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RESUMEN: La adaptabilidad y dinamismo que han caracterizado a la Unidén Europea han
contribuido a que la cohesién territorial y libre mercado sigan manteniéndose firmes. No
obstante, en los ultimos afios ¥ con la tendencia irrevocable de ampliacién hacia el Este en
un escenario de poco crecimiento y con grandes disparidades en la renta regional, 1a adap-
tabilidad de la Unién Europea debe ser ain mayor. Su nueva realidad estd compuesta por
dificiles retos, de cuyo eficaz saneamiento dependera el futuro de la misma. Los mds sig-
nificativos son: reformar sus instituciones, crear una nueva Constitucién, asentar el desa-
mrollo sustentable, cohesidn social, empleo, proteccion social, mejorar el capital humano,
asurmnir los retos de la competitividad y la cooperacion regional, asi como ponderar el des-
tino y estructuracion de los fondos de cohesion.

AsSTRACT: The adaprability and dynamism that have characterized the European Union
have contributed to keep its territorial cohesion and the free market. However, in the lust
vears there have been many transformations together with an unavoidable tendency to-
waurds the extension of the Union towards the East, in a context of few growth and great
economical disparities. This urges the EU to assume the challenges in a more responsible
way. Some of them are: the reformation of its institutions, the creation of a new constitu-
tion, the sustainable development, the social cohesion, employment, social protection, im-
prove the human capital, assume the challenges of competitiveness and regional coopera-
tion, and ponderate the destination and estructuring of the cohesion funds.

RESUME: Lu capacité d’adaptation et le dinamisme qui caracterisent I'Union Europeénne
ont contribué au maintien la cohesion territoriale et le libre échange. Neanmoins, duns
les récentes annés avec la tendence irrévocable d'extension de I'Union vers I'Este d’Eu-
rope dans un scénario de mince acroissement avec grandes disparités economigues regio-
nales. Ce obligues I'Union Europeénne assumer les défis d'une forme plus responsable.
Quelques sont: Iy ransformation de leurs institutions, la création d’une nouvelle consti-
tution, le développement soutenable, lu cohesion sociale, Uemploi, la protection sociale,
Uamélioration du capital humain, et aussi assumer les défis de lu competitivité et la coo-
peration régionales, ainsi que pondérer la destination et I'estructuration des fonds de co-
hésion,
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I. INTRODUCCION: SITUACION GENERAL
DE LA UNION EUROPEA EN 2004

Desde hace varios afios ha sido ficil predecir que 2004 debera ser un afio
crucial para la Unién Europea (UE), en el cual tendria lugar la ampliacion
de la UE més grande en su historia, se renovarian los miembros de al me-
nos dos de sus instituciones, y en el que la formulacién de una Constitu-
cién Europea y de una nueva arquitectura alcanzarian mayores posibilida-
des de materializarse.

Muchos son los factores que se estin transformando en Europa. Des-
de la misma configuracion de bloques, hasta los detalles de las politicas
comunes, pasando por el régimen de adopcion de decisiones. No obstan-
te, la complejidad de todas estas modificaciones constituyen en nuestra
opinidn la respuesia a la necesaria adaptacién coyuntural de los instru-
mentos de integracidn para seguir respetando los dos pilares bdsicos del
sistema europeo posterior a la Segunda Guerra Mundial: cohesion eco-
ndémica y social, que adquiere un caricter de cohesion territorial al apli-
carse a todo el continente; y libre mercado basado en la libertad de inter-
cambios y libre competencia.

Entendemos que la gran ampliacion territorial del sistema europeo, a
través de la adhesion de nuevos paises que se estd produciendo en estos
momentos, constituye un elemento coyuntural cuya intensa influencia ha
hecho imprescindible ciertas transformaciones administrativas y presu-
puestarias. Ahora bien, creemos que desde un punto de vista estratégico o
estructural nos encontramos ante una etapa mds dentro del movimiento de
integracién del continente a través de la UE, una organizacién joven,
cuya principal virtud reside en su dinamismo y capacidad de adaptacién a
las transformaciones politicas, sociales y territoriales. Cohesion y merca-
do son dos pilares fundamentales de este movimiento de integracion entre
la vieja y sabia Europa, de variada cultura y traumdtica historia, y la jo-
ven Europa con aspiraciones a jugar un papel fundamental en €l mundo.



COHESION Y MERCADO EN LA UNION EUROPEA 521

11. AMPLIACION Y PERSPECTIVA DE UNA “(GRAN EUROPA
DE ESTADOS MIEMBROS Y ESTADOS ASOCIADOS™

Durante el siglo XX se produjeron grandes cambios geograficos, po-
liticos y culturales, tanto en el continente europeo como en el Mediterra-
neo, que no dieron lugar necesariamente a una mayor convergencia entre
la UE cada vez mas cohesionada y sus vecinos.

Las ampliaciones en el ambito territorial han constituido hitos esen-
ciales en el proceso de integracion del continente a partir de la ““Europa
de los 6 del Tratado de Roma.! En 1972, después de varios afios de ne-
gociaciones, del persistente veto de Francia sobre el Reino Unido, y de la
negativa del pueblo Noruego a adherirse; el Reino Unido, Irlanda y Dina-
marca pasaron a formar parte de la “‘Europa de los 9. Esta primera am-
pliacién planteé los problemas derivados fundamentalmente de la posi-
¢16n ambigua del Reino Unido. En 1980 se adhirié Grecia y en 1986
Espaiia y Portugal. Los tres nuevos miembros salian de regimenes dicta-
toriales, eran paises mediterraneos con rentas muy inferiores a la media
per capita de la Comunidad de ““los 97, lo que acentud la necesidad de
establecer y reforzar los sistemas de cohesion territoriel. En 1995 se
completo la Europa de 15, al adherirse Suecia, Finlandia y Austria.? El
Tratado de Atenas de 2003, por ¢l que comienza el proceso de ratifica-
¢ion de la V Ampliaciéon al Este y al Sur, sigue esta tradicion de amplia-
ciones europeas.’

Ahora bien, a medida que la UE alcanza un ambito geografico mayor
se hace mas evidente la necesidad de establecer una delimitacion politica
de la UE, junto con una definiciéon de objetivos relativos a las relacio-
nes de vecindad. Por una parte, y respecto a la delimitacion de los socios
de pleno derecho, la UE y los Estados adherentes han acordado una de-

1 No solo se han producido ampliaciones, sino gue otros sucesos como la salida de 1a CE en
1983 de Groenlandia (por causa del efecto que sobre su sector pesquero tendria la entonces inminente
entrada de Espafia), o la unificacion alemana en 1990 que supene efectivamente la adhesion de nue-
vos territorios, han ido configurando la geografia de la UE actual a través de mecanismos atipicos.

2 Con la consumacion de esta cuarta ampliacion, el Tratado sobre el Espacio Econdmico Euro-
peo que se habia firmado con 1a EFTA en 1991 se aplicaba unicamente a Liechtenstein, Islandia y
Noruega (Suiza s¢ nego a participar mediante referéndum).

3 El Tratado de Atenas es ¢l nuevo tratado, correspondiente a la nueva adhesion. Fue firmado
en Atenas el 16 de abril de 2003, después de haber obtenido los requeridos dictamenes favorables de
la comisién ¢l Parlamento y el consejo v s¢ encuentra en pleno proceso de ratificacion para permitic
que como estd previsto, ei lo. de mayo de 2004, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria,
Letonia, Litania, Malta, Polonia v 1a Republica Checa pasen a formar parte de la UE.
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claracion conjunta relativa a “‘una sola Europa’ sobre la naturaleza
continua, inclusiva e irreversible del proceso de ampliacion, declaracién
que aparece adjunta al Acta Final del Tratado de Adhesién,* y que pone
de relieve que este tratado culmina el proceso iniciado en el Consejo Eu-
ropeo de Copenhague de 1993 para superar la divisién de Europa.

Después de 10 afios de negociaciones y trabajos preparatorios se co-
rona con éxito el proceso continuo e irreversible de creacién de ‘‘una sola
Europa™? reflejo de la determinacion de los pueblos de consolidar una
UE impulsora de la paz, democracia, estabilidad y prosperidad. La V am-
pliacién es un hito histérico que sellard la union entre la Europa Orien-
tal y la Europa Occidental. Con 25 Estados miembros y 455 millones de
ciudadanos, la UE empezara a asumir una nueva responsabilidad conti-
nental, y 1os nuevos miembros desempefiaran un papel pleno en la cons-
truccidn del desarrollo posterior del proyecto europeo.

Pero la ampliacion no solo repercute en el plano de integracion nter-
na y las relaciones interiores. Por el contrario, dard un nuevo impulso a
los esfuerzos realizados para acercarse a los 385 millones de habiiantes
de los paises que se hallardn en la frontera exterior terrestre y maritima,
es decir: Rusia, los NEI (Nuevos Estados Independientes, surgidos a raiz
de la desmembracion de la URSS) occidentales y los paises del Sur del
Mediterraneo.® La interdependencia —politica y economica— de la UE

4 Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europee de Copenhague de diciembre de 2002,
apartado 21, y documento SN 369/02. La UE del continente europeo, en tanto que idea, tiene sus
raices profundas en Ia historia. Muchos pensadores habian propugnado la necesidad o la conveniencia
de uma Unidad Europea. Algunos, como Saint Pierre (en 1713), Benthat o Kant (también en el siglo
XVIID, se refieren a la necesidad de una paz perpetua. Otros, como Leibnitz, ilegaren a propugnar la
unidad europea como necesidad en si misma o, como Rousseau, formularon un plan de accion para el
establecimiente de una paz perpetua en Europa sobre €] gje de un senado curopeo. También se han
fijado Yos origenes de la unidad europea en el imperio romane, afiadiendo que la propia configuracion
de éste como entidad universal fue haciendo desaparecer la idea de Europa frente al ideal griego
basado en la libertad que habia imbuido también la creacion de Roma. Sobre estas cuestiones véase
Ruiz Miguel, C., “El largo vy tortuoso camino hacia la Carta de los Dereches Fundamentales de ja
Unién Europea™, id. {dir), Estudios sobre la Carta de Derechos Fundamentales, Madrid, 2003, ¢n
imprenta.

5 La UE y los Fstadas adherentes han acordado una declaracion conjunta relativa a “‘una sola
Eurapa” sobre la naturaleza continua, inclusiva ¢ irreversible del proceso de ampliacion que se ad-
junia al Acta Final del Tratado de Adhesién. Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de
Capenhague, diciembre de 2002, apartado 21 y documento SN 369/02.

6 El Consejo Furopeo de Copenhague de diciembre de 2002 confirmé que la UE debe aprove-
char la oportunidad ofrecida por la ampliacién para estrechar las relaciones con los paises vecinos a
partir de unos valores compartidos, evitando nuevas lingas divisorias en Europa y procurando la esta-
bilidad y 1a prosperidad dentro de sus nuevas fronteras y mds alla de ellas. En este sentido establecio
la prevision de que ta ampliacién reforzara las relaciones con Rusia, y pidio que se estrecharan las
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con sus paises vecinos ya es una realidad. La adhesion de los nuevos Es-
tados miembros aumentara el interés de la UE en estrechar las relaciones
con los nuevos paises vecinos.” A lo largo de la préxima década e incluso
después, la capacidad de la UE para ofrecer a sus ciudadanos seguridad,
estabilidad y desarrollo sostenible se “confundira’ con el interés en coo-
perar de manera mas estrecha con sus vecinos.®

Los paises vecinos son los socios esenciales de la UE para aumentar
la produccién, el crecimiento econémico y el comercio exterior, crear una
zona mayor de estabilidad politica en la que se aplique ¢l Estado de dere-
cho y fomentar los intercambios de capital humano, ideas, conocimientos
y cultura.® Sin embargo, junto con las posibilidades de desarrollo integra-
do en un plano geograficamente mas amplio que la UE (el espacio de la
“Gran Europa™), la vecindad plantea también retos de orden social y eco-
némico. La pobreza y la marginacion social han aumentado mucho en
Rusia y en los NEI occidentales en la altima década, como consecuencia
de la disminucion de la produccion y el aumento de la desigualdad en la
distribucion de la renta, lo que ha conducido a incrementar el riesgo de
desintegracién social y politica.!® Las diferencias econdmicas y sociales

relaciones con Ucrania, Moldavia, Bielorrusia y los paises riberefios del Sur del Mediterraneo (sobre
1a base de un planteamiento de reformas, desarrollo y comercio) y subrayd la necesidad de que el
proceso de estabilizacion de los Balcanes Occidentales sirva para reafirmar la perspectiva europea.
Documento SN 369/02.

7 La interdependencia —~politica y econdmica— de la UE con sus paises vecinos ya es una
realidad. La mayor proximidad geografica supondra que la UE ampliada y los nuevos paises vecinos
tendrén el mismo interés en proseguir la labor de fomento de los flujos transnacionales de comercio y
de inversiones, asi como un interés compartido adn mayor en colaborar para hacer frente a tas amena-
zas transfronterizas, desde el terrorismo hasta la contaminacion atmosférica.

8 La V ampliacién se produce en paralelo con el refuerzo de las estructuras de cooperacion
ititergubernamental en Asuntos de Justicia e Interior, y con ¢t fortalecimiento de una Politica Europea
de Seguridad y Defensa, aspectos en los que los nuevos miembros tienen intereses propios. Barbé, E.,
Bevond enlargement: the new members and new frontiers of the enlarged European Union, Barcelo-
na, 2003, pp. 222 y ss.

9 El comercio y la integracién regionales son uno de los objetivos reconocidos de Ja politica
mediterranea de la UE, sobre tode por los efectos positivos en la estabilidad politica y econdmica
regional que producira la creacion de un mercado mediterranec mds amplio. La UE ha celebrado
acuerdos de libre comercio con los paises del Sur del Mediterraneo. Los acuerdos de asociacién con
Tanez, Israel, Marruecos, la Autoridad Palestina y Jordania han entrade en vigor Los celebrados
con Egipto, Libano y Argelia estan pendientes de ratificacion. Sc estd negociando un acuerdo de
asociacion con Siria.

10 En Rusia, ¢l PIB sigue siendo una tercera parte menor que el PIB de 1989; el PIB de Molda-
via continta por debajo de la mitad de su nivel anterior; los paises mediterrineos han experimentado
un erecimiento muy bajo 8¢l PIB per cdpita (Egipto, Israel y Tunez son los tnicos que han logra-
do un crecimiento superior al 2% desde 1975, mientras que Argelia, por ejemplo, tiene un indice de
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existentes en estos paises son tales, que explican por si mismas el interés
politico y de seguridad de esta V ampliacién,!! tanto desde ¢l punto de
vista de los candidatos como de los Estados miembros de la UE 15.

Las diferencias se reflejan también en la variedad de intensidad en las
relaciones que mantiene actualmente la UE con sus nuevos paises veci-
nos. Mientras que, por ejemplo, las relaciones con Bielorrusia han avan-
zado poco desde 1996, el didlogo y la cooperacién en los dmbitos de la
politica y la seguridad, de la energia, del medio ambiente y de la ciencia y
la tecnologia entre la UE y Rusia se han intensificado considerablemente
en los Ultimos afios. No obstante, a diferencia de los acuerdos de colabo-
racidon y cooperacion de la UE con todos los demds paises vecinos, los
vigentes con Rusia, Ucrania y Moldavia ne conceden un tratamiento co-
mercial preferencial ni fijan un calendario de aproximacién normativa.'?
Por lo que respecta a los paises riberefios del mediterraneo, la Conferen-
cia Euromediterranea de 27 y 28 de noviembre de 1995 concluyé con el
reconocimiento, tanto por parte de la UE como del resto de participantes,
de la importancia de lograr una politica global de asociacion para hacer
frente a los flujos transfronterizos. Se trata de idear y desarrollar politicas
de inmigracion, procedimientos aduaneros y controles fronterizos que ga-
ranticen la seguridad pero que no impidan ni retrasen la circulacion legal
de personas y mercancias, redes de transporte, energia y telecomunicacio-
nes; permitiendo ademas alcanzar la plena eficacia en la lucha contra el
terrorismo y la transmision de enfermedades, etcétera. Otro aspecto que
fundamentara las relaciones vecinales en el territorio de la ““Gran Euro-
pa’ lo constitwirdn los vinculos culturales con los vecinos que aportaran
nuevas perspectivas. El nuevo enfoque de la UE respecto a sus paises ve-
cinos no se puede limitar al establecimiento de cooperacion transfronteri-
za relativa a flujos de diverso tipo. Por el contrario, la verdadera coopera-
c¢ion requiere crear una zona de prosperidad y estabilidad compartida.

La UE tiene ahora el reto de que los beneficios de la ampliacion con-
tribuyan a la estabilidad politica y econémica no sélo en los nuevos
miembros sino en los paises colindantes, donde deberia contribuir a que
se reduzcan las fuertes diferencias de prosperidad.

crecimiento ligeramente negativo). WDI, Banco Mundial. Datos reproducidos en Comisidn Europea,
COM (2003) 104 tinal, p. 20,

11 Algunos han afirmado que desde el punte de vista estrictamente ecendmico la ampliacion no
se hubiera producido en estos momentos. Barbé, E_, op. cit, nota 8, pp. 222 y ss.

12 Comision Europea, COM (2003) 104 final, pp. 6y 7.
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La politica de buena vecindad debe ir acompanada de iniciativas diri-
gidas en varias direcciones. Por una parte a neutralizar las causas de la
inestabilidad politica. En este sentido, la democracia, el pluralismo, el
respeto de los derechos humanos, las libertades civiles, el Estado de dere-
cho y las normas laborales bésicas son esenciales para la estabilidad poli-
tica y para un desarrollo social y econdmico pacifico y constante. Por otra
parte, a reducir la fragilidad econémica, aspecto en donde el comercio y
las inversiones son fundamentales, ya que ayudan a incrementar el creci-
miento econdmico y crear puestos de trabajo. Serd preciso también poner
fin a las deficiencias institucionales, los conflictos, 1a pobreza y la margi-
nacion social, por 1o que serd preciso contribuir a que estos pafses dispon-
gan de sisternas juridicos compatibles, asi como de infraestructuras admi-
nistrativas y judiciales eficaces.

III. RENOVACION DE LAS INSTITUCIONES Y NUEVOS
SISTEMAS ORGANIZATIVOS Y DE FINANCIAMIENTO

El 28 de febrero de 2001 comenzd sus trabajos la convencion presidi-
da por el ex-presidente francés Giscard D’Estaing en respuesta al 1llama-
miento del Consejo Europeo de Laeken y la Declaracién de Laeken sobre
el Futuro de Europa.!? Esta convencion ha sido equiparada por algunos a
la de Filadelfia de 1787 que redactd la Constitucion de Estados Unidos de
América, hoy ain vigente. Sus resultados serin cruciales para conseguir
un sistema de gobernanza que equilibre la dobie necesidad de eficiencia y
legitimidad democratica.'*

Esta peculiar asamblea estuvo compuesta por representantes que van
mucho mas alla del mundo diplomético, y que recogian un pluralismo ne-
cesario para tener en cuenta todas las sensibilidades interesadas en que las
normas sobre integracién europea resulten comprensibles a todos. Ha de-

13 El Consejo Europeo de Lacken, de diciembre de 2001 establece expresamente en su aniculo
8 que “La UE estd decidida a llevar a buen término las negociaciones de adhesion para finales de
2002 con los pafses candidatos que estén preparados, a fin de que puedan participar en cali-
dad de miembros en las elecciones al Parlamento Evropeo de 2004”. Conclusiones de la Presiden-
cit, Laeken, 14 y 15 de diciembre de 2001 (Documento DOC/01/18). Declaracidn de Laeken, Lae-
ken, I3 de diciembre de 2001 (Documento DOC/01/18- Anexo).

14 La UE dehe reinventarse a si misma, pero el entorno actual estd Iejos de ser el ideal para
nucvas ambiciones o grandes ideas. Existe un sentimiento creciente de inseguridad entre los ciudada-
nos de Europa, y un miedo cada vez mayor ante lo desconocido. Win Kok, La ampliacion de lu
Unidn Europea. Logros y desafios, Bruselas, 203, p. 8.
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batido los principales problemas politicos de Europa como si de verdad
atravesaramos un momento constituyente. No sélo ha revisado el proceso
de adopcién de decisiones, sino los mismos objetivos de la UE y los con-
tenidos sustantivos de sus politicas comunes. Y lo que es mas, lo ha he-
cho en un contexto de profunda desconfianza ciudadana hacia la UE.
Como resultado ha conseguido entregar un borrador, un proyecto de
Constitucion Europea.

El primer aspecto sobre el que ha mfluido la convencion es el sistema
de reforma de tratados. No creo que en el futuro estos vuelvan a modifi-
carse a través del recurso unicamente al sistema clasico de aprobacion de
tratados internacionales, sino que iran precedidos de una convencion en la
que participen las regiones, los parlamentos nacionales, los agentes so-
ciales, etcétera. Este sistema de elaboracion se sitia en la base de la con-
solidacion de la comunidad politica que subyace en Europa.

Pese a sus logros, la convencion no ha logrado evolucionar en la re-
forma institucional més alla de lo establecido en el Tratado de Niza, fra-
caso debido posiblemente a la dificultad de imaginar un régimen muy dis-
tinto al actual, y a las diferencias de opinién entre los Estados a la hora de
establecer una Presidencia permanente del consejo y a la escasa participa-
cion ciudadana.!®

El texto de conclusién de los trabajos de la convencion no es ni defi-
nitivo ni menos indiscutible. Por el contrario, constituye la base para una
nueva renegociacion de los tratados, a la que los europeos nos estamos ya
acostumbrando.

1. Las instituciones

En junio de 2004 tendran lugar las elecciones al Parlamento europeo
en las que por vez primera participaran los ciudadanos de los reci¢n in-
gresados Estados del Este. El Tratado de Amsterdam habia establecido un
maxime de 700 miembros del Parlamento Europeo, cifra que fue supera-
da en el Tratado de Niza que ha establecido el nuevo tope de 732. Por
otra parte, en octubre de 2004 finaliza el mandato de la Comisién Prodi,
que se habia fijado como prioridad la adhesion de nuevos estados del

15 Fn Espafia, un 90% de los ciudadanes desconocian la existencia de una Convencion sobre el
Futuro de Europa, v ello pese a que se habian realizade importantes esfuerzos institucionales para
suplir el régimen democratico con la apertura de los debates en Internet, a través del sitio european-
convention.eu.int.
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Centro y Este de Europa, y que tendrd entre una de sus dltimas tareas el
dar la bienvenida a los comisarios procedentes de cada uno de los nuevos
miembros.

El Parlamento clegido en junio de 2004 sera el que apruebe la nueva
comisidn que tomara posesion el 1o. de noviembre, esta vez compuesta
de un comisario por cada uno de los 25 miembros, de conformidad con lo
acordado en el Tratado de Niza.!® También con la adhesién entraran en
vigor las disposiciones incluidas en el Tratado de Niza relativas a la co-
mision y a la votacidn en el consejo.!” Por dltimo, los nuevos Estados
miembros participaran plenamente en la préxima Conferencia Interguber-
namental para la reforma, necesaria para permitir que la UE se beneficie
de la ampliacién.!®

2. Nuevas formas de integracion

La integracion europea cuenta con elementos de clara inspiracion sa-
pranacional o incluso federal, con independencia de la importancia o de
la amplitud que se quiera dar a cada uno. Nos encontramos ante una orga-
nizacién internacional, pero la dimensién y amplitud de sus peculiarida-
des recomienda recurrir a nuevas categorias conceptuales para poder dar
una explicacion adecuada a este fendmeno.

La V ampliacion resultara en una UE de 25 miembros, que constituye
el antecedente de otras posteriores (Bulgaria, Rumania, Turquia y, desde

16 El Tratado de Niza concluido en diociembre de 2000, firmado €] 28 de febrero de 2001, y
que ha entrado en vigor en febrero de 2003 establece que a partir del 1o. de cnero de 2005 los
Estados que en la actualidad tienen dos comisarios (Alemania, Francia, Reino Unido, Italia y Espafia)
perderan uno. Cada nuevo pais miembro contara con un comisario. Cuando ¢l colegio alcance los 27
migmbros, los Estados tendran que decidir por unanimidad cual deba ser ¢l nimero de miembros de
la conusion, que sera inferior al de Estades. El Consejo de Bruselas de diciembre de 2002 decide
adelantar la configuracién de la comision de 25 miembros al momento en el que se produzea la am-
pliacién de 10 paises en 2004, produciendo sus plenos efectos en €l momento de renovacion de la
conmsion a finales de 2004.

17 En Niza, los quince han decidido que a partir del lo. de enero de 2005 los Estados que en la
actualidad tienen dos comisarios (Alemania, Francia, Reino Unido, Italia y Espafia) perderan uno.
Cada nuevo pais miembro contara con un comisarie. Cuando el colegio alcance los 27 miembros, los
Estados tendran que decidir por unanimidad cual deba ser el niumero de miembros de la comision,
que serd inferior al de Estados.

18 Comision Europea, Estrategia Politica Anual para 2004, COM (2003) 83 final, Bruselas,
5.3.2003.
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febrero de 2003, Croacia son paises candidatos).' Este incremento en el
niimero de socios exige simplificar los tratados estableciendo la nueva ar-
quitectura y los principios fundamentales de la UE.

Tras la presentacién en junio de 2003 de los trabajos de la Conven-
cion sobre ¢l Futuro de Europa, y del borrador de proyecto sobre una
Constitucién Europea se han sentado las bases para otra nueva Conferen-
cia Intergubernamental que eventualmente desemboque en una nueva re-
forma de los tratados. En un nivel inmediatamente inferior, y junto con la
reformulacién de una arquitectura europea, la ampliacién del nimero de
miembros requiere reformular los principios y sistemas de funcionamien-
to de la administracién comunitaria. Precisamente, en este sentido, uno de
los legados de la actual comision serd una administracion dotada con un
enfoque de gestion modernizado, coherente y mejor adaptado a los desa-
fios planteados a raiz de la puesta en practica del Libro Blanco sobre la
reforma administrativa. Esta administracién sera la responsable de traba-
jar para consolidar la UE como organizacion sui generis en la que siem-
pre han existido dos polos en permanente tension: el integracionista y el
intergubernamental.

En estos momentos, la comisién esta ultimando los detalles de las
perspectivas financieras que serviran de guia para las actividades y los
presupuestos de la UE durante el periodo posterior a 2006. Estas perspec-
tivas se elaboraran sobre la base del Consejo Europeo de Berlin de
1999,2! y teniendo en cuenta el gasto méaximo aprobado hasta 2006, del
cual tomé nota el Consejo Europeo de diciembre de 2002. El gasto aprobado
en Gltimo término por los jefes de Estado y de gobierno da una idea de la
perspectiva supranacional de la UE. No obstante, ¢l reparto de ese gasto a
través de normas directamente aplicables, con primacia sobre las leyes
nacionales, y muchas de ellas con eficacia directa sobre los ciudadanos y

19 Al mismo tiempo que culmina la ampliacién con 10 auevoes miembros se prosiguen las nego-
ciaciones de adhesion con Bulgaria y Rumania con vistas a su adhesidén en 2007, y la comision prepa-
rara el informe sobre Turquia que solicitd el Consejo Europeo. En diciembre de 2004, el Consejo
Europeo decidira, sobre la base de un informe de la comision, si Turguia cumple o no los criterios
politicos definidos en Copenhague ¥, en case de que lo haga, abrird sin demora las negociaciones de
adhesion.

20 Martin y Pérez de Nanclares, ., £l federalismo supranacionai: un nueve modelo para la
Unidn Europea?, Consejo Vasco del Movimiento Eurepeo, 2002, p. 149.

21 El Consejo Europeo de Berlin de 1999 abrié un proceso que culmind con la aprobacion ese
mismo aio de los nuevos reglamentos reformados de los fondos estructurales hasta 2006 y con los
reglamentos de ayudas de preadhesion. Conclusiones de la Presidencia, Berlin, 24 y 5 de marzo de
1699 (SN/100/99). Conclusiones de la Presidencia, Berlin, 24 y 5 de marzo de 1999 (SN/100/99).
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empresas, junto con el control jurisdiccional ejercido por el Tribunal de
Justicia, muestran una vertiente de integracidn de cierto tinte federal.

En los proximos afios, la UE debera reforzar su cohesién interna,
pero ademas tiene que asumir responsabilidad en el proceso de estabiliza-
cidn y asociacidn para los paises de los Balcanes occidentales, que po-
drian llegar a ser futuros miembros de la UE si cumplen las condiciones
requeridas. Ademds, la integracion alcanza a extender algin grado de
cooperacion al resto de sus vecinos, en las vias que ya hemos apuntado
(seguridad de las fronteras, derechos fundamentales, reduccion de la po-
breza, etcétera). Debe ser capaz de ofrecer ayuda e inspiracion para los
paises vecinos que no son miembros de la UE y que posiblemente nunca
tengan vocacion de serlo.22

IV. REFERENCIA A ALGUNAS POLITICAS SECTORTALES
Y SUS REPERCUSIONES PRESUPUESTARIAS Y JURIDICAS

Las repercusiones de la ampliacién sobre el presupuesto de la UE a
partir de 2007 dependeran en gran medida de la reforma al presupuesto y
del marco financiero correspondiente a ese periodo. En lo relativo a gas-
tos, afecta principalmente a la politica agricola comin y a los fondos es-
tructurales para el desarrollo econdmico de las regiones y sectores mas
pobres.2? En lo relativo a la perfeccion del mercado interior, la profundi-
zacion y el desarrolio de la politica de la competencia resultara funda-
mental.

La formulacion concreta de cada politica europea y de su proyeccion
a lo largo de los proximos afios hace necesario recordar el contexto en el
que se producen: la combinacidn de procesos globalizadores y de la re-
gionalizacion que afectan a la economia, la sociedad y a todos los aspec-
tos que fundamentan un debate serio sobre el futuro de la UE. Antes de
analizar las proyecciones de futuro de las politicas europeas, revisemos la
situacion actual relativa al crecimiento en la UE.

22 Comision Europea, Estrategia Politica Anual parg 2004, COM (2003) 83 final, Bruselas,
5.3.2003. Consejo Europeo, Conclusiones de la Presidencia, Copenhague, 2002.
23 Win Kok, La ampliacion de la Union Europea. Logros y desafios, Bruselas, 2003, pp. 46 v 5.
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1. Crecimiento de la UE a partir de 2000

El crecimiento econdmico en la UE (conjunto de los 15 Estados
miembros) registré en 2001 una ralentizacién significativa. Frente a un
crecimiento del PIB del 3,5% en 2000, el de 2001 crecio solamente el
1,5%, alcanzandose incrementos superiores al 2% sdlo en Irlanda, Grecia
y Espafia. Como consecuencia de la ralentizacién del erecimiento econo-
mico desde la segunda mitad de 2000, la tasa de creacion de empleo netos
en la Europa de los 15 disminuy6 a partir del segundo trimestre de 2001.
Pero ademas, todos los paises candidatos se vieron afectados por la crisis
econbmica internacional, lo que hizo disminuir la tasa de empleos debido
a la necesidad de realizar ajustes en el empleo agrario e industrial que
superaron a los incrementos de creacion de empleo en el sector servicios.

Sobre la base de los ultimos datos disponibles, la adhesién de los pai-
ses candidatos tendria como efecto reducir la tasa media de empleo de la
UE. Tendria ademas un impacto fuerte en la composicion sectorial del
empleo. La ampliacion aumentaria ¢l porcentaje de empleo en agricultura
del 4,1% en la UE de 15, al 5,5% en la UE de 25 (y al 7,6% en la UE de
27),24 mientras que disminuiria el porcentaje en el sector de los servicios
y permaneceria invariable en el sector industrial. Se prevé que el sector
agricola de la mayor parte de los paises candidatos sufra un importante
proceso de reestructuracion en los proximos afios, lo que ocasionara pre-
siones estructurales en sus respectivas areas rurales. Las disparidades en
materia de empleo y desempleo se incrementaran igualmente en el plano
del reparto regional. Mientras que la tasa de desempleo en el 10% de las
regiones mas prosperas de una UE ampliada rondara una media del 2,4%,
llegara a alcanzar una media del 22,6% en las regiones con las tasas mas
elevadas.

Por lo que respecta al reparto regional de la riqueza, en una UE am-
pliada pueden distinguirse tres grupos de paises. El primero incluye ocho
paises candidatos a la adhesién de pleno derecho en 2004 (el 21% de la
poblacién de la UE de 25) que tienen la renta per cdpita mas baja, con
una media inferior al 42% de la media de la UE de 25. Los indices de
renta dentro de este grupo se sitian entre ¢l 65% en la Reptblica Checa y
el 37% en Letonia. En el segundo grupo (donde se sitda el 13% de la

24 El sector agricola cuenta con un porcentaje mucho mas elevado de emipleo en los paises can-
didatos en comparacion con ta UE de 15-13,2% en los diez paises candidatos, 20,8% si se afiaden los
datos de Bulgaria y Rumania.
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poblacion de la UE de 25) la renta per capita oscila entre el 71% de la
media de la UE en Grecia y el 92% en Espafia; este grupo incluye los
otros dos paises candidatos a la adhesién, Eslovenia y Chipre, asi como
Portugal. El tercer grupo engloba a los demas Estados miembros actuales,
con una renta de al menos un 11% superior a la media de la UE de 25
(115% para todo el grupo), v representa casi el 66% de la poblacién de la
UE de 25.

Es decir, Europa se enfrenta a la ampliacién en una coyuntura de es-
caso crecimiento econdmico, y con grandes disparidades de renta regio-
nal que previsiblemente se incrementardn en los afios inmediatamente si-
guientes a la ampliacion. En 2000, el cociente de la diferencia de renta
per cdpita entre €l 10% de las regiones mas prosperas y el 10% de las
regiones menos prosperas era de 2,6 en la UE de 15, mientras que en una
UE de 25 hubiera sido de 4,4, y de 6 en una UE de 27 (incluyendo a Ru-
mania y Bulgaria). Sin embargo, la UE tiene el deber, no sélo ante sus
ciudadanos y los ciudadanos de los nuevos Estados miembros sino tam-
bién ante sus paises vecinos actuales y futuros, de lograr la cohesién so-
cial y el dinamismo econdmico. Debe fomentar la cooperacién y la inte-
graciéon regionales y subregionales que son condiciones previas para la
estabilidad politica, el desarrolio econémico y la reduccién de la pobreza
y las divisiones sociales en nuestro entorno comun. Por ello, la UE, parti-
cularmente en el Consejo Europeo de Lisboa,® se marcé como objetivo
estratégico el convertirse en la economia basada en el conocimiento mds
competitiva y dinamica del mundo, capaz de mantener un crecimiento
economico sostenible con mas y mejores empleos y mayor cohesion so-
cial. Esta estrategia se disefi6 para recuperar las condiciones para el pleno
empleo, el crecimiento y la cohesion social, y por otro consolidar la cohe-
sion regional.

Adicionalmente, el Consejo Europeo de Gotemburgo?® aprobd una
estrategia de desarrollo sostenible para la UE, que implica la necesidad de
mejorar el capital humano y la tecnologia, haciendo mayor hincapié en
las acciones relacionadas con la creacion y la adquisicion de conocimien-
tos vy educacién, la difusion de la informacion, el empleo y la proteccion
social.

25 23 y 24 de marzo de 2000. Presidencia Portuguesa, Conclusiones de la Presidencia, Lishoa,
23 y 24 de marzo de 2000 (DOC/00/8}.

26 15y 16 de junio de 2001, Presidencia Sueca, Conclusiones de la Presidencia, Gotemburga,
15 y 16 de junio de 2001 {Documento Nr: 200/01).
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Al mismo tiempo, deberia darse prioridad al entorno de las empresas
europeas, especialmente por lo que respecta al marco regulador de la
competencia en una Furopa ampliada, asi como a la coordinacion y al re-
fuerzo de la cohesién, sin olvidar la importancia de la agricultura y el de-
sarrollo rural.

2. Cohesion y fondos estructurales

El Acta Unica de la UE de 1986, uno de los tratados modificadores
del Tratado de Roma de 1957 introdujo en el derecho originario de la UE
los articulos 158 a 162 TCE sobre cohesion econdmica y social. El Trata-
do de Maastricht de 1993 hizo de la cohesion uno de los pilares funda-
mentales de la integracién europea, anunciando en uno de sus protocolos
la creacidén de un fondo especifico llamado ““fondo de cohesién™. Los
principales instrumentos de la politica europea de cohesién son los fon-
dos estructurales que sirven para equilibrar los desequilibrios territoriales,
tomando como base las regiones del continente, y el fondo de cohesion
especializado en la promocion de las grandes infraestructuras de transpor-
tes y en la proteccién del medio ambiente, y que opera a través del anali-
sis nacional en un entorno supranacional. Las ayudas del fondo de cohe-
sién se destinan a paises menos desarrollados, cuyo PIB nacional no
alcanza el 75% de la media de los Estados miembros.

Los fondos estructurales son el Fondo Europeo de Desarrollo Regio-
nal (Feder), el Fondo Social Europeo (FSE), el Fondo Europeo de Orien-
tacién y Garantia Agricola (FEOGA) y el Instrumento Financiero de
Orientacion de la Pesca (IFOP). El Banco Europeo de Inversiones (BEI)
tiene competencias que lo equiparan en cierto sentido a estos fondos. La
intervencién financiera de estos fondos es objeto de planificacién, progra-
macién y negociaciones practicamente continuas y se materializa en pro-
gramas plurianuales de actuacion.”’

Los sistemas de intervencion estructural en el seno de la union son
variados. Sin embargo, la mayor parte de los recursos se dedican a cofi-
nanciar proyectos que tiene su origen en los Estados, a través de un meca-
nismo de consulta y programacién en la que intervienen las regiones y
entes subregionales como los municipios. Este conjunto de proyectos de
imiciativa estatal son objeto de negociaciones con la Comisién Europea,

77 Molina del Pozo, C. F., Manual de derecho de la Comunidad Europea, 3a. ed., Madrid,
1997, pp. 717 y ss.
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cuyos resultados se plasman en el Marco Comunitario de Apoyo (MAC).
Cada MAC se desarrolla conforme a ejes que reflejan las prioridades y
tipos de actuaciones pactadas, y son objeto de supervisién y control que
coniribuye a la trasparencia del sistema. El segundo sistema de interven-
cidn en cuando a los recursos que capitaliza es el de los proyectos de ini-
ciativa comunitaria, que en el periodo actual son 4: Equal (de fuerte
orientacién social), Leader {(centrado en el desarrollo rural), fnrerreg
{cooperacion transregional, transfronteriza y transnacional) y Urban (que
presta atencion al desarrollo urbano). El numero y caracteristicas de estas
iniciativas comunitarias varian en cada periodo plurianual de programa-
cion.

En cada periodo de programacion se distribuyen las ayudas de cohe-
sion mediante un reparto en funcion de objetivos por grupos de zonas,
asociadas con base en sus necesidades y desarrollo relativo. Las regiones
menos prosperas, aquellas cuyo PIB no alcanza el 75% de la media co-
munitaria, vienen constituyendo las llamadas regiones objetivo 1 y son
las receptoras del mayor porcentaje de ayuda.

A. La cohesion economica y social en los territorios
de la Europa de los 15

Una politica tendente a resolver los diversos desafios de la UE, que
reconoce la impertancia de las regiones en la integracion del continente,
es coherente con las obligaciones derivadas del tratado en materia de co-
hesion que consisten en ‘‘promover un desarrollo armonioso del conjunto
de la Comunidad” vy “‘reducir las diferencias entre los niveles de desarro-
llo de las diversas regiones y el retraso de las regiones o islas menos fa-
vorecidas, incluidas las zonas rurales™.

Ahora bien, la participaciéon de nuevas regiones del Este de Europa
hace necesario reformular las prioridades y los instrumentos politicos de
apoyo a las menos desarrolladas, tanto para afrontar los problemas de la
Europa de 15 miembros como para atender a los 10 nuevos Estados de
la UE, vy asi construir una nueva politica capaz de ofrecer una mayor con-
tribucidn a la cohesion econdémica y social.

Los desafios a los que se enfrenta la UE en este momento reflejan
una gran diversidad de necesidades que afectan incluso a las regiones mas
desarrolladas, a las que se umiran las necesidades mas intensas pero ine-
quivocas de las regiones menos desarrolladas en los nuevos Estados



534 ELENA F. PEREZ CARRILLO

miembros. Este punto de partida subraya la necesidad de concentrar la
ayuda destinada a la cohesion y de centrarse en elementos que incremen-
ten el valor afiadido de las intervenciones estructurales comunitarias.

La comisién recomendo, en su segundo informe sobre la cohesion,
centrar ¢l debate sobre el futuro de la politica de cohesién europea en el
contenido, en lugar de centrarse en los recursos financieros, que sin duda
también forman parte del debate sobre los objetivos de la politica regio-
nal.2® Al establecer las futuras asignaciones presupuestarias en materia de
cohesion econdmica y social, la UE debera tener en cuenta la amplitud
sin precedentes de las disparidades econdmicas y sociales en una UE am-
pliada y el cardcter intensivo del esfuerzo a largo plazo necesario para
reducirlas.

Existe un amplio consenso sobre la necesidad de continuar concen-
trando los recursos en las regiones menos desarrolladas, especialmente en
1as de los nuevos Estados miembros. Para éstos propositos, parece que se
continuara utilizando el criterio de subvencionabilidad basado en el nivel
geografico NUTS 112 y en el PIB per cdpifa. Pero dentro de esta linea
general sigue siendo necesario encontrar soluciones justas para las regio-
nes de los Estados miembros actuales, en especial para aquellas que en la
actualidad se situan dentro de las prioridades del objetivo num. 1*° y que,
aungue no han acabado el proceso de convergencia economica, podrian
dejar de pertenecer a ese objetivo como resultado de la disminucion del
PIB per capita medio en la UE ampliada (efecto estadistico), situacién
que puede afectar a unos 21 millones de habitantes. Por otra parte, las
regiones que ya no cumplan los criterios de subvencionabilidad, no en
funcién del efecto estadistico ni de la ampliacién, sino porque hayan al-
canzado una renta per cdpita superior al 75% de la media de la UE de 15
paises, deben seguir siendo objeto de observacion y apoyo.

Junto a las ayudas comunitarias categorizadas segun la riqueza regio-
nal, otras categorias de regiones que ya forman parte de la UE 15 deben
ser objeto de tratamiento especifico, especialmente las ultraperiféricas cu-

28 Comision Europea, Segundo Informe sobre la Cohesion Economica y Social, Luxemburgo,
2001.

29 La Nomenclatura de Unidades Territoriales (NUTS) constituye un sistema de divisién
“ideal” establecido por la comision para analizar la riqueza de los diverses territorios europeos a
través de varios indicadores. Esta division alcanza seis niveles. La NUTS I equivale a los territorios
de los Estados, la NUTS 1I a las regiones econdmicas, que no coinciden necesariamente con las re-
giones politico administrativas de Europa.

30 Regiones cuyo PIB es inferior al 75% del PIB comunitaric por regiones, NUTS II.
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yas dificultades sociales y econdmicas estan reconocidas en el articulo
299 del Tratado de la Comunidad Europea; asi como a las islas menos
desarrolladas, mencionadas en el articulo 158, y las regiones con muy es-
casa densidad de poblacién, especialmente las de los paises nordicos ac-
tualmente asimiladas al objetivo nimero 1 de conforrmdad con el Proto-
colo 6 del Acta de Adhesion de Austria, Finlandia y Suecia.

Por lo que respecta al resto de las regiones, en el periodo 2000-20006,
alrededor de una tercera parte de los créditos de los fondos estructurales
se asignd a las que no pueden acogerse al objetivo nim. 1, es decir, las
que cuentan con un Producto Interior Bruto inferior al 75% de la media
comunitaria. Aunque, por definicion, los problemas de cohesion econd-
mica y social fuera de las regiones menos desarrolladas son de menor es-
cala, la UE en su conjunto se enfrenta a varios desafios importantes,
como los retos de competitividad, desarrollo sostenible y reestructuracion
econdmica y social que también afectan a las regiones actualmente situa-
das fuera del objetivo 1, por lo que deberia seguir prestandose apoyo a su
desarrollo.

Por tltimo, existe un amplio reconocimiento de la necestdad de man-
tener las acciones que promuevan la cooperacion transfronteriza y regio-
nal. La ejecucién acertada de tales acciones, que son particularmente
importantes para la integracion territorial europea, requiere una organiza-
cién a escala supranacional. El periodo actual ha evidenciado las dificul-
tades inherentes a la organizacion de programas coherentes que implica-
ban la participacion de autoridades pertenecientes a administraciones
nacionales y a tradiciones juridicas diferentes.

B. La cohesion econdmica y social en los territorios
de la Europa de los 23

La aplicacion de los fondos estructurales en los nuevos Estados
miembros supone, por §i misma, un reto importante tanto para la UE que
debe encontrar los recursos necesarios para garantizar politicas de co-
hesion eficaces, como para los Estados y regiones beneficiarias que han
de contar con estructuras administrativas suficientemente sofisticadas
para garantizar la transparencia y eficacia en la gestién de fondos, asi
como con fondos suficientes para participar en la cofinanciacion de los
programas.
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Los paises candidatos que se adhieran en 2004 afrontaran el reto de
integrarse en un plazo muy rapido a un sistema que no se hizo para ellos,
pero que les ofrece perspectivas considerables de aceleracidn de su desa-
rrollo.?!

A partir de diciembre de 2002, fecha en la que se concluyeron las
negociaciones de adhesion con Estonia, Letonia, Lituania, Eslovaquia,
Eslovenia, Hungria, la Republica Checa, Chipre, Malta y Polonia, la UE
esta realizando los preparativos para la puesta en marcha de los fondos
estructurales y de cohesion en estos Estados desde el mismo momento de
su incorporacion. Los informes periddicos de la comision de octubre
de 2002 sefialaron la persistencia de una serie de dificultades de cara a la
aplicacion de las acciones estructurales, tal y como se conocen en la UE
15. Entre estas dificultades se encuentra la insuficiencia de la coordina-
cién interministerial indispensable para la preparacion de programas inte-
grados de desarrollo regional en el marco del objetivo nimero 1; los re-
trasos en la definicidn y distribucion de las tareas entre los organismos
responsables de la futura gestion de los programas, en los distintos nive-
les de la administracion; la debilidad de los procedimientos administrati-
vos v de los presupuestarios necesarios para las cofinanciaciones y para la
gestion de los programas.

El Consejo de Copenhague de diciembre de 200232 optd por una dota-
cion de aproximadamente 21.700 millones de euros para los fondos es-
tructurales y de cohesion para el periodo 2004-2006, que supone una ayu-
da total de 117 por habitante.® Un tercio de la dotacién se asignara al
Fondo de Cohesidn, de decir a proyectos relacionados con las infraestruc-
turas de transporte y de medioambiente. Esta concentracion de recursos
se justifica por la experiencia adquirida por los paises candidatos en la
elaboracion y la aplicacion de los proyectos medioambientales y de in-

31 Para un planteamiento general del problema de reparto, y sobre todo de gestion de fondos
estructurales mas alla de 2007, es decir una vez que se agote ¢] actual periodo de programacion, véase
Comisién Europea, Boletin Inforegio news, nim. 108. Entre las cuestiones que se estin debatiendo,
se encuentra si el control sobre el gasto de fondos no deberia descentralizarse en los Estados para
liberar de carga de trabajo a la comisién, que se concentraria en un centrol sobre objetivos estra-
tégicos.

32 Conclusiones de la Presidencia. Copenhague, 12 y 13 de diciembre de 2002 (Documento
15917/02).

33 Para darse cuenta de la importancia relativa de esta cantidad, fijémonos que debe compararse
con la ayuda de 143 euros por habitante otorgada por ¢l objetive nim. 1 en el primer periodo de
prograrmacicn (1989-1993) incrementada hasta 217 euros por habitante para las regiones del objetivo
nim. 1 en los quince Estados miembros en 2000-2006.
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fraestructuras financiados por el ISPA** y la necesidad de satisfacer las
importantes necesidades de inversion en ambos sectores. Hasta 2006, 1a
ayuda de los fondos estructurales en el Este de Europa se concentrara
esencialmente en el objetivo nimero 1, mientras que las regiones subven-
cionables en virtud de los objetivos niimeros 2 y 3 (Praga, Bratislava y
Chipre) se beneficiaran de una intensidad de la ayuda por habitante idén-
tica a la de las regiones de los quince que se encuentren en una situacién
similar.

Por lo que respecta al otro sistema de intervencion, los programas de
iniciativas comunitarias estd previsto que se reduzcan a dos (Interreg y
Egqual}, aunque las medidas correspondientes a Leader y Urbarn podran
integrarse en los programas generales de MAC de las regiones de los
objetivos 1 y 2.

C. Agricultura

La agricultura se contempla en el Tratado de la Comunidad Europea,
fundamentalmente en la tercera parte, titulo segundo, articulos 32 a 38.
Constituye un elemento esencial en la integracion europea.®

Desde 1957, quedd patente la importancia de la agricultura, asi como
los objetivos de la Politica Agraria Comun (PAC): incrementar la produc-
tividad con fomento del progreso técnico y del desarrollo rural y el em-
pleo optimo de los factores de produccion, en especial la mano de obra,
garantizar un nivel de vida equitativo a la poblacion, estabilizar los mer-
cados y la seguridad en los abastecimientos a precios razonables. L.os mo-
dos de realizacién de estos objetivos han ido evolucionando desde 1957,
haciendo frente a la situacion econdmica y social de Europa.

En un primer momento, el impetu y liderazgo politico de la Francia
del general De Gaulle motivaron que prevaleciesen la politica de merca-
dos y el intervencionismo en los precios. De Gaulle impulso la amplia-

34 ElIISPA (instrumento estructural del preadhesion) para Bulgaria, Republica Checa, Estonia,
Hungria, Rumania, Letonia, Lituania, Polonia, Republica Eslovaca y Eslovenia fue el mecanismo de
ayuda eurcpea durente ¢l periodo de preadhesion, y contaba con unos mecanismos de funcionamiento
semejantes a los del Fondo de Cohesion. ISPA dispuso, para el periode 2000-2006, de 7280 millones
de euros. Como la ampliacion a ocho paises europeos se produce en 2004, una parte de estos fondos
pasan a integrar las ayudas estructurales intemas, v el resto seguiran aplicandose en Bulgaria y Ru-
mania,

35 Algunos de los planes previos a la constitucion de la propia Comunidad Econémica Europea
ya habian contemplado una Europa que girara en toroe de este sector, entre ellos destaca el proyecto
Mansholt de una Comunidad Agraria.
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cién del radio de accion del mercado comin a la agricultura en la cual
Francia es la maxima potencia. Ya en 1964 el 85% de los productos
agricolas y ganaderos quedaron sometidos a legislacion comunitaria, y se
tijaron precios tinicos de los cereales en todo el territorio de la comuni-
dad. Esto permitié el incremento de la productividad, pero ademas trajo
consigo la acumulacién de excedentes, el desequilibrio de los precios eu-
ropeos respecto de los del resto del mundo, y el agravamiento de la crisis
agraria y presupuestaria.

A principios de los afios ochenta, la degradacion del sector agricola y
su elevado coste, el desequilibrio entre oferta y demanda, asi como la pre-
sién internacional en el marco del GATT forzaron a establecer un marco
en el que se fueron produciendo las reformas, distinguiéndose varias fa-
ses. Desde 1979 el consejo impuso a los productores de leche una tasa de
corresponsabilidad; entre 1983 y 1988 se congelaron los precios institu-
cionales y la redujeron ciertos regimenes de garantia de las Organizacio-
nes Comunes de Mercado™ para disciplinar ¢l presupuesto, aunque la in-
suficiencia de la reforma condujo a una grave crisis en 1987 que se
prolongé hasta 1992, En 1988 ¢l consejo adoptd una serie de decisiones
para solventar la situacion. Por una parte, aumento los recursos propios y
aplicé una disciplina presupuestaria mas severa, por otra, duplicé los fon-
dos estructurales®” durante el periodo 1988-1993, En esta época se intro-
dujeron importantes medidas socio-estructurales para ajustar oferta y de-
manda mediante la reduccién de tierras de cultivo o sef aside y
prejubilaciones a los agricultores, compensar a estos Gltimos de las reper-
cusiones negativas de los estabilizadores sobre su nivel de renta.

A comienzos de los afios noventa, después de que la comision presen-
tara informes sobre la situacion de la agricultura en Europa y los exce-
dentes agrarios europeos, y ante las presiones internacionales para equi-
parar los precios agrarios europeos a los mundiales,®® el consejo aprobd

36 Las Organizaciones Comunes de Mercado (OCM) son comités con representacion estatal, y
de la Comisién Euroepa, que tienen competencia para ascsorar a la Comisién Europea en materia de
mercados agrarios. Son instrumentos juridicos basicos para orientar la produccién agricola y estabili-
zar los mercados europeos. Su origen se rementa a 1961, cuando fucron constituidos como via de
compromiso entre las pretensiones de la comisidn por un lado, y de los Estados por otro, en ¢l sentido
de dirigir la politica agraria. Graclus a estos comités, la gestién recae sobre la comisién que debe
consultarles.

37 Los fondos estructurales son los principales instrumentos de cohesion econdémica y social del
continente, a los que aludimos mds adelante.

38 Los documentos de la comision que inician la gran reforma de la agricultura europea son
“Evolucién y futuro de la PAC™ de lo. de febrero de 1991 {COM 91, 100 final}, en el que indicaba
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un acuerdo politico sobre la reforma de la PAC,* asi como nuevos regla-
mentos que sustancian la reforma del 92.%° La reforma de 1992 reorientd
la produccién y el consumo y redujo los stocks pablicos, pero al cabo de
los afios algunos de sus efectos quedaron eclipsados con la crisis de las
vacas locas, y otras que han afectado a los consumidores.

En julio de 1997, la comision presentd su Agenda 2000, que trata de
hacer frente a las consecuencias de la V ampliacién, junto con dos refor-
mas necesarias: los fondos estructurales y la agricultura, dentro del marco
de las perspectivas financieras y presupuestarias. Por lo que respecta a la
agricultura, la opcion de la comision consiste en continuar las reformas
de 1992, es decir la reduccion generalizada de precios de intervencion y
el aumento de ayudas directas a agricultores. La Agenda 2000 constituye
la ultima fase de la reforma, marcada por el entonces proyecto de la adhe-
sion de los paises del Este y Sur de Europa, y despliega sus plenos efectos
una vez realizada la gran ampliacion de 2004.

La relevancia del sector agrario en el conjunto europeo es tal que en
el programa de objetivos estratégicos de la Comision Prodi 2000-2006 se
sefiald 1a importancia del desarrollar y reforzar el modelo europeo de
agricultura para aumentar la competitividad del sector, garantizar su via-
bilidad y promover zonas rurales de importancia vital. En la actualidad,
los reglamentos que desarrollan la agenda 2000 muestran la voluntad po-
litica de una reforma en torno a tres objetivos.*! El primero, de caracter
economico, consiste en producir alimentos para los consumidores v ma-
terias primas para la industria y coniribuir ol crecimiento economico, el
empleo y la balanza comercial. El segundo esta relacionado con la orde-

su intencion de revisar los mecanismos de marcado, inclutdas las OCM. El segundo documento
{COM 91,258) es una continuacion el anterior, de fecha 19 de junio de 1991, y va contenia propues-
tas legislativas concretas.

39 El 21 de mayo de 1992, el consejo aprobo un acuerde politico sobre la reforma de 1a PAC,
basada en la sustitucion del sistema de apoyo al sector agricola a través de los precios institucionales
por un sistema de apoyo al sector agricola a través de precios institucionales por un sistemna de ayudas
directas a 1a renta y en ja aproximacion de 1os precios comunitarios a los mundiales.

40  Estos reglamentos se adoptaron el 6 de junio de 1992, afeciaban a los llamados productos
“COP’: cereales, oleaginosas y proteaginosas. Sus resultados se hicieron notar al cabo de pocas cam-
panas a partir de la de 1993/94. Afectd a los sectores de cultivos herbiceos, came de vacuno, ovino y
caprino, sector lacteo y tabaco.

41 El Reglamento Basico de Fondos Estructurales, el R 1260/1999, puede consultarse en el
Doce L 161 de 1999, pagina 1. Los Reglamentos basicos refativos a la agenda 2000, en su version
agraria y de desarrollo rural son los reglamentos 1257 y 1258 ambos de 1999, publicados en el Doce
L 160 de ese mismo afio.
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nacion del territorio basado en la diversificacion. El tercero se relaciona
con la funcion medioambiental de defensa del espacio y conservacion del
paisaje a partir de una agricultura extensiva.

El aspecto agrario de la V ampliacion se ve afectado por todas estas
cuestiones, ademas por la relevancia presupuestaria de las ayudas comunita-
rias,*? y la importancia relativa de este sector dentro de las economias de
los paises candidatos y de su considerable potencial de produccidn agra-
ria.** Por esto, se hace necesaria una politica comunitaria activa de desa-
rrollo rural de toda la UE y reorientar la ayuda a la agricultura hacia as-
pectos mas amplios de desarrollo econdmico en las zonas rurales.*

La comision aprobd la Comunicacion “Revision intermedia de la po-
litica agrana comtn’ en julio de 2002,* en la que analizé la evolucién
del proceso de reforma desde 1992. Llegé a la conclusion de que la refor-
ma habia sido eficaz y que habia logrando mayor equilibrio en el merca-
do y en las rentas agrarias. No obstante, en esta comunicacion también se
sefiald que atn quedan arcas de desequilibrio que conviene reforzar, por
lo que resulta recomendable incrementar la competitividad de la agricul-
tura europea, favorecer la agricultura sostenible, lograr un mayor equili-
brio de las ayudas y potenciar el desarrollo rural. En este sentido, el 22 de
enero de 2003 la Comision Europea aprobd una serie de propuestas legis-
lativas para la reforma de la Politica Agraria Comun, que pretende ofre-
cer una perspectiva clara que debera proyectarse hasta 2013. Se pretende

42 El capitulo agrario fue uno de los mas complejos en tas negociaciones. El Consejo Europeo
de Barcelona de 15 y 16 de marzo de 2002 acogio el Informe del secretario general del consejo con
vistas a la reforma del consejo ante 1a ampliacién. ¥ el Consejo Europeo de Sevilla del mismo afio
pretendio adoptar decisiones relativas a estas reformas de forma previa a la ampliacién, pero las cir-
cunstancias que rodearon ciertas negociaciones, en particular las relativas al capitulo agricoia, no lo
hicieron posible.

43 Su productividad actual es inferior a la media comunitaria, supone un 30% de la produccion
de la UE. Un informe reciente llegaba a la conclusion de que el mantenimiento de la politica agricola
actual, con pagos en apoyo de la renta, aunque se desvinculen aun méas de la produccion, frenaria el
crecimiento y la armonizacion a largo plazo de los paises de Europa Central y Oriental, ya que incen-
tivaria el mantenimiento de la agricultura poco productiva en vez de la adaptacién a sectores mas
productives de la economia. Sobre el particular véase Pelkmans, 1., Economic implications of Enlar-
gement, Brujas, Bruges European Economic Policy (BEEP), series Briefing nim. 1, 2002,

44 El Reglamento 1268/1999/CE constituyo el instrumento basico de asistencia al desarrollo
rural durante la etapa de preadhesion. No obstante ha demostrado algunas carencias, como su falta de
adaptacion para hacer frente a catastrofes naturales. Es por esto que, a raiz de ias inundaciones catas-
troficas sufridas en algunos de los paises candidatos en 2002, se aprobaron reformas de dicho regla-
mento, como el 696/2003/CE que permite las ayudas de la CE para paliar catastrofes naturales que
afecten a zonas rurales.

45 Comision Europea, “Revision intermiedia de 1a politica agraria comun™, COM (2002) 394
final, julio de 2002.
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ofrecer mayor flexibilidad a los agricultores, incentivar la proteccion del
medio ambiente y simplificar las relaciones comerciales entre la Politica
Agraria Comun de la UE y la Organizacion Mundial de Comercio.

Los elementos clave de la nueva reforma consisten en otorgar una
ayuda unica por explotacidn, disociando estas ayudas de la produccion, al
tiempo que se puede introducir cierto caracter progresivo en las mismas,
en el sentido de reducir las ayudas en las explotaciones de mayor tama-
flo.* Ademas, y de cara al futuro, la comisién propone vincular las ayu-
das de la agricultura al cumplimiento de las normas en materia de medio
ambiente y agronomia, sanidad alimentaria, proteccion de los animales y
seguridad ¢ higiene en el trabajo. Por Gltimo y con entidad propia dentro
de las nuevas perspectivas, se encuentra el refuerzo del desarrolio rural.

Por lo que respecta a la politica de mercado, se pretende seguir redu-
ciendo el precio de intervencién, lo que serd parcialmente compensado
por un incremento en las ayudas directas a los agricultores de productos
herbaceos, por una reforma del sector lacteo, diferenciando los recortes de
los precios de mantequilla v leche (manteniendo las cuotas lacteas hasta
2014 0 2015), asi como por reformas en el sector de la patata y forrajes.4’

D. Politica de la competencia y ayudas de Estado

La politica de la competencia en la UE, en ¢l marco de la economia
de mercado que constituye la referencia politica econémica actualmente
seguida por la Comunidad Furopea (CE) y sus Estados miembros, se valora
como un factor de logro econdmico para satisfacer las necesidades de los
consumidores europeos y también para garantizar la competitividad de las
empresas, productos y servicios europeos en el mercado mundial. Ade-
mas, tiene una importancia esencial como requisito para conseguir la rea-
lizacién del mercade mterior libre, de conformidad con el establecido en
el articulo 3 del Tratado de Ia Comunidad Europea. Es por esto que en los
tres ambitos que afectan a la competencia: acuerdos entre empresas, ayu-
das estatales y abusos de posicion dominante se hayan limitado las practi-
cas que obstaculizan los intercambios entre los estados miembros. El Tra-
tado de la CE se refiere a estos aspectos en sus articulos 81 y siguientes.

46 Las propuestas legislativas para e} nuevo periodo de 1a PAC se basan en la Reunidn de los
Jefes de Estado y de Gobierno en el Consejo Europeo celebrade en Bruselas en octubre de 2002, que
supuso un gran avance ¢n ¢l procedimiento de negociaciones de la 'V ampliacion.

47 En este sentido ya existe una propuesta de reglamento sobre la organizacion comun de mar-
cados de tos forrajes disecados para las campafias de comercializacion 2004/05 a 2007/08.
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Los criterios econdmicos que han servido de guia durante las nego-
ciaciones de adhesion, y de fundamento para la incorporacién de nuevos
miembros se basaron en la necesidad de que los candidatos demostrasen
que funcionaban en régimen de una economia de libre mercado y que dis-
ponian de recursos y estructuras suficientes para hacer frente a las fuerzas
de 1a competencia dentro de la UE.#®

La libertad de mercado, en los paises candidatos a la V ampliacidn, se
tradujo en gran medida en el requisito de que demostrasen que tanto sus
administraciones publicas como los operadores de mercado se habian
acostumbrado a mantener una disciplina de competencia similar a la de la
UE de 15 miembros. Esto significa que las negociaciones de preadhesion
se basaron no sélo en €l compromiso a futuro de los candidatos, sino tam-
bién en la verificacion de la puesta en marcha de normas concretas a lo
largo de los afios noventa. De esta forma, el capitulo de la competencia
derivé en unas negociaciones mas largas y exigentes que las relativas a
otros aspectos del acerbo comunitario,*® que se debieron, no sélo a la vo-
luntad de mantener Ia disciplina de mercado después de la adhesion, sino
a que hubiera resultado imposible a estos paises del Este de Europa de-
mostrar el cumplimiento de las reglas de mercado de forma inmediata
después de su adhesidn, sin dotarles de un periodo de adaptacion.™®

El control de las ayudas de Estado constituye un principio basico de
los acuerdos europeos o acuerdos de asociacion con los paises candidatos,
y refleja el mandado del articule 87, TCE, que gira en tormo a 1a prohibi-
cién de medidas que supongan la utilizacion de recursos piblicos para be-
neticiar de forma no equitativa unos actores frente a otros, que distorsio-
ne la competencia y afecte al mercado interior.’! En este sentido, los
acuerdos europeos prohibian las ayudas de Estado que pudiesen afectar a

48  Comisién Europea, XXX /nforme sobre la politica de la Competencia, Bruselas, Luxembur-
go, 2001.

49 Al comienzo de este proceso, se pidid a los paises candidatos que fueran incorporando la
legislacion en materia de competencia a sus respectivos ordenamientos con antevioridad a entrar a
formar parte de una Europa ampliada. Ademas se les exigié la demostracion de que contaban con
unas estructuras administrativas suficientes como para dotar de eficacia a ia gjecucion de esta legisla-
cidn, y por ultimo, que alcanzasen unos niveles de disciplina de mercado similar a la de la UE.

50 Estos requisitos para la adhesion no formaban parte (nicamente de las negociaciongs, sino
que los acuerdos europeos bilaterales concluidos con cada uno de Tos Estados contenian disposiciones
al respecto.

51 Feltkam, R., “Reflections on the Structure of State aid rules in the Treaty of Rome”, Compe-
tition Policy, 2003/1, p. 29.
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la competencia, puesto que constituian un riesgo para el libre mercado
entre el pais candidato en cuestion y la CE.»

Durante el proceso de preadhesion, los candidatos alcanzaron un ni-
vel de adaptacion al modelo europeo muy satisfactorio en relacion con la
legislacion antitrust y las ayudas de Estado. Sin embargo, en ambos as-
pectos las infraestructuras administrativas, dotaciéon de medios técnicos,
ccondmicos y humanos para realizar un conirol efectivo, alin no se han
completado. La creacién de un marco para dotar de efectividad y ejecutar
las medidas en el 4&mbito de la competencia deben perfeccionarse en par-
ticular en el ambito de las ayudas de Estado, distinguiéndose dos cuestio-
nes particularmente problematicas: los regimenes e incentivos fiscales in-
compatibles con el articulo 87, TCE, y las ayudas a empresas en situacion
de crisis. A pesar de que atin queda camino por recorrer, los avances rea-
lizados a lo largo de los uitimos 10 afios han sido suficientes como para
que las negociaciones en este aspecto tan fundamental puedan considerar-
se un éxito. Se ha creado una cultura de libre mercado y competencia que
ha ido calando tanto en las administraciones publicas como en los opera-
dores sociales, lo que constituye la base para el desarrollo y profundiza-
cion de esta politica en los afios préximos.

V. CONCLUSIONES

La UE sigue constituyendo una organizacion sui generis y dinamica
de integracion regional en un mundo globalizado. La gran ampliacion de
2004 requerira reforzar los mecanismos de cohesion interna, asi como un
proceso logico de fortalecimiento de las relaciones de vecindad con los
paises del entorno regional, algunos de los cuales poseen la vocacion
de llegar a ser miembros de pleno derecho de la UE, y otros sin esa
vocacion.

La satisfaccion de las necesidades basicas de los consumidores del
continente a través de la adaptacion de la agricultura europea, la intensifi-
cacion y especializacion de las ayudas de cohesion econdémica y social y
¢l libre mercado se encuentran en la base del concepto europeo de desa-
rrollo. La experiencia adquirida desde 1957 se proyecta a partir de 2004

52 El sistema empleado para valorar las practicas contrarias a este principio es el criterio que
deriva de la aplicacion de las reglas de competencia en 1a CE, en concreto de los articulos 81, 82 y 87
del TCE; asi como del derecho derivado en esta materia, ya que durante el procedimiento de preadhe-
sion se pidio a los candidatos que adaptasen su Jegislacion al modelo europeo.
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en un area geografica varias veces superior a la que originalmente fue
concebida. Pero las diferenctas de contexto ponen de manifiesto, ahora
mas que nunca, la profundidad y clarividencia de lo que muchos pudieron
considerar sélo frases dentro de un discurso politico de Robert Shuman,
el 9 de mayo de 1950: “Europa no se hard de golpe ni en una construc-
cion de conjunto: se hard mediante realizaciones concretas, creando pri-
mero una solidaridad de hecho”. La idea de Europa de los padres del ac-
tual proceso de integracion sigue viva, aun en un contexto posiblemente
inimaginable en el momento en el que se fraguaron.



