EL FUTURO DEL PRESUPUESTO
COMUNITARIO.
LOS FONDOS ESTRUCTURALES

La politica regional puede ser —si cuenta con suficientes
recursos y una estrategia en la que las prioridades estén
perfectamente definidas y jerarquizadas— el instrumento
adecuado para reducir las desigualdades economicas
entre los distintos paises de la CEE, y para ir creando el
necesario espiritu de solidaridad que alivie las tensiones
producidas por esas desigualdades. José A. Zaragoza
Rameau analiza en este articulo la politica regional de la
Comunidad a través de los fondos estructurales,
poniendo en relacion sus logros y carencias con los
objetivos propuestos. Concluye el autor con una
referencia especial a la necesaria redefinicion del modelo

agricola.

l. LAS DESIGUALDADES
REGIONALES EN LA
CEE

A ampliacion de la CEE
hacia el Sur en la década
de los ochenta, con la in-
corporacion de Grecia en 1981 y
de Espana y Portugal en 1986,
ha modificado sustancialmente
tanto su estructura economica
como su configuracion politica.

El cambio en la estructura eco-
nomica queda suficientemente
claro si se ilustra con algunas ci-
fras referidas al efecto de la ad-
hesion de Espanfa y Portugal.

— EI PIB de la CEE aumenta
un 8 por 100, mientras que la po-
blacién lo hace un 18 por 100.

— El numero de ocupados en
la agricultura aumenta en un 36
por 100, frente a un 14 por 100
en la industria.

— El VAB del sector primario
se incrementa en un 24 por 100,
y el industrial en algo mas del 6
por 100.

— El numero de parados

aumenta aproximadamente en
un 30 por 100.

— EI PIB por habitante en la
Comunidad desciende un 5 por
100.

— La poblacion de las regio-
nes mas pobres de la CEE (aqué-
llas cuya renta media por habi-
tante es inferior al 70 por 100 de
la media comunitaria) se dobla,
hasta constituir un quinto de la
poblacion total.

— La amplitud de la diferencia
entre lo niveles de productividad
a nivel nacional pasa de 1:2 a
1:2,8.

Asimismo, las diferencias eco-
nomicas existentes en el mo-
mento actual entre los paises de
la CEE son importantes. Los cua-
tro paises menos desarrollados
(Espana, Portugal, Grecia e Ir-
landa) se hallan separados de los
cuatro grandes paises por unas
diferencias que superan el 30 por
100 del PIB.

Sin la reduccion de tan acen-
tuadas divergencias parece dificil
hablar con propiedad de un es-

pacio europeo. Su disminucion,
a traves de un conjunto de medi-
das que aseguren el mayor de-
sarrollo de los paises con menor
nivel de renta, deberia consti-
tuir un objetivo prioritario ante la
consecucion del gran mercado
unico.

La politica de la CEE ha acep-
tado esta meta, que debera ma-
terializar forzando la elaboracion
de programas de crecimiento eco-
nomico regional de los paises
con menos desarrollo, y con-
tando con el apoyo de los lla-
mados fondos estructurales, cuya
cuantia ha sido considerable-
mente elevada en fechas re-
cientes.

Sin embargo, parece dificil
culminar la aspiracion del Acta
Unica Europea de lograr, para el
ano 2000, la convergencia plena
del nivel de renta espanol con la
media comunitaria.

Para que el nivel del PIB por
habitante en Espafia convergiera
con el de los cuatro grandes pai-
ses comunitarios en el afo 2000,
supuesto un crecimiento anual
acumulativo del 2 por 100 en los
paises europeos mas desarro-
llados, seria necesario un creci-
miento acumulativo anual del PIB
a una tasa media superior al 5
por 100 durante los ultimos diez
anos de este siglo; si la tasa de
crecimiento del PIB comunitario
por habitante fuera del 1,5 por
100, Espana requeriria un creci-
miento anual acumulativo del PIB
en torno al 4,5 por 100, tasa ob-
viamente tambien muy elevada.
Solo una ayuda externa impor-
tante y un apoyo comunitario a
eéste objetivo permitiria conseguir
en el tiempo indicado la conver-
gencia plena de la economia es-
panola con la comunitaria.

Si incluimos en este analisis a
las comunidades auténomas, pue-
de observarse que, economica-
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mente, la Espafa de las autono-
mias es una Espana desigual y
diferenciada de los grandes pai-
ses de la CEE. Partiendo de un
PIB por habitante que era equi-
valente al 53 por 100 del PIB por
habitante en los cuatro grandes
paises de la CEE en 1960, se ha
alcanzado por Espana el 67,9 por
100 del PIB de esos cuatro paises
en 1987. Esta media espariola pre-
senta, sin embargo, fuertes des-
viaciones, que alcanzan su punto
méaximo en Extremadura, con un
PIB por habitante que no sobre-
pasa el 43,2 por 100 del PIB de
los cuatro grandes paises de la
CEE, y en el caso de Baleares,
con un PIB por habitante que su-
pera al de esos cuatro paises.

La reforma en marcha de la
CEE no es un camino exento de
dificultades. Han sido necesarios
dos anos —desde febrero de
1986, en que se firmod el Acta
Unica Europea, hasta febrero de
1988, cuando se celebro el Con-
sejo Europeo de Bruselas—, para
que los jefes de Estado o de go-
bierno dieran luz verde a la re-
forma de las estructuras presu-
puestarias, y casi un afo mas
todavia para que se aprobaran
todos los reglamentos que regu-
lan el nuevo funcionamiento de
los fondos estructurales, en vigor
ya desde el 1 de enero pasado.
Estos plazos sirven para hacer-
nos una idea de las resistencias
gue ha habido que vencer y de
los escollos que ha habido que
superar para iniciar la puesta a
punto de una reforma presupues-
taria que facilite una mayor co-
hesion economica y social en
Europa, y que permita profundi-
zar en el proceso de integracion
economica en el gue nos encon-
tramos inmersos.

Es claro que el acuerdo de
Bruselas, de 1988, plantea altera-
ciones ciertas en el Presupuesto
comunitario hasta 1992, especial-

mente en lo que se refiere a du-
plicacion de fondos estructurales
y reforma de la politica agricola
comun (PAC). Pero no es menos
cierto gue el establecimiento de
un mercado unico desde 1992
obligara a profundizar en la poli-
tica de cohesion econdmica y so-
cial a fin de incrementar la efi-
ciencia de la politica economica,
aungue en este momento sea di-
ficil evaluar las repercusiones pre-
supuestarias que tendra.

A través de las tres politicas
basicas a que afectan los fondos
estructurales —Ila politica regio-
nal, la dimension social del mer-
cado y la politica agricola— ana-
lizaremos, por una parte, los
efectos ciertos que sobre el Pre-
supuesto comunitario se produ-
ciran de aqui a 1992 y, por otra,
las posibles lineas de modifica-
cion para periodos posteriores.

Il. LA POLITICA
REGIONAL DE LA CEE

En lo que se refiere a la politica
regional, la CEE ha entrado en
una nueva etapa. No se trata de
una fase mas entre las varias que
se pueden distinguir durante la
evolucion del FEDER, sinoc de
una profunda reforma de los fon-
dos estructurales —y de la poli-
tica regional en particular— no
solo desde el punto de vista cuan-
titativo, por el aumento de los re-
cursos, sinc también desde los
puntos de vista juridico, concep-
tual y practico.

Juridicamente, la politica regio-
nal y el FEDER han adquirido
carta de naturaleza en los trata-
dos. Las misiones que tienen en-
comendadas, desde la aproba-
cion del Acta Unica, son la de
contribuir a la correccion de los
principales desequilibrios regio-
nales de la Comunidad mediante

la participacion en el desarrolio
y ajuste estructural de las regio-
nes menos desarrolladas, y la re-
conversion de las regiones indus-
triales en declive. En este sentido,
la Comision debe proporcionar
un desarrollo armonioso del con-
junto de la Comunidad, que per-
mita una mejor ejecucion de las
medidas que deben configurar
un mercado Unico en 1992.

Esta inclusion del FEDER y de
la politica regional en el Tratado
tiene, por otra parte, un notable
significado conceptual. En efecto,
la filosofia que inspir6 el Tratado
de Roma, aprobado en 1957, y
en particular su articulo 92, fue
el resultado de la confianza, qui-
zas excesiva, en la capacidad del
mercado para solucionar los pro-
blemas economicos y sociales
que pudieran plantearse: entre
ellos, los desequilibrios y desajus-
tes regionales.

No es una casualidad que la
constitucionalizacion de la poli-
tica regional, y de la politica de
cohesion economica y social,
tenga lugar al mismo tiempo que
se afirma el compromiso de ins-
titucionalizar el mercado unico en
1993. Se esta reconociendo con
ello que el libre juego de las leyes
del mercado no es suficiente para
impulsar una dinamica reequili-
bradora del territorio, tanto mas
necesaria cuanto mayor y mas
potente sea el mercado. De ahi
la decision de comenzar a refor-
zar el FEDER vy los otros fondos
estructurales.

En cuanto a la puesta en prac-
tica de la politica regional, el texto
del Tratado de Roma reformado
no deja lugar a dudas. Asi, el
articulo 130 A dice: la Comuni-
dad se propondra, en particular,
reducir las diferencias entre las
diversas regiones y el retraso de
las menos favorecidas; anadien-
dose en el articulo 130 B que
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los estados miembros conduci-
ran su politica econémica, y la
coordinaran, con miras a alcan-
zar los objetivos antes enuncia-
dos. Hasta el momento presente,
la accion de la Comunidad ha
sido subsidiaria de la de los es-
tados miembros. En el futuro, la
iniciativa de la Comunidad ha de
aplicarse a la solucion de los pro-
blemas regionales. Esto implica
la definicion de una estrategia re-
gional a escala de toda la Comu-
nidad para concretar la filosofia
y los principios establecidos en
el reglamento marco. En este sen-
tido, el Parlamento Europeo, que
personaliza la representacion de-
mocratica de la Comunidad, tiene
la responsabilidad de garantizar
el equilibrio de las soluciones que
se propongan.

Frente a los importantes avan-
ces que han supuesto los cam-
bios juridicos y conceptuales de
la politica regional desde 1986
hasta hoy, existe, en nuestra opi-
nion, un conjunto de lagunas que
definen lo que se podria deno-
minar «las luces y las sombras
de la politica regional de la
CEE».

1. Luces y sombras de la
politica regional
comunitaria

La politica regional, para ser
eficaz, exige dos requisitos: la
existencia de recursos financie-
ros suficientes y la discriminacion
desde el punto de vista territo-
rial.

En lo que se refiere a la dispo-
nibilidad de recursos financieros,
la duplicacion real, entre 1987 y
1993, de los recursos presupues-
tarios dedicados a los fondos es-
tructurales es una manifestacion
indudable de la voluntad politica
de cooperar en la solucion de los
desajustes regionales. No obs-

tante, hay que matizar lo anterior
con algunas consideraciones.

En el primer Presupuesto en
el que se incluy6 a Espafa y Por-
tugal, se doto adecuadamente la
politica agricola, teniendo en
cuenta que iba a haber dos nue-
vos miembros de gran importan-
cia en este sector; por ello, se
amplio la base sobre la cual se
giraron las tasas de crecimiento
posteriores.

En el Presupuesto del aiio 1986,
se libro una batalla para que se
aplicara el mismo criterio a las
bases sobre las cuales crecerian
los fondos estructurales. Estos no
crecieron en los primeros anos,
1986 y 1987, a las tasas que la
ampliacion exigio; de hecho,
hubo un retroceso importante en
la politica de fondos estructurales
precisamente porque no se tuvo
en cuenta este hecho. Las fuertes
tensiones de estos anos forzaron
el acuerdo de duplicacion de fon-
dos, que viene a recuperar el
tiempo pasado. Por tanto, la base
sobre la que gira la duplicacion,
muy alejada de lo que deberian
haber supuesto los fondos estruc-
turales en 1987 si su tratamiento
presupuestario hubiera sido el co-
rrecto, permite asegurar que la
duplicacion se planteara como in-
suficiente en el corto plazo.

En relacion con lo anterior, hay
que resaltar que la politica regio-
nal gue se instrumenta mediante
las politicas estructurales, lejos
de ser una concesion de las re-
giones mas prosperas de la Co-
munidad en favor de las regiones
con problemas, es una politica
que anade elementos de efica-
ciay estabilidad a la politica eco-
némica comunitaria, como con-
dicion indispensable para que
Europa sea viable a medio y largo
plazo.

También hay que modificar la
estructura del Presupuesto comu-

nitario. Hay consenso, aunque
mas formal que real, sobre la ne-
cesidad de cambiar el peso que
tiene la politica agricola dentro
de los presupuestos para dejar
paso a otras politicas, y sobre el
hecho de que no se podra avan-
zar en politicas futuras de ca-
racter regional si no se realiza
un gran esfuerzo en la redefini-
cion de las politicas agricolas en
Europa.

Resulta paradojico que algu-
nos paises de la CEE, actual-
mente preocupados por el volu-
men de gasto vinculado a la
politica regional, no se preocu-
pen por los deslizamientos tre-
mendos que ocasiond la politica
agricola en el Presupuesto co-
munitario, del que se beneficia-
ron grandemente.

El segundo requisito que se
exigia a la politica regional es el
de su capacidad discriminatoria.
Para hacerla eficaz, habria que
definir una estrategia a medio
plazo en la que se establecieran
prioridades de desarrollo territo-
rial. Dificilmente sera evaluable
una politica regional que no for-
mule con claridad los objetivos
que pretende en el medio plazo.

Con la creacion del mercado
unico, se podria plantear el pro-
blema de que las diferencias en
los ritmos regionales y nacionales
de crecimiento economico no
solo se consoliden, sino que se
acentuen en favor de las areas
mas desarrolladas, 0 que exige
que se discrimine positivamente
mas en favor de las regiones me-
nos desarrolladas. En este sen-
tido, es conveniente destacar dos
aspectos de larealidad de la po-
hitica regional de la CEE que ha-
cen referencia, precisamente, a
la falta de discriminacién en el
tratamiento de las diferentes re-
giones.

En primer lugar, la insuficiente
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diferenciacion en el tratamiento
que se da a las regiones atrasa-
das y a las industriales en declive;
no parece aceptable, al menos
desde el punto de vista espafiol,
que a nivel europeo se pueda con-
siderar similar la capacidad de
ambos tipos de regiones para
competir en el mercado unico. A
medio plazo, se deberia haber
puesto mas el acento en las re-
giones menos desarrolladas, si
no tanto en cuanto a la dotacion
de recursos, si al menos en la
extension de los mapas a cubrir
por la politica regional.

En segundo, aunque no menos
importante, se debe considerar
en mayor medida el hecho de
que, por la discontinuidad geo-
grafica de la periferia europea,
los problemas de desarticulacion
son mas graves en el Sur de
Europa; graficamente podriamos
decir que «por el Sur no se pasa,
al Sur hay que im, y esto implica
fuertes problemas de articulacion
de estrategias Sur-Sur.

En resumen, los avances en la
politica regional comunitaria se
encuentran acompafados de

sombras en cuanto a la escasa
definicion de una estrategia de
desarrollo a medio plazo, que es
probablemente consecuencia de
los problemas politicos que plan-
tearia su formulacion.

2. Una propuesta
de objetivos para el
afo 2000

Ante esta carencia de objetivos
concretos a conseguir por la po-
litica regional en los proximos

EL MARCO DE APOYO COMUNITARIO PARA LAS
COMUNIDADES DEL OBJETIVO N-° 1

EL MARCO DE APOYO
COMUNITARIO

Entre la presentacion del Plan de Desa-
rrollo Regional y del Plan de Reconversion
Regional, y la obtencion efectiva de las ayu-
das del FEDER, la reforma de los fondos
estructurales ha introducido un tramite an-
tes inexistente, que es la negociacion y la
elaboracion de un marco de apoyo comu-
nitario (MAC) para cada uno de los planes.

El MAC es el compromiso indicativo que
contraen los fondos estructurales comuni-
tarios para financiar las acciones, contem-
pladas en el PDR, que hayan sido selec-
cionadas a este fin de comun acuerdo entre
las partes interesadas. Es decir:

a) Implica, por una parte. que la Comi-
sion de la CEE ha efectuado una valoracion
de la estrategia y de las acciones de de-
sarrollo regional propuestas en los planes
regionales.

b} Por otra, es el resultado de una ne-
gociacion entre las administraciones que
participan en la financiacion de las inver-

José A. ZARAGOZA RAMEAU

siones previstas en los planes, a los efectos
de seleccionar cuales de ellas seran co-
financiadas por los fondos estructurales.
En el caso espanol, han participado en la
negociacion: la Comision de la CEE, la Ad-
ministracion central y las comunidades auto-
nomas (CCAA) interesadas, bajo la coor-
dinacion de la Secretaria de Estado de
Hacienda.

¢) Entercer lugar, el MAC es el marco
de referencia de la cooperacion financiera
de los fondos estructurales, por lo que las
posteriores demandas de ayuda a las ac-
tuaciones inversoras deben atenerse a este
marco.

d) Y. finalmente, el MAC es un docu-
mento de caracter indicativo y flexible, en
el sentido de que podra ser revisado, a ini-
ciativa del Estado miembro o de la Comi-
sion de acuerdo con el Estado, en funcién
de nuevos datos y de los resultados obser-
vados durante la ejecucion del MAC,

De momento, se ha concluido ya et MAC
referido a las comunidades autonomas del
objetivo n.® 1 (Castilla-La Mancha, Castilla
y Ledn, Extremadura. Andalucia, Canarias,
Galicia, Murcia, Asturias, Comunidad Va-

lenciana, Ceuta y Melilla), discutiéndose en
este momentoc el correspondiente a las
CCAA del objetivo n° 2 (Cantabria, Pais
Vasco, Navarra, La Rioja, Aragon, Cataluia,
Madrid). La elaboracion del MAC ha su-
puesto un proceso arduc y complicado de
negociacion, como sucede siempre que las
necesidades de recursos son mayores que
las disponibilidades, y como sucede cuando
los intereses de las partes implicadas no
son necesariamente coincidentes. Una ca-
racteristica particular del caso espanol ha
sido el desarrolic de este proceso a tres
bandas, debido a la intensa participacion y
plena colaboracion de las comunidades
auténomas.

Las CCAA han venido colaborando con
la Administracion central, a través del Co-
mité de Inversiones Publicas, en la prepa-
racion del programa de inversiones publicas
y de los planes de desarrollo regional (PDR)
y de reconversion regional. La novedad ha
consistido en la ampliacion de su partici-
pacion a un proceso en el que ha estado
presente también la Comision de la CEE,
bajo la coordinacion, y mediante la con-
vocatoria, del Ministerio de Economia y
Hacienda, como responsable de la coordi-

184




anos, el Secretario de Estado de
Hacienda, José Borrell, formuld
recientemente, en su intervencion
ante la Comision de Politica Re-
gional del Parlamento Europeo,
una propuesta para el ano 2000.

La Comunidad no puede sen-
tirse satisfecha por haber deci-
dido duplicar los recursos de los
fondos con finalidad estructural;
se trata solo de un paso que, a
partir de 1993, debe ir seguido
de otros. En 1989, los creditos
de compromiso de los fondos
con finalidad estructural repre-

sentan el 20 por 100 del Presu-
puesto comunitario, en la pers-
pectiva de llegar al 25 por 100 en
1993; la Comunidad esta dedi-
cando ahora a estos fines el 0,3
por 100 de su PIB. Son, todas
ellas, cifras a todas luces insufi-
cientes en relacion a los proble-
mas que hay que acometer, los
cuales, como se senalo anterior-
mente, pueden acentuarse con
la implantacion del mercado
unico.

El Parlamento Europeo y la Co-
munidad deben empezar ya a pre-

parar la etapa que se abrira para
los fondos estructurales a partir
de 1993, pensando en el hori-
zonte del ano 2000. Si actual-
mente el 20 por 100 de la pobla-
cion comunitaria vive en regiones
cuyo PIB por habitante es igual
o inferior al 75 por 100 del PIB
medio de la Comunidad, medido
en paridades de poder de com-
pra, no parece demasiado ambi-
cioso aspirar a rebajar dicho por-
centaje al 15 por 100 en el ano
2000. Para ello, hay que adoptar
inexorablemente medidas finan-
cieras importantes.

CUADRO N.° 1

DISTRIBUCION PROVISIONAL DE LA ASIGNACION DE RECURSOS
DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES POR ESTADOS MIEMBROS,
PARA LAS REGIONES DEL OBJETIVO N-° 1

ESTADO M ECU M. Ptas Porcentaje
Espana 9778 1.271.270 270
Francia 888 115.440 25
Grecia 6.667 B66.710 18,4
Irlanda 3672 477.360 10,1
Italia 7.443 967.590 206
Portugal 6.958 904 540 19,2
Reino Unido 793 103.090 22
TOTAL 36.200 4.706.000 100,0

Notla: El tpo de cambio adoptado es 1 ecu = 130 plas.

nacidn de las instituciones espafolas im-
plicadas.

A nadie se le oculta el significado politico
de esta negociacion a tres bandas. Ahora
bien, hay que senalar que, aparte de la tras-
cendencia politica senalada de una iniciativa
como ésta, la participacion de las CCAA
era también necesaria por razones técnicas
y de eficacia administrativa en |a gestion y
ejecucion de las actuaciones previstas en
el PDR. La experiencia merece una valora-
cién muy positiva, tanto por el clima en
que se han desarrollado las reuniones como

¢) reparto de los recursos de cada
fondo estructural entre los distintos niveles
de gobierno; y

d) distribucion de los recursos por ejes
de desarrolio.

La negociacion ha atravesado por mo-
mentos dificiles, sobre todo a la hora de

fijar la cantidad global de recursos de los
tres fondos asignada a Espana. Espana
recibira, a traves del MAC, 9.779 millo-
nes de ECU, equivalentes a 1.271.270 mi-
llones de pesetas. lo que representa el 27
por 100 de los recursos comunitarios dis-
tribuidos {cuadro n.° 1). Estos recursos no
suponen la totalidad de los tres fondos,
dado que hay una parte que se reservaala
Comision para los programas que ponga
en marcha ella directamente.

El paso siguiente fue distribuir la dotacion
espafiola entre los tres fondos participantes.
Al FEDER le correspondera el 63,4 por 100;
al FSE el 24,0 por 100, y al FEOGA-O el
12,6 por 100 (cuadro n.” 2).

Conocidas las disponibilidades del FE-
DER, se procedio a repariirlas por niveles
de gobierno. A efectos internos, éste ha
sido uno de los pasos mas delicados, si no
el mas delicado, de todo el proceso de ela-
boracion del MAC.

Hasta ahora, el acceso de las CCAA al
FEDER ha estado vinculado a su FCl y
condicionado por una cuantia maxima del
30 por 100 de éste. Paralelamente al de-
sarrolio de las negociaciones del MAC, se
habia llegado ya a un principio de acuerdo

CUADRO N.“ 2
ASIGNACION DE FONDOS ESTRUCTURALES PARA LAS REGIONES DE ESPARA

MENOS DESARROLLADAS (OBJETIVO N.° 1), SEGUN EL MAC 1989-1993

T s T S e e

por la competencia técnica de todas las
partes implicadas y por la oportunidad que

ha significado para las CCAA de conocer FONDO Millones Ecu Milfones Pesstas Porcentaje

directamente cémo se desenvuelven los pro- o o e o

cesos negociadores con la Comision. L A 305.240 240
La elaboracion de este MAC ha pasado FEOGA-O .. 1.232 160.160 12,6
or las siguientes fases:

P g SUMA 9779 1.211.270 100,0

a) asignacion global de recursos de los
fondos estructurales a Espana;

b) distribucion de estos recursos entre
los fondos estructurales;

Notas: — Estas cifras no Incluyen las asignaciones que reciba Espaia con cargo a los recursos de ios fondos
de libre disposicion de la Comision (en el caso del FEDER, el 15 por 100 de su dolacién).
— El tipo de cambio adoptado es 1 ecu = 130 plas.
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Para cohesionar econémica y
socialmente a la Comunidad, ha-
bré que dedicar cifras sucesiva-
mente mas altas del PIB del con-
junto de los estados miembros y
del Presupuesto comunitario, de
forma que terminemos el si-
glo XX destinando a los fondos
estructurales aproximadamente
la tercera parte del Presupuesto.

Habra que complementar este
esfuerzo con una intensificacion
de la lucha contra el fraude en la
utilizacion de los fondos, y con
su prevencion, a fin de aprove-

char al maximo el potencial de
aqguéllos.

lll. DIMENSION SOCIAL
DEL MERCADO

No es sbélo la importante di-
mension alcanzada por el deno-
minado «Estado protector» lo que
ha empezado a alarmar a los dis-
tintos gobiernos, sino fundamen-
talmente el distinto ritmo de cre-
cimiento de los gastos sociales y
las formas de pobreza que han

hecho su aparicion en los paises
desarrollados, y que repercuten
sobre los gastos. Las demandas
sociales —crecientes tras la crisis
economica— a las que se pide
responder sin acentuar la presion
fiscal, la perspectiva de un enve-
jecimiento poblacional que pre-
siona al mismo tiempo sobre los
gastos y sobre los ingresos, la
posible conexion entre ciertos me-
canismos de financiacion y la pro-
ductividad de las empresas, los
interrogantes que plantea la pro-
xima existencia de un mercado
Unico europeo y un largo etcétera

CUADRO N.° 3

DISTRIBUCION INSTITUCIONAL DE LOS RECURSOS ESPANOLES DEL FEDER
PROGRAMADA PARA EL PERIODO 1989-1993

e
INSTITUCION Millones de pesetas Porcentaje
Ministerios i 412,630 51,2
Comunidades autonomas 272350 338
Empresas publicas 64.470 8.0
Corporaciones locales 56.420 7.0
SUMA 805.870 100,0

para reformar el FCI y desvincular de él la
parte del FEDER disponible para las CCAA.
La coyuntura politica actual, sin embargo,
no permite prever como quedara la futura
ley del FCI, pero, por lo que respecta a la
participacion de las CCAA en el FEDER, la
situacion ha quedado ya bastante configu-
rada despues de la negociacion del MAC.
El resultado de este nuevo enfoque, des-
pués de un proceso de negociacion directa
entre las CCAA y la Comisién de la CEE,
ha sido el de asignar a las CCAA, para
inversiones en materia de su competencia.
el 33,8 por 100 del FEDER espariol, por-
centaje superior al actual, gue en 1989 os-
cilara previsiblemente alrededor del 30 por
100 {cuadros n.”" 3y 4). Segln constara en
el MAC, el 7 por 100 se reserva para las
corporciones locales. Del §9,2 por 100 res-
tante, previsto para la Administracion cen-
tral, se tiene la intencion de destinar alre-
dedor del 8 por 100 a las empresas
publicas.

Finalmente, se procedio a la distribucion
del FEDER espariol por ejes de desarrollo,
que guedaron establecidos en siete, y en
siete subdivisior.es para el primero y seis
para el quinto (cuadro n.” 5). A juicio de la
Administracion central y de las CCAA, el
numero de ejes es excesivo, lo cual hace
que la cifra de cofinanciacion del FEDER

en favor de algunos ejes sea excesivamente
baja, particularmente para algunas regiones.
Esto puede plantear en el futuro algin pro-
blema de gestion, pero no fue posible re-
ducir el nimero de ejes, al ser el mismo
para todos los estados.

El MAC regionaliza las actuaciones del
FEDER en la parte correspondiente a las
CCAA, no asi en la de Administracion cen-

tral. No obstante, la Administracion central
esta trabajando actualmente en regionalizar
también, a titulo indicativo, esta porcion
del FEDER, como guia y método de pro-
gramacion interna, al margen del MAC.

El sensible incremento que van a registrar
los recursos obtenidos por Espana del FE-
DER en el quinguenio 89-93 exige un es-
fuerzo importante de planificacion sobre
su distribucion tanto sectorial como terri-
torial.

Si, hasta ahora, de la parte del FEDER
destinada a financiar inversiones compe-
tencia de la Administracion central, se des-
tinaba una mayor cantidad a la financiacion
de proyectos aislados, frente a los progra-
mas globales de inversion, a partir de ahora,
la practica totalidad del FEDER se va a con-
centrar en programas operativos, unos in-
tegrados exclusivamente por proyectos
competencia de la Administracion central
y otros en los que se recogen proyectos a
realizar tanto por la Administracion central
como por los entes territoriales.

CUADRO N" 4
RECURSOS DEL FEDER PARA LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
DEL OBJETIVO N.° 1, SEGUN EL MAC 1989-1993

COMUNIDAD AUTONOMA Millones de pesetas Porcentaje
Andalucia _ 84,700 311
Asturias 11.439 42
Canarias : 23,694 87
Castilla y Leon i 30.503 1.2
Castilla-La Mancha 23.967 8.8
Comunidad Valenciana 23.150 85
Extremadura 21.788 8,0
Galicia 41.125 151
Murcia 9.260 34
Ceuta 1.362 05
Melilla 1.362 05
TOTAL 272350 100,0
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que obliga a reflexionar sobre el
rumbo que debe darse a la pro-
teccion social en una economia,
como la comunitaria, fuertemente
competitiva. Qué repercusiones
tendra aquélla sobre la estructura
presupuestaria, como consecuen-
cia de la profundizacion de la co-
hesion social, es otra pregunta
que flota en todas las discusiones
sobre este tema.

Dejando de lado los problemas
de financiacion, existen dos ras-
gos que caracterizaran a la pro-
teccion social en Europa en los

proximos anos: la evolucion de-
mogréfica y las repercusiones del
mercado interior.

* La modificacion de la estruc-
tura de edades de la poblacion
repercute muy claramente en los
sistemas de proteccion social.

— En primer lugar, existe una
estrecha relacion entre tipo de
gasto y edad, hasta el punto de
que esta variable es la que mas
determina las necesidades socia-
les de los individuos. Son, sin
duda, las personas de mas edad
las que reciben mas prestaciones

sociales, tales como pensiones,
atenciones sanitarias o ayuda so-
cial. En general, los gastos so-
ciales van destinados prioritaria-
mente a los grupos de edad
extremos: los ancianos y los mas
jovenes. También por clase de
prestacion hay unos destinatarios
vinculados por la edad: en pen-
siones, los ancianos; en presta-
ciones familiares, los jovenes; en
educacion, los mas jovenes; en
sanidad, los mas viejos y los mas
jovenes; en prestaciones relacio-
nadas con el empleo, los activos
en los extremos de la vida activa,

CUADRO N°5
DISTRIBUCION FEDER OBJETIVO N.° 1
T
ADMON CENTRAL CCAA TOTAL
M. plas % M. ptas. % M plas. %
Infragstructura de comunicaciones .. 290.768.4 54,50 127.753,5 46.91 418.521.9 5193
1. Autovias y carreteras 160.056,0 30,00 106.955.8 39,27 267.011,8 3313
2. Ferrocarriles 81.095,0 15,20 1.581,0 058 B82.676,0 10,26
3. Puertos 5.335,2 1,00 7.659,1 281 129943 1.61
4. Aeropuertos ... . 13.338,0 2,50 75,7 003 13.413,7 1,66
5. Vias navegables 0.0 0,00 0.0 0,00 00 0,00
6. Otros medios de transporte 0,0 0,00 23397 0,86 2.339,7 029
7. Telecomunicaciones .. 309442 5,80 9.1423 336 40.086,5 497
Industria, artesanade y servicios a empresas 533520 10.00 37.188.9 13.65 80.540.9 11.24
1. Ayudas a la industria y artesanado 32,0112 6,00 16.401,7 6,02 48.4129 6,01
2. Ayudas a los servicios a empresas 48017 0,90 43521 1,60 91538 114
3. Desarrolio local : 6.935,8 1,30 10.136,2 372 17.072,0 2,12
4. Zonas industrializadas y artesanas 9.603,4 1,80 6.299.0 231 15.902,3 197
Turismo . 106704 200 130821 480 237525 295
1. Ayudas a las inversiones turisticas 00 0.00 9.051.2 332 9.051.2 112
2. Valorizacion de recursos culturales de interes
turistico 10.670,4 2,00 4.030,8 1,48 14.701,2 1,82
Valorizacion de recursos agricolas y desarrofio rural 16.005.6 3,00 11.1938 411 27.199.4 338
Infraestructura de apoyo a las activ. economicas 144.050.4 27.00 71.577.3 26.28 215.627.7 26,76
1. Agua . 58.687.2 11.00 271173 9,96 85.804,5 10,65
2. Energia . o e 10.670,4 2,00 4573,2 168 15.243,6 1,89
3. Proteccion y mejora medio ambiente 453482 8,50 29.152,1 10,70 745013 9,24
4, Investigacion, desarrollo e innovacion 10.670.4 2,00 5.505,1 2,02 16.175,5 2,01
5. Equipamientos de formacion 10.670.4 2,00 2.834,6 1,04 13.505,0 1.68
6. Equipamientos de salud 8.002,8 1,50 2.385,0 0,88 10.397.8 1.29
Valorizacién de recursos humanos 16.005,6 300 87034 320 24.709.0 807
Asistencia fecnica y monitoraje 2.667,6 0,50 2851,1 1,05 55187 068
533.520,0 100,00 272.350,0 100.00 805.870,0 100,00

La ejecucion de estos ultimos es espe-
cialmente importante, ya que contribuiran
a una mejor coordinacion de las inversiones
entre las diferentes esferas administrativas.

A este respecto, el Comité de Inversiones
Publicas, que es un érgano en el que estan
representadas las comunidades autonomas,
jugara un papel esencial en materia de co-

ordinacién de las inversiones, lo que per-
mitird un reforzamiento mutuo de sus re-
sultados y una mejora en la instrumentacion
de la politica regional.

187



proximos a la jubilacion y recién
incorporados a la edad activa.

— En segundo lugar, el aumen-
to de la esperanza de vida su-
pone una prolongacién de la vida
pasiva, lo que conlleva un fuerte
crecimiento de los gastos.

— En tercer lugar, los cambios
en la estructura de edades modi-
fican, deteriorandola, la relacion
activos/pasivos, debido a la ma-
yor proporcion de viejos y a las
menores entradas en la edad ac-
tiva, lo que repercute en la finan-
ciacion, sobre todo si ésta se
basa en cotizaciones.

— Como sintesis de las con-
secuencias de los cambios de-
mogréficos en los sistemas pu-
blicos de proteccion social, cabe
senalar la presion sobre la de-
manda de prestaciones sociales,
los efectos negativos sobre la ca-
pacidad de la colectividad para
financiar la proteccion social y
las modificaciones que introdu-
cen en la redistribucion de renta
entre grupos de edad.

¢ Por otro lado, la proximidad
del ano 1992, en el que empeza-
ria a funcionar el mercado Unico
europeo, plantea las repercusio-
nes que puede tener este hecho
en los sistemas de proteccion so-
cial de los paises miembros, y
especialmente en su financiacion.
A sensu contrario, cabe pregun-
tarse si, segun lo visto, los siste-
mas de proteccion social, tal
como estan actualmente conce-
bidos en cada pais, no restaran
en ciertos casos competitividad
a las empresas y al pais corres-
pondiente, o si las diferencias en-
tre sistemas supondran un obs-
taculo a la libre circulacion de
trabajadores.

Existe una dimension social,
aparte de la economica, en rela-
cion con el afo 1992 que no es
posible ignorar. Piensese en las

implicaciones que tendra la cre-
ciente y libre circulacion de mano
de obra en los sistemas educati-
vos y de formacion, en los siste-
mas de pensiones, etc. ;Debe
buscarse una cierta armonizacion
en las prestaciones? ;Es acon-
sejable tratar de homologar los
mecanismos de financiacion?

De la implantacion del mer-
cado unico se derivan efectos
que, no por ser indirectos, es de-
cir, canalizados a traves de al-
teraciones en las variables ma-
croeconomicas (precios, empleo,
crecimiento, productividad, saldo
de comercio exterior, etc.), son
en principio menos importantes.
Su importancia se deriva de que
estos efectos:

a) Se anaden a los proble-
mas de financiacion existentes.

b) Son cuantitativamente des-
conocidos, y por tanto requieren
un analisis especial.

c¢) Es previsible que el mer-
cado unico genere beneficios
(contencién de precios, creci-
miento economico, generacion
de empleo, etc.) para el conjunto
de la CEE, pero quizas con una
distribucion desigual entre los
miembros.

Existe un grado elevado de cer-
teza respecto al efecto expansivo
global del mercado Unico sobre
el conjunto de la CEE y respecto
a sus efectos favorables para los
sistemas de proteccion social,
pero no sucede igual en cuanto
a su distribucion por paises miem-
bros. La distribucion por paises
del crecimiento agregado y de
los beneficios para los sistemas
de proteccion social dependerd,
en gran parte, de la manera en
que se efectue el proceso de ar-
monizacion fiscal comunitario y
de la forma en que los sistemas
de proteccion social se adecuen
ael

Sin mediar un proceso de ar-
monizacion en las cotizaciones
empresariales similar al pro-
puesto para el IVA, es evidente
que éstas se constituyen en un
factor de coste directamente re-
lacionado con la competitividad
de las producciones nacionales,
de tal manera que se podria asis-
tir, tras la implantacion del mer-
cado unico, a un proceso por el
que los paises con déficit comer-
cial, por ser menos competitivos,
contribuyesen a la financiacion
de los sistemas de proteccion so-
cial de los paises con saldo posi-
tivo.

Para evitar que la consecucion
del mercado unico europeo ge-
nere un crecimiento desequili-
brado y aumenten las dispari-
dades regionales y sociales, el
Acta Unica introduce mecanis-
mos para fortalecer la cohesion
economica y social en los paises
miembros. La principal via esco-
gida para lograr esta mayor co-
hesion es el aumento de los fon-
dos estructurales, entre los que
se encuentra el FSE, de forma
que éstos se dupliquen en térmi-
nos reales en 1992 y absorban,
en dicho ano, el 25 por 100 del
presupuesto de gastos de la CEE.
De los cinco objetivos concretos
a alcanzar a través de los fondos
estructurales, hemos analizado
dos de ellos en la parte dedicada
a la politica regional (regiones
atrasadas y regiones en declive
industrial), la adaptacion de la pro-
duccion agraria la veremos pos-
teriormente, y los objetivos 3y 4
estan directamente relacionados
con la proteccién social:

— Combatir el paro de larga
duracién (objetivo numero 3).

— Facilitar la integracion pro-
fesional de los jovenes (objetivo
numero 4).

Dado que la intensidad de los
problemas a que tratan de hacer
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frente estos dos objetivos es es-
pecialmente aguda en ciertos pai-
ses, es de esperar una ampliacion
sustancial para ellos de los re-
tomos procedentes del Fondo So-
cial Europeo, que puede concre-
tarse tanto en el aumento del
grado de cobertura de las pres-
taciones como en el de su inten-
sidad, aungue tambien supondria
un incremento de los gastos na-
cionales, al estar cofinanciados.

Por otro lado, en la medida en
que el Acta Unica se traduzca
finalmente en una mayor movili-
dad de personas y trabajadores,
pueden producirse alteraciones
profundas tanto en la estructura
de ingresos como en la de gastos
de los sistemas nacionales de pro-
teccion social. Estas alteraciones
dependeran de la intensidad y di-
reccion de los flujos. Aqui podria
encontrarse una razon definitiva
para armonizar los sistemas na-
cionales.

En ciertos aspectos ya se ha
avanzado en esta armonizacion,
o parece al menos que estan tra-
zadas algunas lineas maestras.
Asi, en pensiones, aun con todas
las disparidades existentes actual-
mente entre los diferentes paises,
se tiende a percibir el sistema
como un entramado complejo,
pero apoyado siempre en tres pi-
lares basicos: el primero seria el
componente de garantia de un
nivel minimo de recursos para to-
dos los individuos a partir de una
cierta edad (pension minima uni-
versal), financiada por via impo-
sitiva; el segundo consistiria en
una pension cuya cuantia estaria
en funcion del sueldo percibido
durante la vida activa y el tiempo
contribuido, y estaria financiada
con cotizaciones; por ultimo, el
tercero seria la parte opcional del
sistema, consistente en un se-
guro individual voluntario a la me-
dida de los deseos y posibilida-
des de cada cual, que funcionaria

mediante el sistema de capitali-
zacion, no de reparto.

Es mucho mas sencillo pensar
en una posible armonizacion en
estos terminos que tratar de es-
tablecer unas cuantias minimas
para todos los paises, ya que lo
que para unos resultaria inalcan-
zable para otros no tendria ni si-
quiera la consideracion del mi-
nimo, puesto que en la actualidad
ya han superado ese nivel.

IV. REDEFINICION DEL
MODELO AGRICOLA

La profundizacion y extension
de la cohesion economica y so-
cial, tal como hemos comentado
anteriormente, exige, y en alguna
medida ya se esta produciendo,
una redefinicion del modelo
agricola, que, no contando con
mas recursos, permita abrir un
hueco en el Presupuesto comu-
nitario. Esto implica redefinir el
papel actual de los dos FEOGA
(orientacion y garantia) en la
PAC.

En politica de precios, se asiste
desde hace algunos anos, pero
especialmente desde 1986, a un
giro de la PAC. La intensa inter-
vencion de los mercados agrarios
habia conducido finalmente a
una situacion de exceso de oferta
generalizado, aungue mas in-
tenso en determinados produc-
tos, a una acumulacion de exce-
dentes de costosa financiacion y
a la distorsion de los mercados
internacionales como efecto de
la colocacion en éstos de dichos
excedentes. Ademas, tampoco se
daba la contrapartida de una me-
jora de las rentas agrarias, regis-
tréndose fuertes caidas del valor
anadido neto agrario en terminos
reales y estancamiento o descen-
sos de esta ultima variable por
unidad de trabajo, como sostenia
la misma CEE: «El problema al

que se enfrenta actualmente la
PAC consiste en el fracaso de
utilizar los precios como instru-
mento para equilibrar la oferta y
la demanda, y simultaneamen-
te, en el plano social, para ase-
gurar un nivel de vida equitativo
al conjunto de la Comunidad
agraria. Ahora es necesario ele-
gir. Si nos servimos de los pre-
cios como un instrumento social,
es necesario encontrar otros me-
dios para equilibrar la oferta y la
demanda. Si nos servimos de los
precios como instrumento eco-
nomico, es necesario encontrar
otros medios para asegurar a las
personas que trabajan en la agri-
cultura una renta que la sociedad
acepte como renta equitativas.

Asi, la nueva politica de precios
consiste en eliminar el incentivo
a la ampliacion de la oferta, con-
gelando los precios instituciona-
les, y en establecer controles de
oferta. Estos ultimos pueden ser
tanto directos —cuotas, que li-
mitan las cantidades acepta-
das por la intervencion— como
desencadenantes de descensos
de precios si se superan deter-
minadas cantidades a nivel de
explotacion —tasas de corres-
ponsabilidad— o de produccion
agregada —estabilizadores pre-
supuestarios.

La adopcion de estos controles
de oferta tiene la ventaja de ase-
gurar un nivel predeterminado
para ciertos gastos de interven-
cion, reduciendo el riesgo de que
el aumento de las cantidades pro-
ducidas en respuesta a la con-
gelacion de precios (intensifica-
cion de la produccion) se traslade
finalmente al Presupuesto comu-
nitario.

Se asiste, por tanto, a un pro-
ceso de ajuste intenso y sin pre-
cedentes en la politica de precios
comunitaria.

La previsible reduccion/estabi-

189




lizacion de los precios percibidos,
como consecuencia de una con-
tingentacion de la demanda pu-
blica, y el riesgo, a medio plazo,
de un aumento de la oferta (in-
tensificacion) tendrian efectos ne-
gativos mas intensos sobre las
rentas de las explotaciones peor
situadas para competir (situacio-
nes productivas incapaces para
compensar, via productividad, los
descensos de precios).

Esta reduccion relativa de los
precios puede ser suficiente para
expulsar del mercado a gran nu-
mero de explotaciones. También
puede verse particularmente afec-
tado el segmento de asalariados,
como resultado del proceso de
tecnificacion y aumento de pro-
ductividad en respuesta al endu-
recimiento del mercado. Y, final-
mente, en el plano espacial, es
previsible gue se produzca una
mayor concentracion de este im-
pacto negativo para las rentas
agrarias que se obtienen en las
zonas con desventajas tanto na-
turales como en su dotacion de
factores.

Como elemento compensato-
rio a esta evolucion, la CEE esta
procediendo a reforzar y redefinir
su politica de estructuras agra-
rias. El reforzamiento se traduce
en una ampliacion de los creditos
presupuestarios programados, en-
globandolos dentro del conjunto
de politicas estructurales comu-
nitarias. La redefinicion consiste
en la incorporacion de nuevos ins-
trumentos tendentes a reducir los
factores de produccion incor-
porados al sector agrario, y en
el reforzamiento de las ayudas
directas a la renta de los agri-
cultores mas desfavorecidos. Se
tiende, por tanto, a un desplaza-
miento del gasto desde la politica
de precios a la politica de rentas;
es decir, a la concesion direc-
ta y sin contrapartidas de subsi-
dios; en otras palabras, cambiar

FEOGA garantia por FEOGA
orientacion. La evolucion de la
relacion entre estos dos FEOGA
sera un buen indicador del éxito
en la reforma de la PAC.

V. CONCLUSION

La Europa a la que aspiramos,
al menos los espanoles, es algo
mas que un mercado. Aspiramos
a un proyecto politico que difi-
cilmente se podra construir sobre
la desigualdad y la carencia de
solidaridad. Las tensiones que se
derivaran de esta situacion solo
podran ser diluidas por una poli-
tica regional correcta, cuya for-
mulacion plantea a la Comisién
un importante desafio intelectual
y politico.

Este desafio exige la asig-
nacion suficiente de recursos en
el marco de una estrategia de
actuacion cuyas prioridades que-
den perfectamente definidas y je-
rarquizadas; en este sentido, pa-
rece logico, ante los posibles
efectos del mercado unico, pres-
tar especial atencion a las regio-
nes deprimidas.

El reforzamiento de la politica
regional no tiene por que reali-
zarse aumentando correlativa-
mente el tamano del Presupuesto
comunitario. Hay decisiones po-
sibles en la CEE, sobre las que
existe consenso, que podrian
mejorar la eficacia del sistema
economico europeo y simultanea-
mente facilitar la reasignacion de
recursos en favor de la politica
regional.
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