria adoptarse por mayoria cualificada, no siendo impres-
cindible la unanimidad.

Llama la atencidn 1a extension del calendario para'ap1icar
acuerdos aparentemente claros. Es fdcil adivinar que detrds de los
aproximadamente tres afios transcurridos desde l1a adopcién del texto
del AUE hasta 1a entrada en vigor de 1a reforma se esconden algo mds
que dificultades de técnica juridica para plasmar acuerdos politi-
cos. Eran precisamente los écuerdos politicos los que faltaban por
concretar hasta el Consejo Europeo de Bruselas de febrero de 1988.
Aunque los esquematismos no reproducen exactamente la complejidad de
algunas realidades, podria decirse que la dificultad fundamental
radicaba en la contraposicién de intereses entre los Estados menos
desarrollados y los mas avanzados de 1a Comunidad. Los paises mas
ricos estaban mds interesados en progresos para implantar el mercado
interior que en la politica de cohesién econémica y social. Por el
contrario, las naciones menos desarrolladas abrigaban serios temores
ante el funcionamiento del mercado interior, sin la aplicacidn para-
lela de politicas compensatorias. Afiddase a ello el hecho de que los
Estados mds desarrollados debian financiar unas medidas de las que
se beneficiarfan en mayor medida los paises menos desarrollados.




47

En el Consejo Europeo de Bruselas de febrero de 1988 ter-
miné imponiéndose la voluntad politica de avanzar en la construccidén
de la unidad europea, engrasando los dos ejes del tren comunitario,
el de la cohesién econémica y social y el del mercado interior. Se-
ria absurdo decir que quienes financian la reforma pierden, en favor
de sus beneficiarios. E1 objetivo es que gane la Comunidad, es de-
cir, todos. ' '
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4. La reforma del FEDER y de los Fondos Estructurales: valoracidn
critica

En los afios 80 la Comunidad Europea tuvo que hacer frente |
al reto de definir su papel en el concierto mundial. Se pensé que la
implantacién del mercado interior y de 1a unién econémica y moneta-
ria situaria a la Comunidad en mejores condiciones para competir con
otras potencias, sobre todo Estados Unidos de América y Japdn. Pocas
eran las opciones estratégicas entre las que poder elegir.

1) E1 apoyo al crecimiento de las areas mas dinamicas, de
los polos del centro y norte de Europa, dejando a un lado los pro-
blemas de las regiones mds débiles de la Comunidad, situaria a de-
terminadas zonas, precisamente las mas desarrolladas, en mejores
condiciones para competir con el exterior. Pero dejaria al margen de
tas ventajas del crecimiento a una parte significativa de 1a pobla-
cién y del territorio comunitario. Tendria como consecuencia la
cristalizacidon de las actuales diferencias de niveles de desarrollo.
E1 mercado interior desembocaria, en este caso, en una Comunidad que
avanzaria a dos velocidades, en perjuicio de las regiones de lento
crecimiento. E1 riesgo de esta opcidn es que, a la larga, seria in-
viable el proyecto europeo, que terminaria descarrilando, como suce-
deria con un tren en que 1os'componentes del convoy marcharan a di-
ferente ritmo.

2) Una politica dréstica para corregir las diferencias de
desarrollo entre los Estados miembros y las regiones que integran la
Comunidad, como paso previo al funcionamiento pleno del mercado in-
terior, procediendo después al lanzamiento econémico del conjunto,
hubiera favorecido la convergencia interior. Pero presentarfa el
grave inconveniente de dejar para mds adelante el empefio de acom-
pasar la competitividad europea a la de los otros contrincantes. La
disminucién de las diferencias internas de niveles de desarrollo
iria acompaiiada de un aumento de la distancia que nos separa de Es-
tados Unidos y de Japon.
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3) Como suele suceder, la tercera opcidn, que es la elegi-
da, es la intermedia entre las dos anteriores, aprovechando 1o posi-
tivo y desechando 1o negativo de cada una de ellas. Para mejorar el
entorno econdémico y aumentar l1a competitividad europea, se decide
implantar progresivamente el mercado'interior, poniendo manos a la
obra inmediatamente. A1l mismo tiempo; para evitar los efectos nega-
tivos de esta decisidn, se propugna la politica de cohesién econémi-
ca y social, a fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto,
en particular, reduciendo las diferencias entre las diversas regio-
nes y el retraso de las regiones menos favorecidas.

En este contexto tiene lugar 1a reforma del fondo Europeo
de Desarrollo Regional y de los otros instrumentos estructurales.

Se analizardn a continuacién los principios que inspiran
la reforma del funcionamiento del FEDER, junto con los demas Fondos
Estructurales, en el contexto del reforzamiento de la cohesion eco-
ndmica y social y de 1a convergencia de las economias regionales. Al
mismo tiempo, se comentaran algunas consecuencias de la forma en que
se estdn aplicando las orientaciones aprobadas.

4.1 E1 papel de los Fondos Estructurales

Cuando aqui se habla de Fondos Estructurales, me estoy
refiriendo al Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), Fondo
Social Europeo (FSE) y Fondo Europeo de Orientacidn y Garantia Agra-
ria, Seccion Orientacion (FEOGA-ORIENTACION), cuya finalidad es pro-
mover reformas estructurales de caracter regional, laboral o agra-
rio. La importancia presupuestaria relativa de cada uno de ellos es
aproximadamente la siguiente: el FEDER representa un 50%; el FSE, un
35%; y el FEOGA-ORIENTACION, un 15%. Al comienzo de la reforma, el
conjunto de los tres equivale al 20% del presupuesto comunitario.
Todos ellos actian mediante 1a concesién de subvenciones, a diferen-
cia de otros instrumentos financieros, como Banco Europeo de Inver-
siones (BEI), Nuevo Instrumento Comunitario (NIC) o Comunidad Euro-
pea del Carbon y del Acero (CECA), que conceden préstamos.
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E1 futuro funcionamiento de los Fondos, plasmado juridica-
mente a nivel constituciona] en la reforma del Tratado de Roma, a
través del Acta Unica Europea, obedece a 1a idea de que seran el

principal instrumento de la politica de cohesién econémica y social
que debe desarrollar la Comunidad Europea.

Antes de la reforma, cada Fondo funcionaba independiente-
mente de los demas, financiando una politica o actividad comunita-
ria, ya fuera regional, social o agraria. En adelante, deberan ha-
cerlo de manera coordinada, de forma que las politicas citadas se
integren en orden a reforzar 1a cohesion econdmica y social.

Se espera que la implantacidon piena del mercado Unico a
partir del 1 de enero de 1993 tenga efectos globalmente positivos.
Pero se teme un agravamiento de ciertos desequilibrios regionales,
sociales y sectoriales. La nueva concepcidn'supone el reconocimiento
de que el mercado por si mismo no corrige todos los desequilibrios.
Por eso, ante la perspectiva de la implantacion del Mercado Unico
Europeo, con el consiguiente riesgo de una intensificacién de 1la
dinamica desequilibradora, se propone poner en marcha mecanismos
compensadores y elementos de cohesion. Desde el punto de vista po-
litico, se puede decir que 1a filosofia liberal que impfegnd el tra-
tado de Roma de 1957 se ha visto atemperada por planteamientos de
corte socialdemdcrata.

Pero sucede que el espiritu neoliberal inicial sigue la-
tente e incluso patente en el Tratado. E11o da lugar a contradiccio-
nes, no s$6lo tedricas y conceptuales, sino practicas, como es el
caso de las interferencias entre la politica de l1a competencia,
aplicada por la Direccién General IV, y la politica regional, ges-

tionada_por la Direccidn General XVI. Hasta ahora no habia posibili-
dad de contraste, porque el mapa de intervencidén del FEDER coincidia
por completo con el mapa en que se podian conceder incentivos regio-
nales a las empresas. Pero, desde el 1 de enero de 1989, cada mapa

se delimita con criterios diferentes, dando lugar a incongruencias
evidentes.
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La Comisidn, a través de la Direccién General IV (Compe-
tencia), permite los incentivos regionales en tanto en cuanto ayuden
a las regiones con problemas a competir con las regiones mis desa-
rrolladas, pero tomando como referencia relevante para determinar el
mapa de ayudas con finalidad reqional (incentivos) la situacién de
cada zona en relacidn a la media nacional del Estado a que per-
tenece. Esta posicidon no es coherente con las exigencias de una eta-
pa en que se quiere construir un mercado a escala europea, no a es-
cala nacional, por lo cual la oportunidad de admitir o no 1a con-
cesién de incentivos regionales a las empresas deberia tener en
cuenta la situacién de una regidén en relacién a la media comunita-
ria. Actualmente nos encontramos con distorsiones tales como no po-
der dar incentivos a las empresas que se establezcan en una regidn
espafiola relativamente desarrollada en el contexto nacional, pudien-
do otorgarse, en cambio, en regiones de Estados mas desarrollados,
porque la posicion de éstas en relacion a su media nacional es dé-
bil, aunque sea fuerte en comparacién con la regi6n espafiola.

En cambio, el mapa de intervencidén del FEDER se ha disefia-
do en funcidn del valor que determinados indicadores alcanzan en una

region en comparacion con la media de la CE-12, To cual si esta en
consonancia con el deseo de implantar un mercado (nico en toda la
Comunidad.

En consecuencia, en determinadas zonas se puede recurrir
~al FEDER para financiar infraestructuras, que son un importante ins-
trumento de la politica regional, pero no se pueden utilizar Tlos
incentivos a empresas, que es otra pata y soporte importante de la
misma politica.

4.2 Duplicacidn de 1os recursos y reforma presupuestaria

Este es uno de los puntos clave de toda la reforma empren-
dida. La duplicacién de los créditos de compromiso de los Fondos
Estructurales en relacién con la dotacién de 1987 se alcanzard en

1993, aunque las regiones menos desarrolladas deben lograr este ob-
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jetivo un afio antes, en 1992. En el afio tomado como base, la dota-
cién de los Fondos alcanzd, segin datos proporcionados por la Co-
misién cuando propuso el Reglamento Marco, que otras informaciones
no han corroborado, 7.200 millones de ecus. Por tanto, 1a duplica-
cién implica 1legar en 1993 a la cifra de 14.400 millones de ecus.
Partiendo del presupuesto de 7.700 millones de 1988, se irdn aha-
diendo incrementos anuales de 1.300 millones, para lograr un importe
de 12.900 millones en 1992. En 1993 continuard el esfuerzo,'a fin de
alcanzar 1a duplicacidn.

A estas cantidades se afadirdn las necesarias para las
ayudas a la renta de los agricultores y a la retirada de tierras,
con un limite mdximo de 300 y 150 millones de ecus, respectivamente,
en el afio 1992. Habrd que adicionar también 3.000 millones de ecus
con destino exclusivo a l1a antigua Alemania del Este para el periodo
1991-1993, aprobados después de la unificacién alemana. Como estas
cifras estédn dadas en valores de 1988, deberin actualizarse anual-
mente.

Ateniéndose a la letra del Reglamento Marco, la dotacidn
presupuestaria anual del conjunto de los Fondos Estructurales debe
sequir lo reflejado en el cuadro 4.1, que, a precios de 1988, suma
58.200 millones de ecus. Teniendo en cuenta que en 1987 Tos compro-
misos comunitarios en beneficio de las regiones del objetivo n® 1
alcanzaron la cifra estimada de 4.100 millones de ecus, la senda
indicativa propuesta por la Comisién para alcanzar la duplicacidén en
1992 es la que se indica en el cuadro 4.2.

Para valorar en sus Jjustos términos el alcance de este
aspecto de la reforma, debe tenerse en cuenta 1o que representa ac-
tualmente el presupuesto comunitario y, dentro de é1, el de los Fon-
dos. Pues bien, el presupuesto total equivale al 1,2% del PIB de los

oce Estados. A su vez. el conjunte de los Fondos suponia en 1989 1

cuarta parte del presupuesto de la Comunidad. es decir. el 0,3% de

su PIB. La pretensién es que ]os recursos de los Fondos, gque actual-
mente representan el 20% del presupuesto comynitario, pasen al 25%
cuando se implante el mercado tdnico.




DOTACION PRESUPUESTARIA DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES PREVISTA
(Mitlones de ecus, valor de 1988)

Afio

1989

1990

1991

1992

1993

Suma FF.EE.

Cuadro n® 4.1
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Cuadro 4.2

EVOLUCION INDICATIVA DE LOS CREDITOS PARA EL OBJETIVO N* 1

(En millenes de ecus de 1988)

Afio Mecus
1987 4.100
1988 4.900
1989 5.600
1990 6.600
1991 7.400
1992 8.200
1993 9.200
Suma 1987-1993 46.000
Suma 1989-1993 37.000

Cociente 1992/1987 2,000
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EVOLUCION INDICATIVA DE LOS CREDITOS PARA EL OBJETIVO No1
(En millones de ecus de 1888)

10.000

8.000

6,000

4,000 -

2,000 -
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Como puede apreciarse por los datos de los cuadres n® 4.3
y 4.4, las aportaciones de los Fondbs Estructurales a los Estados
miembros estdn lejos de representar un impacto'econémico importante,
poniéndolas en relacién con el PIB. En 1989, el FEDER representaba
porcentajes iguales o superiores al 1% del PIB en Grecia, Irlanda y
Portugal, pero sin 1legar al 1,5%. S6lo en Portugal representara el
2% de su PIB en 1993. Sumando los tres Fondos Estructurales, el im-
pacto econdmico se situdé en 1989 entre el 2% y el 3% del PIB en Tos
tres paises citados, porcentajes que en 1993 se superarén sélo en el
caso de Portugal.

En Espaiia, el conjunto de los tres Fondos no repreSenta
ahora ni alcanzard en 1993 el 1% de su PIB, si las estimaciones se
aplican al conjunto del Estado. Tomando en consideracion sélo la
parte objetivo n® 1, se supera ligeramente el 1% del PIB, pudiendo
1legarse en 1993 al 3% de la formacion bruta de capital fijo.

Cualquier reforzamiento del papel de los Fondos Estructu-
rales, que, para ser real, requiere un incremento de recursos finan-
cieros, esta abocado al fracaso, si no se 1leva a cabo paralelamente
una reforma de la politica agraria comunitaria, que permita 1liberar
una_parte no despreciable de la dotacién presupuestaria que absorbe
en la actualidad, que representa alrededor del 60% del presupuesto.
Debe entenderse, por tanto, que tres aspectos indisociables de 1la
misma cuestidn son:

a) la reforma de la politica agraria, conteniendo la tenden-
cia alcista de los gastos dedicados a ella, mediante 1la
introduccion de estabilizadores,

b) 1a reforma presupuestaria, introduciendo las aportaciones
del cuarto recurso, en funcidn del PNB de cada Estado, en
tanto no se acuerde una reforma mds profunda, con vistas a
la Unidén Econémica y Monetaria y a la Unidn Politica,

c) el aumento de la dotacion de los Fondos con finalidad es-

tructural.




PORCENTAJE QUE REPRESENTAN LOS COMPROMISOS DEL FEDER
Y DE LOS TRES FONDOS ESTRUCTURALES EN LAS REQIONES
DEL OBJETIVO Ng 1 EN 1989

O TRES FONDOS ESTRUCTURALES % PIB
B AYUDA DEL FEDER % PIB
E AYUDA DEL FEDER % (FBCF)

S, Mg, T,

OQ‘%
ol’
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PORCENTAJE QUE REPRESENTAN LOS COMPROMISOS DEL FEDEK
Y DE LOS TRES FONDOS ESTRUCTURALES EN LAS REGIONES
DEL OBJETIVO Ng 1 EN 1993

TRES FONDOS ESTRUCTURALES % PiB
B AYUDA DEL FEDER % PiB
B AYUDA DEL FEDER % (FBCF)
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Cuadro 4.3
COMPROMISOS DE LOS TRES FONDOS ESTRUCTURALES EN PORCENTAJE DEL PIB
POR ESTADOS MIEMBROS Y PARA LAS REGIONES DEL OBJETIVO 1
DE 1986 A 1993

Estados miembros 1986 1987 1988 1989 1993(1)
Alemania _ 0,0 0,0 0,0 - 0,1 0,1
Bélgica 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Dinamarca 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Espafia 0,5 0,5 0,5 0,6 0,8
(1a parte Objetivo n* 1) - 0,8 - 1,1 1,2
Francia 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
(1a parte Objetivo n®* 1) - 3,7 - 3,3 4,6
Grecia (2) 1,5 1,5 1,6 2,3 2,9
Holanda 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Irlanda (2) 1,7 2,0 1,5 2,2 2,7
Italia 0,3 0,3 0,2 0,2 0,3
(1a parte Objetivo n®* 1) - 0,7 - 0,7 0,9
Luxemburgo 0,2 0,2 0,2 0,1 0,2
Portugal (2) 2,1 2,6 2,4 2,7 3,7
Reino Unido 0,2 0,3 0,2 0,2 0,2
(1a parte Objetivo n® 1) - 1,5 - 1,1 0,9
EUR-12 ' 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3
(1a parte Objetivo n® 1) - 1,1 - 1,2 1,6
(EUR no objetivo n® 1) - 0,1 - 0,1 0,1

Fuente: Comision de las Comunidades Europeas y Tribunal de Cuentas
de las Comunidades Europeas.
(1) Estimaciones.

(2) Todo el pais es objetivo n® 1.




Cuadro 4.4
COMPROMISOS DEL_FEDER Y DE LOS TRES FONDOS ESTRUCTURALES
EN PORCENTAJE DE LAS INVERSIONES (FBCF) Y DEL PIB
DE _LAS REGIONES DEL OBJETIVQO N°® 1 EN 1989 Y 1993

AYUDA DEL FEDER EN PORCENTAJE DE LOS TRES FONDOS
INVERSIONES (FBCF}) PIB ESTRUCTURALES % PIB

Estado

miembro 1989 1993 1989 1993 1989 1993
Espafia (2) 2,5 3,0 0,6 0,8 1,1 1,2
Francia (2) 3,1 10,0 0,7 2,2 3,3 4,6
Grecia (1) 6,8 7,8 1,3 1,7 2,3 2,9
Irlanda (1) 5,8 6,3 1,0 1,3 2,2 2,7
Italia (2) 2,1 2,8 0,5 0,6 0,7 0,9
Portugal (1) 4,9 6,0 1,4 2,1 2,7 3,7
Reino Unido (2) 2,6 2,1 0,6 0,4 1,1 0,9
Total Objetivo 1 3,1 4,1 : 0,7 0,9 1,2 1,6
EUR-12 0,5 | 0,6 0,1 0,1 0,2 0,3

(1) Todo el pais pertenece al objetivo n* 1.
{2) Una parte del pais pertenece al objetivo n*® 1.

08
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Es este uno de los temas claves de la reforma. Sin asigna-
cién presupuestaria, las mejores palabras no pasarian de ser buenas
intenciones, de las que esta empedrado el infierno. Es tan importan-
te, que el Consejo se encargd de fijar la dotacion que debe tener el
conjunto de los Fondos afio a afio hasta 1993. Se puede decir que de-
berian haberse concedido mas recursos. Es legitimo proponer como
objetivo para el afio 2000 que 1a tercera parte del presupuesto comu-
nitario se dedique a los Fondos Estructurales. Pero la senda para
tos préximos afios ya estd definida y hay que aceptarla. Falta, sin
embargo, saber la distribucidén de 1a asignacidén total anual por Fon-
dos y por objetivos. E1 desglose en estos dos conceptos puede arro-
jar resultados muy diferentes para los Estados, segdn cual sea su
participacidn en cada Fondo y en cada objetivo. Esta es una batalla
qUe habra de ir librando cada afio, al tiempo que se discute el pre-
supuesto comunitario.

Por el momento, sdélo se dispone de informaciones y datos
ambiguos. La Comisién tenia que haber efectuado una asignacion por
Estados miembros y por Fondos para cada uno de los objetivos, para
poder iniciar la negociacién de los marcos de apoyo comunitarios.
Pero, debido a problemas internos, ha sido incapaz de alcanzar un
acuerdo, trasladando a los Estados miembros la responsabilidad de
distribuir entre los diferentes Fondos las cantidades asignadas a
cada pais globalmente para el conjunto de todos ellos.

Lejos de reconocer que las pugnas internas entre las Di-
recciones Generales por no perder importancia relativa en la gestidn
de los Fondos Estructurales ha impedido a 1a Comisidn efectuar una
asignacién por Fondos, la eximia institucidn alega que "no ha adop-
tado una distribucidén a priori entre Tos tres Fondos, sino que se ha
dejado al sistema de cooperacién la tarea de fijar en primer lugar
los ejes prioritarios de la intervencién comunitaria y, en consonan-
cia con ellos, los medios financieros correspondientes a cada Fon-
do".

Las fricciones internas en el seno de la Comisién no han
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sido el dnico problema a enfrentar en la distribucidn de los crédi-
tos de compromiso de los Fondos. También los Estados miembros, cono-
cidas las asignaciones iniciales que habia efectuado Ta Comisidn
para cada Estado, han presionado, a veces duramente, para mejorar su
posicién, tanto en términos absolutos como relativos. '

La Comisién, a tenor de 1Yo dispuesto en el punto 6 del
articulo 12 del Reglamento Marco, efectud, para un periodo de cinco
afos y a titulo indicativo, un reparto del 85% de los créditos de
compromiso del FEDER, atendiendo a los diferentes objetivos que tie-
nen caracter regional. Segin la informacidn disponible, ya se puede
asegurar que al final del periodo de cinco afios de aplicacidén del
nuevo método de funcionamiento de los Fondos resultard fallido el
reparto indicativo por Estados de ese 85% de los créditos de compro-
miso del FEDER, incumpliendo asi la Comisidn una Decisién dictada
por ella misma.

4.3 Concentracidn de las actuaciones

Es preceptivo que los Fondos se centren en cinco objetivos
prioritarios, tres de los cuales tienen cardcter territorial (regio-
nes menos desarrolladas, regiones industriales en declive y zonas
rurales). E1 cuadro n® 4.5 indica cudles son 1os cinco objetivos
prioritarios, con especificacion de 1os Fondos que pueden intervenir
en cada caso.

Tres de estos objétivos (los n®* 1, 2 y 5b) son de caricter
territorial, por lo cual interviene en ellos el FEDER, en las zonas
seleccionadas para sus actuaciones. En cambio, los otros tres ob-
jetivos (n®* 3, 4 y 5a) son de cariacter sectorial-horizontal, afec-
tando, por tanto, a todo el territorio de la Comunidad Europea. En
cada uno de estos objetivos interviene el fondo sectorial correspon-
diente: FSE, en los objetivos n®* 3 y 4 y FEOGA-Orientacidn, en el
objetivo n® Ba. ‘

E1 FEDER cuenta con el apoyo del FSE en los objetivos n® 1
Yy 2, y del FEOGA-Orientacion en el objetivo n® 1. Asimismo, apoya al




Cuadro nt 4.5
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OBJETIVOS PRIORITARIOS DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES

Objetivos

Objetivo n® 1:

Fomentar el desarrollo y ajuste de las
regiones menos desarrolladas {es decir,
aquéllas cuyo PIB per cdpita es inferior
al 75% de 1a media comunitaria)

Objetivo n® 2:

Reconvertir las regiones, regiones fron-
terizas o zonas de las regiones (cuencas

de empleo y nacleos urbanos) gravemente -
afectadas por la crisis industrial. (Crite-
rios: indice de desempleo superior a la
media comunitaria, indice de empleo in-
dustrial superior a la media comunitaria,
pérdida importante de empleo industrial)

Objetivo n® 3:

Luchar contra el desempleo de larga dura-
cién (mayores de 25 afios en desempleo -
desde hace mis de un afio)

Principales instrumentos
ue pueden intervenir

FEDER, FSE, FEOGA-
Orientacién (el 80% de
los recursos del FEDER
se dedica a estas re-
giones).

FEDER, FSE

FSE
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- Cuadro 4.5 (Continuacién)

Principales instrumentos
Objetivos que pueden intervenir

Objetivo n® 4.

Facilitar 1a insercién profesional de los FSE
jévenes (menores de 25 afios en busca de -
un empleo)

Objetivo n® 5:

En 1a perspectiva de 1a reforma de 1a -
politica agraria comin:

-5a: Adaptar las estructuras de produc- FEOGA-Orientacién
cidén, transformacion y comerciali-
zacidén en la agricultura y silvi-

cultura;
-5b: Fomentar el desarrollo de las zo- .FEOGA-Orientacion, -
nas rurales. (Criterios: elevado FEDER, FSE

indice del empleo agrario respec-
to al empleo total, bajo nivel de
renta de los agricultores, nivel

de desarrollo socioeconémico poco
elevado, evaluado sobre 1a base del

producto interior bruto per capita}.




65
FEOGA-Orientacidon en el objetivo n® 5b.

Esta concentracion de cardcter funcional se complementa
con otra de cardcter geogrifico. Se pretendia que la poblacién cla-
sificada en las regiones menos desarrolladas (objetivo n* 1) no su-
perara el 20% de los habitantes de la Comunidad Europea, pudiendo
1legar hasta el 15% la perteneciente a regiones industriales en de-
clive (objetivo n® 2). La hip6tesis que subyace bajo estas propues-
tas es que la doble concentracion de las actuaciones -funcional y
regional- aumentard su eficacia.

La delimitacién de zonas en que pueden intervenir los Fon-
dos a titulo de alguno de los objetivos de caracter territorial ha
dado como resultado una concentracidn geogrifica menor que la ini-
cialmente prevista. Las regiones atrasadas (objetivo n® 1) represen-
tan el 21,5% de la poblacion y el 38% del territorio comunitario;
las zonas industriales en declive (objetivo n®* 2), el 16,5% de la
poblacion y las zonas rurales poco desarrolladas fuera de las regio-
nes atrasadas (objetivo n? 5b), el 5,1% de la poblacidn y el 17,3%
del territorio. En total, se puede beneficiar de las ayudas de los
fondos el 43,1% de l1a poblacidn comunitaria que habita en alguna de
las zonas de intervencion, en funcion de 1a superficie y poblacidn
comunitaria anterior a la unificacion de Alemania. Aparte de las
actuaciones de contenido regional, hay otras de caracter sectorial,
cuyo dmbito se extiende por toda la Comunidad.

Durante la discusion de los términos en que se haria efec-
tiva la reforma, se planted la posibilidad de que dos tercios de las
actuaciones de los Fondos se concentraran en las regiones menos de-
sarrolladas de la Comunidad (objetivo n® 1). Espafia defendid esta
alternativa. Pero, finalmente, quedd relegada, en atencion a los
problemas del paro presente en las zonas industriaTes_en declive
(objetivo n® 2) y a 1a conveniencia de apoyar a las dreas rurales
atrasadas que se vieran afectadas por la reconversion agraria deri-
vada de 1a reforma de la politica agraria comin. '

En 1987, como muestra el Cuadro n*® 4.6 Tos compromisos
aprobados por los tres Fondos en las regiones menos desarrolladas de




Cuadro nt 4.6
INTERVENCIONES DE {0S FONDOS ESTRUCTURALES EN 1987

Compromisos de los Fondos Estructurales

FEDER FSE FEOGA-ORIENT. TOTAL FF.EE.

Estados Mecus % Mecus % Mecus % Mecus %

Alemania 133,9 3,7 176,7 5,0 121,8 13,0 432,4 5,3
Bélgica 23,6 0,6 59,6 1,7 21,0 2,2 104,2 1,3
Dinamarca 15,1 0,4 37,7 1,1 11,6 1,2 64,4 0,8
Espafia 660,7 18,0 531,4 15,0 79,4 8,5 1.271,5 15,6
(en objetiv.1) (632,1) (17,3) (331,3) (9,4) (56,0) (6,0) (1.019,4) (12,5)
Francia 319,1 8,7 420,2 11,9 243,4 25,9 982,7 12,1
{en objetiv.l) (54,6) (1,5) (57,0) (1,6) (28,0) (3,0) (139,6) (1,7)
Grecia 307,3 8,4 198,0 5,6 105,1 11,2 610,4 7,5
Holanda 20,5 0,6 79,3 2,2 13,8 1,5 113,6 1,4
Irlanda 163,5 4,5 249,5 7,1 96,4 10,3 509,4 6,3
Italia 992,1 27,1 684,1 19,3 95,5 10,2 1.771,7 21,8
{en objetiv.l) (869,6) (23,7) (281,8) (8,0) (41,7) (4,4) (1.193,1) (14,7)
Luxemburgo 3,3 0,09 1,9 0,05 3,9 0,42 9,1 0,11
Portugal 389,0 10,6 369,9 10,5 62,2 6,6 821,1 10,1
Reino Unido 634,1 17,3 730,5 20,6 84,0 9,0 1.448,6 17,8
(en objetiv.1) (60,2) (1,6) (105,5) (3,0) (12,9) (1,4) (178,6) (2,2)
Europa 12 3.662,0 100,0 3.538,7 100,0 938,0 100,0 8.138,7 100,0
{en objetiv.1) (2.476,3) (67,6) (1.593,0) (45,0) (402,3) (42,9) (4.471,6) (54,9)

Fuente: Comisién de la CEE, Informes anuales de los Fondos.

Notas: No se incluyen los PIM (Grecia, Italia y Francia) ni el PEDIP (Portugal).

99
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INTERVENCIONES DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES EN 1987
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la CE (objetivo n® 1) representaron el 54,9% del total de sus actua-
ciones. Alcanzar una concentracion del 66,66% en dichas regiones
parecia a algunos un objetivo ambicioso. E1 acuerdo plasmado en el
Reglamento Marco afecta sélo al FEDER, que podra dedicar al objetivo
n® 1, aproximadamente, el 80% de sus créditos. Antes de la reforma,
dedicaba a esta categoria de regiones el 67,6%. La concentracion
geogrdfica que puede alcanzar el FEDER beneficiara a Espaiia, Irlan-
da, Grecia, Portugal e Italia, que es donde se concentran las regio-
nes menos desarrolladas. En lo que concierne a los otros Fondos, la
Comisidn procurard, segin el articulo 12.5 del Reglamento marco, que
se realice un esfuerzo en favor de las regiones menos prdésperas, sin
que la recomendacién tenga una concrecién cuantificada. Los datos
disponibles permiten entrever que en las regiones del objetivo n® 1
se concentraran alrededor del 63,5% de las ayudas de los tres Fon-
dos Estructurales.

En este sentido, 1a Comision de las Comunidades Europeas
ha dado a conocer sus previsiones de distribucién por objetivos,
para el conjunto del periodo 1989-1993, de los 60.315 millones de
ecus con que estaran dotados los Fondos, en valores de 1989, segun
se explica en el cuadro 4.7 (Obsérvese que los datos de evolucién
anual del cuadro 4.1 estdn en valores de 1988 y los de distribucidn
por objetivos del cuadro 4.7 estdn en valores de 1989).

La concentracién funcional y geografica de las interven-
ciones de los Fondos ha quedado desdibujada con 1a dispersién secto-
rial. En efecto, es sabido que el quinto objetivo inicialmente pro-
puesto se desagregé en dos, para dar cabida en el FEQOGA-ORIENTACION
a_las intervenciones de caricter aqrario, sin selectividad regional,
sino sectorial, en favor de las explotaciones que se vean afectadas
por la reforma de la politica agraria comunitaria. Probablemente
quienes sacardn mayor provecho de este nuevo objetivo seran las mis-
mas explotaciones y Estados que antes se beneficiaban en mayor medi-
da del FEOGA-GARANTIA. Por este procedimiento, los Estados en que
predomina la agricultura continental podran compensar en alguna me-
dida las cantidades que pierden del FEQGA-GARANTIA, a través de las
que obtendran del FEOGA-ORIENTACION.




Cuadro 4.7

DESGLOSE INDICATIVO DE LAS ASIGNACIONES
POR OBJETIVOS PARA EL PERIODO 1989-1993

(Millones de ecus de 1989 y porcentajes)

Mecus %
Objetivo n? 1., .iiiieriirinienrenennensnssonsanenns 38.300 63.5
(MAC. ... ittt iiiiiietssrirnnnnnnas 36.200) (60,0)
(Iniciativas Comunitarias........... 2.100) (3,5)
Objetivo n? 2. ... .. iiiiiiiiiriiiiinecncnnncsananncas 7.205 11,9
(MAC 89-91.....cciiiiiinennnnnnanns 3.900) (6,5)

(MAC 92-93. ... .iiiiiiiiiiiiiiaaanns 2.805) {4,6)
(Iniciativas Comunitarias.......... 500) (0,8)
ObJetivos N® 3 ¥ 4. ieiiinrnrieenennnoansesnensanes 7.450 12,4
(Asignacién 1989...........cconnnn. 1.353) (2,3)

(MAC 1990-92.....cccvvvrrvernnnrnnnn 4.128) (6,8)

(MAC 1993. .. 0veninrnnnrernenenenns 1.752) (2,9)
(Iniciativas Comunitarias.......... 217) (0,4)
ObJetivo N® Ba...veeeeiiiniinternnensosananscnnnnes 3.415 5.7
Objetivo n2 Bb..veiirer ittt tiiieaiianas 2.795 4,6
(MAC 1989-1993.......cevvvnnivnnens 2.607) (4,3)
(Iniciativas Comunitarias.......... 188) . (0,3)
Acciones transitorias e innovadoras................. 1.150 1,9

Total 60.315 100,0
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4.4 Las iniciativas comunitarias

En la jerga de los expertos en Fondos Estructurales ha
aparecido una expresién antes inédita para referirse a un nuevo tipo
de intervencién. Se trata de las iniciativas comunitarias. Son las
continuadoras de una linea de actuacidén que se puso en marcha con
los programas especificos de desarrollo regional, financiados con el
5% del FEDER que no se distribuia a priori entre los Estados miem-
bros (seccidén fuera de cuota de la etapa 1979-1984), mejorada con
1os programas comunitarios aprobados durante el periodo 1985-1988
(STAR, VALOREN, RESIDER y RENAVAL).

Un rasgo importante que diferencia a las iniciativas comu-
nitarias de sus predecesores es la casi absoluta capacidad de deci-
sién que sobre ellas tiene la Comisién. Este tipo de programas re-
queria antes para su aplicacién un Reglamento del Consejo. Ahora la
Comisién aprueba directamente, sin intervencidén del Consejo, cudles,
cuindo y cudntas iniciativas desea. La Unica limitacidn es el some-
timiento de sus proyectos a consulta preceptiva del Parlamento Euro-
peo, del Comité Econdmico y Social y del Comité Consultivo de Desa-
rrollo y Reconversién Regionales. Pero se trata de una limitacidn

que, de hecho, es casi puramente nominal, a Jjuzgar por la escasa
consideracién en que tiene la Comision las recomendaciones y suge-
rencias que recibe de ellos.

Las iniciativas comunitarias se financiardn con el 15% de
los recursos del FEDER no distribuidos previamente y a titulo in-
dicativo entre los Estados miembros, a los cuales se afadiran can-
tidades indeterminadas del FSE y del FEOGA-ORIENTACION.

Segin la depurada exégesis que la Comisidn efectla del
articulo 3 del Reglamento del FEDER, se pueden distinguir tres cate-
gorias de iniciativas comunitarias de caridcter regional: a) las en-
caminadas a contribuir a resolver problemas graves directamente re-
lacionados con la realizacion de otras politicas comunitarias; b)
las destinadas a favorecer la aplicacién de politicas comunitarias y
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¢) las que tengan por objeto contribuir a resolver problemas comunes
a determinadas categorias de regiones.

Esta previsto que se pongan en marcha las siguientes ini-
ciativas de este tipo (ver cuadro 4.8):

- RECHAR, en favor de las regiones y zonas afectadas por la
reconversion de l1a mineria del carbén (300 millones de
ecus).

- ENVIREG, para 1a mejora del medio ambiente regional, sobre
todo en 1a cuenca del Mediterrdneo y en las regiones del
objetivo n* 1 (500 millones de ecus).

- STRIDE, para reforzar las capacidades regionales en mate-
ria de investigacién, tecnologia e innovacién en las re-
giones del objetivo n® 1 y 1a transferencia tecnolégica en
las del objetivo n® 2 (400 millones de ecus).

- INTERREG, en favor de las zonas fronterizas internas y
externas de la Comunidad, sin distincidén de objetivos, ¥y
aun fuera de los objetivos prioritarios (800 millones de
ecus).

- REGIS, para compensar de su alejamiento a las regiones
ultraperiféricas de 1a Comunidad: Canarias, Azores, Madei-
ra y los DOM franceses (200 millones de ecus).

- REGEN, que cofinanciara 1a implantacién de redes de gas en
regiones del objetiVo n® 1 y las conexiones internaciona-
les de redes gasisticas y eléctricas. A diferencia de las
demds inijciativas comunitarias, que se proponen apoyar en
general una politica, ésta financia unos pocos proyectos
especificados en 1a Comunicacién de 1a Comisién (300 mi-
1lones de ecus).

- LEADER, con objeto de fomentar el desarrollo local en zo-
nas rurales de los objetivos n®* 1 y 5b (400 millones de
ecus).

- TELAMATICA, cuya finalidad es fomentar la utilizacidén de
los servicios avanzados de telecomunicacién en las regio-
nes del objetivo n® 1 (200 millones de ecus).




Dotacién de 165 Fondos -

Estructurales (Mecus)

Cuadro n*® 4.8

INICIATIVAS COMUNITARIAS 1989-1993

Fondos que intervienen

FEDER Y FSE
FEDER, FSE Y FEOGA-ORIENTACION

FEDER, FEOGA-ORTENTACION Y FSE
FEDER, FSE Y FEOGA-ORIENTACION
FEDER

FEDER Y FSE
FEDER

FEDER

FEOGA-ORIENTACION Y FEDER
FSE Y FEDER (2)

FSE Y FEDER (2)

FSE Y FEDER (2)

Zonas beneficiarias

Objetivos 1, 2, 5b y fuera de objetivos.
Objetivo 1, asi como zonas 2 y 5b de 1a cuenca
Mediterranea.

Objetivos 1, 2, 5b y fuera de objetivos.
Canarias, Azores, Madeira y DOM.

Proyectos especificos, preferentemente en zonas
del Objetivo 1.

Objetivos 1 y 2

Objetivo 1

Objetivo 1

Objetivos 1 y 5b
Objetivos 1,2,3,4 y 5b
Objetivos 1,2,3,4 y 5b
Objetivos 1,2,3,4 y 5b

Estd prevista, ademds, 1a iniciativa PERIFRA, de naturaleza diferente a las anteriores, pues se decide median-
te acuerdo del Consejo, el Parlamento Europeo y la Comisidn. Su dotacién es de 40 mecus.

Se pueden afiadir ayudas CECA por valor de hasta 120 millones de ecus en forma de bonificaciones de intereses y
otros créditos suplementarios en concepto de ayudas para la readaptacién, en virtud del articulo 56 del Trata-

RECHAR(1) 300
ENVIREG 500
INTERREG 800
REGIS 200
REGEN 300
STRIDE 400
PRISMA 100
TELEMATICA 200
LEADER 400
EUROFORM 300
NOW 120
HORIZON 180
Total 3.800
NOTA:

(1)

do CECA.

(2)

En estas iniciativas el FEDER sélo puede intervenir en las regiones del objetivo n® 1.

€L
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INICIATIVAS COMUNITARIAS 1989-1993
{miliones de ecus)
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- PRISMA, que ayudara a las pequefias y medianas empresas de
las regiones menos desarrolladas (objetivo n® 1) a adap-
tarse al impacto del mercado Gnico {100 millones de ecus).

- EUROFORM, cuyo objeto es promover la cooperacion transna-
cional en materia de formacién profesional y de promocién
del empleo (300 millones de ecus).

- - HORIZON, para mejorar las condiciones de acceso al mercado
de trabajo de los minusvdlidos y de los desempleados de
larga duracién (180 millones de ecus).

- NOW, dirigido a las mujeres, para QUe se beneficien, en
igualdad de condiciones que los hombres, de los efectos
del crecimiento econdmico y del desarroilo tecnoldgico
(120 millones de ecus}.

Ademas de las indicadas, esta prevista la iniciativa PERI-
FRA, con una dotacion de 40 millones de ecus, de caracter diferente
a las anteriores, tanto por el procedimiento de aprobacién, que re-
quiere la intervencidén del Consejo, de 1a Comisién y del Parlamento
Europeo, como por el origen presupuestario de 1a dotacidn.

Llama poderosamente la atencién la diligencia, no siempre
habitual, con que 1a Comisidn se ha aprestado a sacar al mercado sus
iniciativas. No menos 1lamativo es el elevado nimero de ellas y la-
escasa, a veces ridicula, dotacion de la mayor parte de ellas, de
las que sélo cuatro igualan o superan los 400 mecus. E1 contenido de
algunas de estas iniciativas es coherente con las especificaciones y
peculiaridades de la politica regional. Sobre el de otras, en cam-
bio, no cabe el mismo pronunciamiento, salvo la apreciacién genérica
de que toda actividad, cualquiera que sea, termina teniendo un im-
pacto territorial. No sorprenderia que su inesperado florecimiento,
que ya ha servido para poner de manifiesto ciertas tiranteces entre
las Direcciones Generales sectoriales y las responsables de la ges-
tion de los Fondos, termine traduciéndose en una importante pérdida
de eficacia, amén del engorro que supone para los Estados miembros
tener que presentar un programa para cada iniciativa.
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Es dificil sustraerse a la sensacién de gque se estd utili-
zando parte de los recursos de los Fondos Estructurales para finan-
ciar politicas sectoriales comunitarias que, por razones que no se
van a analizar aqui, carecen de suficiente dotacién en los presu-
puestos de la CE. Por otra parte, la tan cacareada y aireada con-
centracidén geogréfica vy funcional de las intervenciones de los Fon-
dos Estructurales ha recibido un serio revés con la proliferacion,
naturaleza y contenido de las iniciativas, que 1a debilitara. La
Comisién habria actuado de manera mds acorde con la filosofia que
inspird la reforma, si hubiera adoptado pocas medidas de este tipo,
financidndolas mejor.

4.5 Coordinacidn de los Fondos

Se supone que la actuacién coordinada de los Fondos Es-
tructurales produce unos efectos concatenados que aumentan l1a efica-
cia de los programas cofinanciados por la Comunidad. E1 deseo de
coordinacién ha quedado plasmado juridicamente en la aprobacidén de
dos Reqlamentos comunes a todos los Fondos (Reglamento marco y Re-
glamento de coordinacién o aplicacién), que se complementan con un
Reglamento particular para cada Fondo (Reglamentos de aplicacion).
Los Reglamentos particulares son tan poco relevantes frente a los
generales que una persona no avisada que se atuviera exclusivamente
a una lectura del Reglamento del FEDER no se enteraria de las cues-
tiones mas importantes del funcionamiento del Fondo regional.

Los cinco reglamentos citados son los siguientes:

- Reglamento (CEE) n® 2052/88 del Consejo, de 24 de junid de 1988,
relativo a las funciones de los Fondos con finalidad estructural
Yy a su eficacia, asi como a la coordinacidn entre si de sus in-
tervenciones, con las del Banco Europeo de Inversiones y con las
de los demds instrumentos financieros existentes (DOCE n® L
185/9, de 15-7-1988).

- Reglamento (CEE) n® 4253/88 del Consejo, de 19 de diciembre de
1988, por el que se aprueban disposiciones de aplicacién del
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Reglamento (CEE) n® 2052/88, en 1o relativo, por una parte, a la
coordinacién de las inversiones de los Fondos estructurales y,
por otra, de éstas con las del Banco Europeo de Inversiones y
con las de los demas instrumentos financieros existentes (DOCE
n* L 374/1, de 31-12-1988).

- Reglamento (CEE) n® 4254/88 del Consejo, de 19 de diciembre de
1988, por el que se aprueban disposiciones de aplicacién del
Reglamento (CEE) n*® 2052/88, en lo relativo al Fondo Europeo de
Desarrollo Regional (DOCE n® L 374/15, de 31-12-1988).

- Reglamento (CEE) n® 4255/88 del Consejo, de 19 de diciembre de
1988, por el que se aprueban disposiciones de aplicacidn del
Reglamento 2052/88, en 1o relativo al Fondo Social Europeo {DOCE
n* L 374/21, de 31-12-1988).

- Reglamento (CEE) n® 4256/88 del Consejo, de 19 de diciembre de
1988, por el que se aprueban disposiciones de aplicacién del
Reglamento (CEE) n® 2052/88, en lo relativo al FEOGA, seccidn
Orientaciéon (DOCE n® L 374/25, de 31-12-1988

E1 Reglamento (CEE) n® 2052/88 del Consejo, conocido como
Reglamento Marco, da forma juridica a los acuerdos del Consejo Euro-
peo de Bruselas de 11 y 12 de febrero de 1988. Es, por tanto, un
Reglamento de contenido eminentemente politico y conceptual. E1 Re-
glamento (CEE) n® 4253/88 del Consejo, 1lamado por unos Reglamento
de coordinacién y por otros Reglamento de aplicacidén, regula 1las
cuestiones comunes al funcionamiento de los tres Fondos. La aproba-
cién de estos dos Reglamentos es la plasmacién legal del interés por
que las actuaciones de los Fondos se coordinen a fin de reforzar la
cohesién econémica y social de la Comunidad. Ambos tienen caréicter
general en el ambito financiero estructural, a diferencia de los
tres restantes, que estén dedicados a cuestiones especificas de cada
Fondo, por lo cual son de caréicter particular, afectando sélo a un
adrea o sector,
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E? lector puede hacerse una idea mis precisa de la impor-
tancia del Reglamento Marco o global, si tiene en cuenta que, por
exigencia del articulo 130 D de! Tratado. se aprobé por unanimidad
del Consejo, 1o cual implica habitualmente concesiones mutuas entre
las partes implicadas para poder alcanzar la unanimidad. Para la
adopcidén de los Reglamentos de aplicacidén o coordinacidén y del FEDER
hubiera sido suficiente 1a mayoria cualificada, seglin el articulo
130 E del Tratado, de igual modo que para el del FEOGA-ORIENTACION,
segln el articulo 43. En el caso del FSE, 1a asignacién de misiones
diferentes al fomento, dentro de 1a Comunidad, de las oportunidades
de empleo y de la movilidad geogrdafica y profesional de los trabaja-
dores requiere unanimidad del Consejo; para otros aspectos, seria
suficiente 1a mayoria cualificada (art. 123, 126 y 127 del Tratado
de Roma).

La coordinacién, una de las caracteristicas mas relevantes
de la reforma de los Fondos, es mas facil de 1levar al papel oficial
que a la practica. Esta funcién corresponde a una Direccién General
nacida con ese nombre, que jugé un papel destacado en el periodo de
discusion de la reforma de los Fondos, y que intermitentemente apa-
rece y desaparece del quehacer prictico de los mismos.

Desde fuera del aparato de la_Comisidn, se intuye que en

su interior se han desarrollado entre las Direcciones Generales en-
cargadas de la administracién y gestién de cada Fondo, con la de
Coordinacidén en medio, ciertas tiranteces por mantener_parcelas de
poder, lo cual dificulta, cuando no impide, la coordinacién.

Es de desear la puesta en practica de este principio ins-
pirador de la reforma, ya sea ejercida por la Direccidn General que
se creé con este fin, ya sea por 1la responsable de uno de los Fon-
dos, en este caso, el mas importante de ellos. Los intentos por ha-
cer operativo uno de los instrumentos de la politica regional que
parecian mas prometedores, las operaciones integradas de desarrollo
(0ID), basadas en la intervencion coordinada de todos los instrumen-

tos, no son muy alentadores hasta el presente. Las indicaciones ¥y
sefiales que puede percibir un observador externo a la Comisidn son
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desorientadoras, pues tan pronto parece que se impulsan como que se
frenan los programas en que interviene mds de un Fondo, sin saber
las razones tedricas o practicas del cambio de rumbo. Para afadir
elementos de desconcierto, cuando en un programa interviene mas de
un Fondo, 1a Comisidn distingue entre programas inteqrados v prodgra-
mas plurifondo, aunque 1a normativa comunitaria sélo habla de los
primeros.

Otra descoordinacién que no puede dejar de resefiarse es la
ya apuntada entre la politica de la concurrencia y la politica re-
gional. Como antes se ha indicado, el mapa de intervencién del FEDER
se ha disefiado en funcién del valor que determinados indicadores
alcanzan en una regidn, en comparacidn con la media de la CE-12.
Este procedimiento es coherente con el intento de 1levar a cabo una
politica de cohesién econémica y social, en la perspectiva de la
formacion del mercado dnico. Pero choca con los procedimientos to-
davia vigentes para determinar las zonas en que se pueden conceder
incentivos regionales, dentro del respeto a las normas de 1a concu-
rrencia, normas que histéricamente, dentro y fuera de 1a CEE, juégan
siempre a favor del mis fuerte. E1 mapa de concesién de incentivos
regionales se determina atendiendo de manera muy significativa a la
situacion interna nacional, con lo cual se da el caso de que una
zona de un Estado desarrollado puede recibir incentivos, por estar
menos desarrollada que el conjunto del pafs, y en una zona espafiola
no pueden concederse, por estar mejor situada que la media nacional,
aunque sus problemas sean mayores que los de una regién alemana, por
poner un ejemplo, en que si se aceptan. La disfuncién por la no
coincidencia del mapa de intervencién del FEDER con el de incentivos
regionales se produce, sobre todo, en los objetivos n? 2 y 5b.

n este caso, mds que de descoordinacidn, podria hablarse
de contradiccién. En efecto, el dia 24 de junio de 1988 el Consejo
adopté el Reglamento Marco y el dia 12 de agosto de 1988, con una
diferencia de un mes escaso sobre la fecha de aparicién en el DOCE
del Reglamento Marco, 1a Comisién publicé las normas para determinar
las zonas en que podrian concederse ayudas con finalidad regional
(Comunicacién 88/C212/02, DOCE n* C 212/2, de 12 de agosto de 1988),
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consagrando criterios diferentes a los retenidos por el Consejo para
delimitar el mapa de posibles intervenciones con finalidad estructu-
ral.

E1 problema no tendria mayor importancia que la de una
contradiccién conceptual y procedimental, que no es poca, si no fue-
ra por las consecuencias practicas que tiene. Por citar un ejemb]o
de efectos negativos para nosotros, resulta que en Espaia nos encon-
tramos con zonas clasificadas como industriales en declive o zonas
rurales atrasadas, a los efectos del FEDER, en las que, por tanto,
hay que desarrollar una politica regional, sin poder aplicar en
ellas uno de Tos instrumentos cldsicos de esta politica, como son
los incentivos regionales.

4.6 Afianzamiento del cardcter comunitarijo de la politica regjonal

E1 FEDER de 1a etapa 1975-1979 fue un instrumento finan-
ciero de l1a CEE subsidiario de l1a politica regional de los Estados
miembros. A partir de las modificaciones de 1979, comenzd a abrirse
paso la politica regional comunitaria, entendiendo por tal la puesta
en aplicacién por la Comunidad, con cardcter auténomo en relacidn a
1a de los Estados, pero no enfrentada la una a la otra. La politica
regional concebida con parametros comunitarios se plasmé en el pe-
riodo 1979-1984 en los timidos "programas fuera de cuota" y entre
1985-1988 en los menos timidos, pero tampoco muy avanzados, “progra-
mas comunitarios" (STAR, VALOREN, RESIDER y RENAVAL).

La reforma que entré en vigor el 1 de enero de 1989 supone
nuevos pasos en Ya consolidacidn del cardcter comunitario v no sub-
sidiario del FEDER. Lo que podria 1lamarse "comunitarizacion" del
Fondo regional se manifiesta en detalles aparentamente inocuos, pero
muy importantes, entre los que hay que contar el aumento de com-
petencias (1éase poder) de la Comisidn en la aplicacidn de 1a refor-
ma. Es el caso de:

a) el aumento hasta el 15% (primero fue el 5% y luego el 11,37%) de
la cantidad de recursos del FEDER que puede utilizar 1a Comisién
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para financiar los programas o acciones que ella decida poner en
marcha;

b) 1a facultad de 1a Comision de aprobar iniciativas comunitarias
mediante una simple decision suya {antes se requeria un Reglame-
nto del Consejo);

c) 1a delimitacién del mapa de intervencién del FEDER, con arreglo
a criterios de ambito comunitario y no nacionales, con las con-
secuencias ya explicadas;

d) el procedimiento de delimitacién del mapa de los objetivos n® 2
y 5b, cuya determinacion corresponde a 1a Comisidén, reservandose
al Consejo la facultad de establecer el del objetivo n® 1;

e) la competencia de 1a Comisidon para decidir la cantidad de recur-
sos del FEDER y de los demds Fondos Estructurales que destina a
cada Estado por cada objetivo;

f) las prerrogativas de que dispone la Comisién en la negociacidn
del marco de apoyo comunitario;

g} la sustitucién del antiguo Comité del FEDER por un Comité con-
sultivo, que no tiene poderes para bloquear decisiones de la
Comisién ni para ape]ar'al Consejo, en caso de desacuerdo con
ella, aunque el ejecutivo comunitario deberd tener muy en cuenta
los dictémenes del Comité, segln reza piadosa y tal vez en-
gafiosamente el Reglamento de coordinacidn.

La orientacion de gue la politica regional comunitaria
gane importantes grados de autonomia en relacién a la de los Estados
miembros es doblemente buena. En primer lugar, es una manifestacion
de la voluntad politica de avanzar en la construccién de la unidad
europea. En segundo lugar, si se tiene en cuenta que la politica
regional debe ser selectiva desde el punto de vista territorial,
tendra que concentrarse en las regiones menos desarrolladas de la
Comunidad, que son Tas que adolecen de problemas mas graves e inten-
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sos. En este caso, Espafia, al ser uno de'los cuatro Estados menos
desarrolladoes y con mayores desequilibrios regionales, terminard
beneficiandose de esta tendencia hacia 1a "comunitarizacidén* de la
politica regional.

Pero éstas no son las Gnicas consecuencias de este princi-
pio. Una consecuencia politica muy importante es el increment e
eres que el Consejo ha concedido a la Comisidn en la aplicacidn
de las intervenciones de los Fondos. E1 aumento de su capacidad eje-
cutiva no esta resultando exento de fricciones en 1a practica. En
efecto, 1a Comisién estd mostrando cierta propensién a atribuirse
prerrogativas a veces discutibles, con incursiones de dudosa juri-
dicidad en ambitos regulados por el Consejo en sentido que parecen
no ser del agrado del aparato administrativo comunitario. Tal es el
caso de su postura sumamente restrictiva sobre las categorias de
infraestructuras que pueden ser financiadas por el FEDER en las re-
giones industriales en declive, permitidas por un Reglamento, al que
la Comisidén pretende contraponer un documento interno sobre sus
prioridades en materia de politica regional para las regiones de los
objetivos n* 1 y 2. Después de las discusiones durante la negocia-
cidn del marco de apoyo comunitario para las regiones del objetivo
n® 2, 1a Comision ha flexibilizado finalmente su postura inicial,
admitiendo que, al menos en el caso de Espafia, los estrangulamientos
infraestructurales son tales que no se puede excluir la aportacicn
del FEDER a 1a cofinanciacidn de infraestructuras en las zonas in-
dustriales en declive,

En la misma linea de atribucidn dudosa de facultades se
pueden situar las presiones de 1a Comisidn para que se utilicen for-
mulas de intervencidén del FEDER cuya aplicacién depende de una deci-
sion potestativa del Estado miembro. Tal es el caso del recurso a
‘los programas en que intervienen varios Fondos {programas integrados
o plurifondo) y a las subvenciones globales, en cuya puesta en prac-
tica estan empefiados algunos servicios de la Comision y el futuro de
la Comunidad, como si se tratara de algo esencial en la reforma de
los Fondos Estructurales, de 1o cual dependiera el prestigio de la
Comisidén, cuando en realidad es algo puramente accidental, con el
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frecuente inconveniente de complicar innecesariamente la gestidn.

Son actitudes de este tipo las que 1levaron en cierta oca-
si6n a decir al actual Presidente del Parlamento Europeo, con su
particular ironia y sentido del humor, que convendria recordar de
vez en cuando a la Comisidon que no es mds que una especie de Secre-
taria General Técnica ennoblecida. |

4.7 Cooperacién y participacién de las Comunidades Auténomas vy de
otros agentes jmplicados

Lo que en los textos reglamentarios espafioles se denomina
cooperacidn es 1o que los aficionados a los barbarismas han dado en
1tamar "partenariado", que no es otra cosa que la cooperacion entre
la Comisidén, el Estado miembro interesado y las autoridades com-
petentes designadas por el mismo a nivel nacional, regional, local o
de otro tipo para la utilizacién adecuada de los recursos de los
Fondos. La razdén de esta participacidn es esencialmente de natura-
leza politica. A la Comisién le hubiera encantado ser ella quien
designara los sujetos de la concertacidn, pero los Estados se opu-
sieron, precisamente por razones politicas, amparandose en argumen-
tos juridicos, dado que son los Estados, y no las regiones ni las
fuerzas sociales, los signatarios del Tratado de Roma.

Cuando los Reglamentos hablan de cooperacidn, se refieren
a las autoridades regionales, locales o de otro tipo, no des-
cartandose ninguna categoria de agente, como pueden ser las or-
ganizaciones sindicales y empresariales. La cooperacién con las or-
ganizaciones economicosociales ha quedado reducida a una reunidn
para salvar la cara, explicdndoles el contenido de la reforma y de
Tos marcos de apoyo comunitario, que ya conocian previamente.

E1 verdadero interés de la Comision se ha centrado en el
didlogo con las autoridades de las Entidades Territoriales, par-
ticularmente las regionales, que han participado en la negociacidn
de 1los marcos de apoyo comunitario. Ademas, por Decisién de

24-6-1988, la Comisi6n creé un Consejo Consultivo de los Entes Re-
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gionales y lLocales, al que

"podra consultar sobre cualquier cuestién relacionada con el
desarrollo regional y, en especial, con la elaboracién y aplica-
cién de 1a politica regional de 1a Comunidad, incluidas las re-

percusiones regionales y locales de las otras politicas comuni-
tarias".

Este Comité ha permitido a 1a Comisién prescindir del an-
tiguo Comité de Politica Regional, con funciones equivalentes y si-
milares a las descritas, que estaba compuesto por expertos en poli-
tica regional designados por los Estados miembros, a razén de dos
titulares y dos suplentes por Estado. En la practica, dada su com-
posicién, el Comité de Politica Regional era una prolongacién del
también desaparecido Comité del FEDER: los expertos, aunque inter-
venian a titulo personal y como doctos en 1a materia, defendian los
intereses de los Estados que los habian nombrado, cosa perfectamente
legitima y comprensible, por otra parte.

Los puestos del actual Comité Consultivoe se distribuyen
seglin se indica en el Cuadro n® 4.9,

Las competencias y podereé de esta nueva institucidn son
limitados. Seria un error creer que es la base de una futura Europa
de las regiones, aunque pudiera ser un foro de gran utilidad para
pulsar los intereses regionales, dentro de 1a profunda diferencia de
organizacion politico-administrativa entre unos Estados y otros. Por
el momento, permite a todos -Estados, Comision y Regiones- salvar
las apariencias. E1 tiempo se encargara de aclarar si 1legara a te-
ner otro aliento y vida que los de un caballo de Trova en el inte-

rior de los Estados, para aumentar las competencias y poderes de la
Comision a costa del Consejo.

Las pretensiones iniciales de la Comision en este asunto
han ido adaptandose poco a poco a lo que la realidad de cada Estado
permite, dentro de la naturaleza del Tratado de Roma. Por otra par-
te, da 1a impresidn de que la Comisidén piensa, y con frecuencia no
le falta razén, que las posturas excesivamente nacionalistas de los




Cuadro n*® 4.9

NUMERO DE REPRESENTANTES DE LOS ESTADOS MIEMBROS
EN Et COMITE DE t0S ENTES REGIONALES Y {OCALES

Bélgica..... e 2
Dinamarca........ 2
Alemania......... 6
Greciade..iveuaaa. 2
Espafa........... 5
Francia.......... 6
Irlanda.......... 2
Italia........... 6
Luxemburgo....... 1
Paises Bajos..... 2
Portugal......... 2
Reino Unido...... 6

- Ew e ------
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Estados miembros son un obstaculo para avanzar en la construccion de
la Comunidad. Pero se daria un salto peliqroso si se quieren salvar
los obstaculos derivados del eventual "chauvinismo" elevando a las
regiones a la categoria de interlocutores con capacidad de decisidn

auténoma. Las regiones entran al trapo como pastuefios, sin caer en
la cuenta de que, aparte del plano juridico, que deja en claro quié-
nes son los interlocutores de 1a Comunidad Europea, se trata de algo
que requiere mas profunda reflexién.

Pudiera ser que ta dindmica del sistema y la internaciona-
lizacién de las relaciones econdmicas estén 1levando a determinadas
y poderosas fuerzas a considerar que la existencia de los Estado
nacionales son un obstaculo para la realizacidn de ciertos intere-
ses, por lo cual seria preferible disminuir los poderes de los é6rga-
nos centrales, preconizando el entendimiento directo con las regio-
nes, cuya capacidad de negociacién con los grandes poderes econdmi-
cos es menor que la del Estado.

E1 entrecruzamiento de aspectos juridicos, derivados del
Tratado de Roma; politicos, que afectan a 1a soberania de los Esta-
dos nacionales, por un lado, y al deseo de participacién de los es-
calones inferiores a los centrales, por otro; y econémicos, relacio-
nados con la dindmica de la economia mundial, inducen a pensar que

nos encontramos ante un problema que no se puede tratar a 1a ligera.

En abstracto, es indudable que 1la participacion de los
interesados en la negociacion y administracion de sus intereses
introduce elementos democratizadores. En la practica, sin embargo,
hay razones para pensar que la Comisidon no ha resistido la tentaciodn
de utilizar a las regiones, no tanto para democratizar 1a toma de
decisiones en lo tocante a los Fondos Estructurales, como para redu-
cir 1a capacidad neqociadora de las Administraciones Centrales, mul-

tiplicando el nimero de interlocutores disponibles, con el &nimo de
neutralizar a unos con otros. Este proceder, juridicamente carente
de base, pues los signatarios del Tratado de Roma son los Estados y
no las regiones, seria comprensible politicamente, si la Comunidad
Europea estuviera organizada institucionalmente como un régimen par-
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lamentario, en que el poder ejecutivo {1a Comisidn) tuviera que ren-
dir cuentas ante un Parlamento con poderes para nombrarle y remover-
le. Pero no es el caso. Por eso es arriesgado el juego de debilitar
la capacidad negociadora de los Estados miembros, que no redundard
necesariamente en avances en la construccion de Europa, pero si en
un reforzamiento de los poderes ejecutivos de la Comisién, sin el
contrapeso de los contrples democraticos habituales en los regimenes
parlamentarijos.

Por otra parte, el comportamiento de la Comisién con las
Comunidades Autdnomas espafiolas deja mucho que desear, tanto en el
plano politico, como en el técnico. '

Por razones politicas, de respeto a las competencias gque
la Constitucidn y los Estatutos de Autonomia reconocen a las Comuni-
dades Autonomas, en la negociacidon de los marcos de apoyo‘comunita~
rio la Administracién Central en ningin momento interfirio en las
propuestas de las regiones para distribuir por ejes de desarrollo
las cantidades del FEDER que les corresponden para financiar proyec-
tos de su competencia. Por el contrario, la Comisidén, gque tanta im-
portancia polftica parece dar a la participacién de las regiones, no
mostré el mismo reconocimiento que la Administracién Central a la
capacidad de los Gobiernos regionales para ejercer libremente sus
competencias. Los representantes del Gobierno de 1a nacion con-
templaban estupefactos, por ejemplo, como los servicios de la Co-
mision, que tienen un conocimiento mds bien vago de los problemas
econdmico-territoriales de una zona situada a miles de kildémetros
del despacho desde el que realizan sus analisis, trataban de imponer
sus criterios sobre la distribucion de las inversiones por ejes de
desarrollo, haciendo caso omiso de las propuestas de los represen-
tantes regionales, por lo general mejor informados, aunque s6lo sea

por proximidad fisica, de lo que sucede en sus Comunidades Autdno-
mas.

Desde el punto de vista técnico, es criticable Ta actitud
de la Comision a la hora de discutir la asignacién de los recursos
por ejes de desarrollo. Nadie como los propios afectados para diag-
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nosticar sus problemas y sus necesidades. No hay ninguna razén, sino

todo 1o contrario, para presumir que los servicios de la Comisién
conocen mejor que las autoridades regionales, o las nacionales, don-

de estan los estrangulamientos al desarrollo. Sin embargo, la Co-

misién, en base a unas pretendidas prioridades comunitarias, recha-

zaba reiteradamente las propuestas regionales, hechas en funcidn de

la apreciacidén de sus intereses, que son la verdadera base y funda-

mento de los intereses comunitarios.

Lo que finalmente ha sucedido es que se han visto frustra-
das muchas de las expectativas de las Comunidades Autdénomas, que
habian acudido ilusionadas por primera vez a una negociacién opera-
tiva con la Comisidén. La Administracién Comunitaria ha perdido una
oportunidad de oro para ganar credibilidad ante los gobiernos regio-
nales espafioles.

4.8 Intensificacién de la programacidn

Los aficionados a la politica regional, ya acostumbrados a
oir hablar de los PDR, seguirdan escuchando estas siglas, sin caer
seguramente en la cuenta de que lo que antes se 1lamaba Programa de
Desarrollo Regional ahora pasa a ser un Plan para las regiones menos
desarrolladas, que tendra al lado otro Plan de Reconversién Regional
y Social {PRR), para las regiones industriales en declive, y también
un Plan de Desarrollo para las Zonas Rurales (PDZR) que se en-
cuentran fuera de las regiones atrasadas. Lo que aparentemente es
s6lo un cambio semantico {decir plan donde se decia programa) aspira
a ser algo mas que Ta pérdida del miedo a ciertas palabras, para que
las intervenciones del FEDER no sean un parcheo de urgencia ante
situaciones de necesidad y para lograr que obedezcan a un plan-
teamiento coherente de actuaciones encaminadas a conseguir unos ob-
Jetivos. La secuencia l1dégica que se debe sequir para obtener las
ayudas del Fondo regional es bien sencilla: presentacidén del Plan a
la Comision, negociacidon del marco de apoyo comunitario (MAC) vy,
posteriormente, demanda de ayudas en forma de programas operativos o
de solicitudes individuales para grandes proyectos, esencialmente.
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Nada hay que objetar, sino todo 1o contrario, a los inten-
tos por evitar que los recursos de los Fondos se utilicen para tapar
agujeros, sin obedecer a una programacion 16gica y coherente, en
orden a promover el desarrollo econémico y social. La unica salvedad
es que se tiene inevitablemente la sensacion de que el Plan de Desa-
rrollo Regional presentado a la Comisién no tiene para ella mayor
significado que el de un trimite que hay que cubrir, para olvidarse
a continuacion de é1.

E1 Gobierno espafiol elabord y aprobd sus planes regionales
a 1o largo de 1989. E1 30 de marzo de 1989 presentdé a la Comisidn el
PDR, para las regiones del objetivo n? 1; el 14 de junio del mismo
afio se entregd el PRR, para las regiones del objetivo n® 2; final-
mente, el 27 de octubre de 1989 se hizo 1o propio con el PDZR, para
las zonas del objetivo n® 5b. Lo'més caracteristico y novedoso de
los planes citados es el disefio de una estrategia de desarrollo re-
gional, previamente discutida con todas las Comunidades Autdénomas
espafiolas. Se esperaba poder examinar también con la Comisidn su
contenido, como base para la negociacion de los marcos de apoyo co-
munitario. La sorpresa fue mayGscula al comprobar que, sobre todo en
el caso de las regiones de los objetivos n® 1 y 5b, el lnico interés
de Ja Comisién se centraba en entrar directamente a negociar el MAC,

olvidandose de los planteamientos estratégicos, objetivos y medidas
expuestos en los planes.

Por otra parte, cada Estado tiene que negociar con la Co-
mision cémo y en qué va a utilizar 1a parte de los recursos de los
Fondos Estructurales que le correspondérén en los proximos anos
(cinco, para las regiones de los objetivos n®* 1 y 5b y tres aifios,
para las regiones del objetivo n® 2}. E1 resultado de 1a negociacion
se plasma en los marcos de apoyo comunitario, documento equivalente
a un programa indicativo de las actuaciones en cuya financiacién van
a participar los Fondos. En el MAC constan, entre otros extremos,
los sectores, materias o ejes prioritarios en que se va a invertir
para potenciar la cohesidn econémica y social y las cantidades que
se van a dedicar a las diferentes actuaciones.
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Aunque el MAC es un documento negociado entre la Comisiodn
y el Estado, formalmente se traduce en una Decisién de la Comisién,

como una declaracidn de intenciones. En 1o que a Espafia se refiere,
el MAC de las regiones menos desarrolladas {objetivo n® 1) se aprobd
el 31-10-1989; el de las regiones y zonas industriales en declive
(objetivo n® 2), el 14-3-1990; el de las zonas rurales atrasadas
(objetivo n? 5b), el 6-6-1990. ' ‘

Una vez elaborados los MAC, las solicitudes de ayuda tie-
nen que atenerse a las previsiones contenidas en ellos. Pueden pre-
sentarse en forma de programas operativos, o para cofinanciar un
régimen de ayudas a empresas, o para administrarlas mediante subven-
ciones globales, o en favor de grandes proyectos individuales, o en
demanda de asistencia técnica, como es la realizacion de estudios.

La forma de intervencidn preferida es 1a de programas ope-
rativos, tanto por razones conceptuales como pricticas. Desde el

punto de vista tedrico, la preparacién de un programa dota, por lo
general, de mayor coherencia y eficacia a las actuaciones. Desde el
punto de vista practico, seria imposible, o por lo menos muy difi-
cil. gestionar mediante solicitudes individuales para pequefios pro-
yectos la importante cantidad de recursos de que van a estar dotados
los Fondos. Por esta razdn practica, como regla general, sélo se
admitiran solicitudes para proyectos individuales cuando su coste
total a tomar en consideracién supere 15 millones de ecus (aproxima-
damente 2.000 millones de pesetas) para inversiones en infraestruc-
tura 6 10 millones de ecus {aproximadamente 1.300 millones de pese-
tas) para inversiones productivas. Debe tenerse en cuenta que ante-
riormente la inmensa mayoria de las ayudas del FSE se pedian para
proyectos individuales, lo mismo qUe sucedia en el FEDER, aunque en
este caso se contaba con la experiencia de los programas comunita-
rios y de los programas nacionales de interés comunitario. Sdélo el
FEOGA-ORIENTACION trabajaba fundamentalmente sobre la base de pro-
gramas.

La secuencia que integra los planes, los marcos de apoyo
comunitario y los programas operativos apunta claramente hacia una
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intensificacién de la actividad planificadora, en busca de mayor
eficacia y de una gestidn mids &gil, al margen de cuestiones jdeoléd-
gicas.

4.9 La adicionalidad

Los Estados miembros, en general, apenas disimulan sus
deseos de obtener del presupuesto comunitario tanto como aportan a
é1 o, si fuera posible, mis. Algunos saben, no obstante, que deben
poner mis de lo que obtienen. E1 FEDER, como los otros Fondos Es-
tructurales, son vistos con frecuencia como mecanismos para recupe-
rar una parte de las aportaciones al presupuesto de 1a Comunidad. E1
hecho de que desde 1975 a 1979 cada Estado pudiera saber a priori la
cantidad que podia obtener del fondo regional, pues se distribuia
por cuotas estatales, contribuyé a alimentar la propension a utili-
zar el FEDER de forma parcialmente viciada. Poco a poco, desde 1979,
ha ido ganando puntos la parte del Fondo que no se distribuye pre-
viamente entre los Estados, sino que queda a 1ibre disposicion de 1a
Comisidn, para las solicitudes que mejor se ajusten a las priorida-
des establecidas por ella. Pero perdura el recelo a que las avudas
del FEDER se vean como retorno por gastos efectuados, en lugar de
afiadir capacidad de inversién en favor de las reqgiones con proble-
mas.

Por eso, el Reglamento de coordinacion dice que la Co-
mision y los Estados miembros procurarin que el incremento de los
créditos de los Fondos tenga un impacto econdmico real en las regio-
nes afectadas y resulte en un aumento al menos equivalente del total
de las intervenciones piblicas o asimilables (comunitarias y nacio-
nales) con finalidad estructural en el Estado miembro en cuestién,
teniendo en cuenta las condiciones macroeconémicas en las que se
efectien dichas financiaciones. ”

Este impacto aumentativo se denomina también adicionali-
dad, que puede traducirse en la realizacién de mis proyectos o en el
acortamiento del tiempo de ejecucién, gracias a la financiacidn co-

munitaria. No siempre es fécil contrastar el cumplimiento de esta
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recomendacién. Pero, aun en el caso de que las aportaciones del
FEDER no afiadieran capacidad de gasto al presupuesto nacional, ga-
rantizan una finalidad reqgional a una parte de las inversiones que,
en otras circunstancias, estaria condicionada sélo por restricciones
sectoriales.

Los marcos de apoyo comunitario de todos los Estados en
todos los objetivos tienen un pérrafo normalizado sobre la adiciona-
lidad, que, en parte, reproduce y, en parte, aclara lo que se en-
tiende por adicionalidad y que dice asi en todos los casos, en 1o
que es un buen ejemplo de farragosa y burocrdtica literatura:

"En virtud del articulo 9 del Reglamento (CEE) n® 4253/88, 1la
Comisién y el Estado miembro deberan procurar, al elaborar y
aplicar los Marcos Comunitarios de Apoyo, que el aumento de Tos
créditos de los fondos estructurales previsto en el apartado 2
del articulo 12 del reglamento {CEE) n® 2052/88, tenga un impac-
to econdmico real acrecentado en las regiones interesadas y dé
lugar a un incremento al menos equivalente de la totalidad de
Tas intervenciones publicas o asimilables (comunitarias y nacio-
nales) con finalidad estructural en el Estado miembro afectado,
teniendo en cuenta las condiciones macroecondmicas en las que se
1levan a cabo estas financiaciones".

"Al dar su conformidad al presente marco comunitario de apoyo,
el Estado miembro se compromete también a respetar esta obliga-
cién reglamentaria. La Comisidn verificara regularmente el res-
peto de esta disposicidn mediante una evaluacidn periddica de la
adicionalidad a lo largo de la aplicacion de los marcos co-
munitarios de apoyo".

4.10 Epitome

A 1a hora de la verdad, y por decirlo al modo de los vie-
jos catecismos, todos los mandamientos de las tablas de 1a ley arri-
ba transcritos se encierran en dos: duplicacién de los créditos de
compromisos para los Fondos Estructurales en términos reales en el
afio 1993 en comparacién con el afio 1987 y concentracion de sus in-
tervenciones en las zonas menos desarrolladas de l1a Comunidad. E1
resto es literatura.

Si dos son los méritos de la reforma, dos son también los
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principales defectos en que se estd incurriendo a la hora de su
aplicacidn prdctica: burocratizacién y discriminacidn.

Muchas son las manifestaciones del espiritu burocratico
que impregna buena parte de las actuaciones de los servicios de la
Comisién. En la inmensa mayoria de las ocasiones, se mueven cCon gran
agilidad y diligencia. Pero la obtencién de las ayudas reviste a
veces, no siempre, las caracteristicas de una carrera de obstéaculos,
cuya Gltima valla se convierte por arte de birlibirloque en la pe-
ndltima. Cuando se termina la negociacion de los mapas de zonas be-
neficiarias, hay que elaborar unos planes, cuya virtualidad practica
queda oculta en el arcano de los despachos de Bruselas. Concluida 1la
discusién de los marcos de apoyo comunitario, se pasa a la urgente
elaboracién de los programas operativos y a 1a presentacidn de soli-
citudes de ayudas. No ha tenido uno tiempo de ufanarse de 1a hazafia,
y ya le estdn presionando para que los programas presentados al
FEDER se transformen en plurifondos, Gl1tima moda sustitutiva de los
programas integrados, o para que se administre una parte de los re-
cursos mediante el procedimiento de subvenciones globales. Cuando,
por fin, se esta convencido de que pronto se aprobara un programa,
resulta que empiezan a llover peticiones de informacidn adicional
sobre su contenido. Finalmente, una vez aprobado, comienza el cal-
vario de su seguimiento, la mayor parte de las veces realizado con
visidn tan burocrdtica como ineficaz, o de la demostracién del cum-
plimiento del principio de adicionalidad...

Con todo, desde una dptica politica, reviste mayor grave-
dad la discriminacién de que son objeto los proyectos y programas
que reciben subvenciones de algin Fondo Estructural. La dis-
criminacidén consiste en la exigencia, en muchas ocasiones sin razén
ni fundamento juridico, del acatamiento de normas cuya aplicacién se
1leva de manera mucho mas relajada y flexible para los proyectos que
no reciben cofinanciacién comunitaria, por una razéon tan simple como
que unos si pasan y otros no por la mesa del “celoso" funcionario.
La discriminacion es particularmente evidente en materia de cumpli-
miento de la normativa sobre respeto de las reglas de la competen-
cias, por minima que sea; o en cuestijones medioambientales, tratando
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de imponer el cumplimiento de unos criterios restrictivos que no se
aplican a otros proyectos; o exigiendo 1a oferta en concurso piblico
de obras excluidas de 1a normativa de mercados pablicos...

£1 origen de ambos vicios, burocratizacién y discrimina-
cién es el mismo: la manera que tiene la Comisidn de ejercer las
nuevas competencias atribuidas por el Consejo. Es indudable que la
Comisién ha ganado poder, pero el ejercicio que de é1 hace no estd
exento de criticas, aunque se ponga como pantalla el deseo de cons-
truir Europa. | |

Desde la 6ptica de un observador no del todo imparcial,
pero relativamente desapasionado, y'buen conocedor de las interiori-
dades del tema que se estd analizando, por haber participado direc-
tamente en las discusiones de 1a reforma de los Fondos y en su apli-
cacidn, podria decirse que hay cuestiones que avanzan a ritmo acep-
table, mientras que otras 1levan camino de quedar guardadas en el
badl de los recuerdos, a la espera de desempolvarlas con mejor for-
tuna.

Si se quiere construir Europa, no se puede ir contra los
Estados que la integran, sino que hay que contar con ellos. Como
decia A. Touraine, "Europa no existird porque las fronteras econdmi-
cas entre los Estados se destruyan por completo; existird, si hay
voluntad de hacer conjuntamente grandes cosas”.
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5. EL MARCO DE APOYO COMUNITARIO (MAC) DE LAS REGIONES ESPANOLAS DEL
OBJETIVO N° 1

Entre 1a presentacién de los Planes de Desarrollo Regional
¥ la obtencion efectiva de las ayudas del FEDER, 1a reforma de los
Fondos Estructurales ha introducido un tramite antes inexistente,

que es la negociacién y elaboracidén del Marco de Apoyo Comunitario
{MAC).

Se trata de una de las cuestiones mds novedosas de la nue-
va etapa, que compendia al menos dos de los puntos prioritarios de
la misma, como son la concrecidén de las necesidades expuestas en los
PDR en un plan financiero indicativo y la participacion de las re-
giones. Por otra parte, ha sido una ocasidon en que la Comisidén ha
querido hacer valer, con acierto o visos de prepotencia, segin los
casos, algunas de las prerrogativas de que esta investida. Son razo-
nes suficientes para dedicarle alguna atencion en este trabajo.

E1 MAC se puede definir como el compromiso indicativo que
contraen los Fondos Estructurales Comunitarios para financiar las
acciones contempladas en el PDR que hayan sido seleccionadas a este
fin, de comin acuerdo entre las partes interesadas. Se deduce que:

a) Implica que la Comision de 1a CE ha efectuado una valoracion de
la estrategia y de las acciones de desarrollo regional propues-
tas en el PDR.

b) Es el resultado de una negociacién entre las administraciones
que participan en la financiacion de las inversiones previstas
en el PDR, a los efectos de seleccionar cudles de ellas serdn
cofinanciadas por los Fondos Estructurales. En el caso espaiiol,
han participado en 1a negociacién 1a Comisién de 1a CE, 1a Admi-
nistracién Central y las Comunidades Autdnomas interesadas, bajo
la coordinacion de la Direccién General de Planificacidén, de la

Secretaria de Estado de Hacienda.
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c) Es el marco de referencia de la cooperacién financiera de los
Fondos Estructurales para promover el desarrollo regional, de-
biendo atenerse las posteriores demandas de ayuda a las actua-
ciones inversoras {ejes de desarrollo)} y cantidades pactadas.

d) Es un documento de caracter indicativo y flexible, en el sentido
de que podrd ser revisado, a iniciativa del Estado miembro o de
1a Comisidn, de acuerdo con el Estado, en funcidén de nuevos da-
tos y de los resultados observados durante la ejecucidén del MAC.

5.1 LA ELABORACION DEL MAC

La elaboracion del MAC ha sido un proceso arduo, a veces
tenso y complicado de negociacidn, como sucede siempre que las nece-
sidades de recursos son mucho mayores que las disponibilidades, con
intereses no coincidentes entre las partes implicadas. La negocia-
cién en sentido estricto comenzé el 26 de mayo de 1989 y concluyé el
5 de septiembre del mismo afio. La aprobacién formal del MAC requiere
el visto bueno del Comité Consultivo de Desarrollo y Reconversion
Regional, tras lo cual el Comisario firma la Decision correspon-
diente. Este Comité Consultivo se reunié en Bruselas los dias 17 y
18 de octubre de 1989. La firma 1leva fecha de 31 de octubre de
1989.

Una nota peculiar del caso espafiol ha sido el desarrollo
del proceso a tres bandas, debido a la intensa participacidn y plena
cooperacion de las Comunidades Autdnomas.

Las Comunidades Aut6nomas han venido colaborando con la
Administracion Central a través del Comité de Inversiones Piblicas
en la preparacién del programa de inversiones plblicas y del PDR.
La novedad ha consistido en la ampliacidon de su participacion a un
proceso en que ha estado presente también la Comisidn de 1a CE, bajo
1a coordinacidn y mediante convocatoria del Ministerio de Economia ¥
Hacienda, como responsable de 1a coordinacién de las instituciones
espaiolas implicadas.
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A nadie se le oculta el significado politico de una nego-
ciacion a tres bandas, en que una de ellas es 1a Comision y otra las
Comunidades Autdénomas. Hay que sefialar que, aparte de la importan-
cia politica sefialada, por razones técnicas y de eficacia ad-
ministrativa en la gestidén y ejecucién de las actuaciones previstas
en el PDR y cofinanciadas por los Fondos Estructurales, era recomen-
dable 1a participacion de las Comunidades Auténomas.

Esta novedad habia levantado una mezcla de expectativas y
recelos, que la prosaica realidad de los hechos cotidianos se encar-
g6 de poner en su sitio. Las Comunidades Auténomas entraron en la
negociacion con la satisfaccién y el talante de quien por primera
vez se sienta a negociar con las autoridades comunitarias, a quienes
podrian hacer 1legar sus planteamientos y pretensiones sin la inter-
mediacion de la Administracién Central. A 1o largo del tiempo el
entusiasmo inicial se fue atemperando, a medida que comprobaban lo
dificil que a veces resulta convencer a la Comisidon de cosas para
ellos evidentes.

La Comisiéon tenia particular empefio en negociar directa-
mente con las Comunidades Auténomas, iniciando un nuevo modelo en la
gestion del FEDER, en que las regiones adquirirdn un rango que antes
no habian tenido. De esta actitud no cabe deducir que la Comisidn
recelara de 1a Administracion Central como intérprete de los intere-
ses de las Comunidades Autdnomas. bLas discusiones pusieron de mani-
fiesto una sintonia entre las Comunidades Auténomas y la Administra-
cién Central seguramente inesperada por la Comision.

La Administracién Central -dejé bien claro en todo momento
que los Gnicos interlocutores de la Comunidad con capacidad juridica
son los Estados miembros, lo cual significa que no es posible ningin
acuerdo entre las Comunidades Autdnomas y la Comision al margen de
la Administracién Central, mas aln en una cuestion que afecta al
sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas, como es su
participacién en el FEDER. A fuer de sincero, hay que reconocer
que, antes de comenzar las negociaciones, la Administracion Central
mostré inconfesados recelos y opuso resistencia a la participacién
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de las Comunidades Autdnomas en la negociacidn. Los recelos se des-
vanecieron en cuanto se iniciaron las conversacidnes, tanto por el
nivel de colaboracidn de las regiones, como porque el margen de jue-
go que dejaba l1a Comisidén era tan estrecho en comparacion con las
ilusiones iniciales de las Comunidades Autdnomas que se encontré
discutiendo frente a dos partes, y no sélo frente a una, como hubie-
ra sucedido si solo hubiera estado presente la Administracion Cen-
tral. '

La experiencia, en todo caso, no merece sino una valora-
cién muy positiva, por el clima en qué se han desarrollado las reu-
niones, por las razones técnicas apuntadas y porque las Comunidades
Autdnomas han tenido ocasidn de conocer directamente cémo se desen-
vuelven los procesos negociadores con la Comisidn, con discusiones y
discrepancias, que no aparecen en los contactos que no pasan del
nivel informativo o de actos protocolarios.

La elaboracidon del MAC ha pasado por las siguientes fases:

a) Asignacidn global de recursos de los Fondos Estructurales a Es-
pafia.

b) Distribucion de los recursos entre los Fondos Estructurales.

c) Reparto de los recursos de cada Fondo Estructural entre las ins-
tituciones participantes.

d) Distribucion por ejes de desarrollo {actuaciones).

La negociacion atravesé por momentos dificiles, sobre todo
a 1a hora de fijar la cantidad global de recursos de los tres Fondos
asignada a Espafia. Como puede verse en el cuadro 5.1, Espafia reci-
bird a través del MAC 9.779 millones de ecus, equivalentes a
1.271.270 millones de pesetas. Representan el 27% de los recursos
comunitarios distribuidos, que no son l1a totalidad de los que admi-
nistrardn los tres Fondos, pues hay una parte que se reserva la Co-
misidon para los programas que ponga en marcha ella directamente.
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Cuadro 5.1

DISTRIBUCION DE LA ASIGNACION DE RECURSOS DE LOS
FONDOS ESTRUCTURALES POR ESTADOS MIEMBROS
PARA LAS REGIONES DEL OBJETIVO N*® 1

Estado M. Ecus M. Ptas. %
Espaiia 9.779 1.271.270 27,0
Francia 888 115.440 2,5
Grecia 6.667 866,710 18,4
Irlanda 3.672 477.360 10,1
Italia 7.443 967.590 20,6
Portugal 6.958 904.540 19,2
Reino Unido 793 103.090 2,2
Total 36.200 4.706.000 100,0

Nota: E1 tipo de cambio adoptado es 1 ecu = 130 Pesetas.
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DISTRIBUCION PROVISIONAL DE LA ASIGNACION DE RECURSOS
DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES POR ESTADOS MIEMBROS
PARA LAS REGIONES DEL OBJETIVO N.1
(MECUS)

ESPARA
ITALIA
PORTUGAL
QRECIA
IRLANDA
FRANCIA

REINO UNIDO

| , .
0 1,000 2,000 3,000 4,000 5.000 6,000 7,000 8,000 8.000 10.000
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E1 articulo 12 del Reglamento Marco establece en su punto
6 que, con miras a facilitar l1a programacién de las intervenciones
en las zonas elegibles, 1a Comisidn establecera para un periodo de
cinco afios, y a titulo indicativo, el reparto por Estados miembros
del 85% de los créditos de compromiso del FEDER. La distribucion
debe basarse en los criterios socioeconémicos que determinen la ele-
gibilidad de las regiones y zonas que pueden recibir ayudas del
FEDER, garantizando, al mismo tiempo, que el objetive de duplicar
los créditos destinados a las regiones comprendidas en el objetivo
n¢ 1 se traduzca en un crecimiento sustancial de 1a intervencién en
dichas regiones, en particular en las regiones menos prdsperas.

Con esta apoyatura juridica, la Comisién adopté el 25 de
enero de 1989 una Decisidn, por la que se distribuye de forma in-
dicativa entre los Estados miembros el 85% de los créditos de com-
promiso del FEDER relativos al objetivo n® 1, que deberian alcanzar
aproximadamente el 80% de los recursos del Fondo.

E1 reparto indicativo es el que refleja el cuadro 5.2, en
el cual se efectGa también la comparacién con la distribucidn real.
Las desviaciones que se observan son particularmente significativas
en contra de Espafia y a favor de Irlanda. Entre el reparto in-
dicativo y la asignacion real mediaron pocos meses y la volubilidad
de la Comisidn, a quien hay que achacar las diferencias que pone en
evidencia el cuadro 5.2, por mis gque trate de disculparse con la
obligacién que impuso a los paises de repartir por fondos la asig-
nacién que correspondia al Estado, en lugar de hacerlo e]la, como
estaba inicialmente previsto.

Espafia presiond para allegar mas recursos. Pero, aunque no
se consiguidé una cifra mayor, hay que tener en cuenta que es el Es-
tado con asignacion mas alta, con 6,4 puntos por encima de su inme-
diato seguidor, Italia, que recibe el 20,6%. La fuerte cantidad glo-
bal queda, sin embargo, matizada al ponerla en relacién con el nime-
ro de habitantes. En este caso, Irlanda es el Estado mds favorecido
(indice 200), quedando Espafia con el findice 84,5 en relacién a la
media comunitaria (ver cuadro 5.3).
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" Cuadro 5.2

DISTRIBUCION PORCENTUAL ENTRE LOS ESTADOS MIEMBROS
DEL 85% DE LOS CREDITOS DE COMPROMISO FEDER
A DESTINAR AL OBJETIVO N® 1

(Porcentajes)
1989-1993
Distribucidn Distribucidn Diferencia

Estado miembro indicativa(A) real (B} B) - (A
Alemania - - -
Bélgica - - -
Dinamarca - , - ' -
Espana 32,6 29,6 -3,0
Francia 2,1 1,9 -0,2
Grecia 16,2 17,5 1,3
Irlanda 5,4 7,9 2,5
Italia 24,5 23,6 -0,9
Luxemburgo - - -
Paises Bajos - - -
Portugal 17,5 17,8 0,3
Reino Unido 1,7 , 1,7 -

- - - .- - - -

Total 100,0 100,0 0,0
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DISTRIBUCION PROVISIONAL DE LA ASIGNACION DE RECURSOS
DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES POR ESTADOS MIEMBROS
PARA LAS REGIONES DEL OBJETIVO N.1

FRANCIA

GRECIA

REINO UNIDO
IRLANDA

PORTUGAL

ITALIA
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Cuadro 5.3

ISTRIBUCION DE LA ASIGNAC D CURSOS DE LOS
FONDOS ESTRUCTURALES POR ESTADOS MIEMBROS
PARA LAS REGIONES DEL OBJETIVO N*® ]

Hab.Reg. Por habitante
Estado M. Ecus Objet.n®1 EELQ}%QBT""-EEB§EA
Espaiia 9.779 22.364.865 437,2 84,5
Francia 888 1.547.170 574,0 110,9
Grecia 6.667 9.959.416 669,4 129,3
Irlanda 3.672 3.542.576 1.036,5 200,3
Italia 7.443 20.760.989 358,5 69,3
Portugal 6.958 10.206.349 681,7 131,7
Reino Unido 793 1.566.731 506, 1 97,8

-— - - - e m dm = - - - -

Total 36.200 69.948.096 517,5 100,0
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E1 paso siguiente a dar fue distribuir entre los diferen-
tes Fondos 1a dotacidén espafiola, que deberia formar parte de la pro-
puesta negociadora de la Comisidn. No se descubre ningun secreto
diciendo que 1a Comision fue incapaz de 1levar su oferta a los Es-
tados miembros mas alla de la fijacion de las ayudas globales para
el conjunto de los tres Fondos. Problemas de pérdida o ganancia re-
lativa de protagonismo de uno u otro Fondo, medido en términos de
cuantia, hizo imposible que cumpliera una funcién que tiene encomen-
dada dentro de sus competencias. En el caso espaiiol, los Ministerios
afectados fueron los encargados de l1levar a buen término en unas
horas 1o que ta Comision no pudo hacer en varios meses. |

Como puede verse en el cuadro 5.4, en el reparto interno
corresponde al FEDER el 63,4%; al FSE, el 24,0% y al FEOGA-0, el
12,6%. La cifra resultante para el FEDER, 805.870 millones de pese-
tas, es algo inferior a la que hubiera correspondido a Espafa
(839.765 millones de pesetas) aplicando el 32,6% a los recursos pre-
visibles del FEDER desde ahora a 1993 (29.140 millones de ecus), de
los cuales el 80% debe concentrarse en las regiones del objetivo n*®
1, repartiéndose a priori entre los Estados miembros el 85%. No obs-
tante, era el Unico mecanismo para mejorar las disponibilidades de
los otros dos Fondos, cuya dotacién es muy inferior a la del Fondo
Regional.

Conocidas las cifras del FEDER, se procedié a repartirlas
por instituciones. A efectos internos, este ha sido uno de 1os pasos
mas delicados, si no el mas delicado. En efecto, es sabido que hasta
aqui el acceso de las Comunidades Auténomas al FEDER ha estado vin-
culado a su FCI y condicionado por una cuantia mixima del 30% de su
Fondo. Paralelamente al desarrollo de las negociaciones del MAC, se
habja 1legado a un principio de acuerdo para reformar el FCI y des-
vincular de é1 la parte del FEDER disponible para las Comunidades
Auténomas. E1 nuevo funcionamiento del FCI ha quedado regulado por
la Ley 29/1990, de 26 de diciembre.
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Cuadro 5.4

ASIGNACION DE FONDOS ESTRUCTURALES PARA LAS REGIONES DE ESPANA MENOS

FEOGA-0

SUMA

=
o
—
>

Nota:

DESARROLLADAS (OBJETIVO N® 1) SEGUN EL_MAC 1989-1993

Millones Ecus Millones Pts. %
6.199 805.870 63,4
2.348 305.240 24,0
1.232 160.160 12,6
9.779 1.271.270 100,0

Estas cifras no incluyen las asignaciones que reciba Espafa
con cargo a los recursos de los Fondos de libre disposicibn
de la Comision (en el caso del FEDER, el 15% de su dota-
cion).

E1 tipo de cambio adoptado es 1 ecu = 130 pts.
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ASIGNACION DE FONDOS ESTRUCTURALES
PARA LAS REGIONES DE ESPANA MENOS DESARROLLADAS
(OBJETIVO N.1) SEGUN EL MAC 19891993

=

FSE
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Como puede verse en el Cuadro 5.5, se deja para las Co-
munidades Auténomas el 33,8% del FEDER espafiol, porcentaje superior
al anterior a la reforma de 1o0s Fondos Estructurales, que, con datos
de 1989, oscila alrededor del 30%. Segin constard en el MAC, el 7%
se reserva para las Corporaciones Locales. Del 59,2% restante pre-
visto para 1a Administracién Central, se tiene intencién de destinar
alrededor del 8% a las Empresas Piblicas.

En el Cuadro 5.6 se recogen las cifras y el porcentaje co-
rrespondiente a cada region. Debe tenerse en cuenta que el reparto
se basa en la propuesta de 1a Comision y que no obedece a una regla
estadistica estricta. La Administracion Central hizo alguna sugeren-
cia de modificacion a la propuesta de 1a Comision, para evitar osci-
laciones excesivas en relacidn a la situacion actual, que fue tenida
en cuenta.

Las Comunidades Auténomas han aceptado el reparto que fi-
gura en el Cuadro 5.6. De todos modos, durante 1a negociacidn Espafia
dejé bien claro que el MAC no condicionaria la futura Ley del Fondo
de Compensacion Interterritorial, sino al contrario. Si la nueva Ley
lo hubiera hecho inevitable, habria que haber revisado este aspecto
del MAC. Pero no ha sido necesario. |

Finalmente, el cuadro 5.7 recoge la distribucidn del FEDER
espaiiol por ejes de desarrollo. A juicio de la Administracidén Cen-
tral y de las Comunidades Autdnomas, el nimero de ejes es excesivo,
lo cual hace que la cifra de cofinanciacion del FEDER en favor de
algunos ejes sea demasiado baja, no tanto en el caso de la Ad-
ministracion Central, como en el de las regiones. Esto puede plan-
tear en el futuro algln problema de gestion, pero no fue posible
obtener de 1a Comisidén una reduccién del ndmero de ejes.

E1 MAC regionaliza las actuaciones del FEDER en la parte
correspondiente a las Comunidades Autdénomas, no asi en la de la Ad-
ministracién Central. No obstante, Ta Administracién Central esta
trabajando actualmente en regionalizar también a titulo indicativo




Cuadro 5.5

DISTRIBUCION INSTITUCIONAL DE LOS RECURSOS ESPANOLES DEL FEDER

Institucién

Ministerios

Comunidades Autonomas

Empresas Publicas

Corporaciones Locales

SUMA

PROGRAMADA PARA EL PERIODO 1989-1993

Millones de Pesetas

412.630

272.350

64.470

805.870

51,2

33,8

- - -

111 -
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Cuadro 5.6

RECURSOS DEL FEDER PARA LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DEL OBJETIVO N*® 1

SEGUN EL MAC 1989-1993

Comunidad Auténoma Millones de Pts. _ %

Andalucia 84.700 31,1
Asturias ' 11.439 4,2
Canarias 23.694 8,7
Castilla y Ledn 30.503 11,2
Castilla-La Mancha 23.967 8,8
Comunidad Valenciana 23.150 8,5
Extremadura 21.788 8,0
Galicia 41.125 15,1
Murcia 9.260 3,4
Ceuta 1.362 0,5
Melilla 1.362 0,5

R e ] - -

TOTAL ' 272.350 100,0
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RECURSOS DEL FEDER
PARA LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DEL OBJETIVO N.1
SEGUN EL MAC 1989-19983

(En porcentaje sobre el total)

ANDALUCIA

MELILLA
CANARIAS ASTURIAS
MURCIA
CASTILLA-LEON
QGALICIA

CASTILLA-MANCHA CEUTA
EXTREMADURA

COM. VALENCIANA




CUADRO 5.7
-DISTRIBUCION FEDER OBJETIVO 1

\ Admon.Central CC.AA TOTAL
M.ptas M.ptas M.ptas
Infraest. de comunic. 290,768.4 54;5% 127,753.6 46.9% 418,621 .9 51.9%
1. Autovias y carret. 160,066.0 30.00 106,966.8 39.27 267,011.8 33.13
2. Ferrocarriles 81,096.0 16.20 1,681.0 0.568 82,6876.0 10.26
3. Puertos 6,336.2 1.00 7.669.1 2.81 12,994.3 1.61
4. Aeropuertos 13,338.0 2.60 76.7 0.03 13,413.7 1.66
6. Vias navegables 0.0 0.00 0.0 0.00 0.0 0.00
6. Otros medios de transp. 0.0 0.00 2,339.7 0.86 2,339.7 0.29
7. Telecomunicaciones 30,944.2 6.80 9,142.3 3.36 40,086.6 4.97
Industria, artesanado y
servicios a empresas 63,362.0 10.00 37,188.9 13.66 90,640.9 11.24
1. Ayudas a la ind. y art. 32,011.2 6.00 16,401.7 6.02 48,412.9 6.01
2. Ayudas a los serv. a emp. 4,801.7 0.90 4,362.1 1.60 9,163.8 1.14
3. Desarrollo local 6,9356.8 1.30 10,136.2 3.72 17,072.0 2.12
4. Zonas indust.y art. 9.,603.4 1.80 6,299.0 ©2.31 16,902.3 1.97
Turismo 10,670.4 2,00 13,082.1 4.80 23,.762.56 2.96
1. Ayudas a las inv.turist. 0.0 0.00 9,061.2 3.32 9,061.2 1.12
2. Valorizacién de recursos :
cult. de int. turistico 10,670.4 2.00 4,030.8 1.48 14,701.2 = 1.82
Valorizacidon de rec. agricolas
Yy desarrollo rural 16,006.6 3.00 11,193.8 4.11 - 27,1994 - 3.38
Infraest. de apoyo a las
activ. economicas 144,0560.4 27.00 71,8677.3 26.28 216,627.7 26.76
1. Agua 68,687.2 11.00 27,117.3 9.96 86,804.6 10.656
2. Energia 10,670.4 2.00 4,673.2 1.68 - 16,243.6 1.89
3. Protec. y mejora medio amb. 45,349.2 8.50 29,1562.1 10.70 74,601.3 9.24
4. Investig..desarr.e innov. 10,670.4 2.00 6,5606.1 2.02 16,176.6 2.01
6. Equipamientos de formacién 10,670.4 2.00 2,834.6 1.04 13,606.0 1.68
6. Equipamientos de salud 8,002.8 1.60 2,396.0 0.88 10,397.8 1.29
Yalorizacidén de recursos humanos 16,006.6 3.00 8,703.4 3.20 24,709.0 3.07
Asistencia técnica y monitoraje 2,6687.6 0.60 2,861.1 1.06 6,618.7 0.68

riT

533,620.0 100.0 272,360.0 100.0 8056,870.0 100.0
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esta porcién del FEDER, como guia y método de programacién interna,
al margen del MAC.

Dos notas destacan en los datos del Cuadro. La primera es
la diferente estructura de gasto cofinanciable por los Fondos Es-
tructurales en la Administracion Central y en las Comunidades Auté-
nomas, que estd influida por la distribucion de competencias entre
los dos niveles de gobierno. La segunda es la importancia que ad-
quieren las infraestructuras en general y las comunicaciones en par-
ticular,

Se presentan en el Cuadro 5.8 las tasas de contribucién
que pueden aplicarse a cada eje, en términos de porcentaje sobre la
financiacion publica aportada por los poderes plblicos del Estado
miembro, E1 maximo alcanzable fijado en los Reglamentos es el 75%
como norma general, salvo en las inversiones gue generen ingresos.
La aplicacidén de una tasa inferior supondria un grave problema, si
afectara a la cuantia total de los recursos obtenibles. Pero, dado
que estos estan fijados, la Unica consecuencia es la de tener que
someter a la aprobacién de 1os Fondos una cantidad mayor o menor de
inversiones para conseqguir la ayuda fijada en el MAC.

5.2 VALORACION DE UNA EXPERIENCIA NEGOCIADORA

Una valoracion de urgencia sobre la negociacion del MAC y
sobre el MAC en si mismo arroja el siguiente resultado:

- La asignacién global a Espafia es la mas alta de la CE, por lo
cual era dificil elevarla mas. Sin embargo, en relacion al nuame-
ro de habitantes es una de las mas bajas de la Comunidad.

- Cualquier mejora de los recursos del FEDER tendria que haber
sido a costa de los otros dos Fondos, cuya dotacién es ya bas-
tante inferior a la del FEDER.

- Se desconocen los criterios seguidos por la Comisién para dis-
tribuir los recursos entre los Estados afectados. El1 primer
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Cuadro 5.8
MARCO COMUNITARIO DE APOYD

TASAS DE CONTRIBUCION APLICABLES A LAS AYUDAS DEL FEDER
(% DE LA FINANCIACION PUBLICA NACIONAL[

INFRAESTRUCTURA DE

COMUNICACIONES

1. Carreteras 60

2. Ferrocarriles 50

3. Puertos 50

4. Aeropuertos 50

5. Vias Navegables --

6. Otros medios de transporte 50 _

7. Telecomunicaciones 35 - 5501

L e i et s B e R R R R R I A A e S

INDUSTRIA, ARTESANIA Y
SERVICIOS A LAS EMPRESAS

B i . R i e e N e e

1. Ayudas a la industria 50
2. Ayudas a los servicios a empresas 50
3. Desarrollo local 60
4. Zonas industriales 60
TURISMO
1. Ayuda a las inversiones turisticas 50
2. Valorizacién de recursos culturales

de interés turistico 60

- e P e o e e R W o e B oaw S B e E el B e e e e W W WS o ow

VALORACION DE RECURSOS
AGRICOLAS Y DESARROLLO RURAL

e e T e e T R W T e B E e W M e e e e e e e m e e m R e e E W oo odr o w o

1. Mejora de las condiciones de produccidn 55 - 65(2
2. Proteccion del medio y conservacion de
recursos naturales 55 - 502

3. Reorientacidn de la produccidn y mejora
de la calidad 55 - 65\

- e S e e e e e e e e e W e A e S e Y s TR e e e e T R TR W R B W S W e e e e e e e
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Cuadro 5.8 (Continuaciodn)

TASAS DE CONTRIBUCION APLICABLES AS AYUDAS DEL FEDER
(% DE LA FINANCIACION PUBLICA NACIONAL)

e T T R kI T R N A e T T

INFRAESTRUCTURAS DE APOYO
A LA ACTIVIDAD ECONOMICA

A W W W W e W R e e e T T e e T e R R e e e e R R e S R S S e e e W e e W e e ST W e R e e

1. Agua 55
2. Energia 35 - 551
3. Medio Ambiente 60
4. Investigacién, desarrollo, innovacidn 60
5. Equipamientos de formacion 60
6. Equipamientos de salud 60

- N W B e T e A e W W W W om e m B mm TammEmer E e e e T e an o Ak T o W B W W W

VALORIZACION DE RECURSOS

HUMANOS
1. Acciones directamente vinculadas a los

ejes de desarrollo 55 - 653
2. Acciones multiejes 55 - 65
3. Acciones contempladas por el art. 1 (5) y

1 {6) del Regl. 4255/88 55 - 653

Ll I e i B R A e R

(1) La tasa del 55% se aplicara a las acciones de los programas co-
munitarios STAR y VALOREN.

(2) Tasa de contribucién del FEOGA-O.

(3) Tasa de contribucién aplicable por el FSE.
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proyecto de reparto se baso en criterios objetivab]es. A partir
del conocimiento que cada Estado tuvo de su posicidn relativa,
se desencadenaron presiones politicas sobre la Comisidn, que, en
situaciones de este tipo, no permanece insensible. El resultado
ha sido que 1a pretendida transparencia y objetividad inicial se
ha visto oscurecida, como consecuencia de las presiones.

La propuesta de 1a Comisidén de asignacidn por ejes de desarrollo
dista mucho en algunos aspectos, sobre todo en materia de infra-
estructuras, del contenido del PDR.

Dos aspectos a destacar a nivel interno son:

la buena coordinacion de los Ministerios espafioles impli-
cados ¥y _

la positiva participacion y colaboracion de las Comunida-
des Autonomas.

La distribucion por ejes de desarrollo constituye un buen ejer-
cicio de programacidén previa de las ayudas del FEDER, tanto a
nivel sectorial como regional. No obstante, debido al excesivo
nimero de ejes, pueden plantearse algunos problemas de gestidén
para las Comunidades Autdnomas, pues serd necesario presentar al
menos un proyecto en cada eje que tenga una cifra asignada,
cuando, sin este condicionante, podrian obtenerse las mismas
ayudas con muchos menos proyectos.

La elaboracion del Plan de Desarrollo Regional de Espafia 1989--
1993 (PDR) ha sido un interesante ejercicio de reflexidn sobre
la problematica regional espaiiola, en el contexto de l1a Europa
comunitaria, de definicidon de una estrategia de politica regio-
nal y de bﬁsqueda de soluciones. No puede afirmarse, sin embar-
go, que la Comision se haya dejado guiar por el PDR y las pro-
puestas de actuacidn que contiene para preparar su oferta de
distribucién del FEDER espafiol por ejes de desarrollo. Da la
impresién de que 1a Comisién ha cortado sus propuestas por el
mismo patrén, sin detenerse a analizar las peculiaridades de
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cada Estado y de cada regién. Buen ejemplo de aplicacién general
del mismo rasero es la enumeracién de ejes de desarrollo, idén-
tica para todos los casos, sin que haya sido posible hacer adap-
taciones en funcién de los problemas reales de cada situacidn.
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6. EL MARCO DE APOYO COMUNITARIO PARA LAS REGIONES Y ZONAS E§PANOLAS
DEL OBJETIVO N2 2

6.1 INTRODUCCION

La experiencia adquirida a 1o largo de 1a negociacidn del
marco de apoyo comunitario paré las regiones espafiolas del objetivo
nt 1 (MAC-1) fue un buen punto en que apoyar la estrategia negocia-
dora para las zonas del objetivoe n® 2 (MAC-2). Por parte espaiiola,
la coordinacidn correspondié a 1a Direccion General de Planificacidn
del Ministerio de Economia y Hacienda, a quien ya se habia encomen-
dado la responsabilidad de la elaboracidn del Plan de Reconversion
Regional y Social (PRR), con la participacion de la Direccion Gene-
ral de Empleo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y de las
siete Comunidades Autdnomas afectadas: Aragon, Cantabria, Cataluda,
Madrid, Navarra, Pais Vasco y La Rioja. Por parte comunitaria, ejer-
cié la coordinacion la Direccion General de Politica Regional (DG
XVI), participando l1a Direccidn General de Asuntos Sociales (DG V).
Téngase en cuenta que en este objetivo participan sélo dos fondos
estructurales, el Fondo Europeo de Desarrollo Regional y el Fondo
Social Europeo.

La negociacion discurrié a lo largo de varias reuniones
con diferentes participes (Administracién Central con la Comisidn,
Administracion Central con las Comunidades Autdnomas y Administra--
cién Central con la Comisién y con las Comunidades Autdnomas), unas
veces en Madrid y otras en Bruselas, sin contar miltiples intercam-
bios de otra naturaleza, como los documentales, ni las reuniones
internas de 1a Administracidén Central o de 1a Comisién de 1a CE.

Los puntos mds relevantes del MAC-2 son los siguientes:

a) Asignacidén por Estados miembros de la cifra total de recursos
reservados para el objetivo n? 2.

b) Recursos para Espafia por el objetivo n®* 2 y su distribucién por
Fondos.
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c) Reparto institucional de 1a asignacién para Espafia.

d)} Cantidades reservadas a las Comunidades Autdénomas para financiar
iniciativas en su ambito competencial.

e} Actividades prioritarias de intervencidén de los Fondos.

La negociacidén del MAC-2 comenzé formalmente el 21 de sep-
tiembre de 1989, precedida de una reunién informal y previa el 28 de
julio del mismo afo.

A los efectos de poder apreciar que la negociacién no fue
facil, conviene tener en cuenta que el MAC-2 espafiol fue el Unico
gue quedd pendiente de aprobacidn en la reunién del Comité Consul-
tivo de Desarrollo y Reconversién Regional celebrado en Bruselas los
dias 11 y 12 de diciembre de 1989, E1 Gobierno espaiol dio su con-
formidad mediante carta de fecha 15 de enero de 1990, firmando el
Comisario de Politica Regional, el britdnico Millan, 1a correspon-
diente decisidn el 14 de marzo de 1990, después de una ronda de con-
sultas escritas entre los Estados miembros.

6.2 ASIGNACION DE RECURSOS DEL OBJETIVO N® 2 POR ESTADOS MIEMBROS

Iqual que sucedidé en el MAC-1, Tas asignaciones efectuadas
por 1a Comisidn a titulo indicativo entre los Estados miembros estédn
valoradas en ecus constantes de 1989. E1 cémputo a precios constan-
tes no es ninguna novedad, pero si 1o es la futura utilizacidén habi-
tual del ecu, unidad de cuenta en que se expresardn los importes de
las decisiones, de los compromisos y de los pagos de la Comisiodn,
segun el articulo 22 del Reglamento (CEE) n® 4253/88 del Consejo, de
19 de diciembre de 1988, conocido como reglamento de coordinaciodn.
E1 uso del ecu en las aplicaciones de los fondos estructurales debe
interpretarse como una manifestacién de la voluntad de ir intro-

‘duciendo paulatina y progresivamente habitos monetarios comunita-
rios.
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A diferencia de los MAC-1, que tienen una duracidén de cin-
co afios, las ayudas concedidas a actuaciones localizadas en zonas
del objetivo n® 2 se planificardn y 1levaran a la prictica sobre una
base trienal, segun establece el articulo 9.6 del reglamento (CEE)
2052/88 del Consejo, de 24 de junio de 1988 (reglamento marco), dado
que, segun el punto 7 del mismo articulo, tres afios después de la
entrada en vigor de dicho reglamento, es decir, desde el 1 de enero
de 1992, el Consejo podra modificar los criterios que sirven para
delimitar las zonas del objetivo n* 2, a propuesta de 1a Comision y
previa consulta al Parlamento Europeo. Esta particularidad tiene
también su reflejo en el reglamento (CEE) n® 4254/88 del Consejo, de
19 de diciembre de 1988 (reglamento del FEDER), cuyo articulo 2.3 in
fine recomienda que, como regla general, los Planes de Reconversion
Regional y Social tengan una duracidén de tres afios, con posible ac-
tualizacién anual.

E1 Plan de Reconversidn Regional y Social presentado por
el Gobierno espafiol se refiere al periodo 1989-1993, por coherencia
con 1os planteamientos estratégicos y temporales del Plan de Desa-
rrollo Regional., A este respecto, téngase en cuenta que Espaifia es el
nico Estado que, teniendo una participacién importantisima en el
objetivo n? 1, también participa significativamente en el objetivo
n® 2. E1 MAC-2, sin embargo, abarca el periodo 1989-1991 en todas
las regiones de todos los Estados del objetivo n® 2.

ET cuadro 6.1 refleja la distribucién de cada fondo por
Estados miembros entre 1989 y 1991. De los 7.205 millones de ecus
previstos para el periodo quinquenal 1989-1993, al cabo del cual se
debe haber alcanzado la duplicacion de los recursos de los fondos
estructurales, 2.805 millones (el 38,93%) se reservan para los dos
G1timos afios, Otros 500 millones (el 6,94%) se destinaran a finan-
ciar iniciativas de 1a Comision. Son 3.900 millones de ecus (54,13%)
los que se reparten entre los Estados miembros. Tres cuartas partes
de esta cifra corresponde al FEDER y un cuarto al FSE.

Las cantidades previstas para el objetivo n® 2 son muy
inferiores a las del objetivo n® 1, cuyas necesidades son mucho mis
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CUOADRO 5.1

DISTRIBUCION POR ESTADOS MIEMBROS DE LA DOTACION DE LOS

FONDOS ESTRUCTURALES, SEGUN LOS MARCOS DE APOYO COMUNITARIO DEL

OBJETIVO N2 2 (1983-1991) (Millones de ecus)

FEDER

FSE

TOTAL

ESTADO MIEMBRO
MILL.ECUS %

MILL.ECUS s

MILL.ECUS L

RESERVA PARA

INICIATIVAS

COMUNITARIAS - - - - 500,0 -
RESERVA PARA EL

PERIODO 1992-1993 - - - - 2.805,0 -

TOTAL
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7.205,0 -

|
|
ALEMANIA 247, 4 8,5 107,6 10,9 | 355,0 9,1
|
BELGICA 145,0 5,0 50,0 5,1 | 185,0 5,0
|
DINAMARCA 19,6 0,7 10,4 1,1 | 30,0 0,8
I
ESPANA 576,0 19,8 159,0 16,1 | 735,0 18,8
{ _
FRANCIA 514,5 17,7 185,5 18,8 | 700,0 17,9
I
GRECIA - - - - | - -
|
HOLANDA 56,7 1,9 38,3 3,9 | 95,0 2,4
|
IRLANDA - - - - | - -
|
ITALIA 179,0 6,1 86,0 8,7 | 265,0 6,8
|
LUXEMBURGO 15,0 0,5 - - | 15,0 0,4
|
PORTUGAL - - - - | - -
|
REINO UNIDO 1.158,0 39,8 352,0 35,6 | 1.510,0 38,7
|
|
SUMA 2.911,2 100,0 988,8 100,0 | 3.900,0 100,0
|
|
|
|
|
|
I
|
I
I
|
I
|
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DISTRIBUCION POR ESTADOS MIEMBROS DE LA DOTACION DE LOS
FONDOS ESTRUCTURALES, SEGUN LOS MARCOS DE APOYO
COMUNITARIO DEL OBJETIVO Ng 2 (1989-1991)
(Porcentajes)

ESPARA
DINAMARCA

BELGICA

FRANCIA
ALEMANIA

LUXEMBURGO
HOLANDA

ITALIA

REINO UNIDO
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perentorias en orden a la consecucidn de la cohesion econdmica y
social. Uno de los principios inspiradores de l1a reforma de los fon-
dos estructurales es precisamente la concentracion de esfuerzos en
las regiones atrasadas. La traslacion de este principio a términos
cuantitativos ha 1levado a la Comision de la CE a destinar a Jas
regiones menos desarrolladas el 63,5% de los 60.315 millones de ecus
previstos como recursos totales del conjunto de los fondos para el
periodo 1989-1993. A las regiones industriales en declive (objetivo
n® 2} se asigna el 11,9%.

La diferencia es también muy fuerte si 1a comparacidn se
hace poniendo en relacidén la cifra total con el nimero de habitan-
tes, pues desde los 517 ecus por habitante del objetivo n®* 1 se baja
a 73 en el objetivo n®* 2.

En cifras absolutas, destaca el montante del Reino Unido,
con el 38,7% del total repartido para zonas de este objetivo. Espaiia
es el segundo pais, pero a una distancia notable, con el 18,8%, se-
guida de cerca por Francia, a quien corresponde el 17,9%. A partir
del cuarto Estado en orden de importancia (Alemania, con el 9,1%),
se desciende a participaciones de un solo digito.

Basta pasar al cuadro 6.2 para colocar en su justo término
cualquier incitacidn a arrebatos de entusiasmo que pudiera tentar a
un observador espafiol. En efecto, al poner en relacidn la asignacién
de cada Estado con la poblaciéon beneficiaria, Espafia desciende al
cuarto puesto. Ahora bien, obsérvese que los que ocupan los dos pri-
meros lugares (Dinamarca y Luxemburgo) suman una cantidad de ecus 16
veces inferior a la espafiola, que casi cuatriplica a la de Bélgica,
situada en el tercer puesto en ecus por habitante. E1 Reino Unido
consigue mantener una dotacion por habitante superior a la media del
objetivo n® 2, lo cual es muy signficativo y meriforio, cuando la
cantidad absoluta es 1a mas elevada de todos los Estados.

Independientemente del lugar que corresponda a no importa
qué Estado, el recorrido del indicador de dotacion por habitante
(desde el indice 69 hasta el 163, siendo 100 1a media comunitaria)
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CUADRO 6.2

DISTRIBUGCION POR ESTADOS MIEMBROS DE LA DOTACION DE LOS

FONDOS ESTRUCTURALES,

SEGUN LA POBLACION DE

LAS ZONAS DEL OBJETIVO N2 2 (Millones de ecus)

I I I |
| ToTAL I | t

ESTADO MIEMBRO | MILL. ECUS | HABITANTES |ECUS/HABIT. |  INDICE
I I | I
I I I |

ALEMANIA | 355,0 | 6.992.000 | 50,77 | 69,39
I I I I

BELGICA | 195,06 | 2.178.000 | 89,53 | 122,36
I I I o

DINAMARCA | 30,0 | 252.000 | 119,05 | 162,70
I | I I

ESPANA | 735,0 | 8.577.000 | 85,69 | 117,11
I | | I

FRANCIA | 700,0 | 10.0B4.000 | 69,42 | 94,87
I | I I

GRECIA | - | - | - | -
I I I I

HOLANDA | 95,0 | 1.444.000 | 65,79 | 89,91
| I | |

IRLANDA | - | - | - | -
| I I I

ITALIA | 265,0 | 3.764.000 | 70,40 | 96,22
I ! I I '

LUXEMBURGO [ 15,0 | 140.000 | 107,14 | 146,43
I | | I

PORTUGAL | - | - | - ; -
I | | |

REINO UNIDO | 1.510,0 | 19.868.000 | 76,00 | 103,87
I ! | ! ’
| I I I

TOTAL ! 3.900,0 | 53.299.000 | 73,17 | 100,00
I | I I
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DISTRIBUCION POR ESTADOS MIEMBROS DE LA DOTACION DE LOS
FONDOS ESTRUCTURALES, SEQUN LA POBLACION DE LAS ZONAS
DEL OBJETIVO Ng 2 {Indice scus por habltante CE=100)
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parece excesivo. lLa Comisidén, que pregona la utilizacidén de la po-
blacién beneficiaria como principal criterio de reparto, debe haber
introducido indicadores correctores potentes para l1legar a resul-
tados tan significativamente alejados de la media.

Conviene recordar que la Comisién habia adoptado con ante-
rioridad, por imperativo legal, una decision, en virtud de la cual
se hacia un reparto indicativo entre los Estados miembros de 1los
recursos del FEDER. E1 articulo 12.6 del reglamento marco dice que,
con miras a facilitar la programacidn de las intervenciones en las
zonas en que pueda actuar el FEDER, 1a Comisién establecerda para un
perfodo de cinco afios, y a titulo indicativo, el reparto por Estados
miembros del 85% de los créditos de compromiso de este fondo. Segun
el articulo 13 del reglamento del FEDER, 1a Comisién deberia haber
adoptado 1a decisién antes del 1 de enero de 1989, pero se retrasd
ligeramente, por razones facilmente comprensibles, dadas las im-
plicaciones politico-financieras de la materia. E1 8 de marzo de
1989 se aprobdé la decision (89/289/CEE), por l1a que se fija la dis-
tribucion indicativa entre los Estados miembros del 85% de los cré-
ditos de compromiso del FEDER relativos al objetivo n®* 2, publicada
en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas el 26 de abril si-
guiente.

Como puede comprobarse en el cuadro 6.3, entre la decision
citada, que se refiere a un reparto indicativo para el periodo
1989-1993, y la del 25 de octubre de 1989, fecha en que el Colegio
de Comisarios aprobdé el reparto por Estados, que implica un reparto
efectivo para los afios 1989-1991, comunicada al Gobierno espafiol con
fecha 27 de noviembre del mismo afio, hay diferencias, que favorecen
a unos Estados y perjudican a otros. E1 mas favorecido es el Reino
Unido, con una subida de 1,5 puntos; el mds perjudicado, Espaiia, con
una disminucién de 0,9 puntos. Téngase en cuenta que un punto equi-
vale aproximadamente a 3.800 millones de pesetas.

Es de suponer que la Comision, tan propensa a Jjustificar
los incumplimientos de sus obligaciones como a exigir a los Estados
‘miembros el acatamiento y aceptacién de decisiones imprevistas y
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CUADRO 6.3

COMPARACION DEL REPARTO POR ESTADOS MIEMBROS DE LA ASIGNACION
DE RECURSOS DEL FEDER PARA EL OBJETIVO N®* 2 SEGUN LA DECISION
DE LA COMISION (89/289/CEE) Y SEGUN LOS MAC-2

Decisidn Desviacioén
Estado miembro MAC-2 (89/289/CEE) {en puntos)
Alemania 8,5 8,9 -0,4
Bélgica 5,0 4,3 : 0,7
VDinamarca 0,7 0,4 0,3
Espafia 19,8 20,7 -0,9
Francia 17,7 18,3 | -0,6
Grecia - - -
Holanda 1,9 2,6 -0,7
Irlanda - - -
Italia 6,1 6,3 -0,2
Luxemburgo 0,5 0,2 - 0,3
Portugal - - -
Reino Unido 39,8 38,3 1,5

Total 100,0 100,0 0,0
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extrarreglamentarias, explicara las desviaciones observadas alegando
el cardcter meramente indicativo de la decision (89/289/CEE) o la
posibilidad de compensarlas en los afios 1992-1993. Tampoco resul-
taria extrafo que trasladara el tanto de responsabilidad a los Es-
tados, por haber aceptado corresponsabilizarse con ella en la dis-
tribucién entre los fondos (FEDER y FSE) de la cifra dada al pais.
En cualquier caso, saldrd airosa al paso, dado el aprovechamiento
demostrado en los Gltimos tiempos en 1a asimilaciton de comportamien-
tos caracteristicos de los poderes ejecutivos, con 1a diferencia de
que, en el caso de la Comisidn, se carece de los habituales mecanis-
mos de control parlamentario sobre sus actuaciones.

6.3 LOS RECURSOS COMUNITARIOS PARA EL OBJETIVO N°® 2 EN ESPANA

La cifra de 735 millones de ecus (aproximadamente 95.550
millones de pesetas) asignada por la Comision a Espafia deberia ha-
berse comunicado junto con la distribucion entre los dos fondos
(FEDER y FSE) que intervienen en el objetivo n® 2.

Igual que habia sucedido en el objetivo n® 1, la Comisidn
trasladé al Gobierno la responsabilidad de efectuar el reparto in-
terfondos, que se 1levo a cabo con rapidez, pues la experiencia ne-
gociadora precedente bastaba para saber que l1a Comisidn no asumiria
el cumplimiento de una de sus obligaciones. Como puede verse en el
cuadro 6.4, 1a cifra global se distribuye en un 78,37% para el FEDER
y un 21,63% para el FSE. Si se tomaran en consideracion sélo los 650
millones de ecus para "acciones nuevas", es decir, excluyendo los
programas comunitarios en el caso del FEDER (56 millones de ecus) y
lo aprobado para el FSE como ayudas del afio 1989 cuando se inicid la
negociacion {29 millones de ecus), la participacién del FEDER (520
millones) seria el 80% y la del FSE {130 millones) el 20%.

En las previsiones totales para Espafia, comunicadas me-
diante carta de 27 de noviembre de 1989, estaban incluidas las esti-
maciones para los programas comunitarios cuyos reglamentos ya habfan
sido aprobados (STAR, VALOREN, RESIDER Y RENAVAL), aun cuando estén
pendientes de aprobacidn algunos programas de aplicacidén. Dichas
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NOTA:

Acciones aprobadas en 1989

Acci
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P.C.

ones a aprobar en 1990-91%
STAR

VALOREN

RESIDER I (Pafs vasco)

RESIDER Il y RENAVAL

Acci

ones aprobadas en 1989

Acciones s aprobar en 1990-919

El

TOTAL

tipo de cambio utilizado es 1

Cuadro 6.4

ZONAS DEL OBJETIVO N®

2 (MAC-2)

(Millones de ecus y de pesetas)

Mecus Mill.Pts
118,44 15.397
401,56 52.203
20,29 2.638
12,33 1.603
12,00 1.560
11,38 1.479
29,00 3.770
130,00 16.900
735,00 95.550
ecu = 130 pesetas.
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estimaciones se cifran en 56 millones de ecus (aproximadamente 7.280
millones de pesetas), distribuidos segin se indica en el cuadro 6.4.

En el texto articulado del documento oficial del MAC-2 no
se recoge esta cantidad, a la que si hay referencias, en cambio, en
el desarrollo del documento, pero sin 1legar a citar los 11,38 mi-
1lones de ecus previstos para los programas RESIDER y RENAVAL pen-
dientes de presentar a aprobacién. Es un tratamiento muy diferente
al dado a estos programas en el MAC-1, cuyas consecuencias efectivas
se traducirian en que las regiones espafiolas del objetivo n* I afec-
tadas por ellos podran disfrutar de las ayudas previstas para los
dos citados programas mediante su inclusion en programas operativos
normales, sin necesidad de presentar documentos especificamente pre-
parados al efecto, mientras que dichos documentos serdn ineludibles
para las zonas RESIDER y RENAVAL del objetivo n® 2.

En los 735 millones de ecus totales estan también inclui-
dos 29 millones de ayudas aprobadas por el FSE para proyectos de su
ambito de intervencion antes de gue se hubiera iniciado la negocia-
cion del MAC-2.

Por tanto, se puede hablar de una oferta de 650 millones
de ecus para "acciones nuevas", aunque las palabras no reflejen
exactamente lo que se quiere decir.

Uno de los problemas de solucién mds ardua surgidos duran-
te la negociacion giré precisamente en torno a la cantidad total
asignada a Espafia, al no haber tenido en cuenta la Comisién que una
parte del PNIC de Autovias, aprobado el 30 de noviembre de 1988,
atraviesa zonas del objetivo n® 2. E1 Gobierno entendia que la can-
tidad del citado PNIC correspondiente a estas zonas deberia mayorar
T1a oferta de los 735 millones hecha por 1a Comisién. También ofrecia
como alternativa, puesto que la asignacién a todos y cada uno de los
Estados por el objetivo n® 2 estaba fijada, trasladar el aumento al
objetivo n* 5b, cuyo reparto ain no se habia efectuado. Esta solu-
cién se veia como posible, porgue las zonas del objetivo n® 2 afec-
tadas por el PNIC son al mismo tiempo territorio del objetivo n® 5b.




133

La Comisién pretendia que los 11.705 millones de pesetas de este
concepto quedaran subsumidos en 1a asignacién global efectuada, sin
ninguna modificacion.

E1 encasquillamiento de 1a negociacién en este punto impo-
sibilité la aprobacién del MAC-2 espafiol al mismo tiempo que los
restantes, que habian sido dictaminados favorablemente por el Comité
Consultivo de Desarrollo y Reconversién Regional los dias 11 y 12 de
diciembre de 1989 y aprobados por ia Comisién el 20 de diciembre del
mismo afio. Al final, la Comisidon oferté financiar esta partida, mas
5.095 millones de pesetas de obras del PNIC a su paso por la Sierra
Norte de Madrid que pertenece al objetivo n® 5b, fuera de los marcos
de apoyo, como acciones transitorias. De este modo, se ha resuelto
anticipadamente el problema que se plantearia en la negociacion del
MAC-5b con un "peso del pasado" muy importante en comparacidén con
las cifras que se manejan para este objetivo.

6.4 REPARTO INSTITUCIONAL DE LA ASIGNACION PARA EL OBJETIVO N° 2 DE
ESPANA

Decidida 1a cifra total y por fondos de los recursos dis-
ponibles, el paso siguiente a dilucidar fue el reparto por institu-
ciones, entendiendo por tales fundamentalmente la Administracion
Central del Estado, Comunidades Auténomas, Corporaciones Locales y
Empresas Plublicas estatales, considerando que la participacion de
las empresas privadas se hara a través de las cifras reservadas a la
Administracidn Central.

E1 acceso de las Comunidades Autdnomas a los recursos de
los fondos estructurales comunitarios para cofinanciar acciones de
su dmbito competencial no se puede considerar aisladamente del sis-
tema de financiacién regional. Por tanto, es notoria la implicacion
politica del asunto, cuestién esta meridianamente clara para todos
los negociadores espafioles, tanto centrales como regionales o co-
munitarios, pero no tan al alcance de un extranjero que se asome por

primera vez al entramado autondmico espafiol.
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Aunque las Corporaciones Locales y las Empresas Piblicas
no participaron en la negociacion, si lo hicieron Tas Comunidades
Auténomas afectadas, que acudieron a Bruselas con representantes de
los dos fondos implicades. Fue un viaje memorable por varias razo-
nes, con todo el boato y aparato propio de una peregrinacién a las
fuentes originales del poder y del saber comunitario. Dicho sea sin
demérito alguno del buen trabajo desarrollado, que igual hubiera
podido realizarse en Madrid u otra ciudad espafiola.

Este punto de 1a negociacién se desarrollé dentro de pau-
tas previsibles y exentas de sorpresas en 1o que cabia esperar de
cada parte. La Comisidon presenté sus propuestas con el habitual em-
pefio por reducir al minimo la parte reservada a la Administracidn
Central, pero sin llegar a pretender embaucar a las Comunidades Au-
ténomas contra la Administracién Central. Esta, en su no menos con-
sabida actitud de resistencia, contraofertaba, sabedora de que,
cuando conviniera a su estrategia negociadora, le quedaba el enroque
como Gltima jugada. Las Comunidades Autdnomas, dispuestas a sacar la
mayor parte posible, comprobaron que lo maximo que podian obtener
seria muy poco en comparacidén con sus necesidades, dadas las limita-
ciones financieras del objetivo n® 2. Todos, conscientes de que los
recursos a repartirse eran escasos y de la necesidad de alcanzar un
acuerdo equilibrado y aceptable, defendieron dignamente sus posicio-
nes hasta 1legar al pacto.

E1 problema planteado en el caso del FEDER, de tan dificil
solucién como la de 1a obtencion de la cuadradura del circulo, con-
sistia en compatibilizar una importante participacion de las Comuni-
dades Auténomas en los recursos del fondo para atender al desarrollo
intrarregional, con el mantenimiento en el dmbito de la Administra-
cién Central de una parte significativa de ellos, en funcién de la
ineludible necesidad de 1levar a cabo una politica regional interre-
gional. La raiz del problema estaba, por una parte, en la limitacidn
de disponibilidades y, por otra, en el precedente de participacién
de las Comunidades Auténomas en el FEDER, segin lo establecido en el
acuerdo de financiacién autonémica de noviembre de 1986, que per-
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mitia obtener por esta via una financiacidon adicional hasta el equi-
valente al 30% del Fondo de Compensacion Interterritorial espafiol.
La aplicacidén de esta regla a los 67.600 millones de pesetas dis-
ponibles para acciones nuevas del FEDER, junto con el destino a las
Corporaciones Locales y a las Empresas Publicas de una parte dque
superara el mero simbolismo hubiera dejado practicamente sin nada a
la Administracidn Central, negando a ésta la posibilidad de utilizar
el fondo europeo para hacer politica interregional.

En el caso del FSE, al no haber reglas preestablecidas de
reparto institucional, no se planteaban problemas de precedentes ni
de mantenimiento de situaciones adquiridas.

E1 acuerdo de reparto se hizo sobre la base de una dis-
ponibilidad de 520 millones de ecus por el FEDER y 130 millones por
el FSE para acciones nuevas, estimiandose en 56 millones los recursos
del fondo regional que absorberian los programas comunitarios ini-
ciados, y teniendo en cuenta que antes de iniciarse la negociacidn
se habian aprobado ayudas del FSE por valor de 29 millones de ecus.

Segin el MAC-2, exactamente la mitad del FEDER "nuevo" se
utilizara para financiar proyectos cuya competencia corresponde a
las Comunidades Autdénomas. Es un porcentaje muy superior al 32,8%
gue marca la participacién autondémica en el objetivo n* 1. Pero la
diferencia de recursos con que se dota uno y otro objetivo hace que
en la nueva situacion las regiones del objetivo n® 1, con una par-
ticipacion del 32,8% en el fondo, mejoren de manera muy signi-
ficativa su financiacion a través del FEDER, mientras que las del
objetivo n® 2, a pesar de 1levarse el 50% del mismo, pierden finan-
ciacidn, siempre en relacién a la situacién actual y considerando
exclusivamente esta via de obtencidn de recursos y no la totalidad
de ellas.

A las Corporaciones Locales se destinard el 10% de los 520
millones de ecus del fondo regional y las Empresas Publicas el 8%.
En consecuencia, a la Administracion Central le queda el 32%. Es una
cantidad minima para poder desempeiiar a través del FEDER cierto pa-
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pel de coordinacion de 1las pb1iticas régiona]es autonomicas y de
regulacidén a nivel interregional.

Las nuevas disponibilidades del FSE se reparten de forma
que tres cuartas partes son para la Administracion Central y una
cuarta parte para las Comunidades Autdénomas.

Considerando la totalidad de recursos (acciones iniciadas,
en curso y nuevas), los porcentajes alcanzan los valores que refleja
el cuadro 6.5.

6.5 LA REGIONALIZACION DE LOS RECURSOS

Otro de los escollos de 1a negociacién fue la deter-
minacidn del grado de regionalizacién del MAC-2, tema relacionado,
por una parte, con la distribucidn regional de los recursos asig-
nados a las Comunidades Autdnomas, y, por otra, con el nimero de
marcos de apoyo que se deberian elaborar. A decir verdad, el ver-
dadero obstdculo fue este uUltimo.

La propuesta de 1la distribucion interregional de Tlos
33.800 millones de pesetas del FEDER puestos a disposicion de las
Comunidades Auténomas se basaba en la poblacidn comprendida en el
objetivo n® 2, como criterio de partida, teniendo en cuenta la tasa
de paro como factor de correccidon. E1 Gobierno, por su parte, tuvo
presente que la participacion porcentual de cada regién en la nueva
situacién introdujera las menores distorsiones posibles, dentro de

To inevitable del caso, en comparacién con el reparto relativo pre-
cedente, basado en el acceso a los recursos del FEDER en funcidn del
30% del FCI autondmico. Si se observan las cifras finales, {ver cua-
dros 6.6 y 6.6 bis) el lector se percatard de que todo el aparente-
mente sofisticado intringulis distribuidor se reduce a ir aumentando
la dotacién de cada region de 5 en cinco millones de ecus, comenzan-
do por La Rioja y siguiendo por Navarra, Cantabria, Aragon y Madrid.




Cuadro 6.5

DISTRIBUCIOMN INSTITUCIONAL DE LOS RECURSOS DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES

SEGUN EL MAC-2

FEDER FSE TOTAL
Acciones comprometidas antes del MAC-2 Mecus Mitti_.pts % Mecus Mill.pts % Mecus Mitt.pts X
(Programes Comunitarios del FEDER vy
FSE 1989) 56,00 7.280 9,72 29,00 3.770 18,24 85,00 11.050 11,56
Ministerios y O00.AA. 166,40 21.632 28,89 98,24 12.771 61,79 264,64 34.403 36,01
Ccomunidades Autdénomas 260,00 33.800 45,14 31,76 4.129 19,97 291,76 37.929 3¢,70
Corporaciones Locales 52,00 6.760 9,03 - - - 52,00 6.760 7,07
Empresas Publicas 41,60 5.408 7,22 - - - 41,60 5.408 5,66
TOTAL 576,00 74.880 100,00 159,00 20.670 100,00 735,00 95.550 100,00

LET
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DISTRIBUCION INSTITUCIONAL DE LOS RECURSOS DE
LOS FONDOS ESTRUCTURALES SEGUN EL. MAC-2
(Porcentajes)

MINISTERIOS
Y OO.AA.

Programas
comunitarios

del FEDER Y F.S.E.
088

/ EMPRESAS
PUBLICAS

CORPORACIONES
LOCALES

COMUNIDADES
AUTONOMAS
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Cuadro 6,6

DISTRIBUCION REGIOMAL POR NIVELES DR COMPETENCIAS DE LA ASIGMACTON

DE CADA FPONDO BN EL. OBJETIVO N9 2 PAHA EL PERIODO 19891991
(Millones de pessetas)

FEDER : ?.S.E. TOTAL
ZONAS MILLONES % MILLONES ra MILLONES Y
PLURIRREBGIONAL 35.601 52,89 16.541 80,02 56.142 58,76

ARAGON 2.600 3,47 1e3 0,89 2.793 2,01
CANTABRIA 1.950 2,60 3 0,15 1.581 2,07
CATALURA 14,950 19,97 1.961 9,49 16.911 17,70

MADRID 3.250 4,34 198 0,96 3.448 3,61

NAVARA 1.300 1,74 122 0,59 1.422 1,49
PAIS VASCO $.100 12,15 1.587 7,68 10.687 11,18
LA RIOJA 650 0,87 47 0,23 697 0,73

Sin distribuir 1.47% 1,57 0 0,00 1.479 1,55
TEPOTALS * 74.880 100,00 2b.57o 100,00 95,550 100,00

NOTA li: El tipo de cambio utilizado es 1 BCU = 130 pesetas

NOTA 2: Bl tramc plurirregional comprende la Administracidn Central y sus Organismos Auténomos,
las Corporaciones Locales, las Bmpresas Piblicas y las Bmpresas Privadas.




Cuadro 6.6 bis

DISTRIBUCION REGIONAL DEL FEDER ASIGNADO A LA

Lonas
Aragén
Cantabria
Catalufia
Madrid
Navarra
Pafs Vasco
Rioja, La

Total

- -

COFINANCIACION DE COMPETENCIAS AUTONOMICAS

Millones ecus

20
15
115
25
10

Millones Ptas.
2.

1

600

.950
14.
3.

950
250

1.300

Nota: E1 tipo de cambio utilizado es 1 ecu

.100

650

= 130 pesetas.

7,7
5,8
44,2
9,6
3,9
26,9

139 bis
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DISTRIBUCION REGIONAL POR NIVELES DE COMPETENCIAS DE
LA ASIGNACION DE LOS FONDOS EN EL OBJETIVO Ng 2
PARA EL PERIODO 1989-1991 (Porcentajes)

PLURRREGIONAL

" Sin distribuir

CANTABRIA ' ////%// s %'-:c:'OJA

MADRID
NAVARRA

CATALUN
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Luego se salta a 70 millones para el Pais Vasco, finalizando con 115
para Catalufia. En algunos casos las cantidades son tan insig-
nificante que, distribuidas a 1o largo de tres afios, se acercan al
umbral de la ridiculez. La escasez no daba para mas.

La regionalizacidon del FSE en el tramo correspondiente a
los 4.129 millones de pesetas (31,76 millones de ecus) destinados a
competencias autondmicas obedece a criterios diferentes. Igual. gque
habja sucedido en el MAC-1, la regionalizacién de la totalidad del
fondo se hizo teniendo en cuenta 1a poblacidén activa y utilizando 1a
tasa de paro como factor de correccion. La posterior divisidn entre
el tramo central y el autondémico obedece a acuerdos especificos al-
canzados con cada Comunidad Autdnoma.

Al niGcleo del problema de este punto de la negociacidn se
11egé en el momento de hablar de l1a regionalizacién de la parte re-
servada a la Administracion Central. Espafia se oponia a la regiona-
lizaci6n completa, esencialmente por tres razones. Primero, cons-
ciente de lo perjudicadas que algunas regiones quedaban con el re-
parto anterior, preferia utilizar la asignacion centralizada como
elemento parcialmente compensador. Ademas se querian evitar las ri-
gideces de ejecucién de 1o programado que introduciria la regionali-
zacion total. Por G1timo, flotaba en el ambiente 1a pretensidn de la
Comisidn de elaborar un MAC para cada Comunidad Autdnoma.

Se hizo de esta Gltima cuestién un verdadero caballo de
batalla, oponiéndose Espafia a que hubiera un MAC por regidn, por
temor a que en alguin caso la "foto" del marco de apoyo regional se
instrumentalizara politicamente. También se tenfa el precedente del
marco Unico en el objetivo n* 1, en que, por el volumen de recursos,
hubiera estado mis justificada 1a regionalizacidn total.

Como resultado de las discusiones habidas se 1legd a re-
gionalizar todo el FSE, pero no la parte del FEDER destinada a 1la
Administracion Central, Corporaciones Locales y Empresas Puablicas.
Todo ello queda reflejado en el cuadro 6, reiterando que los 16.541
millones de pesetas del FSE que figuran en el renglén pluri-
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rregional, correspondientes a los 29 millones de ecus aprobadas para
1989 y a los 98,24 millones plurirregionales de 1990-1991 también
estan regionalizados, con arreglo a 1o indicado en el cuadro 6.7.

Espafia es el unico Estado del objetivo n®* 2 con un solo
marco de apoyo comunitario. A cambio, los Estados miembros pidieron
a Espafia en 1a reunion del Comité Consultivo Regional que la parte
no regionalizada se distribuyera con arreglo a los mismos criterios
que 1a regionalizada.

6.6 ACTIVIDADES PRIORITARIAS

Desde el comienzo de la negociacion todas las partes im-
plicadas intuyeron, primero, y supieron, después, que habria fuertes
discrepancias en torno a la posibilidad de financiar en el objetivo
n?* 2 inversiones en infraestructura. La Comision habia aprobado un
documento interno, carente de valor juridico alguno, titulado “Li-
neas directrices de las intervenciones en las regiones menos desa-
rrolladas (objetivo n® 1) y en las zonas en crisis industrial (ob-
jetivo n®* 2)", en el que se dice que "la Comisién espera que una
gran parte de los recursos del FEDER en el objetivo n® 2 se destinen
a la financiacidn de inversiones productivas. En las regiones del
objetivo n®* 2 se procurard, por encima de todo, crear puestos de
trabajo sustitutivos de los que se han perdido en las industrias en
crisis”.

En base a 1o anterior, exigia a Espafia, como a los demis
Estados, que renunciara a la cofinanciacion mediante el FEDER de
infraestructuras en este objetivo, centrindose en otro tipo de ac-
ciones, inversiones empresariales directamente productivas, sobre
todo.

La postura espafiola era absolutamente discrepante de 1a de
la Comisidn, -por razones de enfoque y estrategia de 1a politica re-
gional espafiola, tanto como por razones juridico-politicas. En el
PDR y el PRR queda sobradamente expuesto que el déficit infraestruc-
tural en Espafia es el principal estrangulamiento para vertebrar efi-




. Comunidades Autdnomas

Aragdn
Cantabria
Catalufia
Madrid
Navarra
Rioja, La
Pais Vasco

TOTAL

CUADRO 6.7

REPARTO DEL TRAMO PLURIRREGIONAL DEL FSE

Mill.Pts.

- -

- ..
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cazmente el territorio y para poner en accién el potencial endégeno
de desarrollo regional. Por eso se considera que en la politica re-
gional espafiola los incentivos regionales -a 1a localizacién empre-
sarial pueden ser totalmente ineficaces, si no es contando con una
aceptable base infraestructural previa. '

Estos argumentos espafioles de indole conceptual eran re-
chazados por la Comisién con razonamientos aparentemente de hecho,
pero con un evidente trasfondo politico. E1 documento que se ha ci-
tado sobre prioridades de la Comisidn en politica regional excluia
la financiacion de infraestructuras en el objetivo n®* 2, dada 1la
naturaleza de los problemas regionales en este objetivo (regiones
industriales en declive) y la limitacidon de recursos disponibles,
insuficientes para atender estrangulamientos infraestructurales.

Espafia, admitiendo como cierto el caridcter fuertemente
condicionante de 1a escasez de los recursos disponibles en este ob-
jetivo, rechazaba de plano cualquier pretensidn de equiparar la na-
turaleza y solucidon de los problemas de una region espafiola del ob-
jetivo n® 2 con los de una region centroeuropea del mismo objetivo.

Pero en el fondo latia un debate juridico—politico, sobre
el uso abusivo de los poderes que tiene concedidos 1a Comisidén. EIl
articulo 1 del reglamento del FEDER establece sin ningin género de
dudas que este fondo "participara en la financiacién de inversiones
en infraestructuras", que, en el objetivo n* 2 seran "infraestructu-
ras para la ordenacidon de zonas industriales en declive, incluidas
las comunidades urbanas, e infraestructuras cuya modernizacidén u
ordenacidén condicionan la creacion o el desarrollo de actividades
econémicas”. Por tanto, la Comisidon carecia de capacidad, a Jjuicio
de los negociadores espafioles, para prohibir a]go'permitido por un
reglamento del Consejo. He aqui el caracter en gran medida politico
de 1o que se debatia. Aun admitiendo la parte espafiola que de hecho
apenas podrian financiarse infraestructuras, se buscaba el reconoci-
miento del derecho.

Al final se impuso la cordura. Ademds del fundamento juri-
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dico de la postura espafiola , a medida que los altos negociadores
comunitarios profundizaban en el conocimiento de 1a realidad espaiio-
la, se fueron haciendo mds permeables a los argumentos expuestos,
hasta admitir 1a intervencién del FEDER en materia de infraestructu-
ras, dando muestras de una flexibilidad que les honra, tanto mis si
se conoce el escaso margen de maniobra de que disponen los funciona-
rios comunitarios cuando reciben una consigna.

Los "ejes prioritarios" o sectores de intervencién queda-
ron fijados en cinco:
- Creacion y desarrollo de actividades productivas,
- proteccién y mejora del medio ambiente,
- apoyo a la investigacidn y desarrollo y a los equipamientos de
formaciodn,
- mejora de la red de comunicaciones y
- medidas de preparacién, evaluacién y seguimiento del MAC.

E1 acuerdo entorno a un bajo nimero de ejes prioritarios,
sin subdivisiones en subejes, a diferencia de lo que sucede en el
MAC-1, permitiendo, ademds, la agrupacion de tres de ellos en uno
s6lo para las intervenciones del FSE, fue fdacil, dando pruebas todas
las partes de flexibilidad y cordura.

Los cuadros 6.8 y 6.9 representan la distribucidon de los
recursos del FEDER y del FSE, respectivamente, por ejes de desarro-
1o.

El MAC-2 contiene también una programacién de la distribu-
cion interanual de los recursos de los fondos que intervienen en el
objetivo. Igual que se tiene en el MAC-1, en el MAC-2 hay una dis-
tribucién plurianual para la totalidad de 1os_recurso$ de cada fon-
do. Pero, a diferencia del MAC-1, en el objetivo n®* 2 la programa-
cion temporal se aplica también a cada uno de los submarcos, el plu-
rirregiona1 y el de cada Comunidad Auténoma, introduciendo un factor

de rigidez innecesario.
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Cuadro 6.8

INICIATIVAS RACIONA- PROGRAMAS
EJE 1 LJ 2 EJE 3 EJE 4 EJE S LES EM CURSD COMURITARIOS SIN DISTRIBVIR TOTAL

20NAS MILLONES % MILLONES % FILLONES % MILLONES % MILLONES 4 MILLONES 1 MILLONES ] WILLDNES MILLONES 3
PLURIAREGIONAL 0 0,00 6.760 58,65 6.760 90,16  13.B14 62,98 64 34,78 6.402 41,58 5.801 100,00 0 0,00 39,601 52,88
ARAGON 1.950 17,63 0 0,00 0 0,00 an 2,15 0 0,00 179 1,16 0 0,00 0 0,00 2.600 3,47
CANTABRIA 0 0,00 1.950 16,92 0 0,00 0 0,00 0 0.00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 1.950 2,80
CATALURA 1.794 16,22 897 .78 138 9,84 2.967 13,53 30 16,31 8.524 55,36 0 0,00 ] 0,00 14,950 19,97
WADRID 650 5.87 650 5,64 0 0,00 1.950 8.69 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 3.250 4,34
NAVARA 521 N 0 0,00 0 0,00 487 2,22 0 0,00 292 1,90 0 0,00 0 0,00 1.300 1,74
PAIS VASCO 5.498 9,70 1.259 11,01 0 0,00 2.243 10,23 90 48,91 0 0,00 (1 0,00 0 0,00 9.100 12,15
LA RIOJA 650 s.8 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 850 0,87
Sin distribuir 0. 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0.00 0 0,00 0 0,00 1.479 100,00 1.479 1,98
*+TOTALY* 100,00 11.526 100,00 7.498 100,00 21.932 100,00 184 100,00 15.397 100,00 §.801 100,00 1,479 100,00 74.880 100,00

11.063

MTA 1: E1 tipo de cambio utilizado s 1 ECU » 130 pesetas
NOTA 2: E1 tremo pluriTregions] comprende la Administracion Central y sus Organitmos Autdnonmos,

1as Corporaciones Locales, las Empresas Piblicas y las Empresas Privadas.
EJE 1: Creacitn y desarrollo de actividades productivas

EJE 2: Proteccién y mejora del Medio Ambiente
EJE 3: Apoyo a 140 y equipamientas de formecién

EJE 4: Mejora de la Red de Comunicaciones
EJE 5: Medides de preparacién, evaluacion y seguimiento

ari




Cuadro 6.9

DISTRIBUCION REGIOMAL DEL F.8.8, POR WIVRLEE COMPETENCIALEE ¥ POR EJES PRIORITARYOS

{Millones de pesetas)

INICIATIVAS NACIONA-
BJE 1 EJES 2 + 3 + 4 EJE 5 EN CURSO TOTAL

ZONAS MILLONES L} MILLONES L MILLONES L] MILLONES 1} MILLORES L)
PLURIRREGIONAL 10.854 74,15 1.789 84,57 128 85,33 3.770 100,00 16.541 80,03
ARAGON 156 1,07 26 1,23 1 0,67 0 0,00 183 0,89
CANTABRIA 26 0,18 5 0,24 0 0,00 0 0.00 £} 0,15
CATALURA 1.823 12,44 117 5,54 2 14,00 0 0,00 1.961 9,49
MADRID 198 1,36 0 0,00 0 0,00 0 0,00 198 0,96
NAVARA 103 0,71 19 0,90 0 0,00 0 o,00 122 0,60
PAIS VABCO 1.428 9,76 159 7.52 0 0,00 0 0,00 1.587 7.65
LA RIOJA 47 0,33 0 0,00 0 0,00 0 0,00 47 0,23
8in distribuir 0 0,00 0 0,00 0 .00 0 0,00 0 0,00
ARTOTALY# 14.635 100,00 2.115 100,00 150 100,00 3.770 100,00 100,00

20.670

ROTA 1: El tipo de cambio utlilizado es 1 ECU = 130 pesetas

NOTA 2: El tramo plurirregional c

las Corporaciones Locales,

rende la Administracién Central y sus Organismos Auténomos,

as Empresas Piblicas y las Empresas Privadas.

EJE 1: Cresacién y desarrollo de actividades productlivas

EJE 2: Proteccién y majora del Medio Amblisnte
ipamientos de formacién
de Comunlicaciones

EJE 3: Apoyo a I+D
EJE 4: Mejora ds 1

a'ned

EJE 5: Medidas de preparacién, evaluacién y seguimiento

FAAN
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Las tasas de cofinanciacion también estan previstas. Para
las infraestructuras muy prioritarias, el FEDER podri llegar al 50%
del coste total elegible; para las inversiones en empresas e in-
fraestructura de financiacién privada, el miximo es el 30% del coste
total, bajando al 25% en el caso de las infraestructuras de co-
municaciones (ver cuadro 6.10).

E1 FSE fija su tasa de intervencidén en el 45% de los gas-
tos totales, con posibles modutaciones a determinar en los programas
operativos.




Cyadro 6.10

MARCO COMUNITARIO DE APOYO

TASAS DE CONTRIBUCION APLICABLES A LAS AYUDAS DEL FEDER

(% DE LA FINANCIACION PUBLICA NACIONAL)

EJES %

Creacidn y Desarrollo

Actividades Productivas 30% - 50%

Proteccidon y Mejora
Medio Ambiente 50%

Apoyo a la Investigacion y
Desarrollo Equipamientos

Formacion 50%

Mejora Red Comunicaciones 25%

Medidas de Preparacidn,
Evaluacidn y Seguimiento 100%

149
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7. EL MARCO DE APOYO COMUNITARIO PARA LAS REGIONES AFECTADAS POR EL
OBJETIVO 5B)

E1 Marco de Apoyo Comunitario para las regiones incluidas
en el Objetivo n® 5b fue establecido mediante Decisién de la Co-
misién de 1a CEE de 6 de junio de 1990 y los aspectos mas relevantes
a sefialar son los siguientes:

- Espafia podrd percibir por los tres Fondos durante el periodo
1989/1993 un montante total de 285 millones de ecus, equivalen-
tes a 37.050 millones de pesetas. La asignacidn para Espafa re-
presenta el 10,9% en el conjunto del objetivo 5b), ocupando el
cuarto lugar, tras Francia, Alemania e Italia.

- E1 reparto de dichos recursos por Fondos es el siguiente: FEDER
7.943 millones de pesetas, FSE 5.070 y FEOGA-0 24.037 (ver gra-
fico).

- Desde el punto de vista institucional, este MAC, dada su cuan-
tia, solo contempla un reparto entre la Administracidn Central
(52,1%) y las Comunidades Autdnomas, (47,9%).

- Se han atribuido a la Administracién Central los 1.170 millones
de pesetas de ayuda del FSE aprobados para 1989, no sometidos a
reparto previo,

- La distribucién del montante total entre los diferentes tipos de
actuaciones puede observarse en el grafico.
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Asignacidn financiera de les tres fondos estructurales
para las regiones y zonas del objetjvo p*®* 5b,
distribuida por Estados miembros

Estado Millones Ecus 3
Bélgica 2,5 1,2
~ Dinamarca 23,0 1,0
Francia 960,0 36,8
Alemania ' 525,0 20,1
Italia 385,0 14,8
Luxemburgo 2,5 0,1
Espana 285,0 10,9
Holanda . 44,0 1,7
Gran Bretana 350,0 13,4

Total 2.607,0 100,0




DISTRIBUCION POR ESTADOS MIEMBROS DE IA DOTACION DE I10S

FONDOS ESTRUCTURALEs;'gﬁggﬂ IA POBIACION DE IAS ZONAS
L O IVO N¢* 5b illon de ecus

Estado miembro

Alemania
Beélgica
Dinamarca
Espara
Francia
Grecia
Helanda
Irlanda
Ttalia
Luxemburgo
Portugal
Reino Unido

Total

Total

Mill.Ecus

525,0
32,5
285,0
960, 0
44,0
385,0

2,5

350, 0

2.607,0

Habitantes Ecus/Hab. Indice
4.600.000 114,13 71,96
259.500 125,24 78,97
107,000 214,55 135,53
985.800 289,10 182,28
5.655,000 169,76 107,04
443.000 99,32 62,62
2.884.000 133,50 84,17
3.400 735,29 463,61
1.500.000 233,33 147,12
16.437.700 158,60 100,00
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Participacién de cada fondo en el objetivo Sb)

FEOGA-Orientacién

FEDER

FSE

TOTAL

64,88

184,9

61,1 21,44
39,0 13,68
285,0 100,00
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distribucién regional del objetivo 5b

FEOER FEQGA-O F$E JOTAL
Comunided Auténome Mecu X Mecu X Mecu  § Mecu p 4
Aragén 31,00 50,74 90,64 49,02 13,71 35,15 135,35 47,49
8alesres 6,80 11,13 11,22 6,07 6,39 16,39 24,41 8,56
Cantabris 4,40 7,20 23,22 12,56 1,77 4,54 29,39 10, 3%
Catalufia 5,00 8,8 26,60 14,39 6,47 11,46 36,07 12,66
Madrid 3,90 6,38 5,81 3,14 0,74 1,90 10,45 3,87
Mavarra . 4,00 6,55 13,83 7,48 2,10 5.38 19,93 6,99
La Rio]a 4,00 6,55 7,40 4,00 0,36 0,92 11,76 4,13
Pafs Vasco 2,00 3,27 6,18 3,34 0,44 1,18 8,64 3,03
comprontsos 13t 1901 e i e 00 23,08 AL
TOTAL : 61,10 100,00 184,90 100,00 39,00 100,00 285,00 100,00

vaT
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2,5

Pais Vasco

100,0

100,0 6%,

30,6

100,0

30,5

TOTAL
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DISTRIBUCION DE FONDOS ENTRE TIPOS DE ACTUACION (MAC-5b)

///// P

Mejora de estructuras y diversificacidn del sector agrario

B Conservacién y aprovechamiento del medio natural
Diversif. de la actividad econ. y mejora de infraest. basicas
B Valorizacién de recursos humanos

Compromisos previos existentes
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