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I. CONSIDERACIONES GENERALES

Una de las singularidades mas acusadas del territorio europeo atafie a sus
cerca de 250 regiones. La amplia diversidad de los Estados miembros, y
dentro de ellos de sus regiones en todos los planos (histérico, geogrifico,
poblacional, social, cultural, etc.), constituye uno de los principales rasgos
del perfil de la Unién Europea (UE), asi como un valor politico de primer
orden. La identidad de los ciudadanos europeos se forja también a partir
de la pertenencia a una regiéon como un signo distintivo mas, que adquiere
una especial relevancia en ciertos casos.

No menos significativa es la diversidad econémica entre los diferentes terri-
torios de la UE. Existen grandes disparidades regionales que provocan noto-
rios desequilibrios. Piénsese que, de acuerdo con los datos mis recientes,
son muy sensibles las divergencias del PIB por habitante entre los Estados
miembros (mientras que el PIB medio por habitante no alcanza el 80% de
la media comunitaria en paises como Grecia, Portugal o Espaiia, en Luxem-
burgo supera el 160%) y también entre las regiones de cada uno de ellos,
hasta el punto que las diez mas dinamicas y mas prosperas tienen un PIB
casi tres veces mas elevado que las diez mas pobres. Tales divergencias se
exacerban en las regiones en declive, aquejadas por profundos procesos de
crisis motivados por causas econémicas y tecnoldgicas (siderurgia, carbon,
agricultura, ...), fenémenos migratorios, atrasos estructurales, etcétera.

En el marco de la Unién Econémica y Monetaria, la existencia de tales
disparidades entre regiones (prosperas o poco desarrolladas, pujantes o en
crisis, urbanas, periurbanas, rurales, de montafia, fronterizas, insulares, peri-
féricas o ultraperiféricas), supone un freno para la consecuciéon de la con-
vergencia econdmica real. De ahi ]a bisqueda de la reduccién de las dife-
rencias entre las regiones europeas como instrumento para la consecucién
de la convergencia econdémica, el progreso y la cohesién, fundamental-
mente a través de los Fondos Estructurales, auténtica piedra de toque de la
politica de desarrollo regional. Debe tenerse en cuenta que, de conformi-
dad con el articulo 2 TUE, una de las misiones de la UE es «promover el
progreso econémico y social y un alto nivel de empleo y conseguir un desa-
rrollo equilibrado y sostenible, principalmente mediante la creacién de un
espacio sin fronteras interiores, el fortalecimiento de la cohesion econdmica
y social y el establecimiento de una unién econémica y monetaria». Dicho
objetivo ha sido perfilado y desarrollado a lo largo de una ya larga y sinuosa
trayectoria, que se describe a continuacién.

La finalidad primordial de la politica regional europea, como la de cual-
quier otra politica regional de ambito estatal consiste, pues, en la reduccién
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de las disparidades interterritoriales. A su analisis van dedicadas las paginas
que siguen.

. APROXIMACION HISTORICA A LA POLITICA REGIONAL
EUROPEA: SUS ANTECEDENTES

La politica regional europea hunde sus mas lejanas raices en el Tratado de
la Comunidad Europea del Carbén y del Acero, en el que ya se ponia el
acento en la «urgente necesidad de readaptacion de las regiones mineras
en recensién», asi como en la Conferencia de Messina de 1955, que contem-
plaba la creacién de un fondo de inversién dirigido al fomento del desarro-
llo de las regiones menos favorecidas de los Estados signatarios. Con poste-
rioridad, el Tratado constitutivo de la Comunidad Econdémica Furopea
(CEE) se hace eco de esta preocupacion incipiente por las regiones, toda
vez que en su preambulo los Estados signatarios manifiestan la necesidad
de «reforzar la unidad de sus economias y asegurar su desarrollo armonioso,
reduciendo las diferencias entre las diversas regiones y el retraso de las me-
nos favorecidas», convirtiéndose asi en un principio rector de la actuacion
de las instituciones comunitarias [art. 2 TCE, y, en el ambito agrario, el art.
33.2.a) TCE].

Es cierto que dicha proclamaciéon general no se traduce en ninguna previ-
sién concreta en el cuerpo del TCE, de modo que no puede hablarse toda-
via de la existencia de una politica regional estrictamente tal. Pero no lo es
menos que dicha inquietud existe, fruto de la cual es la creacion inmediata
de dos Fondos de ambito sectorial. Por un lado, se instaura en 1958 el
Fondo Social Europeo (FSE), al amparo de lo dispuesto en los articulos 146
a 148 TCE.

Por otro lado, con fundamento en lo dispuesto en el articulo 34.3 TCE, se
establece el Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA),
mediante la aprobaci6n del Reglamento (CEE) ntim. 25/62 del Consejo, de
4 de abril de 1962'. El FEOGA se estructura, por virtud de lo dispuesto en
el Reglamento (CEE) nim. 17/64 del Consejo, de 5 de febrero?, en dos
secciones diferentes: la de «Garantia» cubre los gastos vinculados a la poli-
tica de mercados y de precios agricolas (compras publicas, ayudas al almace-
namiento privado y restituciones a la exportacién), mientras que la de
«Orientacién» financia los gastos estructurales, si bien es verdad que las
primeras acciones enmarcadas dentro de la politica europea de estructuras
agrarias datan de la fecha de 1972, y atin asi se antojan muy rudimentarias.

El FEOGA se basa en un principio en un modelo de contribuciones finan-
cieras de los Estados miembros, cuya fijacién se funda no sélo en la clave
de reparto ordinario de los ingresos del presupuesto de la CEE contemplada
en el articulo 200.1 TCEE, sino ademas en una clave propia y exclusiva,

! DOCE L nam. 30, de 20 de abril.
2 DOCE L ntm. 34, de 27 de febrero.
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conferida por las importaciones netas procedentes de terceros paises realiza-
das por los Estados miembros. La presién al alza de los gastos crecientes de
gestion de la PAC y la voluntad politica de dar un nuevo impulso a la CEE
mueven a los Estados miembros a sustituirlo por un sistema de financiacién
comunitaria a base de recursos propios, integrados por derechos de aduana,
exacciones reguladoras agricolas y un porcentaje limitado de la recaudacién
del IVA (implantado con caracter general desde 1967), nunca superior al

1%°.

De forma paralela, se esbozan las primeras iniciativas tendentes a sentar las
bases para poner en marcha un marco de accién comunitaria en materia
regional, tales como la Conferencia de Bruselas sobre Fconomias Regionales
celebrada en 1961, la Resolucion del Parlamento Europeo de 26 de enero
de 1964 que declaraba que «una politica regional eficaz de la CEF sélo
podria practicarse sobre la base de una concepcién de la politica regional
elaborada en comtin por la Comunidad y las autoridades nacionales y regio-
nales», la Comunicacién de la Comisiéon Europea sobre politica regional de
la CEE de 1965 y el correlativo establecimiento de la Direccién General de
Politica Regional (DG XVI).

HI. SU NACIMIENTO Y DESARROLLO ULTERIOR

La politica regional europea se institucionaliza en 1975 con el nacimiento
del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), por virtud del Regla-
mento (CEE) ntm. 724/75, de 18 de mayo de 1975%, y de un Comité de
Politica Regional®, como consecuencia de los acuerdos adoptados en la
Cumbre de Paris de diciembre de 1972, en el marco del Primer Programa
de Politica Regional. Con todo, hay que esperar a los afios ochenta para
que se incrementen de modo sustancial las acciones de trasfondo regional
y, sobre todo, para que se opere un cambio cualitativo de sus principios
propulsores’.

Es muy posible que este retraso haya sido debido a la crisis econémica de
los afios setenta, que relega a las acciones de politica regional de caracter
redistributivo, bajo el lema de «primero reconvertir y después redistribuir»’.

La configuracion de la cohesién econémica y social por parte del Acta Unica
Europea (AUE) como uno de los pilares esenciales del «desarrollo armo-
nioso del conjunto de la Comunidad» y como criterio de elaboracion y des-

® Decisién nam. 70/24% del Consejo, de 21 de abril de 1970 (DOCE L niim. 94, de
28 de abril).

* DOCE L nim. 73, de 21 de marzo.

® Decisién 75/185/CEE, de 18 de marzo, DOCE L ndm. 73, de 21 de marzo.

* Vid. C. Mrstre: Politique végionale, A. Barav y Ch, Philip (dirs.) : Dictionnaire juridique
des Communautés Européennes, Paris, PUF, 1993, pgs. 822 y ss.

7 Vid. J. G. Recibor: El futuro del medio mural en Esparia, Madrid, Consejo Econémico y
Social, Coleccién Estudios ntim. 90, 2000, pgs. 27.
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pliegue de las politicas comunes y el mercado interior certifica de modo
solemne la instauracién de la politica regional comunitaria, al serle enco-
mendada, «en particular, reducir las diferencias entre las diversas regiones
y el retraso de las regiones menos favorecidas» (articulos 158 y 159, en rela-
cién con el articulo 2 TCE)®. En efecto, el AUE persigue vincular la consecu-
cién de la cohesion economica y social a las politicas econémicas de los
Estados miembros, a cuyo servicio se ponen los Fondos Estructurales y los
restantes instrumentos financieros, que se coordinan mediante la fijacion
previa de unos objetivos.

En concreto, el articulo 160 TCE asigna al FEDER la mision de «contribuir
a la correcciéon de los principales desequilibrios regionales dentro de la Co-
munidad mediante una participacién en el desarrollo y en el ajuste estructu-
ral de las regiones menos desarrolladas y en la reconversion de las regiones
industriales en decadencia». Sobre esta base se va a proceder a la reestructu-
racién de los Fondos socioestructurales.

IV. LA REFORMA DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES DE 1988
(«PAQUETE DELORS I»)

En respuesta a la invitacién a una reestructuracion global de los tres fondos
socioestructurales contenidos en el articulo 161 TCE, el Consejo Europeo
de Bruselas, celebrado en febrero de 1988, conduce a la reforma de los
hasta entonces denominados Fondos de solidaridad, para cuyo funciona-
miento se asignan 68.000 millones de ecus. De ahi la aprobacion por parte
del Consejo de un paquete legislativo, del que forman parte el Reglamento
marco 2052 /1988, de 24 de juniog, regulador de sus funciones, sus objetivos,
su coordinacién entre si y con el Banco Europeo de Inversiones (articulo
266 TCE), al que acompaian los Reglamentos de 19 de diciembre del
mismo aho concernientes a la coordinacién horizontal de las intervenciones
de los mismos, del BEI y de otros instrumentos financieros (niam. 4253/
1988), asi como los relativos al funcionamiento del FEDER (nim. 4254/
1988), del FSE (ntm. 4255/1988) y del FEOGA seccién Orientacion (ntum.
4256,/1988) .

El sentido general de esta reforma se resume en promover una mayor coor-
dinacién y concentracion de las acciones comunitarias en un conjunto pre-
determinado de objetivos prioritarios, en cada uno de los cuales pueden
involucrarse uno o varios Fondos, o bien una o varias politicas. Entre ellos,
destacan el desarrollo y ajuste estructural de las regiones menos desarrolla-
das, o sea, aquéllas con PIB per cépita que no sobrepase el 75% de la media
europea (objetivo ntm. 1), la reconversién de las regiones gravemente afec-

8 Vid. C. Mestre Y, PETIT: Commentaire des articles 130A a 130E, V. Constantinesco y
otros, Commentaire article par article du. Traité de Maastricht, Paris, Economica, 1995, pgs.
424 y ss.

® DOCE L nam. 185, de 15 de julio.

Y DOCE L ntim. 374, de 31 de diciembre.
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tadas por el declive industrial (objetivo ntim. 2), la lucha contra el paro de
larga duracion y el fomento de la insercion profesional de los jovenes (obje-
tivo nim. 3), la adecuaciéon de los trabajadores a las mutaciones industriales
y a la evolucion de los sistemas productivos (objetivo ntum. 4), la aceleracion
de la adaptacion de las estructuras agrarias y la modernizacion y reestructu-
racion del sector pesquero (objetivo nim. 5a), y el desarrollo de las zonas
rurales (objetivo nim. 5b).

Los objetivos 3, 4 y ba se identifican con intervenciones de caracter transver-
sal, en cuanto estan desligadas de cualquier nexo geografico concreto. Por
su parte, los objetivos 1, 2y bb encierran una dimensién netamente regio-
nal, de suerte que su financiacién se encomienda de forma especifica al
FEDER. A su vez, el FSE tiene un ambito de aplicacién mas extenso (con la
salvedad del objetivo ntim. 5a, sus recursos pueden aplicarse a todos los
fines contemplados en el articulo 1 del Reglamento num. 2052/1988),
mientras que el FEOGA, seccion Orientacion, abarca las acciones integradas
en los objetivos ntims. 1y 5.

Muestra inequivoca de la importancia atribuida por el legislador comunita-
rio a las acciones regionales es que la dotacién financiera del FEDER es la
mayor de todas, rondando el 50% de su cuantia global, frente al 35% del
FSE. A ello se ha de agregar que las regiones menos desarrolladas son desti-
natarias de mas de los 2/3 del conjunto de las dotaciones correspondientes
a los tres fondos, mientras que las regiones en declive industrial perciben
alrededor de un 10% y las zonas rurales apenas disponen del 2,5% del total.
Luego las intervenciones regionales «stricto sensu» acaparan una cifra pro-
xima al 80% del volumen total de los fondos en 1988. La reforma duplica
la dotacion financiera de los tres fondos en el plazo de cinco afos, pasando
de 7 a 14.000 millones de ecus en 1993, o sea, cerca del 13% del presupuesto
de la CEE.

La instrumentacién juridica de las actuaciones comunitarias de politica re-
gional se funda en la prevalencia de una serie de reglas elementales. Estas
ponen de manifiesto su caracter subsidiario (los Estados miembros conser-
van plenas competencias tanto en este ambito como en el de la ordenacién
territorial), complementario (respecto de las medidas financieras emprendi-
das con anterioridad por las autoridades nacionales), adicional y pacciona-
do'.

Ello comporta en detalle que, como paso previo, los Estados presentan pla-
nes de desarrollo regional (individualizados o generales), o bien de recon-
version regional, lucha contra el desempleo de larga duracién, integracion
profesional de la juventud, etc. Tales planes son fruto del consenso con
las autoridades de ambito territorial infranacional, a partir de los cuales la
Comision Europea acuerda los planes, ya sean marcos comunitarios de

" Vid. Ch. ENGEL v ]. VAN GINpERAGHTER: Le pouvoir régional et local dans la Communauté
européenne, Paris, eds. Pedone, 1992, pgs. 30 y ss.; y D. OrnONEz SoLis: Fondos estructurales
ewropeos. Régimen juridico y gestion administrativa, Madrid, Marcial Pons, 1997, pgs. 56y ss.
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apoyo (MCA) o ya Documentos Unicos de Programacion (DOCUP), y los
programas derivados de ellos. Dichos planes determinan los ejes de desarro-
llo prioritarios, las formas de intervencion, su importe, los criterios de distri-
bucién de su financiacion y los requisitos de seguimiento y evaluacion de
las actuaciones acometidas.

A continuacién, pueden financiarse con cargo a la CEE, bien programas
operativos, que condensan una pluralidad de medidas de caracter pluria-
nual, susceptibles de ser financiadas con cargo a varios instrumentos comu-
nitarios, o bien subvenciones globales presentadas por los Estados miem-
bros. Estas tiltimas revisten caracter sectorial y su otorgamiento se realiza en
beneficio de un intermediario previamente designado por aquéllos, de co-
mun acuerdo con la Comisién Europea.

En la practica, la reforma promueve poco a poco, en sectores paradigmat-
cos como la agricultura, un proceso de creciente vinculacién de la seccion
Orientacién del FEOGA a la politica comunitaria de cohesién econémica y
social. Ello conduce a la alineacién de las actuaciones europeas en materia
agroestructural dentro de los objetivos precisos de los fondos socioestructu-
rales. De esta suerte, el FEOGA seccidon Orientacion interviene en el ambito
de los objetivos de componente concretamente agricola (nims. ba y 5b),
asi como en relacién con las regiones menos desarrolladas (ntam. 1).

Ejemplos de actuaciones englobadas en el objetivo niim. 5a son las medidas
en favor de la agricultura de montana y de las zonas desfavorecidas, ninguno
de cuyos elementos juridicos capitales varia con el tiempo pese a las modifi-
caciones sustantivas conocidas por la politica comunitaria de estructuras
agrarias. Se mantienen tanto las exigencias mas flexibles para el otorga-
miento de las ayudas a las inversiones en las explotaciones, como el con-
cepto de la indemnizacién reparatoria y los criterios de delimitacion de las
zonas tuteladas, que en 1992 comprenden alrededor de 1,2 millones de
explotaciones, equivalentes al 55% de la superficie agraria Gtil de la CEE"™

Muestras de acciones (generales y singulares) encuadrables en el objetivo
del desarrollo de las zonas rurales (num. 5b) y financiadas con cargo a los
tres fondos socioestructurales, son:

1) los programas de desarrollo integrado recogidos en tres Reglamentos
del Consejo de 30 de junio de 1981 (ntms. 1939, 1940 y 1941/1981"),
referidos a las Islas Occidentales escocesas, al departamento francés de La
Lozére y al sudeste belga;

2) los programas integrados mediterraneos, regulados por el Reglamento
nam. 2088/1985, de 23 de julio™, y destinados a apuntalar concretas regio-
nes desfavorecidas de la CEE meridional con vistas a su ampliacion a Espana

2 Vid. J. R. Fernanpez Torres: La Politica Agraria Comiin. Régimen juridico de la agriculivra
ewropea y espariola, Pamplona, Aranzadi, 2000, pgs. 139-141.

¥ DOCE L ndm. 197, de 20 de julio.

* DOCE L nam. 197, de 2 de julio.
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y Portugal (p. €j., los departamentos franceses de Aquitania, Pirineos-sur,
Corcega y Diome, la Liguria y la Toscana italianas, ademas de un amplio
conjunto de areas griegas); y,

3) el programa LEADER I (Ligazén entre Acciones de Desarrollo de la
Economia Rural), acordado por la Comision Europea el 16 de marzo de
1991'°, con una dotacién de 400 millones de ecus. Este programa esta orien-
tado hacia el fomento de un enfoque integrado del desarrollo rural a través
del apoyo (via subvenciones globales) de aquellas iniciativas innovadoras de
las Administraciones territoriales o de las asociaciones representativas de
intereses locales, constituidas en Grupos de Accién Local, ya se apliquen a
la poblacién rural (formacién profesional y ayuda a la obtencién de un
empleo, apoyo al turismo rural, ...), ya se refieran al equipamiento y funcio-
namiento de los grupos, ya atiendan a la promocién de la creacién de gru-
pos a nivel comunitario. En detalle, LEADER I prevé una inversién distri-
buida entre medidas de apoyo técnico al desarrollo (4,1% del total),
formacién profesional y ayuda al empleo (5,7%), equipamiento informitico
y telematico y funcionamiento de los grupos (5,1%), puesta en valor y co-
mercializacién de productos agrarios locales (14,7%), respaldo a los PYMES,
artesania y servicios locales (15,7%) v, sobre todo, incentivo del turismo
rural (51,8%).

En total, el 17% de la superficie agraria atil de la CEE y el 5% de la pobla-
cién se encuentran durante el quinquenio 1988-1992 sujetas a alguna actua-
cion de las reconducibles al objetivo niim. 5b, que comprende setenta y
cinco programas operativos por un importe en ayudas piblicas de 2.600
millones de ecus. Ello da fe del peso singular adquirido por el desarrollo
rural, parangonable —a no dudarlo- al de las politicas de la CEE en materia
turistica, forestal o, incluso, medioambiental.

V. EL FORTALECIMIENTO DE LA POLITICA REGIONAL EN
LOS ANOS NOVENTA: LA CREACION Y PUESTA EN
MARCHA DEL COMITE DE LAS REGIONES Y EL «PAQUETE
DELORS II»

1. Las novedades introducidas por los Tratados de Maastricht y
Amsterdam

La politica regional recibe un espaldarazo decisivo gracias a las aportaciones
sustantivas del Tratado de la Unién Europea de 1991, que robustece de
forma notable la cohesién econémica y social, al elevarla a la condicién de
pilar de la UE (art. 2 TCE), desde su entrada en vigor, el 1 de noviembre
de 1993.

De ello dan cumplida fe, por una parte, la inclusion de las zonas rurales
entre las regiones menos favorecidas (art. 158 TCE). De esta suerte, se ex-

5 DOCE C ntm. 73, de 19 de marzo.
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tiende el ambito objetive de aplicacién de los fondos socioestructurales a
las zonas rurales de modo especifico. Mas que eso, lo que el Tratado de
Maastricht hace en puridad es consagrar en el plano institucional el con-
cepto de desarrollo rural, porque ya no se trata tanto de «reducir las diferen-
cias entre las diversas regiones y el retraso de las regiones menos favoreci-
das», como disponia el Tratado de Roma en su version ampliada del AUE/
1986, sino de «reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las
diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas, incluidas
las zonas rurales»'.

Asimismo se prevé que la Comisién presente un informe al Consejo, al Par-
lamento Europeo, al Comité Econémico y Social y al Comité de las Regio-
nes, cada tres afios, sobre los avances alcanzados (art. 159, parrafo 22 TCE)
y de que el Consejo pueda, por unanimidad, emprender acciones especificas
al margen de los Fondos Estructurales a favor del equilibrio regional (art.
159, parrafo 32 TCE).

Por otra parte, destaca la creacion en 1991 por el Tratado de Maastricht del
Comité de las Regiones (articulos 7.2 y 263 a 266 TCE) como instrumento
de institucionalizacion de la intervencion politica de las regiones en el pro-
ceso de construccién europea'”. La insatisfaccion de las reivindicaciones de
algunas entidades regionales de Estados miembros de estructura federal y
regional en pos del reconocimiento de una mayor cuota de protagonismo
politico y juridico en el escenario europeo explica su nacimiento entonces,
cuya puesta en marcha sin embargo se difiere hasta 1994, afio en el que es
aprobado su Reglamento interno, primero por el propio Comité de las Re-
giones (3% sesién plenaria) y después por el Consejo'®.

Por tltimo, se contempla la constitucién de un nuevo fondo socioestructu-
ral, «de cohesién, que proporcione una contribucion financiera a proyectos
en los sectores del medio ambiente y de las redes transeuropeas en materia

% Vid. Ch. Ror v S. Cazes: La politique agricole commune, Paris, eds. Pedone, 1997, pgs.
51.

" Vid. J. VAN GINDERACHTER: «Le role des régions dans la construction européenne», en

Revue du Marché Comain et de I'Union Européenne, (1992) 362, pgs. 777y ss.; y M. BACIGALUPO
Sacorse: «Las regiones en la Unién Europea», en Revista de Derecho de la Union Europea,
(2001) 1, pgs. 65y ss.
El antecedente inmediato del Comité de las Regiones fue el Consejo Consultivo de los
Entes Regionales y Locales, que fue creado por la Decision 88/487/CEE, de 24 de junio
(DOCE L nam. 247, de 6 de septiembre), como tentativa de organizacion de un foro de
representacion de entidades e intereses infraestatales en el ambito europeo. Se configurd
como un comité consultivo mas de la Comision Europea, adscrito a la Direccién General
XVI (Politica Regional), con competencias en materia de desarrollo regional, y cuyos
miembros eran designados por ella, procediendo por igual de las autoridades regionales
y locales.

' Reglamento (CE) de 25 de mayo de 1994, DOCE L nitim. 132, de 27 de mayo. Por
cierto, su actual Reglamento interno data del 18 de noviembre de 1999 (DOCE L nam.
18, de 22 de enero).
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de infraestructuras del transporte» (articulo 161 TCE)'". El fondo, conce-
bido en un principio para financiar a los Estados miembros con un PNB
por debajo del 90% de la media europea (esto es, Espana, Portugal, Irlanda
y Grecia), es gestionado por las Administraciones estatales, a diferencia de
los Fondos Estructurales y estd sujeto a la supervisiéon de un Comité de segui-
miento. Su objeto concreto no son programas, sino simple proyectos, o fases
de proyectos, nitidamente identificados desde un principio, que los Estados
presentan a la Comision.

Por dltimo, el articulo 161 TCE dirige un mandato al Consejo para que
determine «las funciones, los objetivos prioritarios y la organizaciéon de los
Fondos con finalidad estructural, lo que podra suponer la agrupacién de
los Fondos», ademas de «las normas generales aplicables a los Fondos, asi
como las disposiciones necesarias para garantizar su eficacia y la coordina-
cién de los Fondos entre si y con los demas instrumentos financieros exis-
tentes» (sic).

Por su parte, el Tratado de Amsterdam de 1997 se limita a reforzar timida-
mente la posicion del Comité de las Regiones, quedandose lejos de las aspi-
raciones de las entidades regionales y locales de ver reconocido un mayor
grado de participacién activa en la definicién de las grandes orientaciones
politicas de la UE. Se mantiene su estatuto juridico de érgano de asistencia
de las instituciones, dotado de funciones consultivas (arts. 7.2 y 263 TCE),
si bien se amplia el elenco de supuestos en los que ha de ser consultado
de forma preceptiva (en materia de politicas social, de empleo, formacién
profesional, medio ambiente y transportes) y se faculta a las instituciones
—incluido el Parlamento Europeo— para que puedan formularle consultas
con caracter facultativo (art. 265 TCE).

Ademais, se refuerza la autonomia del Comité de las Regiones, porque, pri-
mero, sus miembros no pueden ser eurodiputados de forma simultanea (art.
263 TCE), segundo, se desgaja administrativamente del Comité Econémico
y Social (queda derogado el Protocolo nam. 16 de Maatricht, que establecia
una estructura organizativa comun para ambos érganos) vy, tercero, esta ha-
bilitado para adoptar su propio reglamento interno, sin necesidad de su
aprobacién posterior a cargo del Consejo.

2. La segunda reforma de los Fondos Estructurales (el Paquete
«Delors II»)

En este contexto, los condicionamientos financieros y las previsiones de gas-

9 Vid. C. Mestre Y. PeniT: «La cohésion économique et sociale aprés le Traité sur
I'Union européenne», en Revue Trimestrielle de Droit Européen, (1995), pgs. 207 y ss.. La
regulacién del Fondo de cohesion es establecida en detalle por el Reglamento (CE) nim.
792/93, del Consejo, de 30 de marzo (DOCE L ndm. 79, de 1 de abril), pero con caricter
provisional, en tanto se aprueba de forma definitiva en el Reglamento niim. 1164/94,
de 16 de mayo (DOCE L ntm. 130, de 25 de mayo).
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tos ligados a la reforma de la PAC/ 19922 conducen a que, con ocasion de
la cumbre europea de Edimburgo celebrada en el mes de diciembre de ese
mismo afio, se redefinan las lineas presupuestarias de los fondos socioestruc-
turales a través del denominado «Paquete Delors II», que esta llamado a
regular la politica presupuestaria europea para el periodo quinquenal 1994-
1999%".

FEl «Paquete Delors II», aprobado el 20 de julio de 1998™, esta integrado
por el Reglamento-marco nim. 2081/1993, asi como por los Reglamentos
nam. 2082/1993 (de coordinacién del conjunto de los fondos, modificado
por el Reglamento del Consejo nim. 3193/1994, de 19 de diciembre®, y
aplicado a través del Reglamento de la Comisién ntm. 2064/1997, de 15 de
octubre®), nim. 208%/1993 (relativo al FEDER), ntim. 2084/1993 (relativo
al FSE) y niim. 2085/1993 (FEOGA-Secci6én Orientacion), ademas del nam.
2080,/1998, por virtud del cual se establece «ex novo» el fondo intitulado
Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca (IFOP), desgajado de la
seccién Orientacion del FEOGA.

Ello se traduce en concreto en la revision de los grandes objetivos tipificados
como prioritarios por la reorganizaciéon de dichos fondos llevada a cabo en
1988 v en la introduccién de medidas e instrumentos de corte netamente
redistributivo. De entrada, se multiplican los esfuerzos en el ambito de las
regiones menos desarrolladas del objetivo ntim. 1. Ademas, el nuevo marco
legislativo propicia una flexibilizacién en la interpretacién de los criterios
establecidos para la eleccion de las regiones afectadas por el declive indus-
trial (objetivo nim. 2), dando lugar a la reconversion de las zonas pesque-
ras.

A la par, se reordenan a radice asimismo los antiguos objetivos ntms. 3y 4
en el nuevo nim. 3, consistente en combatir el paro de larga duracién y
facilitar la insercion profesional de los jovenes.

Se crea asimismo un novedoso objetivo ntm. 4, centrado en posibilitar la
adaptacién de los trabajadores a las mutaciones industriales y a la evolucion
de los sistemas de produccion. Y, sobre todo, incluye la modernizacion y
reestructuraciéon del sector pesquero en el objetivo nim. 5-a, relativo a la
aceleraciéon de la modernizacion de las estructuras agrarias, y aspira a hacer

2 Vid. J. R. Fernanpez Torres: La Politica Agraria Comiin. Régimen juridico de la agricullura
europea y espariola, Pamplona, Aranzadi, 2000, pgs. 158 y ss.

2 Las ayudas estructurales comunitarias ascienden durante este periodo a 152.219 mi-
llones de euros (a precios de 1994), lejos de los 68.236 millones de ecus (a precios de
1989), correspondiente al quinquenio 1989-1993. Espafia se beneficia de 34.449 millones
de euros (14.229 millones de ecus en el perfodo 1989-1993), siendo de lejos el mayor
perceptor de fondos estructurales muy por encima de Alemania (21.730 millones de
curos), Italia (21.649 millones de euros), Grecia (15.134 millones de euros), Portugal
(15.041 millones de euros) o Francia (14.939 millones de euros).

2 DOCE L niim. 193, de 31 de julio.

2 DOCE L ntm. 337, de 24 de diciembre.

2 DOCE L ntm. 290, de 23 de octubre.
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posible el desarrollo y el ajuste estructural de las zonas rurales mediante la
acomodacion de los principios de identificacion de las mismas®. Se inscri-
ben en este objetivo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 2 del Regla-
mento nim. 2085/1993, tanto las ayudas desplegadas en beneficio de las
inversiones en las explotaciones y en las industrias de transformacion y de
comercializacién de productos agrarios®, como las ordenadas en aras del
fomento de la agricultura de montaiia y de las regiones desfavorecidas®.

En relacién con las actuaciones generales subsumibles en el objetivo 5-b, el
articulo 5 del Reglamento ntum. 2085/1993 amplia el namero de iniciativas,
enfocadas hacia el mantenimiento del espacio rural y la reorganizacién y
robustecimiento de las estructuras agrarias, que pueden beneficiarse de fi-
nanciacién europea (via insercién en planes de desarrollo rural y, posterior-
mente, en programas operativos). Entre ellas, se pueden citar las actuacio-
nes clisicas de impulso de la concentracién parcelaria, la mejora de los
regadios y de las infraestructuras agrarias, la renovacién de los sistemas de
drenaje, el fomento de las inversiones turisticas y artesanales, la proteccién
del medio ambiente y la conservacién de los recursos naturales, asi como
la recuperacién del potencial agrario o forestal destruido por catastrofes
naturales. Junto a ellas, el Reglamento nim. 2085/1993 agrega como nove-
dades los proyectos encaminados a la promocién y creacién de productos
locales y de granja de calidad, la prevencion de desastres naturales en zonas
ultraperiféricas, y el desarrollo rural a través de la dotacion de infraestructu-
ras, rentas alternativas y renovacién de los pueblos, entre otros.

En total, la UE financia con casi 7.000 millones de ecus (6.860 en concreto)
estas acciones agroestructurales (de los que alrededor de 664 corresponden
a Espana). Ello supone un cambio cualitativo de gran importancia, frente a

® Los créditos de los fondos socioestructurales asignados al objetivo nim. 5-a para el

periodo 1994-1999 ascienden a mas de 6.150 millones de ecus, de los cuales 885 corres-
ponden a las estructuras pesqueras: por cierto, el Reglamento del Consejo 2468/98, de
3.11 (DOCE L 312, de 20.11), define los criterios y condiciones de las intervenciones
comunitarias con finalidad estructural en el sector de la pesca, la acuicultura y Ia transfor-
macion y comercializacién de sus productos.
Por su parte, Espafia obtiene la financiacién de proyectos adscritos a estructuras agrarias
por un importe de 326 millones de ecus. Es la Decision de la Comision nam. 94/838, de
19 de diciembre (DOCE L niim. 352, de 31 de diciembre), modificada por otra posterior
(Decision nim, 97/871, de 3 de junio, DOCE L nam. 157, de 14 de junio), la que
aprueba el documento Gnico de programacién para las intervenciones estructurales co-
munitarias destinadas a la mejora de las condiciones de transformacién y comercializa-
cién de productos agrarios en Espana (exceptuadas Andalucia, Asturias, Canarias, Canta-
bria, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Extremadura, Galicia, Murcia, Comunidad
Valenciana, Ceuta y Melilla).

* Reglamento niim. 866,90, del Consejo, de 29 de marzo (DOCE L ném. 91, de 6
de abril), modificado por el Reglamento nim. 3669/93, de 22 de diciembre (DOCE L
num. 338, de 31 de diciembre), reformado a su vez por, entre otros, el Reglamento nim.
2843/94, de 21 de noviembre (DOCE L nam. 302, de 25 de noviembre).

*" Vid. J. OLWVAN DEL CacHo: El végimen juridico de las zonas de montasia, Madrid, Givitas,
1994, pgs. 62 y ss.
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la modestia del primer periodo quinquenal (1988-1993), porque, como ha
apuntado la doctrina, «la lista definitiva de las zonas elegibles representa
mas del 8% de la poblacién agricola, esto es, un aumento de mas del 7%

en relacién con el periodo anterior™.

Hay que tener en cuenta, por Gltimo, que al margen de dichas actuaciones
generales, el objetivo 5-b participa en la financiacion asimismo de proyectos
mas especificos, delimitados por fines puntuales. Asi, la iniciativa comunita-
ria LEADER I sucede a la existosa LEADER I, aplicada durante el periodo
1991-1995%, Sus fondos ascienden a 1.400 millones de ecus, de los cuales
900 se dedican a las regiones del objetivo niim. 1 y los 500 restantes a las
del objetivo nam. 5-b (pudiéndose apoyar proyectos referidos a regiones
limitrofes a las mencionadas). Se destinan, bien a grupos de accion local
(conjunto de entes publicos o privados que definen en comin una estrate-
gla y unos mecanismos innovadores para el desarrollo de un territorio rural
de dimensién local), bien a cualesquiera otras entidades publicas o privadas
de la vida rural (p. €j., Cimaras agrarias, de comercio, navegacion e indus-
tria, cooperativas, etc.), siempre que su actuacioén, eminentemente sectorial,
se incardine en una légica de desarrollo de un determinado territorio local.

Las medidas comprendidas dentro de la iniciativa LEADER II se sintetizan
en cuatro categorias de las que destacan, por un lado, la «adquisicion de
competencias», la «cooperacién transnacional» y la integracion en la Red
Europea de Desarrollo Rural y, por otro, los programas de innovacion rural,
siempre que sean novedosos en el ambito rural, tengan valor demostrativo
y su contenido se amolde a alguno de los ejes de intervencion preestableci-
dos, como el apoyo técnico al desarrollo rural de formaciéon profesional y
las ayudas al empleo, el turismo rural, el acceso de las pequenias empresas y
los artesanos a servicios de proximidad —consejo, estudios de mercado, ...—,
la valorizacién y comercializacién de productos agrarios, forestales y pesque-
ros locales y la preservacion y mejora del medio ambiente y del marco de la
vida.

Dicha reorientacién de los objetivos generales, asi como la reestructuracion
global de los fondos socioestructurales, pretenden, en definitiva, reforzar su
racionalidad, dotar de coherencia interna a cada uno de los mismos, y apun-
talar sus principios de funcionamiento, extendiéndolos a todos ellos. El le-
gislador europeo intenta afianzar la concentracion de esfuerzos en las regio-
nes mis desfavorecidas y castigadas econémicamente, tanto como la
cooperacidn interterritorial en las fases de planificacién y programacion de
las acciones agroestructurales y la fiscalizacion de los gastos dedicados a la
correcciéon de los desequilibrios estructurales y la configuracion de un espa-

% Vid. C. BLuMaNN: La politique agricole commune. Droit communautaire agricole et agro-
alimentaire, Parfs, Litec, 1996, pg. 397.

% En Espaiia, su inicio data del 1 de enero de 1992, expirando el 31 de diciembre de
1995.
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cio mas armoénico y coherente mediante métodos de gestiébn de eficacia
probada como la programacion.

Es preciso tener en cuenta, por dltimo, que la vinculacidén creciente de la
seccién Orientacion del FEOGA a la politica comunitaria de cohesién eco-
ndémica y social, concebida como uno de los fines principales de la UE de
conformidad con el articulo 2 TCE, implica la progresiva adscripcion de
las intervenciones europeas desarrolladas en el marco de las acciones de
naturaleza agroestructural a los objetivos predeterminados de los fondos
socioestructurales. En particular, el FEOGA acaba por intervenir en el am-
bito de aquellos objetivos propiamente agricolas (ntims. ba y bb), asi como
en el relativo a las regiones menos desarrolladas (ntim. 1), aun cuando lo
hace con particularidades notorias en atencién a la loégica formal empleada
por el legislador europeo en el Reglamento nim. 2085/1993, de 20 de ju-
lio™; sin olvidar, claro est4, la singularidad de la sujecién de las medidas de
acompafiamiento de la reforma de la PAC/1992 a la seccién Garantia del
FEOGA.

Sin perjuicio de que el punto capital de la reforma presupuestaria se sinte-
tiza en la redefinicion de los cinco objetivos clave de las intervenciones de
los fondos socioestructurales, no es impertinente resefiar otras aportaciones
innovadoras en la linea de la bisqueda de una optimizacién de las politicas
comunitarias:

—asi, en primer lugar, una mayor concentracién de la atencién de los instru-
mentos financieros en el fomento del desarrollo y el ajuste estructural de
las regiones menos desarrolladas (objetivo niim. 1), traduciéndose en una
dotacién que rondaria en 1999 el 70% del volumen total de los recursos
asignados a los fondos socioestructurales para el quinquenio 1993-1999, esto
es, 96.000 millones de ecus®’;

—en segundo lugar, la abierta inclinacién por la técnica de intervencién
consistente en los programas operativos, que alcanza en 1996 un 99,4% del
total de las contribuciones comunitarias, frente al 52% en 1993 y el 40% en
1991y

—en tercer lugar, el reconocimiento en favor de la Comisién Europea de la
facultad de proposicién de los programas de iniciativas en areas diferentes
de las estimadas como elegibles (representan en torno al 90% del total de
los créditos presupuestarios). Dichos programas de ayudas estan encamina-
dos a cubrir las eventuales lagunas de las acciones estructurales, benefician-
dose con el 5,35% de los créditos de los Fondos Estructurales. Estos son la
cooperacion transfronteriza, transnacional e interregional (Interreg III), el

* DOCE L 193, de 31 de julio.

* Los nuevos beneficiarios son los antiguos Linder de la extinta RDA y Berlin Este,
ademas de los clasicos Estados de Portugal, Grecia, Italia, Francia, Irlanda y Espafa, y
dentro de ésta se incluyen en el objetivo ntim. 1 Andalucia, Asturias, Canarias, Cantabria,
Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Ceuta, Extremadura, Galicia, Melilla, Murcia y la
Comunidad Valenciana, que disponen de una ayuda global de 26.300 millones de ecus.
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desarrollo sostenible de las ciudades y de los barrios en crisis (Urban II), el
desarrollo rural mediante iniciativas locales (Leader+) y la lucha contra las
desigualdades y las discriminaciones en el acceso al mercado de trabajo
(Equal).

VI. LA POLITICA REGIONAL EN LA ENCRUCIJADA: ENTRE LA
FRUSTRACION DEL TRATADO DE NIZA Y LAS
LIMITACIONES DEL ACTUAL MARCO PRESUPUESTARIO
PLURIANUAL PARA LA UNION EUROPEA 2000-2006

1. Los cambios incorporados por el Tratado de Niza

Las aspiraciones de las entidades regionales y locales de lograr una mayor
profundizacién en el desarrollo de la vertiente regional y local de la Union
Europea no han sido colmadas por el Tratado de Niza de 26 de febrero de
2001. Lejos de ello, el Tratado de Niza introduce algunas novedades que no
es descabellado calificar como de tono menor, porque ni se acepta la pro-
puesta del propio Comité de las Regiones de elevarlo al rango de institucion
y de dotarlo de legitimacién activa para acudir al Tribunal de Justicia de
Luxemburgo en defensa de sus competencias, ni se confiere legitimacién
activa a las regiones con competencias legislativas para recurrir ante aquél.

Asi, en el plano organizativo, se establece un limite maximo de integrantes
del Comité de las Regiones, que se cifra en 350 (art. 263, parrafo 2° TCE,
en relacion con la Declaracién relativa a la ampliacién). En cuanto a su
composicién, se impone primero la exigencia de que los miembros del Co-
mité de las Regiones sean titulares de un mandato electoral en un ente
regional o local o que ostenten responsabilidad politica ante una Asamblea
electiva (art. 263, parrafo 1° TCE), con el fin de robustecer su perfil politico
y democritico, y, segundo, se vincula la duraciéon de su mandato en el plano
europeo (4 afios) al interno, de modo que a su conclusién procede su susti-
tucién por otros miembros de acuerdo con el mismo procedimiento para
el periodo de mandato restante (art. 263, parrafo 4° TCE). Adicionalmente,
se estipula que su designacion se realice por mayoria cualificada del Con-
sejo, a propuesta de los Estados miembros, en lugar de la clasica unanimi-
dad (art. 263, parrafo 32 TCE).

2. El marco presupuestario plurianual para el periodo 2000-2006:
rasgos generales

El proceso de integracion europea ha entrado a partir de ahora en una
nueva y trascendental etapa de desarrollo tras la consolidacion del mercado
interior y la introduccién del euro, el robustecimiento de la cohesion econd-
mica y social y la inminente adhesién de 10 nuevos Estados (Chipre, Rept-
blica Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Repiiblica
Eslovaca y Eslovenia), a partir del 1 de mayo de 2004, tal como fue acordado
en el Consejo Europeo de Copenhague de 12 y 13 de diciembre de 2002.
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En este sentido, las directrices financieras para el periodo 2000-2006 aproba-
das en el Consejo Europeo de Berlin, celebrado en marzo de 1999, estan
marcadas por el objetivo prioritario de la consecuciéon de la estabilizacién
del gasto comunitario en los niveles de 1999. El volumen del gasto de la UE
durante el tiempo de referencia asciende a 644.710 millones de euros (en
créditos de compromiso), lo que supone una media anual de 104.100 millo-
nes de euros. La decisién adoptada entrafa que, una vez descontada la
inflacion, el importe global del gasto comunitario no se aleja demasiado
del gasto total presupuestado para el ejercicio 1999, que representa 96.929
millones de euros (en créditos de compromiso)™.

No esta de mas advertir en este punto que, de acuerdo con el Anexo I de
las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Copenhague,
los importes maximos de los créditos para compromisos relacionados con
la ampliacion para el periodo 2004-2006 (para 10 nuevos Estados miem-
bros) deben ascender, segtin precios de 1999, a un total de 9.952, 12.657 y
14.958 millones de euros en los anos 2004, 2005 y 2006 respectivamente, de
los cuales 1.897, 3.747 y 4.147 millones de euros se destinan para la ribrica
1.Agricultura, 6.095, 6.940 y 8.812 millones de euros para la rabrica 2.Inter-
venciones estructurales después de la limitacién, 1.421, 1.376 y 1.351 millo-
nes de euros para la rubrica 3.Politicas internas y gastos transitorios adicio-
nales y 508, 5568 y 612 millones de euros para la rabrica 5. Administracién.

Ello es sin perjuicio del limite de la UE-25 para la categoria 1* 2007-13,
fijado en la Decisién de los Representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros, reunidos en el seno del Consejo el 14 de noviembre de 2002,
relativa a las conclusiones de la sesién del Consejo Europeo en Bruselas los
dias 24 y 25 de octubre de 2002.

Importa resaltar ademas que la estabilizacién del gasto comunitario en el
nivel de 1999 no ha comportado por lo mismo un trastocamiento radical
del orden de prioridades. La PAC y las intervenciones estructurales siguen
acaparando la gran mayoria de los recursos totales (en concreto, el 80% de
los créditos de compromiso durante el periodo 2000-2006%, aun cuando se
aprecie un ligero descenso con respecto al presupuesto de la UE correspon-
diente al afio 1999 (los gastos agricolas y estructurales se sitdan en el 82%
del total de gastos).

Donde si se manifiesta un cambio sustancial es en la asignacién de recursos
por partidas. En las nuevas perspectivas financieras, la PAC cuenta con
297.740 millones de euros (42.534 millones de euros de media anual, sin
descontar la inflacién®, mientras que los fondos estructurales disponen de
213.010 millones de euros (30.430 millones de euros de media anual)®.

% De hecho, el total del gasto efectivo del presupuesto comunitario durante el ejercicio
2002 ha sido de 95.654,76 millones de euros.

¥ El1 79,3% del total del gasto del ejercicio 2002.

¥ 44.955,10 millones de euros de la totalidad del gasto en 2002.

% 33.383 millones de euros de la totalidad del gasto en 2002,
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Ello significa que durante el septenio 2000-2006, los gastos de la PAC incre-
mentan significativamente su participacion en los gastos de la UE, a costa,
en buena parte, de los destinados a las acciones estructurales. Se aproxima-
ran de nuevo a la cifra del 50% del gasto total de la UE: pasan del 41,72%
presupuestado para el ejercicio 1999 al 46,17% durante los proximos siete
afios™, y paralelamente los gastos vinculados a las intervenciones estructura-
les descienden desde el 40,26% del afio 1999 al 33,03% a lo largo de los
afios 2000-2006™.

No obstante, en la practica, la suma total de los pagos efectivos en los ejerci-
cios presupuestarios 2002 y 2003 son algo inferiores a los establecidos en ¢l
Consejo Europeo de Berlin (-5,27% y —5,25%, de forma respectiva, y =7,6%
y —8% en porcentaje de renta bruta). En concreto, los gastos previstos en la
PAC en 2002 y 2003 han descendido el 6,02% y el 5,79% de modo respec-
tivo, pese a que no se han introducido cambios estructurales en la misma.
Precisamente por ello una fraccién del gasto no ejecutado en la PAC ha sido
desplazado hacia las acciones de caracter estructural: de hecho, se prevé el
desarrollo de actuaciones por un importe global superior al previsto en un
principio (+2,20% y +2,59% en 2002 y 2003 respectivamente).

En rigor, tal y como declara el Consejo Europeo de Berlin, «la directriz
agricola no sufrird modificaciones»™, toda vez que la reforma de la PAC
«puede llevarse a la prictica en un marco financiero de un nivel medio de
40.500 millones de euros (en precios constantes de 1999) mas 14.000 millo-
nes de euros destinados al desarrollo rural y a las medidas veterinarias y
fitosanitarias a lo largo del periodo considerado™.

A este proposito, la Decision de la Comision 1999/659/CE, de 8.9%, definié
las asignaciones iniciales a los Estados miembros en concepto de ayuda al
desarrollo rural cofinanciado por ¢l FEOGA-Garantia por un importe global
de 4.339 millones de euros de media anual (a precios de 1999) durante
dicho perfodo. Frente a los 760 millones de euros atribuidos a Francia
(17,5% del total), los 46 millones de Dinamarca (1,1%), o los 12 de Luxem-
burgo (0,3%), corresponden a Espaiia 459 millones, o sea, el 10,6%, lo que
implica un incremento de un 0,8% con respecto a la media anual recibida
durante el quinquenio 1994-1999 (837,2 millones, equivalentes al 9,4% del
total), por debajo de Italia (su asignacién pasa de 446 millones de euros
durante el lapso 1994-1999 —el 12,4%— a 595 millones a lo largo del septenio
2000-2006 —el 13,7%-).

No parece extremadamente dificil pronosticar el rumbo de la PAC en el

% F1 44,87% durante el ejercicio 2002.

¥ Fl 34,31% durante el ejercicio 2002.

# Tpigrafe 19 de las conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Berlin de
24y 25 de marzo 1999, SN 100/99.

¥ Epigrafe 21 de las conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Berlin de
24 y 25.3.1999, SN 1006/99.

0 DOCE L 259, de 6 de octubre.
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futuro, de acuerdo con las perspectivas financieras para los afios 2000-2006
acordadas por los Estados miembros. Los gastos agricolas han ascendido de
forma poco menos que inexorable a lo largo de las cuatro décadas transcu-
rridas desde la puesta en marcha de la PAC. Ni tan siquiera la reforma
de 1992 ha logrado contener eficazmente el crecimiento de los costes de
mantenimiento del sector agrario europeo, a través del descenso de los pre-
cios agricolas comunes y la generalizacién del sistema de pagos compensato-
rios.

Piénsese que el coste neto de la PAC se situaba en 1992 en $2.976 millones
de ecus, en 1996 subia a 41.128 millones de ecus, en 1998 descendia a
38.266 millones de ecus y en 1999 se estabiliza en torno a 38.519 millones
de euros. Esto es, siete afios después de la implantacién de la PAC refor-
mada, el presupuesto global de Ja UE se ha multiplicado por 1,64, el corres-
pondiente al FEOGA seccion Garantia por 1,06, y el coste neto de la PAC
por 1,17. La doctrina mas autorizada estima que «es cierto que mientras
tanto la UE pas6 de doce socios a quince, pero incluso en términos relativos
el aumento del gasto es evidente. El coste neto resulta asi en 1992 para la
UE-12 de 252 ecu/ha de superficie agricola ttil y de 4.539 ecu/ explotacién,
mientras que en 1996 es de 304 ecu/hay de 5.479 ecu/explotacién»*’.

En consecuencia, este estado de cosas insatisfactorio para muchos (y, muy
en particular, para los Estados miembros de la Europa septentrional) hacia
y hace todavia hoy irreversible la revisiéon de la PAC reformada de 1992,
incluso después del Consejo Europeo de Berlin. No en balde éste requiere
de la Comision y del Consejo «que sigan buscando un mayor ahorro para
garantizar que el gasto total, excluidas las medidas en materia de desarrollo
rural y en el ambito veterinario, durante el periodo 2000-2006 no sobrepase
un gasto medio anual de 40.500 millones de euros», instando a la primera
a presentar al segundo en el afio 2002 un informe relativo a la evolucién
del gasto agrario «acompanado, en caso necesario, de las propuestas adecua-
das, y solicita al Consejo que adopte las decisiones necesarias de conformi-

dad con los objetivos de la reforma»**,

3. El papel de los Fondos Estructurales y de Cohesién en estas
nuevas coordenadas

Importa indicar con caracter preliminar las notables disparidades entre la
propuesta inicial de la Comisién Europea y los acuerdos finalmente alcanza-
dos por el Consejo Europeo de Berlin. En efecto, la propuesta inicial de la
Comision Europea de definicién de un nuevo marco presupuestario pluria-
nual para la UE recalcaba que una de sus preocupaciones basicas consistia
en el aseguramiento del mantenimiento de la politica de cohesiéon econo-

1 vid. J. Lano ve EseiNosa: La nueva politica agraria de la Unidn Europea, eds. Encuentro,
Madrid, 1998, pg. 103.

*? Epigrafe 22, dltimo pérrafo, de las conclusiones de la Presidencia del Consejo Euro-
peo de Berlin de 24 y 25 de marzo 1999, SN 100/99.
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mica y social en un drea caracterizada por las fuertes divergencias de renta
y empleo en el plano nacional e infranacional, sin renunciar por ello al
objetivo de la estabilizacién del gasto no tanto en su conjunto sino mas bien
en sus partidas principales (PAC y fondos estructurales).

Sin embargo, los resultados del Consejo Europeo de Berlin no parecen del
todo acordes con este proposito, al menos en lo que atane a algunos extre-
mos especificos. En primer lugar, el importe total de los Fondos estructura-
les y de Cohesién se cifra en 213.000 millones de euros®, desglosados de
forma decreciente. Pasan de 32.045 millones de euros en 2000 (o sea, el
34,8% del presupuesto global de la UE-15) a 29.170 millones de euros en
2006 (es decir, el 32,6% del total)*.

Ahora bien, su cuantia global ha ascendido a 33.838 millones de euros de
pagos efectivos a lo largo del ejercicio 2002, desmintiendo de algiin modo
los peores presagios. Asi y todo, es de notar una importante regresion no
s6lo con respecto a la propuesta de la Comisién Europea (superior a los
275.000 millones de euros, desglosados en partidas crecientes a partir de los
$5.200 millones de euros correspondientes al aino 2000}, sino también en
relacién con los créditos de compromiso para medidas estructurales previs-
tos en el presupuesto global de la UE para el ejercicio 1999 (39.025 millones
de euros, equivalentes al 40,5% de su totalidad)®.

En segundo lugar, se acuerda concentrar atin més y de manera mas selectiva
la ayuda proveniente de los Fondos estructurales en aquellas areas mas nece-
sitadas, a través de la disminucién del ntimero de objetivos a tres*®. De esta
forma, el 69,7% de los créditos se destinan a la recuperacion de las regiones
NUTS II* menos desarrolladas, en las que reside alrededor del 22% de la
poblacién de la Unién (objetivo nim. 1), el 11,6% de los mismos se dedican
al apoyo de la reconversién econémica y social de las zonas (NUTS 1II, o
sea las provincias) con dificultades estructurales, donde vive el 18% de la

4 Vid. el Acuerdo interinstitucional de 6 de junio 1999 entre el PE, el Consejo y la
Comisién sobre la disciplina presupuestaria y la mejora del procedimiento presupuestario
~DOCE C 172, de 18 de junio-.

* Con caricter general, la UE-15 percibird mas ayudas estructurales en el periodo
2000-2006 que en el precedente (208.000 millones de euros a precios de 1999). Vid. al
respecto, el Estudio especial de los Servicios de Estudios de La Caixa sobre «Las ayudas
estructurales de la UE @ Esparia», Informe Mensual de septiembre de 2002, pg. 80.

*# Notese que la Comisién Europea estima oficialmente que Espana recibira del con-
junto de fondos estructurales y de cohesién 56.205 millones de euros (a precios de 1999)
durante el perfodo 2000-2006, lo que significa un incremento cercano al 5% con respecto
al periodo 1993-1999.

46 Reglamento (CE) ntim. 1260/99, del Consejo, de 21 de junio, DOCE L niim. 161,
de 26 de junio. Vid. sobre el particular, M. Dony: Droit de la Communauté et de I'Union
Européenne, Institut d'Etudes Furopéennes, eds. de 1'Université de Bruxelles, Bruselas,
2001, pgs. 260 y ss.

7 Las siglas NUTS corresponden a la Nomenclatura de las Unidades Territoriales Esta-
disticas, que clasifica y agrupa las diversas unidades administrativas oficiales existentes en
los Estados miembros.
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poblacién europea (objetivo ntim. 2), y el 12,3% restante estan afectos al
fomento de la modernizacioén de los sistemas de formacion y el fomento del
empleo (objetivo niim. 3), fuera de las regiones del objetivo nim. 1%,

Sin embargo, semejante fin es contradicho con la reduccion del nivel global
de dotaciones en relacién con las presupuestadas en los anios 1998 (30.482
millones de ecus) y 1999 (35.902 millones de euros), extremo ratificado por
los datos provenientes del ejercicio presupuestario del ano 2002 (33.838
millones de euros en concepto de gastos efectivos para el conjunto de accio-
nes estructurales y 28.874 millones de euros para las ligadas a los Fondos
Estructurales). Se advierte de esta manera que la concentracién de los recur-
sos en las regiones mas desfavorecidas sin acompafiarse de un incremento
de los gastos forma parte de la estrategia de preparacién de la UE para su
ampliacién. La salida del objetivo nim. 1 de un ntmero considerable de
regiones europeas posibilita la reduccién del volumen global de ayudas a
los Estados miembros y la liberacién de parte del presupuesto actual para
la financiacion de ayudas estructurales para los paises candidatos®.

En tercer lugar, se consignan 195.000 millones de euros para la cobertura
de los gastos de los Fondos estructurales [articulo 7.1 del Reglamento (CE)
ntm. 1260/1999, del Consejo, de 21 de junio™], de los cuales:

a)  135.900 millones (el 69,7% del total) estan destinados a la promocién
del desarrollo y ajuste estructural de las regiones de desarrollo mas lento
comprendidas en el objetivo niim. 1 (es decir, se trata de las actuales regio-
nes NUTS de nivel Il, asi como Jas més remotas ~departamentos franceses
de Ultramar, Islas Azores y Madeira e Islas Canarias—, siempre que el PIB
per capita sea inferior al 756% de la media comunitaria, y las zonas enmarca-
das en el objetivo nam. 6);

b)  22.500 millones (el 11,6% de los Fondos) a la realizacion del objetivo
nam. 2 (reconversién econémica y social de las zonas sacudidas por proble-
mas estructurales, previa delimitacién de las mismas de acuerdo con crite-
rios objetivos); y

c)  24.050 millones (el 12,3% de la suma global) al objetivo nim. 3, consa-
grado a fomentar la adaptacién y modernizacién de las politicas y sistemas
de educacién, formacion y empleo [articulo 7.2 del citado Reglamento (CE)
nam. 1260/1999].

A Espana le corresponden un total de 42.887 millones de euros (precios de

*® Fl proposito primordial estriba en que los objetivos ntims. 1 y 2 no abarquen mds
alla del 40% de la poblacién de la UE, en lugar del 51% obtenido durante €l sexenio
1994-1999, de suerte que el grueso de la financiacién comunitaria se proyecte sobre las
regiones con problemas y deficiencias mds acusadas en materia de infraestructuras, desa-
rrollo econdémico y formacion.

® Vid. el estudio especial del, Servicio de Estudios de La Caixa sobre «Las ayudas
estructurales de la UE a Espafia», Informe Mensual de septiembre de 2002, pg. 79.

% DOCE L ndm. 161, de 26 de junio.
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1999), que se reparten en 37.744 millones de euros con destino a acciones
estructurales ligadas al objetivo nam. 1 (y 352 millones de euros mas en
concepto de ayuda transitoria, esto es, la concerniente a determinadas regio-
nes cuya situacién econémica y social en 1999 ya no justifica, durante el
periodo 2000-2006, un nivel de ayudas regionales europeas tan elevado
como antes)”, 2.553 millones de euros vinculados al objetivo nam. 2 (y
otros 98 millones de euros como ayuda transitoria a los objetivos ntms. 2y
5b) y 2.140 millones de euros mas relativos al objetivo nam. 3.

En cuarto lugar, se instaura un novedoso instrumento, la denominada re-
serva de eficacia, que pretende asegurar un 6ptimo rendimiento de las inter-
venciones financiadas por los Fondos Estructurales. Su mecanica es elemen-
tal: una parte de los créditos asignados a cada Estado miembro (4%) se deja
en reserva hasta el afo 2008 con el propésito de ser distribuida a los progra-
mas que han obtenido un mejor rendimiento, a cuyo servicio se establecen
una serie de indicadores de seguimiento que reflejen la eficacia, la gestion
y la ejecucién financiera. Compete a la Comision asignar la reserva a partir
de las propuestas que le presenten cada uno de los Estados miembros, en
la fecha limite del 31 de marzo de 2004. De este modo, se persigue motivar
a los responsables de los programas, para que se cuiden de que los fondos
piiblicos puestos a su disposicién se utilizan de forma eficaz y rentable.

En quinto lugar, se fija una cuantia global de 11.142 millones de euros con

51 Qe destinan a las 11 Comunidades Auténomas menos avanzadas (Andalucia, Astu-
rias, Canarias, las 2 Castillas, Ceuta, Comunidad Valenciana, Galicia, Extremadura, Melilla
y Murcia). Conviene sefialar que Cantabria deja de ser objetivo nim. 1 porque no retine
el requisito del PIB per capita inferior al 75% de la media comunitaria, de suerte que
tan s6lo puede percibir las ayudas transitorias decrecientes.

Resulta de sumo interés en este punto destacar algunos datos acerca de la distribucion
regional de las ayudas estructurales, extraidas del estudio especial del Servicio de Estudios
de La Caixa sobre «Las ayudas estructurales de la UE a Esparia», pgs. 76-79:

1) Andalucia es la Comunidad Auténoma que recibe mas ayudas estructurales (806 millo-
nes de euros de promedio anual a lo largo del periodo 1995-2000, para un total de
217% millones de euros de fondos sin regionalizar y 4.274 millones de euros de fondos
regionalizados), muy por encima de Ceuta y Melilla (502 millones de euros), Galicia (451
millones de euros) o Castilla y Leén (440 millones de euros), que en su conjunto absor-
ben mas de la mitad del total regionalizado. En contraste, las Comunidades Auténomas
que menos fondos perciben son La Rioja (16 millones de euros) y Baleares (18 millones
de euros);

2) en términos de distribucién de las ayudas estructurales por habitante y afio, Ceuta y
Melilla se encuentran a la cabeza (8.600 euros/hab.), seguidas muy de lejos por Extrema-
dura (219 euros/hab.), Navarra (205 euros/hab.) y Cantabria (184 euros/hab.), muy por
encima, paradéjicamente, de Andalucia (110 euros/hab.), siendo la media de 159 euros/
hab.; y,

3) en términos de PIB por habitante, «puede afirmarse que en general las ayudas estructu-
rales europeas recibidas por las distintas comunidades auténomas son coherentes con su
grado de desarrollo relativo» (sic, pg. 78), porque las que disponen de un PIB per cdpita
mis elevado son las menos beneficiadas por la distribucién territorial de las ayudas estruc-
turales, con dos salvedades: Andalucfa, «cuyo nivel de renta parece exigir una mayor
inversién estructural» y, a la inversa, Navarra, que pese a su alto nivel de bienestar es
destinataria de un importante volumen de ayudas, por encima de la media nacional.
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cargo a los Fondos estructurales en concepto de ayuda transitoria para el
periodo 2000-2005, de caricter decreciente, en favor de las regiones que
dejen de reunir los criterios establecidos para beneficiarse de las medidas
de fomento encuadradas en los antiguos objetivos nams. 1, 2 y 5b [articulo
6 del Reglamento (CE) num. 1260/1999], en los términos siguientes:

a) las regiones que podian optar a las ayudas del objetivo nam. 1 durante
el periodo de programacién precedente (1994-1999) percibiran una ayuda
hasta finales de 2005. Si algunas zonas situadas en estas regiones responden
a los criterios del nuevo objetivo ntim. 2, seguirin beneficiandose de la
financiacién comunitaria hasta finales de 2006. Las demas zonas continua-
ran recibiendo las ayudas del FSE hasta finales de 2006 (objetivo nam. 3) vy,
en su caso del FEOGA Seccién Orientacién (desarrollo rural) y del IFOP
(pesca). Se excluyen en todo caso las del FEDER; y

b) las zonas subsumidas en los objetivos nam. 2 (reconversién industrial)
y ntm. 5b (desarrollo rural) durante el periodo de programacion prece-
dente (1994-1999) percibiran la ayuda transitoria del FEDER hasta finales
de 2005; con independencia de poder beneficiarse de las ayudas previstas
para el periodo de 2000-2006 ligadas al objetivo ntim. 3 y, eventualmente,
al desarrollo rural o la pesca.

En sexto lugar, se instaura un tope de ingresos totales anuales por Estado
miembro en concepto de intervenciones estructurales (sin ninguna exclu-
sién), que no puede rebasar el 4% del PIB nacional [articulo 7.8 del Regla-
mento (CE) ntim. 1260/1999].

En séptimo lugar, se ordena que la participacién de los Fondos estructurales
no exceda de unos limites maximos, sittados en el 75% del coste total sub-
vencionable y un minimo del 50% del gasto piblico subvencionable tratin-
dose de proyectos ejecutados en las regiones del objetivo nam. 1 (salvo
excepciones tasadas), y el 50% y el 25% de forma respectiva en el supuesto
de las regiones de los objetivos ntims. 2 6 3 [articulo 29.3 del Reglamento
(CE) ntm, 1260/1999].

En octavo lugar, se insta a las instituciones europeas y a los Fstados miem-
bros a emprender una labor de simplificacion y descentralizacion de la ges-
tién financiera de los Fondos estructurales, a través de tres instrumentos
concretos (una nitida delimitacién de las responsabilidades respectivas de
los paises miembros, sus interlocutores y la Comisién Europea, la reduccion
del aparato burocritico y la acentuacion de las funciones de supervision,
evaluacién y control).

En la practica, la Comisién Europea no procede a transferir los fondos euro-
peos a los Estados miembros sin antes asegurarse de que los programas de
desarrollo que adopta sean realmente aplicados de forma especifica sobre
el terreno. Con el fin de estimular la puesta en marcha de un nuevo pro-
grama, la Comisién abona un anticipo inicial del 7% en el momento de su
adopcion oficial, debiendo los Estados miembros presentar acto seguido
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ante ella las solicitudes de pago, reembolsandose sélo los gastos que han
sido certificados.

A estos efectos, los Estados miembros designan para cada uno de los progra-
mas una «autoridad de gestién» responsable de la seleccion de los proyectos
y una «autoridad de pago» encargada de la certificacion de los gastos y de
las solicitudes de pago a la Comisién. A esta Gltima compete garantizar que
todos los gastos declarados en virtud de los fondos europeos se ajustan es-
trictamente a la legislacién comunitaria en materia de admisibilidad, asi
como a las demas politicas sectoriales de la UE. Cuando la Comision observe
que los controles nacionales no son suficientes, o bien cuando detecte irre-
gularidades, estd habilitada para ordenar la suspensién de los pagos, o in-
cluso para solicitar el reembolso de cantidades ya pagadas, lo que no es
nada infrecuente por otra parte.

En noveno lugar, se restringe a cuatro el nimero méaximo de iniciativas
comunitarias, garantizindose su financiacién gracias a la reserva del 5% de
los créditos de compromiso de los Fondos (articulo 20 del Reglamento del
Consejo 1260/1999):

a) INTERREG III fomenta la cooperacién transfronteriza, transnacional
e interregional, es decir, la creacién de relaciones de cooperacion y colabo-
racién que superen las fronteras, con objeto de estimular la constitucion de
zonas econémicas transfronterizas y la formulaciéon de estrategias comunes
de desarrollo territorial, a fin de lograr una ordenacién equilibrada de terri-
torios que abarquen varias regiones. Su financiacion corre a cargo del FE-
DER. Se beneficia de al menos el 50% de los créditos de compromiso™;

b) EQUAL esti dirigido a la lucha contra las desigualdades y las discrimi-
naciones en el acceso al mercado de trabajo. Se financia a través del FSE™;

¢) URBAN II respalda las estrategias y actuaciones innovadoras tendentes
al desarrollo sostenible de las ciudades por la via de su rehabilitacion y de
los barrios en crisis. Se financia con cargo al FEDER™; y

d) LEADER +, cuya finalidad es bien conocida (promover el desarrollo
por parte de los agentes socioeconomicos de los territorios rurales de nuevas
estrategias locales de desarrollo sostenible), se financia a través del FEOGA,
Seccién Orientaciéon®™.

5 Son 4.875 millones de euros en total, de los que 900 millones de euros corresponden
a Espana.

% Son 2.847 millones de euros totales, de los que 485 se destinan a Espaiia.

5 Son 700 millones de euros en total, correspondiendo a Espafia 106 millones de
euros.

5 El Comité de direccién de LEADER +, presidido por la Comisién Europea, anuncid
en su primera reunién, celebrada en noviembre de 2002, que desde el comienzo del pe-
riodo de programacién en 2000, se habian aprobado 72 programas en la UE, incluidos 9
programas nacionales (Austria, Dinamarca, Grecia, Finlandia, Francia, Irlanda, Luxem-
burgo, Portugal y Suecia), 61 programas regionales (Bélgica, Alemania, Italia, Paises Bajos,
Espaiiay Reino Unido) y 3 programas de redes nacionales (Alemania, Italia y Espafia).
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En décimo lugar, se confiere una dotacién financiera especial a favor de los
paises miembros beneficiarios del Fondo de Cohesién, con el fin de que
puedan conservar durante el septenio el nivel global medio de ayuda per
cépita alcanzado en 1999,

En undécimo lugar, se mantiene el Fondo de Cohesién, de acuerdo con el
parecer no so6lo de la Comision Europea, que desde un principio habia
dejado clara su posicion al respecto, sino ademis del Comité Econémico y
Social”, del servicio juridico del Consejo™ y del Parlamento Europeo®. Es
dotado de un nivel global de recursos disponibles de 18.000 millones de
euros, repartidos de forma decreciente a lo largo del septenio®.

Asi y todo, la conservacién de este Fondo no se logré sin sacrificios, gracias
en buena medida a la agria campafia de hostigamiento auspiciada por Ale-
mania de manera esencial:

a)  su dotacién anual es con mucho muy inferior a la presupuestada para
el ejercicio 1999 (el presupuesto global de la UE para dicho ejercicio con-
signa 3.118 millones de euros en créditos de compromiso, lo que supone
un incremento del 8,6% respecto al afio 1998, y una diferencia superior al
16% con relacién a la dotacion correspondiente al afio 2000, que asciende
a 2.615 millones de euros). Repéarese en que el total de pagos efectivos
relativos al Fondo de Cohesion correspondientes al Presupuesto de la Unién
Europea de 2002 se eleva a s6lo 2.789 millones de euros;

b)  se prevé la revision en el ano 2003 de la idoneidad para acogerse al
Fondo con arreglo al criterio del 90% del PIB medio, de manera que «en
caso de que un Estado miembro haya dejado de cumplir los criterios para
acogerse a esta ayuda, los recursos del Fondo de Cohesion se reduciran en
consecuencia» (sic);

¢) el Consejo esta facultado para decidir, por mayoria cualificada y previa
recomendacion de la Comisién Furopea, que el Fondo no financie nuevos

Fstd previsto un gasto global, durante el presente periodo 2000-2006, de 5.046,5 millones
de euros, de los cuales 2.105,1 millones de euros corresponde financiarlos por la Seccién
Orientacion del FEOGA y el resto a través de aportaciones publicas y privadas. Se desglosa
en 3 capitulos, relativos al apoyo de las estrategias de desarrollo rural territoriales, integra-
dos y piloto, fundados en un enfoque ascendente (num. 1, con 4.377,6 millones de
euros, equivalente al 86,75%), asi como de la cooperacién interterritorial (ndm. 2, con
504,8 millones de euros, o sea, el 10% del total) yala integracién en una red y asistencia
técnica (nam. 3, 164,1 millones de euros, esto es, el 3,25% del total). Vid. mas datos c¢n
la Newsletter de la DG de Agricultura, nim. 50, de diciembre de 2002/enero de 2003,

56 Corresponde a Espafia la cantidad de 200 millones de euros.

% Dictamen CES nim. 469/97, de 23 de abril, entre otros.

% Vid. su dictamen de 8 de noviembre de 1998.

¥ Vid. la votacién de la sesién plenaria de 19 de noviembre de 1998.

60 Reglamentos (CE) nim. 1264/99 y ntim. 1265/99, del Consejo, de 21 de junio,
DOCE L num. 161, de 26 de junio. Vid. la Comunicacién de la Comisién «Los Sfondos
estructurales y su coordinacion con el Fondo de Cohesion. Orientaciones indivativas revisadas»,
COM (2003) 499 final, de 25-8-2003.
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proyectos o nuevas fases de los existentes en aquellos Estados miembros en
los que estime que no se cumplen los criterios de convergencia econdmica
(esencialmente, el topo de déficit publico) que figuren en el Plan de Estabi-
lidad®; y,

d) se posibilita la rebaja del porcentaje de financiacién comunitaria (ci-
frado en un valor que oscila entre el 80% y el 85% del gasto publico o
equivalente), «en funcién de la capacidad de un proyecto para generar in-
gresos y de la aplicacion eventual del principio de que quien contamina

paga».

El reparto del presupuesto global del Fondo de Cohesion para el periodo
2000-2006, en precios de 1999, determina que Espafa sea destinataria de
11.160 millones de euros (63,6% maximo, 61% minimo), mientras que Por-
tugal se beneficia de 3.300 millones de euros (18% maximo, 16% minimo),
Grecia de 3.060 millones de euros (18% maximo, 16% minimo) e Irlanda
de 720 millones de euros (6% maximo, 2% minimo).

Al margen de todas estas disposiciones generales, conviene sefialar que la
adaptacién estructural del sector de la pesca se beneficia con créditos espe-
cificos fuera de las regiones del objetivo nim. 1 (0,6% del total de créditos
de los Fondos Estructurales, o sea, 1.106 millones de euros, de los que 200
corresponden a Espafia): recuérdese que en las regiones menos desarrolla-
das, las del objetivo nidm. 1, tales medidas se financian a través del IFOP.

También se prevén acciones innovadoras destinadas a hacer emerger y expe-
rimentar nuevas ideas en materia de desarrollo (0,51% del total de los crédi-
tos de los Fondos Estructurales, es decir, 1.000 millones de euros). Para el
periodo en curso (2000-2006), la Comision tiene programados tres temas
de trabajo para las acciones innovadoras del FEDER (la economia regional
fundada en el conocimiento y la innovacién tecnolégica, la sociedad de la
informacién al servicio del desarrollo regional [eEurope-regio] y la identi-
dad regional y el desarrollo sostenible®®). A ellos han de agregarse otras
acciones innovadoras previstas en los campos del empleo y de la formacion
(financiadas por el FSE), asi como en el de la pesca (financiadas por el
IFOP). En el supuesto de que esta primera etapa de elaboracion de nuevas
estrategias y de experimentacion de proyectos resulte concluyente, €stos son
susceptibles de ser incluidos a continuacién en las estrategias de los objeti-
vos prioritarios.

8! A juicio del servicio juridico del Consejo (vid. su dictamen de 8 de noviembre 1998),
el establecimiento de una condicionalidad para la percepcién de los recursos del citado
Fondo no contradice el espiritu del TCE en tanto en cuanto se vincule a la consecucion
de los objetivos en materia de cohesién econbmica y social: sin embargo, las conclusiones
del Consejo Europeo de Berlin no dejan entrever la existencia de semejante nexo, de
forma que no parecen respetarse los principios de seguridad juridica y de no discrimina-
cién entre Estados.

8 vid, el informe de sintesis (vol. I) de la Direccion General de Politica Regional sobre
la Evaluacion temdlica de la Contribucion de los Fondos Estructurales al Desarrollo Sostenible,
febrero de 2003.
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Todo ello sin perjuicio del Instrumento de Politica Estructural de Preadhe-
sion (ISPA) y del Programa Especial de Adhesion en los sectores de la Agri-
cultura y el Desarrollo Rural (SAPARD), que complementan el programa
PHARE para favorecer el desarrollo econdmico y social en los paises candi-
datos de Europa Central y Oriental.

Por 1ltimo, hace apenas un afio fue creado un Fondo de la Solidaridad de
la Unién Europea con el propoésito de poder proporcionar una inmediata
ayuda financiera a los damnificados por grandes desastres naturales®,

VII. CONCLUSIONES FINALES: UN PANORAMA INCIERTO

A modo de balance final, pueden destacarse tres ideas en el plano institucio-
nal. Por una parte, no deja de ser llamativo que los resultados obtenidos
por el Tratado de Niza quedan lejos de las propuestas mismas de la Comi-
sion Europea formuladas en el Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea,
de 25 de julio de 2001%. Recuérdese que, en aquel documento, la Comisién
sugiere reforzar el denominado «tercer nivel» (esto, los Gobiernos y las Ad-
ministraciones infraestatales) como via para afianzar el proceso de integra-
cioén y, con ello, robustecer la confianza de la ciudadania en Ia Unién Euro-
pea. Para implicar mas activamente a las autoridades regionales y locales, es
preciso, a juicio de la Comision, adoptar entre otras medidas aquéllas ten-
dentes a:

1)  dialogar con las asociaciones europeas y nacionales de gobierno regio-
nal y local, con el fin de comprometer su participacién en la fase inicial de
formulacién de las politicas comunitarias;

2)  aplicar flexiblemente legislaciones y programas con un impacto territo-
rial destacado, con objeto de adecuarlos a las especificidades regionales y
locales;

3) promover la coherencia general de las politicas, en aras de una ordena-
cion mas sostenible y equilibrada del territorio europeo, considerando su
impacto regional;

4)  potenciar el papel del Comité de las Regiones, en cuanto a la prepara-
cién de informes previos a la formulacién de las propuestas legislativas de
la Comision, el intercambio de buenas practicas respecto de la participacion
de las autoridades regionales y locales en la fase de preparacién de las politi-
cas comunitarias, la evaluacién del impacto regional y local de ciertas Direc-

% Reglamento (CE) nim. 2012/2002, del Consejo, de 11 de noviembre de 2002,
DOCE L ntim. 311, de 14 de noviembre.

® COM (2001) 428, de 25 de julio. La Comisién Europea vuelve sobre las mismas a
proposito del disefio de la futura politica de cohesidon econdémica y social [vid. su comuni-
cacion sobre el Segundo informe intermedio sobie la cohesion econdmica y social, COM (2003)
14, de 20 de enero, pg. 6].
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tivas y la elaboracion de propuestas con vistas al incremento de su flexibili-
dad en su fase de aplicacion;y

5) animar a los Estados miembros a mejorar los cauces de participacion
de las autoridades regionales y locales en el disefio de la politica europea.

Por otra parte, las sucesivas modificaciones de los Tratados no han satisfe-
cho por completo las pretensiones de las entidades regionales y locales de
participar mas directa y activamente en la determinacion de las grandes
decisiones politicas de la Union Europeay, de modo especifico, en la elabo-
racion de las politicas comunitarias®.

Por tiltimo, es de observar el languidecer actual del Comité de las Regiones.
Las razones que explican este estado de cosas se resumen, por un lado, en
la denuncia recurrente de las regiones de la atribucién de una presencia
sobreponderada a los representantes de las entidades locales, por otro en
Ja falta de consideracién respecto de las reivindicaciones juridico-politicas
de aquéllas (el Tratado de Niza seria la prueba concluyente de ello) y, por
altimo, en la tendencia hacia la conversién del Comité de las Regiones en
un organo técnico, mas que politico. No es de extrafiar entonces que las
entidades regionales no estimen en su mayor parte que el Gomité de las
Regiones constituya una plataforma idoénea para atender sus aspiraciones de
intervenir més decisivamente en la toma de decisiones de las instituciones
europeas.

En lo que atafie al desarrollo de la politica regional a través de los Fondos
Estructurales, es preciso resaltar varias consideraciones fundamentales. En
primer lugar, los datos disponibles apuntan que se ha producido una dismi-

% Vid. al respecto, E. ALpertiy E. Roic: Perspectivas actuales del proceso de integracion ewro-
pea, EuropaFutura.org, (2002), TEA-Fundaci¢ Carles Pi i Sunyer d'Estudis Autonomics i
Locals, Barcelona, pgs. 73 y ss. No estd de mas recordar que el Parlamento Europeo
solicité a finales de 2002, a wavés de su Comisiéon de Asuntos Constitucionales, que las
autoridades regionales y locales puedan adaptar la aplicacion de la legislacion de la UE
a sus propias necesidades, y que, ademis, se les otorgue legitimacion activa para recurrir
directamente al TJCE, dando asi ¢l visto bueno al informe elaborado por el eurodiputado
socialista italiano Giorgio Napolitano sobre el «papel de los poderes regionales y locales
en la construccién europea», al que se presentaron 174 enmiendas (final, A5-0427/2002,
4 de diciembre de 2002). El informe fue aprobado con los votos a favor de los grupos
socialista, verde e Izquierda Unitaria —18 en total-y en contra de la Union para la Europa
de las Naciones y Partido Popular Europeo y, a excepcion de la eurodiputada catalana
Concepcid Ferrer.

Otro aspecto destacado sobre €l que hizo hincapié el informe radica en la posibilidad de
«ntensificar la cooperacién entre las Asambleas Regionales y el Parlamento Europeo, en
particular con su Comisién de Politica Regional», apostando ademas en pos de que «toda
consulta previa pase por el Comité de Regiones», e incluso por «asociaciones europeas de
defensa de los intereses regionales» (sic), y del fomento institucional de la colaboracion
transfronteriza interregional.

El informe no toca, sin embargo, la espinosa cuestion de Ia eventual participaciéon de las
regiones en los Consejos de Ministros de la UE, como hacia un informe anterior elabo-
rado por el eurodiputado francés Alain Lamassoure.
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nucion sustancial de las disparidades regionales, en cuanto a la renta media
por habitante entre regiones, y sobre todo entre Estados miembros, durante
el periodo 1987-1997. En detalle, el PIB medio por habitante de las regiones
mas pobres, donde habita el 10% de la poblaciéon de la Unién, ha pasado
del 54,2% en 1987 al 61,1% en 1997, y el PIB de los cuatro paises mds
pobres de la Unién Europea (Grecia, Portugal, Irlanda y Espaia) he crecido
del 68% en 1988 al 79% en 2000%.

Esta recuperacion parece haber sido impulsada por el proceso de integra-
cién econdmica europea, pero también por la accién de los Fondos Estruc-
turales europeos. En concreto, la contribucién de los Fondos al crecimiento
durante el periodo de 1989-1999 habria sido del orden del 1/2% por afio
en las regiones del objetivo ntim. 1, de modo que su efecto acumulativo
habria dado lugar a un aumento de cerca del 10% del PIB en Grecia, en
Irlanda y en Portugal, y de mas del 4% en Espana, estimandose en unos 2,2
millones el nimero de puestos de trabajo mantenidos o creados con las
ayudas europeas.

En segundo lugar, no se puede ocultar ni que las divergencias entre las
regiones mas ricas y las mas pobres se mantienen en niveles muy importan-
tes, ni que la tasa de paro en aquéllas sigue constituyendo una fuente de
permanente preocupacion (las tasas de empleo y desempleo en las regiones
mejor situadas al respecto —aquéllas con tasas de empleo mas elevadas y
con el 10% de la poblacién— alcanzaron una media del 77,2% y del 2,7%
respectivamente en 2000, frente al 46% y al 21,9% de las regiones peor
sitnadas®, ni tampoco que permanecen otras clases de desequilibrios, en
materia de investigacion y desarrollo tecnologico, infraestructuras, educa-
cién y formacién continua, sociedad de la informacién, calidad medioam-
biental, etcétera®.

En tercer lugar, en estrecha conexién con lo anterior, tampoco puede sosla-
yarse el hecho de que una parte muy considerable de las regiones europeas

% Vid. Comisién Europea: Primer Informe intermedio sobre la cohesion econdmica ¥ social,
COM (2002) 46 final, de 30 de enero, pgs. 8 y ss.; y, en lo que atafie a Espaiia, el informe
del Instituto de Estudios Econémicos, elaborado en 2008 a partir de un documento de
trabajo de Julio ALcabk INGHAUSTLy Pablo ALcaine Guinpo: Evolucion econdmica de las Comuni-
dades Auténomas 1975-2000

% Vid. Comisién Europea: Primer Informe intermedio sobre la cohesion econdmica y social,
COM (2002) 46 final, de 30 de enero, pgs. 9y ss.. Vid. los datos mds recientes y precisos
en la materia en A. Benrens: Regional Gross Domestic Product in the European Union 2000,
Eurostat, 15/01/2003; y, en lo que se refiere a las regiones periféricas y ultraperiféricas,
el informe final de sintesis de marzo de 2003 intitulado Analyse des régions insulaires et des
régions ultrapériphériques de 1'Union Européenne, compuesto de dos partes (I, Les territoires et
les végions insulaires;, y, 11, Les végions ultrapériphériques), llevado a cabo por el consorcio
Planistat Europe y Bradley Dunbar Ass.

% Vid. Gomisién Europea: Primer Informe intermedio sobre la cohesion econdmica 9y social,
COM (2002) 46 final, de 30 de enero, pgs. 11y ss.
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que se han beneficiado de un elevado nivel de apoyo y asistencia, incluidas
todas las de Espafa, han tendido a crecer por debajo de la media europea.
Tanto es asi que de las 44 regiones que ingresaron en el objetivo nam. 1 en
1989, s6lo una ha conseguido salir del mismo (se trata de Abruzzo, Italia).

Si se pretende que los Fondos Estructurales y de Cohesion, junto con las
Iniciativas comunitarias y demas instrumentos mencionados, contribuyan a
reducir claramente tales disparidades y desequilibrios y a crear condiciones
favorables para el crecimiento, en aras de la consecucion de la cohesion
econdémica y social, es preciso hacer un esfuerzo mayor y mas continuado
del realizado hasta la fecha®. Se requiere entonces reforzar y desarrollar
los mecanismos e instrumentos redistributivos existentes y configurar otros
nuevos. Es una exigencia que ademas hoy dia se torna imperiosa, a la vista
de la inminencia de la ampliacion de la Union Europea a otros 10 Estados,
que previsiblemente ha de llevar aparejada el incremento de las disparida-
des™.

% Los representantes regionales vienen postulando que el nivel minimo de recursos
que deben destinarse a la consecucion del objetivo de la cohesién econémica y social
después de 2006 se cifra en el 0,45% del PIB europeo, tesis a la que se suma el Parlamento
Europeo desde la adopcion del informe de la Sra. ScHROEDTER de noviembre de 2002
sobre el: Primer Informe intermedio sobre la cohesién econdmica y social, [Vid, COM (2002) 46
final, de 30 de enero].

Fsta reivindicacién ha sido reiterada por €l Comité de las Regiones en una reunion ex-
traordinaria celebrada a principios de mayo de 2003 en Leipzig (Alemania), en la que se
ha lamentado que la politica regional actual s6lo alcance el 0,41% contando los Fondos
Estructurales, los de preadhesion y las ayudas previstas para los nuevos Estados miembros.
La declaracién final de la conferencia de Leipzig de 21 de mayo de 2003 (CDR 118/2003
fin) sehala por lo demids que la proxima reforma de esta politica debe seguir seis princi-
pios rectores, dotiandola de auténtico cardcter comunitario, proporcionandola un enfo-
que y un método también comunitarios, ampliando el papel del gobierno local y regional
e incluyendo la dimensién territorial en el objetivo de la cohesién econdmica y social.
Por afiadidura, las regiones ponderan la necesidad de coordinar la politica regional con
las principales politicas sectoriales, confiriendo la debida relevancia al desarrollo sosteni-
ble y a la competitividad equilibrada. La declaracién reclama asimismo el mantenimiento
de la concentracién en las regiones y en los paises menos desarrollados, asi como el
desarrollo de un nuevo Objetivo 2 de competitividad regional y cohesion territorial para
las regiones que no puedan acogerse al Objetivo 1.

" De acuerdo con los datos manejados por la Comision Europea, la inminente amplia-
¢i6n de la UE a 2b miembros representa un desafio sin precedentes, en cuanto entrafa:
—un incremento extraordinario de las disparidades econdmicas: en términos de PIB por
habitante, la diferencia entre el 10% de la poblacién que habita en la 10 regiones mas
prosperas y €l 10% de la poblacién de las regiones menos prosperas «habra hecho mis
que doblarse con relacién a la situacion actual en la Europa de los quince» (sic);

—un cambio geogréifico en el reparto de las desigualdades: en la UE-25, el 25% de la
poblacién —116 millones de personas— habitaran regiones en las que el PIB por habitante
serd inferior al 75% de la media comunitaria, con la particularidad de que 6 de cada 10
ciudadanos de aquellas regiones procederan de los Estados de nuevo ingreso. En la actua-
lidad, las cifras son sensiblemente inferiores, al afectar al 18% de la poblacién total, es
decir, 68 millones de personas;

—una situacién del empleo menos favorable: se requiere la creacién de 3 millones de
puestos de trabajo para alinear el nivel medio de ocupacién en los nuevos Estados miem-
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No se trata, pues, de potenciar el principio de concentracién de las interven-
ciones comunitarias a costa de reducir el montante global de las ayudas
percibidas por las regiones de los actuales Estados miembros y liberar consi-
guientemente una fraccién del presupuesto global para la financiacién de
iniciativas estructurales en los hoy paises candidatos, como parece ser la
estrategia de preparacién de la UE para su proxima ampliacién”. La simple
redistribucién de los recursos estructurales entre las regiones actualmente
preceptoras y los de los nuevos paises miembros, por mucho que se difiera
en ¢l tiempo, como ha sido el caso en el Consejo Europeo de Berlin de
1999, amén de constituir una solucién simplista, no casa en modo alguno

con los principios informadores de las politicas regional y de cohesién eco-

némica y social™.

bros a la de la UE, en razén de la tendencia al declive de la tasa de ocupacién y de la
tasa de desempleo de larga duracién y de los jovenes mas clevado [COMISION EURO-
PEA (2003): Segundo Informe intermedio sobre la cohesion econémica y social, COM(2003) /4
final, de 30 de enero, pgs. 4y 11 y ss.].

Ello explica en buena medida que la Comisién Europea haya decidido a principios de
abril de 2003 revisar «profundamente» (sic) sus directrices regionales y los criterios de
configuraciéon de las ayudas regionales de cara al periodo a iniciar a partir del 1 de
enero de 2007, incorporando a los 10 nuevos Estados miembros, lo que ha de entranar
la elaboracion de nuevos mapas nacionales de regiones asistidas para su sometimiento a
la probacién de aquélla.

Por su parte, la reunién informal del Consejo de Politica Regional celebrado el 19 de
mayo de 2003 en Calcidica (Grecia) se ha saldado con la apuesta por parte de los Minis-
tros de los 25 Estados a favor de la consolidacion de las politicas europeas de cohesion
con vistas a la ampliacién.

1 Ta Comisién Europea lo ha confirmado en fechas recientes, sin perjuicio de recono-
cer la existencia de un amplio acuerdo sobre la necesidad de establecer un dispositivo
equitativo para las regiones del objetivo ntim. 1 que puedan perder su condicién de
elegibles por el mero hecho del descenso del PIB por habitante en la UE ampliada (el
denominado «efecto estadistico» amenaza a 18 regiones con mds de 21 millones de habi-
tantes), asi como ayudas regresivas («phasing out») para aquellas otras que sobrepasen
el liston de un PIB superior al 76% de la media de la UE-15, y un régimen especifico
para las regiones ultraperiféricas de acuerdo con el art. 299 TCE, las islas menos favoreci-
das (art. 158 TCE) y las regiones con muy baja densidad de poblacién (vid. la comunica-
cién sobre el «Segundo Informe intermedio sobre la cohesién econdmica y social», COM
[2003]/4, de 30 de enero, pgs. 4y 5).

™ De mantenerse invariada esta estrategia y las condiciones actuales para el otorga-
miento de las ayudas provenientes de los fondos estructurales, la ampliacién conduciria
previsiblemente a que Espafia deje de percibir recursos del Fondo de Cohesién y que
s6lo Andalucia, Extremadura y, quizés, Galicia mantengan su status de regiones del obje-
tivo nlim. 1, puesto que se calcula que en 2005 el PNB per cipita espaiiol alcance el
93% de la media de la UE de 25-27 miembros y que la mayor parte de sus regiones del
objetivo ndm. 1 rebasen el umbral de una renta per cipita del 75% de la media europea
(vid. el estudio especial de La Caixa: Las ayudas estructurales de la UE a Espafia, Informe
Mensual de septiembre de 2002, pg. 80).

Las estimaciones mds recientes de la Comisién Furopea van en una linea andloga (vid.
su comunicacion sobre el Segundo Informe intermedio sobve la cohesién econémica y social, COM
[2003] /4, de 30 de enero). Conforme a las mismas, el PIB por habitante de Espana se
situard en torno al 84% de la media de la UE-15 en el 2003. Segin los datos del PIB per
capita correspondientes al ao 2000, 1a Comunidad Valenciana, Canarias y Castilla y Leén
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Lo cierto es que la conclusiéon que se extrae del régimen aplicable durante
el periodo 2000-2006 descrito mas arriba no parece ser del todo optimista.
Para muestra, un botén. No esta del todo claro que las negociaciones acerca
del nuevo marco presupuestario de la UE hayan estado guiadas por lo dis-
puesto en el Protocolo 15 sobre la Cohesion Econémica y Social anejo al
TCE, cuyo tltimo pérrafo proclama que «las Altas Partes Contratantes... de-
claran su intencién de tener mas en cuenta la capacidad contributiva de los
distintos Estados miembros en el sistema de recursos propios, asi como de
estudiar medios de corregir para los Estados miembros menos prosperos los
elementos regresivos que existen en el sistema actual de recursos propios»”

Seria deseable que la Comision Europea se hiciera eco del mismo al formu-
lar sus propuestas concretas para el futuro de la politica de cohesion econo-
mica y social en su tercer Informe intermedio sobre la materia, previsto
para finales de 2003. Mientras no se desarrollen politicas adecuadas a cada
territorio y més equilibradas (combinacién de la mejora de infraestracturas
y equipamientos con mayores instrumentos de mejora de los recursos huma-
nos y de la competitividad de las empresas), las dificultades para impulsar
la reduccién de los desequilibrios interterritoriales se mantendran como
hasta hoy.
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