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1. Introduccién!
— |

E n este texto trataremos de hacer una
aproximacion a la que consideramos
principal politica de la Unién Europea
(UE) en materia de ordenacién y desarrollo terri-
torial. Principal porque evidentemente son otras
también las politicas que afectan a esta cuestion,
como la politica de transportes, comunicaciones,
I+D, y sobretodo la politica de Medio Ambien-
te, aunque ninguna con el calado, importancia y
significacién que la politica regional guarda en
eslos momenios, tanto en términos cuantitativos
respecto a los recursos empleados, como en tér-
minos cualitativos respecto a la implicacién de
agentes y los efectos sobre los diferentes territo-
rios de la UE.

Tal y como iremos viendo, la planificacién
regional de la UE tiene componentes ambiguos
¢ incluso contradictortos, y su clasificacion den-
tro de las escuelas dominantes de la economia
regional muestra una tipologia mixta. No obs-
tante esto, podemos afirmar que dentro de ella
se incluyen actuaciones y objetivos que abarcan
aspectos diversos, como los relativos a los re-
cursos humanos, a las infraestructuras, al em-
pleo, al Medio Ambiente, a la igualdad de opor-
tunidades entre hombre y mujer, etc. En buena
parte estos componentes son obligaciones que
la propia UE ha establecido para todas sus poli-
ticas, pero también responden al cardcter que en
la actualidad tiene que asumir una planificacién
regional que pretenda fomentar un auténtico
desarrollo territorial.

Desde nuestro punto de vista esta planifica-
cidn tiene que afrontar tres cuestiones bdsicas:
la multidimensionalidad del territorio como
algo mas que un espacio local dentro de un sis-
tema espacial global; la constitucién del Desa-
rrollo como un concepto firmemente anclado en
¢l compromiso de Equidad Social mediante la
satisfaccién de las Necesidades Bésicas de la
poblacién; y la consideracion del respeto al
Medio Ambiente como un objetivo intrinseco
de toda actuacién de planificacion u ordenacion
del territorio (la sostenibilidad) 2. De tedo ello,
como veremos, la UE hace s6lo parte como su-
yo, al menos si trascendemos las declaraciones
politicas y analizamos la prictica de la politica
regional.

Evidentemente, y tal como los autores cita-
dos mantienen, con este planteamiento estamos
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defendiendo una vision de la planificacién terri-
torial que asume los componentes ideolégicos
que subyacen tras ella, tanto en cuanto al mode-
lo de sociedad como al modelo de desarrollo
que defiende e intenta implementar.

Por otra parte, hablamos de politica regional
sin con ello dar un sentido excluyente, sino
incluyente, es decir que los temas de los entor-
nos locales también los abordamos al analizar
esta politica, y ello tanto porque a nuestro enten-
der la diferenciacion entre ambas politicas es
cada vez menos posible y significativa (princi-
palmente porque otorgamos més significacion a
la dicotomia Desarrollo Endégeno vs Desarrollo
Exdégeno, o Desarrollo frente a Crecimiento),
como porque la misma UE establece una meto-
dologia de trabajo que considera una divisién
geografica flexible a las peculiaridades socioe-
condmicas y geogrificas de los distintos entor-
nos territoriales .

2. Evolucién normativa
y estratégica

s efialamos a continuacién, de forma
descriptiva y sintética, los principa-

les aspectos de los acuerdos y trata-
dos que han ido estructurando la Politica
Regional de la UE hasta lo que es hoy, y aque-
llo que previsiblemente va a seguir siendo.

2.1. PRINCIPALES TRATADOS
Acta dnica

* Se redacta en 1985, se firma en 1986 y en-
tra en vigor en 1987. Espafia no participa nada
méas que como espectador a su redaccion, dado
que no pertenecia a la CEE todavia. Con su in-
corporacién en 1986 pasa a firmar el Acta Unica
Jjunto a todos los Estados Miembros.

* Los aspectos que aborda son: una Reforma
Institucional, la creacién del Mercado Interior,
la Cohesién Econémica y Social, nuevas Politi-
cas Comunes (la Politica de Desarrollo Regio-
nal es la mds clara constatacion de lo realizado
en estos dos dltimos aspectos).

+ Surge ante la necesidad imperativa de fa-
vorecer una Cohesion entre las sociedades de los

Miguel Angel Gil Zafra

Estados Miembros, sobretodo a raiz de la entra-
da de dos paises pobres y muy en desventaja res-
pecto a la mayor parte de 1a CEE, Espaiia y Por-
tugal (que venian a afiadirse a la situacioén de
Grecia, Irlanda y el Sur de Italia). En cierta for-
ma ¢s ¢l principio de la CEE como una agrupa-
cién algo mas que mercantil, dando un atisbo de
contenidos sociales y politicos, aunque para ello
se buscé consolidar y profundizar el Mercado
Interior.

« Introduce la Politica Regional y procede a
incentivar para ello una reforma de la actuacion
de los Fondos Estructurales (reglamentada en
1988), favoreciendo su mayor eficacia y eficien-
cia en pos de la cohesion regional, a la par que
aumento la cuantia de los mismos (Articulo 23
sobre Cohesion Econémica y Social, incorpora-
do como Titulo V de la Tercera Parte del Trata-
do de Roma).

Tratado de la Unién Europea

« Se confecciond en la Conferencia Intergu-
bernamental (CIG) que empezé en 1990. Fue
aprobado por el Consejo Europeo de Diciem-
bre de 1991, tras una dura discusién y con la
condicién de los paises del Sur, especialmente de
Espafia, de que viniese acompainiado de la instru-
mentacién de unos Fondos de Cohesion para
eliminar desigualdades territoriales en la Unidn.
Finalmente el Tratado de la Unidn, mds conoci-
do como «Tratado de Maastricht», fue aprobado
por todos los Estados Miembros y, con un afio de
retraso, entré en vigor en Noviembre de 1993,

= Sus aportaciones bdsicas tratan de ser un
intento de mayor democratizacion y considera-
cién de los intereses territoriales (la Europa de
las Regiones).

+ Este Tratado introduce como gran novedad
¢l Comité Europeo de las Regiones (CER). Es
consecuencia y profundiza en el camino ya tra-
zado por el Acta Unica con la reforma de la Poli-
tica Regional y las Nuevas Orientaciones de los
Fondos Estructurales. La Cohesion Economica
y Social es una «obsesioén consagrada» en este
Tratado, y paralelamente se quiere dar a la mis-
ma una visién europeista, es decir «unificada»,
no como suma de las voluntades «interesadas»
de cada Estado Miembro. Esto constituye quiza,
a pesar de las criticas posibles en cuanto al cala-
do democritice, el mayor punto a favor hacia
este Tratado de 1a Unidn, el cual era un paso ne-
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cesario para la profundizacién y consolidacién
que introduce en este sentido el dltimo de los tra-
tados habidos, el Tratado de Amsterdam.

e Dentro de la linea de fomento de la Cohe-
sién Econdmica y Social, se pasa a reforzar una
visién conjunta sobre las cuestiones sociales.
De esta forma se incorpora, o mejor dicho, se le
da cuerpo y cierta consistencia a la Politica
Social de 1a CEE (hasta entonces reflejada en el
Titulo II de la Tercera Parte del Tratado de
Roma), y se procede al desarrollo del objetivo y
la politica sobre Cohesién Econémica y Social.
Principalmente la misma se articula a través del
Acuerdo Social, que es un anejo o Protocolo
Social al Tratado de la Unién. Dentro de dicho
Acuerdo se establecen las grandes lineas de
actuacién conjunta de la UE (aunque el Reino
Unido pidié quedarse fuera del mismo y solo
con ¢l Tratado de Amsterdam pasardn a ratifi-
carlo), las cuales venian ya perfiladas en la
Carta Social (Carta de los derechos fundamen-
tales de los trabajadores) que el Parlamento
Europeo (PE) aprobdé en 1989: fomento del
empleo, mejora de las condiciones de vida y de
trabajo, lucha contra las exclusiones, desarrolio
de los recursos humanos, etc.

Tratado de Amsterdam

« Este Tratado se enraiza en las exigencias
que los tres Principios Comunitarios basicos
establecen; Profundizacién, Ampliacién y Con-
solidacién. Es fruto de las deliberaciones de la
CIG a lo largo de 1996 y mitad de 1997, tras lo
cual es aprobado en el Consejo Europeo de Ams-
terdam del 18 de Junio de 1997.

» Este Tratado es lo mds parecido a una cons-
titucién europea®, aunque pocos usarian este tér-
mino, tanto por razones juridicas como por las
implicaciones politicas que conlleva.

» En cuanto a las materias que aborda el Tra-
tado, algunas de las cuales son nuevas y otras
pasan a tener un mayor papel de la UE, pode-
mos mencionar como principales las siguientes:
Libertad-seguridad (lo que usualmente conoce-
mos como Justicia e Interior); 1a Igualdad entre
hombre y mujer; Desarrollo Sostenible *; los
derechos de los consumidores; y el Empleo.

» El Empleo hasta ahora era un tema exclusi-
vo de fos Estados miembros, pero a partir de este
Tratado lo serd de forma compartida. Es decir,
que sin dejar de ser competencia de los Estados,

si que la UE se compromete en buscar una coor-
dinacién e incentivacion de las distintas politicas
en pos de una de dimensidn europea. Para ello se
establecen tres medidas: la integracion de la
cuestién de la generacién de empleo de forma
integral en el resto de politicas comunitarias (es
decir que en las mismas se contemple su impac-
to respecto al empleo). En segundo lugar, se
introduce la posibilidad de la actuacién por
mayoria cualificada en el seno de la Comision,
en materias concernientes a fomento de empleo
y a programas piloto para ello. Y en tercer lugar,
este Tratado establece mecanismos de coordina-
¢ién para ¢jecutar esta nueva funcién comunita-
ria, lo hace a través de la creacién de un Comi-
té Consultivo de Empleo, anexo a la Comision
para esta temdtica. Todo ello pasa a estar regla-
mentado en la Tercera parte del Tratado de
Roma, Titulo VIII, Articulos 125 a 130 que sus-
tituyen al Articulo 109 que introdujo el Tratado
de la Unién (este Titulo se incorpora a través del
articulo 2.19 del Tratado de Amsterdam).

» Otra politica comunitaria que nos interesa
resaltar aqui es la Politica Social. Ya hemos
dicho que la misma se desarrolla a peticién del
PE a través de la Carta Social, la cual la Comi-
sién y el Consejo materializan en el Acuerdo
Social (no firmado por ¢l Reino Unido). Pues
bien, con este Tratado este Acuerdo pasa de ser
un mero Protocolo a estar integrado en el acervo
comunitario (primer pilar; dimensién comunita-
ria), a través de su incorporacién al Tratado de
Roma, con lo que tras su aprobacién y ratifica-
cién pasa a ser automdticamente obligatorio para
todos los Estados Miembros, incluido el Reino
Unido ®. Los aspectos que pasan a ser los mds
acentuados son la Igualdad entre Hombre y
Mujer vy la Lucha contra la Exclusién Social, asi
como una proteccién social adecuada. La Cohe-
sion Econémica y Social pasa a estar contem-
plada en el Titulo XVII, articulos 158 a 162
(antiguo Articulo 130) del Tratado de Roma.

La agenda 20007

» Esta Agenda, aprobada por la Comisién en
Julio de 1997, constituye un documento de tra-
bajo de la Comisidn, no es un Tratado ni texto
juridico o normativo alguno. Su pretensién es
servir de elemento de reflexién para un objetivo
muy claro; la Ampliacién de la UE en el hori-
zonte del nuevo siglo. Para Jacques Santer es su
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«documento estrella» y constituye su principal
vertebracién politica o de accién, aunque lo cier-
to es que para la UE también tiene un importan-
te significado, puesto que ya dijimos que la
Ampliacion es uno de los Principios Basicos
comunitarios, junto al otro que en esta Agenda
se aborda, ¢l de la Profundizacion en la dimen-
sidn europea.

« En materia presupuestaria s¢ establece el
tope de 1999 para el aumento de los recursos de
la UE (Recursos Propios) frente a los Estados
Miembros, los cuales alcanzardn en esa fecha el
1.27% del PNB total de la UE, preveyéndose
que sea mantenido ese montante durante el pe-
riodo 2000-2006. De estos recursos el 0.46%
serd destinado a la Cohesién Econémica y Social;
275.000 Meuros (200.000, a precios de 1997, son
los adjudicados para el periodo 1993-99). La
razon que la Agenda aduce es clara y contun-
dente; ¢l desempleo no se ha reducido, es mas
aumenta en ciertos colectivos, agravindose el
paro de larga duracién, y en ciertas regiones de
Europa. Al mismo tiempo se establece que para
la preparacion de la adhesion de nuevos paises
del antiguo ambito soviético, se habilite una par-
tida, una especie de «Fondo de Preadhesion»,
con una cuantia de 38.000 Meuros.

« Con el fin de evitar «problemas de utiliza-
cién de los recursos» (aunque el EURO vy la
estabilidad fiscal estin también presentes en
esta intencién) se propone que las transferen-
cias globales de los Fondos Estructurales y de
Cohesion (IFOP incluido) no deberian superar
el 4% de los PNB de los Estados Miembros.
Hay que decir que los Objetivos estratégicos de
los Fondos Estructurales (principio de concen-
tracion), fijados para el periodo 1994-99, son
refundidos desde cinco hasta tres, dos con
carécter territorial y uno con caricter temético y
transversal; por una parte se mantiene el apoyo
a regiones y territorios especialmente desfavo-
recidos y por otra se continia la politica de
fomento de los recursos humanos. Con ello se
busca una mayor concentracién de las ayudas y
una mayor eficacia®. Respecto al empleo se ten-
drd que remitir a los Planes Plurianuales que
Iran siendo aprobados por los Estados Miem-
bros y agrupados por la Comisién, asi como al
Titulo sobre Empleo que incorpora el Tratado
de Amsterdam.

*» Los distintos Fondos no sufren ningiin tipo
de variacién y se confirma la continuidad del
IFOP (Instrumento Financiero para la Pesca). El
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Fondo de Cohesién continda con los mismos
criterios de funcionamiento, siendo revisada la
lista de paises en el 2003; contarin con 3000
Meuros anuales desde el afio 2000. La Comi-
sién solicita mayor capacidad y facilidad de
gesti6n, pidiendo que le sea autorizada una
mayor participacién de los Comités consultivos
de cada materia y Fondo y que las Iniciativas
Comunitarias sean agrupadas en un programa
unificado por cada regi6n”®.

2.2. POLITICA REGIONAL

Aunque suele ir asociada a los Fondos Es-
tructurales habitualmente, es importante enten-
der la diferenciacién analitica que les confiere su
entidad y significado. Es decir, que en la Unién
no seria posible entender el uno sin el otro, Poli-
tica Regional sin Fondos Estructurales, pero sin
embargo no son lo mismo. En un caso hablamos
de una linea estratégica o pautas de actuacién, y
en otro hablamos de instrumentos operativos, de
caracter financiero, para ejecutar la antedicha
estrategia.

Asi mismo, es importante resaltar que aun-
que su correlacién o grado de actuacién conjun-
ta es practicamente total, lo cierto es que es
posible advertir la Politica Regional sin los Fon-
dos Estructurales y viceversa. Por ejemplo, al
hablar de lIa PAC podemos observar como los
Fondos Estructurales tienen mas campos ade-
mas de la Politica Regional. Y de igual forma,
la Politica Regional de la UE utiliza otros ins-
trumentos para ser ejecutada, principalmente
los Instrumentos Financieros que mas adelante
mencionaremos (BEI y NIC primordialmente).

Para comprender la naturaleza y caracteristi-
cas de la Politica Regional de la UE debemos
partir de su evolucion histdrica, tanto normativa
como estratégica, tal como hemos ya expuesto.
En este sentido hay que sefialar que en ¢l Trata-
do de Roma esta politica no es mencionada ex-
presamente, aunque en los afios posteriores van
surgiendo iniciativas, especialmente parlamen-
tarias, que van poco a poco introduciendo la
cuestion; el comité Marjolin en 1959, el Informe
Motte al Parlamento Europeo proponiendo la
creacién de un comité en materia de desarrollo
regional (1960), la creacién de una division de la
Comisién dedicada a Politica Regional (1968),
el Plan Werner sobre la necesidad de dicha poli-
tica para llegar al Mercado Interior y a la unién
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monetaria, y finalmente el Informe Thompson
que establece las bases del FEDER '°,

La creacién del Fondo Europeo para el Desa-
rrollo Regional (FEDER) en 1974, constituye
un hito fundamental en la transformacién y pro-
fundizacion de la Politica Regional de la CEE
de entonces. De hecho hasta ese momento,
como hemos visto, las referencias a la Politica
Regional eran algo eclécticas, siempre bajo el
marco de la Cohesién Econémica y Social. Ese
marco no es que haya desaparecido, ni mucho
menos, puesto que ya hemos mencionado que
se¢ va reforzando progresivamente y que consti-
tuye uno de los baluartes principales para la
consecucién de una UE que sea algo mis que
un mercado, otorgdndole contenidos politicos y
sociales. M4s bien lo que ha ocurrido es que se
ha producido un reforzamiento del mismo y que
dentro del marco global de la Cohesién Econd-
mica y Social se ha producido una toma de
identidad particular por parte de la Politica Re-
gional, 1a cual a partir de ese momento cabré un
vigor y dimensiones que se adaptaban asi a las
necesidades que la dindmica de integracién y
Mercado Unico demandaban. Esa identidad y
pujanza es tal que ha terminado impulsando las
politicas regionales que los distintos paises
miembros ya disponian, tanto desde la dptica
estatal como desde la de las regiones.

La Politica Regional de la UE, tal como he-
mos visto a través de los principales textos nor-
mativos y documentos estratégicos, se ha ido
completando paulatinamente, sobre todo a raiz
de dos procesos normativos de la Comunidad
(aunque su plasmacién mas definitiva ha tenido
lugar con el Tratado de la Unidn); por una parte
con el Acta Unica, y por otra con la reforma de
los Fondos Estructurales acaecida en 1988, con
sus consiguientes modificaciones en 1993:

A) El Acta Unica incorpora y desarrolla con-
tenidos de la Politica Social, en especial los refe-
rentes a la Cohesién Econémica y Social, bajo 1a
cual se inscribe la que ya se instituye en este Tra-
tado como Politica Regional. Todo ello se hace a
través del desarrollo del antiguo Articulo 130A,
B, C, D, E, del Tratado de Roma (ahora, tras el
Tratado de Amsterdam, Articulos 158 a 162). Al
mismo tiempo, ya con anterioridad, pero en rela-
¢ion con los debates previos al Acta Unica, se
cred el Comité de Politica Regional (CPR), un
organo que con el tiempo ha pasado a ser el
Comité Europeo de las Regiones (CER) (Tra-

tado de la Unién), con un caricter consultivo y
de representacion de los intereses de las institu-
ciones territoriales de la UE.

B) Respecto a la reforma del marco y regla-
mentos de los Fondos Estructurales, decir que la
misma fue una necesidad fruto de la descoordi-
nacion y urgencia de proceder a una actuacidn
mis eficaz y eficiente por parte de la CEE,
sobretodo tras el impacto de la entrada de Espa-
fia y Portugal y en la perspectiva de los avances
en la UME y el Mercado Interior. A la par que
perseguia centrar la actuacién de los Fondos en
los territorios mds desfavorecidos, procediendo
a concentrar sus actuaciones de forma que
actuasen mds por una légica territorial y no sélo
por una transversal (abajo se detallardA mas
informacion sobre dicha reforma).

En suma, la Politica Regional de 1a UE se pa-
s6 a estructurar teniendo en cuenta unos ejes
que la conferian una perspectiva integral y mul-
tidimensional, sinérgica con otras politicas y
entroncada en el corazén mismo de la Unidn, a
través del importantisimo objetivo de la Cohe-
sion Econémica y Social, con el cual esta poli-
tica se vincula «irremediablemente». Estos ejes
se estructuran bdsicamente en tres:

— La dimension regional de las otras paoli-
ticas comunitarias; consiste en incorporar a
estas otras politicas criterios y cuestiones acerca
del desarrollo regional, tanto por exceso como
por defecto, es decir tanto por lo que estas otras
politicas afectan al desarrollo regional, como por
lo que podrian mejorar el mismo y no lo hacen.
Basicamente se trata de dos metodologias de tra-
bajo; las Operaciones Integradas como forma de
garantizar que la perspectiva regional se con-
templa en todas las politicas a la hora de que
sean elaboradas, y que se hace de forma que los
diferentes Fondos y mecanismos comunitarios
actien conjuntamente. Y el Impacto Regional, o
sea el andlisis de los efectos que van a originar
estas otras politicas en las diferentes regiones.

— Los instrumentos financieros para po-
tenciar la Cohesién Econémica y Social; se
instrumentan no sélo unos fondos que mayori-
tariamente se ocupan de la politica regional,
sino que también se habilita una programacion
metodoldgica para actuar con ellos, de la cual
forman parte los instrumentos referidos ya mas
arriba, BEI y NIC, tratando as{ de evitar que sea
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la falta de disponibilidad la que genere desigual-
dades y retrasos territoriales.

— La coordinacién de las politicas regio-
nales de los diferentes Estados, entre si y con
respecto a la UE; evidentemente es este un eje
muy importante, unido a los anteriores, puesto
que busca disminuir o eliminar los frenos que
podrian surgir de una actuacién deslavazada y
excesivamente auténoma. En iltima instancia
lo que se pretende es generar eficiencia en el
uso de recursos, a la par que se genera un cuer-
po planificador, al menos a medio plazo, que
garantice una cierta continuidad en las politicas
potenciadas desde la UE. Para esta coordina-
cién la UE establece varias premisas a cumplir,
que principalmente aluden a una especificidad
regional en el tratamiento concreto, a un nece-
sario seguimiento y evaluacion de lo planifica-
do, y a un control especial de la acumulacién de
ayudas (buscando especialmente que estas ayu-
das no vayan en contra de la normativa sobre
competencia desleal o «dumping»).

Podemos decir que tras todas estas reformas
y con el dimensionamiento politico que la UE
va adquiriendo, la Politica Regional de la UE
pasa a ser la determinante y la catalizadora de
las politicas regionales de los Estados Miem-
bros, si no pasa directamente a sustituirlas. Y no
sélo esto, sino que en buena parte se convierte
en la financiadora de la mayor parte de medidas
y actuaciones proyectadas, transmitiendo asi su
impronta metodolégica (especialmente todo
ello ocurre al respecto de las regiones més des-
favorecidas —Objetivo 1-).

Pero en dichas reformas, y no tanto como
causa sino mds bien como acicate o coadyuvan-
te, hay un elemento juridico a considerar. Este es
el que se refiere a la «regulacion negativa» que
hasta la reforma de las Orientaciones y Re-
glamentos de los Fondos Estructurales (1988)
venia sufriendo toda actuacidon en materia de
ayudas, y que por lo tanto afectaba a la médula
bisica de la politica regional que se venia ejecu-
tando desde la CEE. En efecto, hasta este mo-
mento de la reforma y aparicién consiguiente no
s6lo de unas «Nuevas Orientaciones» estra-
tégicas, sino también de un marco reglamentario
ad hoc y apropiado, la politica de ayudas re-
gionales en la Comunidad se ejecutaba en base a
excepciones sobre el conjunto de la normativa.
Es decir, que lo reglamentado y establecido en el
Tratado de Roma era un control estricto de las
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ayudas, especialmente en cuanto afectasen a las
empresas (verdadera obsesion de la Comunidad
en cuanto garante de la politica de libre y justa
competencia entre las mismas), y por lo tanto
cualquier actuacion en el terreno de las ayudas
debia ser supervisada y aprobada especifica-
mente, observdandose para ello que las ayudas
tuviesen un componente estructural y territorial
bésico (y no empresarial). En esos momentos la
normativa que se utilizaba era el articulo 92.3
del Tratado de Roma, en el cual se especificaban
las excepciones previstas en materia de ayudas
regionales, ya que el resto de este articulo, asi
como el anterior, 91, y el posterior, 93, se cen-
traban en restringir y delimitar la capacidad de
los Estados para promover ese tipo de ayudas'!.
_ Con la reforma de 1988, inducida por el Acta
Unica a través de la incorporacién al Tratado de
Roma del Titulo V sobre Cohesién Econémica
y Social (Articulo 130A, B, C, D y E), se pasa
a tener una reglamentacién positiva y especifi-
ca, no excepcional, de las ayudas y de la politi-
ca regional, para la cual los Fondos Estructura-
les se articulan como un elemento bdsico,
dotando asi de contenido y coherencia las ac-
tuaciones del FSE y en especial del FEDER,
que desde su origen estaba actuando de esa
forma tan «excepcional» ‘2.

Toda esta evolucién es la que lleva a algunos
autores a plantearse las modificaciones de la nor-
mativa como un cambio en la planificacién
regional de Ia UE, y por ende en la ideologia que
la sustenta y define. En concreto tal variacion es
la que iria desde una 6ptica liberal, en la que el
mercado es el que favorece unos u otros territo-
rios en funcién de sus ventajas comparativas para
las empresas, a una vision que Lazaro Araujo, L.
(1989) califica de intermedia entre una posicion
«Tecnocritica» y otra «Socialdemdcrata», en vir-
tud de la cual se admitiria la intervencién del
Estado como forma de potenciar la eliminacién
de las diferencias entre territorios, las cuales el
mercado por si sdlo es incapaz de eliminar, y
también como forma de aportar eficacia y efi-
ciencia competitiva al sistema econémico. Aun-
que lo cierto es que si analizamos posteriormen-
te la evolucién (con el Tratado de la Unidn y la
prictica de ejecucion de la planificacidn regio-
nal) podemos disponer de elementos para afir-
mar que es, siguiendo la terminologia propuesta
por ¢l mencionado autor, la postura socialdemo-
crata la que finalmente se ha adoptado en la UE,
atin con algyin tinte economicista o tecnocratico.
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Por otra parte, si atendemos a otro autor
(Furid, E.; 1996), la clasificacién de ia planifi-
cacién regional seria mds drdstica y deberia
oscilar entre una perspectiva funcional y una
territorial . En este caso nuestra opinién es
que la politica regional de la UE estd en un
tipo mixto que aglutina elementos caracteriza-
dores de ambas perspectivas o paradigmas.
Asi por ejemplo, y haciendo nuestro andlisis
ajustindonos al esquema tipolégico propuesto
por dicho autor (Pdg. 21, op. cit.), la planifica-
cidén regional en la UE, tanto en cuanto a teo-
rias sustantivas (concepto de Desarrollo),
como en cuanto a planificacién procedimental
(metodologias aplicadas), ofrece el siguiente
panorama:

+ Persiste la racionalidad y eficacia economi-
ca frente a la social.

* Hay una centralizacién, y sobretodo concen-
tracién, todavia mayoritaria de las decisiones,
aunque poco a poco se van facilitando canales de
acceso para los distintos agentes sociales.

+ Hay una priorizacién clara del mercado en
detrimento de férmulas mixtas de economia (un
buen ejemplo son las «olas» de privatizaciones).

+ Se combina estructuras de decisién cada
vez mds abiertas y controladas con persistencia
de cierto burocratismo técnico.

= Si es habitual un respeto al relativismo cul-
tural y las identidades nacionales.

« Aunque estid poco a poco cambiando, so-
bretodo en cuanto a mentalidad y menos en
cuanto a la préctica, el uso y explotacion de los
recursos naturales sigue siendo productivista y
no plenamente sostenible.

Para poder contrastar nuestra opinién ofrece-
mos a continuacién una explicacién de los ins-
trumentos y metodologias que usa la UE para
implementar su politica regional.

3. Instrumentos de actuacion:

los fondos comunitarios

. ]

l os Fondos Comunitarios son los ins-

trumentos en base a los cuales se desa-

rrolla la Politica Regional de la UE,

y constituyen su forma de aplicar el gasto puibli-
co al respecto.

La UE tiene dos formas basicas de ejecutar
los gastos; por un lado las Inversiones-Présta-
mos, y por otro las Subvenciones, Para ello uti-
liza diferentes Instrumentos, que son por una
parte, y respectivamente, los Instrumentos Fi-
nancieros Comunitarios; el Banco Europeo de
Inversiones (BEI), el Nuevo Instrumento Co-
munitario (NIC), el Instrumento Financiero para
la Orientacion de la Pesca (IFOP) ", y los Ins-
trumentos de la Comunidad Europea del Carbén
y del Acero (CECA) y del EURATOM '%; y por
otra los distintos Fondos Comunitarios, tanto
estructurales como no.

Al respecto hay que mencionar que dos son
los tipos de gastos que la UE establece, sobreto-
do de cara a la confeccidén y control de los mis-
mos; los gastos «no obligatorios», sobre los
que el PE tiene capacidad de codecision (basica-
mente son lo que se suele calificar como gastos
corrientes y de personal de las instituciones). Y
los gastos «obligatorios», sobre los que el PE
sélo tiene derecho a estar informado y emitir
dictamen no vinculante (son los gastos de las
distintas politicas comunitarias, especialmente
los de la PAC, que supone casi el 50% del pre-
supuesto comunitario).

Respecto a las Inversiones y Prestamos decir
que se utilizan en las distintas politicas comuni-
tarias, desde las de Transportes, Telecomunica-
ciones, Competencia, I+D, hasta la de Politica
Regional. En este texto no vamos a profundizar
mds en ellos debido a su complejidad y a que su
significatividad para las politicas de caricter
territorial es menor, por cuanto su accién se
dirige mas directamente al sisterna productivo,
aunque evidentemente ello repercuta de forma
indirecta en los territorios.

En lo correspondiente a las Subvenciones, se-
fialar que en este caso si que su papel estd mas
concentrado en la Politica Social y en la Regio-
nal (Cohesién Econdémica y Social). Por ello a
continuacion desarrollamos con mds deteni-
miento cémo se instrumentan las mismas, para
lo cual procedemos a exponer las caracteristi-
cas y funcionamiento de los distintos Fondos
Comunitarios.

3.1. FONDOS COMUNITARIOS

Los Fondos Comunitarios son el instru-
mento por el cual se procede a ejecutar las sub-
venciones en el marco de las distintas politicas
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comunitarias, principalmente y en lo que nos
atafie aqui, en la Politica Social, en la Regional
y en el Desarrollo de los Recursos Humanos
(siempre dentro del marco de la consecucién de
una Cohesion Econémica v Social, que es exi-
gencia de los Tratados y que incide directamen-
te en el mantenimiento y ejecucién de los Prin-
cipios Comunitarios).

Estos Fondos Comunitarios se agrupan €n
tres tipos, aunque dos son los principales, los
Fondos Estructurales, los Fondos de Cohe-
sion, y los Fondos Especificos o «Minifon-
dos». Aunque habitualmente se tiende a pensar
que todos los fondos son estructurales, €sto no
es asi. A ello contribuye sin duda el hecho de
que en buena parte los Fondos Comunitarios
actien de forma estructural, es decir abarcando
coordinada e integralmente diversos aspectos,
teméticas y politicas comunitarias, aunque lo
cierto es que sucede asi sélo parcialmente. Es-
tos Fondos deben de atenerse a unos criterios
claros, fijados por la UE para el conjunto de sus
actuaciones, y especialmente deben respetar el
criterio de la «adicionalidad». La misma consis-
te en que ningtn Estado Miembro podra susti-
tuir las aportaciones que tenia para determina-
das actuaciones, por los recursos que provengan
de estos Fondos, exigiéndose por tanto que se
siga contribuyendo al menos de la misma for-
ma, procediéndose asi a una adicién de los Fon-
dos Comunitarios a los que ya comprometen los
Estados y las Regiones.

Estos Fondos suelen establecerse para un pe-
riodo de seis afios, que es la forma en que las
orientaciones comunitarias (originadas a partir
de las propuestas del Acta Unica y plasmadas
en los Reglamentos de Febrero de 1988 y en sus
posteriores modificaciones) marcan la actua-
cién en Politica Regional, periodo para el que
también se establecen las cuantias correspon-
dientes. El presente periodo abarca desde 1994
hasta 1999, y actualmente se estd trabajando en
las nuevas orientaciones que se aplicaran a los
Fondos Comunitarios para el nuevo periodo
(comentadas parcialmente mds arriba al expo-
ner la Agenda 2000).

Estos Fondos actian financiando parcial-
mente los proyectos seleccionados, y siempre
respetando la normativa en materia de compe-
tencia leal ', dependiendo su grado de compro-
miso en virtud de distintos criterios, principal-
mente relativos al territorio donde se aplicard la
actuacion. Esto viene determinado, dentro de la
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reforma de los Fondos de 1988, en el principio
de concentracion, en virtud del cual se procede
a concentrar las ayudas en los territorios mas
desfavorecidos. Es la cuestion de los Objetivos
de los Fondos Estructurales que mds adelante
expondremos. De todas formas, en lineas gene-
rales, salvo en los Fondos de Cohesion y la sal-
vedad ya hecha de las regiones Objetivo 1, la
cofinanciacién suele ascender hasta el 50% de
las actuaciones o proyeclos.

Respecto a cada uno de los Fondos Comuni-
tarios citados podemos mencionar lo siguiente:

A) Los Fondos Especificos o «<Minifondos»:

Son partidas presupuestarias especificas,
liberadas por la Comisidn para el desarrollo y
apoyo a una linea y politica comunitaria con-
creta, buscando pues un estimulo a la estrategia
disefiada en ese campo o politica, al margen de
que sigan los criterios generales de la UE en
materia de coordinacién y adicionalidad. Las
politicas afectadas son sin embargo bastantes,
abarcando desde la Educacion a la Cultura, el
Medio Ambiente, las Infraestructuras de todo
tipo, la politica de 1+D, etc. Estos fondos, como
los demds, estdn coordinados y dirigidos por la
Comisién directamente, y el seguimiento y eva-
luacién de las actuaciones también, aunque para
ello las distintas Direcciones Generales (DG)
establecen estructuras técnicas de apoyo en los
distintos paises, o bien comités de expertos ad
hoc para que les asesoren y realicen la seleccién
y evaluacién de los proyectos. El papel de la
Comisién en estos Fondos es tal que incluso en
alguna ocasién (es la tendencia que se quiere
imponer) actda unilateralmente y «al margen»
de los Estados Miembros. Como era de esperar,
el hecho de que se les llamen «Minifondos»
alude a la escasa cuantia, en términos relativos,
con la que cuentan; en concreto aglutinan cerca
de un 1% del presupuesto global de todos los
fondos.

B) Los Fondos de Cohesion:

Son «limitadamente estructurales», aunque
en realidad se cifien a unas materias muy con-
cretas y tienen el objetivo de lograr una conver-
gencia y cohesidn entre todos los territorios de
la UE, principalmente para asegurar la consecu-
cién conjunta de las fases que quedan dentro de
la Unién Monetaria y Econémica (UME). Son
bastante conocidos por ser s6lo otorgados a los
paises mas desfavorecidos de la Unién, entre
ellos Espafia, y porque fueron una especie de
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concesion tras la firma del Tratado de la Unidn.
En realidad son otorgados por la UE V7, con ca-
racter de complemento y apoyo transitorio a los
Estados Miembros que no alcanzaban un PIB
por habitante con valor del 90% de la media
comunitaria, cuando el Tratado de la Unién iba
a enfrar en vigor y hasta 1999, Su finalidad es
doble; apoyo a la realizacién de grandes in-
fraestructuras intra ¢ inter regionales (tanto de
comunicacién, como de transporte o energéti-
cas), y fomento de acciones diversas en mate-
ria de Medio Ambiente (principalmente protec-
¢ién, conservaciéon y uso racional del Medio
Ambiente y recursos naturales, asi como lucha
contra la contaminacién y problemas ambienta-
les de escala continental o mundial, buscando
la proteccion de la salud piblica). En la actua-
lidad el 60% de los gastos acaecidos en Espaiia
en virtud de este fondo han sido utilizados en
Infraestructuras, y el restante 40% en Medio
Ambiente (incluyendo lo correspondiente a
Salud Piblica, claro). Su forma de pago es la
cofinanciacién, que en este caso estd entre el
80-85% de las actividades o proyectos finan-
ciados. Los paises favorecidos en ¢l periodo
vigente de los Fondos Comunitarios (1994-99)
han sido Espaiia, Irlanda, Grecia y Portugal, y
la cuantia otorgada ha sido de 15.150 Meuros.
Para el préximo periodo se estd cuestionando
que Espaiia pueda seguir recibiendo este fondo,
dado que es uno de los paises que accederin a
la nueva fase de la UME, incluyendo su utili-
zacién del Euro. Esto dejaria al Estado sin un
instrumento importante, dado que la forma de
gestion de este fondo estd totalmente centrali-
zada, correspondiendo a los Ministerios corres-
pondientes su ejecucién, una vez que la UE
establece la cuantia de forma coordinada con
los Estados afectados.

C) Los Fondos Estructurales:

Son fondos econdémicos (con una cuantia
creciente que en el vigente periodo alcanza los
141.000 Meuros) a través de los que se vehicu-
la buena parte de los recursos econdmicos que
la UE utiliza en su politica de Cohesién Eco-
némica y Social. Son estructurales porque es-
tdn pensados y organizados para actuar sobre
situaciones transversales o estructurales, inten-
tando centrarse en el micleo duro de los facto-
res que constituyen las limitaciones y potencia-
lidades para el desarrollo de las personas y
territorios de la Unidn; principalmente las in-
fraestructuras y equipamientos de diverso tipo,

los recursos humanos, ¢l potencial enddgeno,
el medio ambiente, ...

Se encuentran organizados en funcién de unas
«orientaciones comunes» y de unos «reglamen-
tos»; de constitucién, funcionamiento y disposi-
ciones de aplicacion '8,

Su reforma viene a ser un «alivio» juridico
para la actuacién de 1a CEE (como ya se ha men-
cionado), aunque la razén o causa para su reali-
zacidn, sirviendo la misma de guia y orienta-
¢ién, es evidentemente politica y econdémica.

Los elementos politicos son aquellos referi-
dos a la necesidad de que para proseguir con la
Profundizacién, Consolidacién y Ampliacién
de la CEE (los tres Principios Comunitarios
bésicos), se estaba viendo como una quiebra in-
salvable la creciente desigualdad entre territo-
rios en el seno de la Comunidad, lo que aludia a
una falta de cumplimiento del objetivo politico
de Cohesion Econdémica y Social, el cual era
practicamente una condicion sin ecua nom para
proceder a un Mercado Interior fuerte y sobre-
todo a una unién politica mayor y mds fuerte,
siendo €sta una exigencia de algunos paises
comunitarios.

En cuanto a los elementos econdmicos, es
evidente que la ineficacia en el cumplimiento
del citado objetivo politico estaba a su vez en
relacién con la crisis econdmica que durante los
80, y como consecuencia de las crisis interna-
cionales de finales de los 70’ (especialmente las
crisis del petrélec), acontecia en el continente,
y que no so6lo no reducia la desigualdad y Ia
situacién angustiosa de algunos colectivos y
territorios, sino que acrecentaba la misma. En
efecto, podemos asentir con bastante seguridad
que la coyuntura econémica vivida en los 80°
ha ido mediatizando un giro sustancial en las
actuaciones comunitarias. Asi, podemos citar
tres notas aclaratorias de dicha coyuntura: Se da
una crisis (con diversas matizaciones y reduc-
ciones de su intensidad, pero existiendo) que
tiene como consecuencia politicas de ajuste y
reestructuracion de las actividades industriales;
se produce un aumento de las regiones sujetas a
politicas de ayuda regional (regiones con pro-
blemas); y se produce una crisis interna propia
de los instrumentos y teorias de la politica re-
gional, la cual va a aumentar sus necesidades y
complejidades al mismo tiempo que sus fondos
y posibilidades de actuacién se reducen, con lo
cual poco a poco genera un rechazo «como po-
litica», siendo tildada en ocasiones de ineficaz
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(las complejidades nuevas vienen dadas princi-
palmente por los cambios tecnolégicos, la mo-
dificacién de la estructura laboral y empresarial
y en general, por una tendencia a la variacién de
ciertos presupuestos econdmicos y politicos del
sistema, que parecian ser mas acordes con una
fase de expansién) °.

Todo esto lleva a un replanteamiento que a lo
largo de los 80 nos conduce, como una de sus
consecuencias y no la dnica, a una reforma de
los Fondos Estructurales.

En términos estratégicos, las modificaciones
posteriores al Reglamento de 1988 vienen a
complementar y depurar sus intencionalidades,
asi como su operacionalidad, pero sus lineas
bdsicas permanecen como las orientadoras de la
Politica Regional de la UE. En este sentido
decir que las modificaciones habidas posterior-
mente se refirieron a la creacién del IFOP, a la
modificacion det contenido de los Objetivos de
los Fondos Estructurales y a su mimero, y a la
mejora en el funcionamiento y gestién de los
distintos fondos %,

Los Fondos Estructurales son los siguientes:

+ FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo
Regional): creado en 1974, tiene como funcio-
nes las que se determinaron en su creacion y las
reguladas por el Reglamento (CEE) 2083/93;

— Inversiones productivas que generen la
creacion o mantenimiento de empleos estables.

— Inversiones en infraestructuras, que
podrian ser favorecedoras del incremento del
potencial econémico en las regiones Objetivo 1,
y favorecedoras de mejoras en equipamiento
educativo y sanitario en general para todas las
regiones que lo necesiten.

— Estimulo y apoyo a iniciativas enddgenas
de Desarrollo Local, especialmente en materia
de PYMES (todas las agricolas se consideran
asi).

—— Medidas destinadas a la estimulacién y
apoyo de regiones transfronterizas intra e inter
europeas.

— Inversiones productivas y en infraestruc-
turas relacionadas con el Medio Ambiente.

« FSE (Fondo Social Europeo): su origen
esta en el Tratado de Roma en 1957, es decir
existe desde el principio de la CEE, y desde
stempre sus contenidos han estado ligados a la
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lucha contra el desempleo y al desarrollo de los
recursos humanos, amplidndose con las medi-
das relativas a la prevencién del desempleo por
cambios en los entornos productivos). Sus fun-
ciones han sido modificadas y adaptadas a tra-
vés del Reglamento (CEE) 2084/93;

— Favorecer la estabilidad y el crecimiento
del empleo, mediante la Formacién Continua,
Qcupacional y la Orientacién y Asesoramiento
Profesional,

— Formacién de Formadores y mejora de
los servicios de empleo.

— Formacidn de gestores y técnicos de cen-
tros de Investigacion.

— Mejora y apoyo a los sisternas nacionales
de ensefianza y formacién (sélo en regiones Ob-
jetivo 1).

— Formacién de funcionarios y técnicos pa-
ra realizar politicas de desarrollo.

+« FEOGA (Fondo Estructural para la O-
rientacion y Garantia Agricolas); tiene dos
secciones, una de las cuales absorbe la mayor
parte de los gastos efectuados por los Fondos
Estructurales (cerca del 50% hasta hace poco).
Esta seccién de Garantia se ocupa de regular las
distintas OCM y de realizar los pagos por sub-
venciones a excedentes y a la produccién. La
seccién que aqui mds nos ocupa es la seccién
FEOGA-Orientacion, que es la que trabaja en la
mejora y adaptacion de las estructuras agrarias
de 1a Unién, ademds de promover el desarrollo
rural. El reglamento que lo desarrolla es el (CEE)
2085/93. Las funciones de este Fondo son;

— Favorecer la instalacién de jévenes agri-
cultores.

— Lareconversi6n, disminucién y diversifi-
cacion de la produccion.

— Mejora de los equipos y tecnologia agri-
colas.

— Mejora de las infraestructuras rurales.

— Fomento de actividades artesanales, tu-
risticas y de desarrollo rural no agrario.

— Proteccion Medio Ambiente y conserva-
cién de riqueza forestal y espacio rural.

Como queda patente, y seifialan explicitamen-
te los Reglamentos correspondientes, los distin-
tos Fondos Estructurales han de actuar conjun-
tamente y de forma coordinada en los campos y
funciones que les sean afines.
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No obstante y para proceder a una regulacién
total, en los citados Reglamentos se ha procedido
ha exponer los principios rectores de la actuacion
de estos Fondos, los cuales ha continuacidn les
mencionamos sintéticamente, remitiendo a los
interesados a los Reglamentos indicados.

Principios de los Fondos Estructurales:

1) Concentracion: Se trata de concentrar en
las regiones mds desfavorecidas la mayor canti-
dad de ayudas posibles, asi como en delimitar
concretamente las zonas elegibles en virtud de
determinadas y especificas situaciones, no sien-
do calificable sélo globalmente dicha regién
como desfavorecida, sino contemplada también
en virtud de su situacién socicecondmica res-
pecto a variables como el desempleo industrial
y/o el retraso de zonas rurales. Para instrumen-
tar mejor este principio es para lo que se esta-
blecen los Objetivos de actuacién de los Fondos
Estructurales y la Politica regional, los cuales
surgieron como cinco, se han visto aumentados
temporalmente y probablemente vuelvan a re-
ducirse (lo veremos mas adelante).

2} Cooperacion: Este principio alude a una
obligada concertacién entre los Estados miem-
bros y la Comisioén, lo que ademds comporta
que previamente los Estados hayan considerado
la opinién y lineas de actuacién expuestas por
sus instancias mds bajas, es decir las Regiones y
los Municipios. Se vincula con el principio de
subsidiariedad y se hace operacionalizable en
virtud de una planificacién y programacion que
mds adelante exponemos, asi como a través de
que los Estados Miembros contemplen en sus
respectivas politicas regionales los criterios
comunes de la UE.

3) Programacion: Esta en relacion con lo ya
expuesto y viene a establecer un marco regula-
dor para la Planificacién Regional. Establece
criterios y lineas de actuacién para periodos de
seis afios, pero con la suficiente flexibilidad
para adaptar estas lineas generales en documen-
tos més concretos en los que se pueden recoger
modificaciones en funcién de cambios coyuntu-
rales del entorno.

4) Adicionalidad: Se reficre a que las ayu-
das procedentes de la UE siempre han de tener
un caricter adicional a las de los Estados y Re-
giones, tanto en lo que se refiere a la cofinan-
ciacién parcial de los proyectos y actuaciones,

como en lo que atafie a la cuantia total de los
recursos comprometidos en las mismas. En nin-
gin caso puede haber sustitucién, y lo que se
pretende es una convergencia entre las ayudas y
politicas de todas las partes o agentes implica-
dos en el desarrollo territorial.

Objetivos de actuacion de los Fondos
Estructurales (principio de concentracién):

Cuatro de los mismos tienen una naturaleza
territorial, y los otros dos un sentido transversal
0 sectorial.

» Objetive 1: Fomentar el desarrollo y el
ajuste estructural de las regiones menos desa-
rrolladas, entendiéndose por tales aquellas cuyo
PIB per capita no alcance €l 75% de la media
comunitaria (dentro de las regiones NUTS II).
Se consideran los tres tltimos afios antes de la
seleccién para realizar el cédlculo. Por razones
especificas alguna regién que no cumpla este
criterio podrd ser incluida (como Irlanda del
Norte y zonas geogréficas ultraperiféricas, por
ejemplo). Sobre este Objetivo actuaran conjun-
tamente los tres Fondos Estructurales (FEDER,
FSE, FEOGA- Orientacidn, aunque el FEDER
tendrd una mayor relevancia) 2.

» Objetivo 2: Reconversién de regiones o
zonas geogrdficas (zonas NUTS III inferiores)
afectadas por procesos de declive industrial,
con altas tasas de paro en este sector. Incluye, a
partir de 1993, las zonas afectadas por la recon-
version pesquera (donde es el IFOP el que actua
preferentemente). Sobre este Objetivo actuarin
conjuntamente FEDER y FSE %,

+ Objetive 3: Combatir el paro de larga dura-
cién y fomentar la insercién en el mercado ¢ tra-
bajo de colectivos especialmente excluidos del
mismo, principalmente jévenes menores de 25
afios. Sobre este Objetivo actuard exclusiva-
mente el FSE.

» Objetivo 4: Facilitar y prevenir la adapta-
cién de los trabajadores a las mutaciones en los
entornos productivos, principalmente en lo re-
ferente a la incorporacién de nuevas tecnologias
y metodologias de realizacién y organizacion del
trabajo. Se ocupa de la Formacién Continua. So-
bre este Objetivo actuard exclusivamente el FSE.

(Estos dos dltimos objetivos fueron modifica-
dos, para darles esta forma actual, desde su ori-
ginal concepcién en 1988).
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« Objetivo 5: Fomento del Desarrollo Rurat;
a) Mediante la adaptacion y mejora de las
estructuras agrarias. b) Mediante el ajuste
estructural de las zonas rurales desfavorecidas o
maés retrasadas. El Objetivo 5a esta regido en su
totalidad por el FEOGA-Garantia y se ocupa
sOlo de las actividades agrarias y la regulacién
de sus mercados (OCM). El Objetivo 5b tiene un
contenido territorial y atafie a las zonas rurales
de menor desarrollo socioeconémico y més
afectadas en términos de paro agricola, en regio-
nes desfavorecidas no incluidas como Objetivo
I. Sobre este Objetivo actuaran FEOGA-Orien-
tacién, FEDER y FSE (aunque el FEOGA es el
Fondo predominante) 2,

* Objetivo 6: Ayuda a zonas con especial
despoblacién. Afecta tan sélo a regiones de Fin-
landia y Suecia, cercanas o en ¢l Circulo Polar
Artico, con muy baja densidad de poblacién.
Actian FSE y FEDER conjuntamente.

Los Instrumentos Financieros (BEI) podrdn
actuar conjuntamente y en relacién con los Fon-
dos Estructurales en todos y cada uno de los
Objetivos mencionados.

Las regiones o zonas incluidas en los Objeti-
vos territoriales (1, 2 v 5b) son seleccionadas
seglin criterios cuantitativos estrictos, y las
acciones englobables en los Objetivos 3 y 4 se
gestionan de forma centralizada para todo el
territorio del pais, mediante las instituciones con
competencias en estos temas, Ministerios y Con-
sejerias en Espafia (en la forma que mads adelan-
te veremos).

Con la propuesta de reforma que se estd
manejando en Bruselas de cara a las negociacio-
nes de la Agenda 2000, hay que hacer algunas
precisiones respecto a este principio de concen-
tracion, ya que se quiere proceder a una simpli-
ficacion de los Objetivos, pasidndose a disponer
de dos de caricter territorial y uno de caricter
transversal: mediante el Objetivo 1 se seguird
ayudando a las regiones mis desfavorecidas
(siendo estrictos con el criterio de un PIB que
sea inferior al 75% de la media comunitaria).
Dentro de este Objetivo serd contemplado el
apoyo a las regiones ultraperiféricas, y las del
antiguo Objetivo 6 (regiones septentrionales de
Finlandia y Suecia con muy bajas densidades de
poblacién), aunque las mismas se tratardn con
acuerdos especiales y especificos. Las regiones
que no cumplan ¢l criterio del PIB irdn progresi-
vamente abandonando el sistema de ayudas de
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este Objetivo 1. El Objetivo 2 quedard como el
dedicado a la reestructuracion econdmica y
social de territorios que asi lo exijan. Esto signi-
fica que incluird territorios afectados por recon-
versiones industriales, pesqueras, de servicios y
zonas rurales y urbanas con especial situacion de
crisis por pérdida de tejido productivo y empleo
(unifica los antiguos Objetivo 2 y 5b). Se prevé
que la programacién sea tnica por regidn, es
decir que un mismo programa aglutine todas las
medidas de apoyo a la reconversién y a la crea-
cién de empleo. Tanto las ayudas del Objetivo 1
como las del Objetivo 2, de cardcter territorial,
deberén tener en cuenta una actuacion coordina-
da en todas las dimensiones y Fondos afectados,
buscando siempre la integralidad y sinergias de
las actuaciones. En cuanto al Objetivo 3 decir
que recogera las funciones de los antiguos 3 y 4.
Es decir, se dedicard al desarrollo de los Recur-
sos Humanos, difundiendo su actuacién sobre
las regiones del Objetivo I y 2 y sobre las res-
tantes, concentrandose en potenciar los sistemas
de ensefianza, formacién y empleo y en la lucha
contra la exclusién social.

4. Programas y metodologias

de actuacién

L |

H asta ahora hemos estado viendo los

instrumentos a través de los que se

vehiculan o canalizan los gatos de

la UE en materia de Cohesién Econémica y

Social, especialmente en lo referente a la Politi-
ca Regional.

En este apartado vamos a tratar de ver cémo
se articulan esos gastos a través de unas meto-
dologias de actuacion (Planificacién procedi-
mental) que constituyen los referentes a partir de
los cuales los agentes participes o integrantes del
Desarrollo Regional y Local en la UE pueden
promover sus acciones. Estos agentes son tanto
los Estados Miembros como las instituciones
regionales y municipales, los agentes sociales,
tanto sindicales como empresariales y entidades
sociales diversas, y las propias empresas. Estas
metodologias vienen desarrolladas por los
Reglamentos de los Fondos Estructurales men-
cionados con anterioridad, especialmente en la
Parte Il del Reglamento 2081/93 («Régimen
de las Intervenciones Estructurales»).
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Existen tres tipos bdsicos de Programacion
Comunitaria en materia de Desarrollo Regional
y Local; los Programas Marco, las Iniciativas
Comunitarias, y los Programas Piloto.

4.1. PROGRAMAS MARCO

Esta denominacién viene a responder a la
metodologia que la UE establece para organi-
zar las ayudas que otorga a los Estados Miem-
bros y a sus Regiones para la aplicacién de
unas determinadas directrices y lineas estraté-
gicas comunes. Estas lineas son consensuadas
entre los Estados Miembros y la Comisién, asi
como las cuantfas que los acomparfian. Cuanti-
as que son las mayores, en términos relativos y
respecto a los otros dos tipos de programas
mencionados (aproximadamente el 90% de los
Fondos Estructurales).

Esta metodologia consiste en la aplicacion de
un sistema de planificacion regional que integra
objetivos procedentes de los distintos territorios
con las directrices generales que las politicas
comunitarias han establecido como lineas estra-
tégicas de desarrollo. Todo ello guardando y
respetando en todo momento los principios co-
munitarios y las restantes politicas, principal-
mente en lo tocante a Igualdad de Oportunida-
des entre Hombre y Mujer, respeto del Medio
Ambiente, y respeto de las normas comunitarias
en materia de competencia y de contratacion
publica.

Este sistema de planificacién se basa en una
triple dimensién; Planes de Desarrollo o de
Reconversion, Marcos Comunitarios de Apoyo
y Programas Operativos. Estas dimensiones e
instrumentos de planificacién se concretan es-
pecificamente en funcidn del principio de con-
centracion que arriba exponiamos, es decir en
funcién de los Objetivos, afectando a cada uno
de los territorios y temas de los que los mismos
se ocuparn.

De esta forma se delimita un 4mbito de pla-
nificacién y cooperacion, entre instituciones y
entre Instrumentos Comunitarios, que tiene un
cardcter plurianual (seis afios) y que pretende
ser el «marco» de referencia y actuacion de la
Politica Regional de la UE y «en» la UE. Es
decir, que no sélo es que la UE ejecute esta pla-
nificacién y sus contenidos, sino que se entien-
de que los Estados Miembros deben respetar y
seguir los mismos criterios en sus propias y

respectivas politicas regionales, aunque éstas
cada vez sean mds una mera extension de las
dictadas desde la Comisidn (sobretodo en pai-
ses que como Espafia tienen un significativo
territorio calificado por la UE como «regiones
desfavorecidas» o de Objetivo 1).

— Objetivo 1:
Plan de Desarrollo Regional (PDR)

Es ¢l Plan en el que los Estados Miembros ha-
rdn constar las directrices que entienden deben
ser ejecutadas sobre las necesidades de sus terri-
torios. Se elabora de forma concertada entre el
Estado (en Espafia el Ministerio de Economia) y
los gobiemos regionales, los cuales a su vez y
previamente a la confeccién del PDR del Esta-
do, habrin de haber presentado un PDR de su
region. Afecta s6lo los temas y territorios inclui-
dos dentro del Objetivo /. Este PDR debe incluir
los contenidos requeridos, diagndstico, estrate-
gia de actuacion, etc., también para las materias
correspondientes a los Objetivos 3 y 4, puesto
que su caracter integral hace que en los mismos
se concentre el conjunto de actuaciones a aco-
meter en todas las materias que afecten al desa-
rrollo en este tipo de regiones desfavorecidas.

Se elaborard por parte del Estado miembro
una lista con las regiones a incorporar, la cual
deberi ser aprobada por la Comisioén y el Conse-
Jjo, siendo revisada al final del periodo vigente.

Lo cierto es que el espacio de cooperacion
referido entre Estado y CC.AA a veces noes tan
«de abajo hacia arriba», sino a la inversa, en
parte por razones logisticas e histéricas, como
la falta de costumbre y de capacidad técnica de
algunas regiones para realizar este Plan, y en
parte por razones politicas que atienden a la per-
sistencia de cierto centralismo en este tipo de
politicas de planificacién.

Los contenidos que el Reglamento mencio-
nado estipula para los PDR, y que deberan ser
escrupulosamente respetados tanto por las
regiones como por el Estado, son:

« Diagndstico socioeconémico en materia
de disparidades y/o retrasos, incorporando una
memoria de las actuaciones realizadas hasta el
momento.

« Descripcién de la estrategia adecuada de
actuacién; ejes y subejes de actuacion. Estudio
de la situacién medicambiental de los territorios
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afectados, con especial atencién al impacto que
tendrén las actuaciones planificadas.

* Cuadro Financiero global y detallado de las
actuaciones previstas.

Marco Comunitario de Apoyo (MCA)

Es el marco resultante de la negociacién y
concertacion entre los Estados Miembros y la
Comisién en las materias y propuestas esboza-
das por aquellos en los Planes (PDR en el caso

de las regiones Objetivo 1). En realidad vienen -

a ser los Planes concertados entre la UE y los
Estados, de forma que se respeten las politicas
comunitarias y que cada Estado siga unas direc-
trices comunes. Existe uno para cada Estado, y
luego se habla, en el caso de los Objetivos terri-
toriales, de «marcos o submarcos regionales»
(aunque estos sélo deben ser una referencia te-
rritorial, con mayor concrecién, de lo estipulado
en el MCA Estatal), y de «Submarcos plurire-
gionales», los cuales afectan a cuestiones trans-
regionales que por su naturaleza o significacién
se refieren necesariamente al conjunto de las
regiones, no siendo competencia de las CC.AA.
Existen MCA para cada uno de los Objetivos,
no sélo para el «I», siendo la estructura de los
mismos similar, aunque segin cada Objetivo se
recogerd uno u otro tipo de materias o tematicas.
Los contenidos del MCA son:

+ Objetivos de Desarrollo, lineas de actuacion.

+ Formas de Intervencién y coordinacién de
los diferentes Instrumentos y Fondos.

« Plan Financiero detallado.

+ Calendarizacién y duracién de las interven-
ciones previstas.

Programas Operativos (PO)

Son la pilasmacion concreta de las interven-
ciones programdticas a efectuar en funcién de
los MCA, concretando tanto tiempos como te-
rritorios, en funcién de las acciones que se va-
yan a ejecutar, produciendo concretamente la
coordinacién de los distintos Fondos e Instru-
mentos financieros, y estableciendo los Ejes y
Subejes sobre los que especificamente se va a
trabajar en cada PO. Son un documento de refe-
rencia para el trabajo continuado y cotidiano.
Existen para cada Objetivo, v en el caso del
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Objetivo 1 pueden contemplarse dos grandes
grupos, los referidos al «Submarco pluriregio-
nal», y el correspondiente al «Submarco regio-
nal» de cada una de las regiones. Ambos se pue-
den implementar de dos formas:

* PO de Subvenciones Globales: las mis-
mas son especificas para una materia determi-
nada (por ejemplo es la forma en que el FEDER
establece sus ayudas para actuaciones en mate-
ria tecnoldgica, en materia de crédito indus-
trial...) y requieren de un organismo responsa-
ble ¢ intermedio entre el Estado-CC.AA y la
Comision, el cual se encarga de gestionar las
subvenciones hasta los beneficiarios finales
(por ejemplo el Centro de Desarrollo Tecnolé-
gico Industrial, y los propios Centros Tecnolé-
gicos de las CC.AA Objetivo 1, el Instituto de
Crédito Industrial, etc.).

« PO de Incentivos Regionales #*: no re-
quieren de un organismo intermedio sino que
directamente son gestionados por departamen-
tos ministeriales del Estado, en cooperacién con
las CC.AA.

Tanto las Subvenciones Globales como los
Incentivos Regionales suelen concentrar las ac-
tuaciones de un sélo Fondo Estructural (el FE-
DER en ¢l caso de las regiones Objetivo 1), por
entenderse que en otros Programas Operativos
se fija la actuacion de los otros Fondos para
¢stas regiones.

Los contenidos de un PO son:

 Sintesis del MCA en el que se incluye.

» Adecuacion del PO a las prioridades ex-
puestas en el MCA.

+ Delimitacién de los territorios afectados y
sus caracteristicas.

» Medidas plurianuales.

+ Ejes y Subejes afectados por las medidas.

+ Coordinacion e Integracion entre Instrumen-
tos y Fondos.

» Plan detallado de financiacién; por tiempo
y por actuaciones.

— Objetivo 2:

Tiene los mismos contenidos y caracteristicas
que las expuestas para el Objetivo 1, s6lo que el
PDR aqui es un Plan de Reconversion Regio-
nal y Social (PRRS), tras ¢l cual se pasa a ela-
borar el MCA y después los PO.
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Evidentemente, el hecho de que se trate de zo-
nas y no de regiones supone alguna diferencia-
cidn, pero en términos generales se sigue el mis-
mo procedimiento de propuesta, negociacién y
puesta en practica de las medidas. Cada Region
hace un PO para el conjunto de las zonas Objet:-
vo 2 de su territorio, en el caso de que las tenga,
y la agrupacién de dichos planes regionales da
Jugar a un Programa Operativo nacional para la
intervencién en los territorios seleccionados.

En este caso, la Comisién propone unas
directrices de elegibilidad de las zonas, y solici-
ta a los Estados Miembros una lista provisional
con las zonas candidatas a entrar en Zona Obje-
tivo 2, y 1a informacidn pertinente para esa can-
didatura. Tras ello la Comisién decide (no el
Consejo), en estrecha concertacion con el Esta-
do miembro y desde una apreciacion global,
haciendo esta lista vélida para un periodo de
tres afios, con lo que obliga a consolidar y revi-
sar esta lista para el segundo periodo trienal, uti-
lizando el mismo sistema, en caso necesario,
para la seleccién de nuevos territorios (ya sabe-
mos que los Fondos y la Politica Regional se
planifican para seis afios).

— Objetivos 3 y 4:

Siguen los mismos mecanismos descritos pa-
ra los otros dos Obijetivos, sélo que aqui la di-
mension regional no existe, y los Planes, MCA
y PO tienen caricter temdtico y nacional, por
Ejes y Subejes o por materias a las que afectan.
Se trata de Planes de Reconversion Regional y
Social referidos al territorio del pais que estd
fuera de las regiones Objetivo I, puesto que las
acciones de desarrollo de los recursos humanos
que corresponderian a estas ultimas regiones ya
se incluyen en los PDR correspondientes.

Una de las formas en que se actia en estos
Objetivos 3 y 4 es a través de PO de Subvencio-
nes Globales, especificos para algin departa-
mento ministerial. Asi por ejemplo, el Plan de
Formacidon e Insercién Profesional del INEM
esta cofinanciado en base a un PO especifico. Lo
mismo sucede con la Fundacién para la Forma-
cién Continua (FORCEM), y parecido con las
ayudas que recibe el MEC para la FP o para el
desarrollo de la LOGSE (aunque sélo en regio-
nes Objetivo 1).

En estos Objetivos, dado que son competen-
cia exclusiva del FSE, no hay integracién con

otros Fondos Estructurales, aunque si con la
parte de financiacién del Estado Miembro, y si
la puede haber respecto a los Instrumentos
Financieros %*.

— Objetivo 5h:

En este caso todo permanece igual en cuanto
al sistema global de planificacidn, siguiéndose
el sistema de seleccién de las zonas elegibles tal
como se expuso para el Objetivo 2, excepto en
la temporalidad de la seleccidn, que en este caso
(y salvo inclusién nueva por razones muy parti-
culares) serd fijada para el conjunto de los seis
afios previstos. Eso si, aqui el PDR significa
Plan de Desarrollo Rural, aunque los conteni-
dos bdsicamente sean los mismos, pero referi-
dos a los territorios y temadticas afectados por
este Objetivo, obviamente.

Se tendrd especial atencién a medidas que el
FEOGA-G esté realizando dentro del Objetivo
Sa, as{ como a la vertebracion de las actuacio-
nes en zonas 5b con las actuaciones de desarro-
llo rural en regiones Objetivo 1.

Para ir finalizando este sistema de interven-
cién o metodologia comunitaria en Politica Re-
gional (Programas Marco), decir que existen
unos Comités encargados de asesorar a la Co-
misién en las materias referidas a los distintos
Objetivos. Al mismo tiempo, sirven como orga-
nos de enlace y discusién entre la Comisién y
los Estados Miembros.

Los Comités referidos son los siguientes:

— Para los Objetivos I v 2 un Comité con-
sultivo compuesto por representantes de los
Estados Miembros.

— Para los Objetivos 3 y 4 estd el Comité
regulado por el Tratado de Roma (Articulo
124}. Un Comité compuesto por representantes
de los Estados, de las organizaciones sindicales
y de las empresariales.

— Para el Objetivo 5b un Comité de Gestion
compuesto por representantes de los Estados
miembros encargados de materias relacionadas
con estructuras agrarias.

Esta metodologia de Programa Marco est4 es-
pecificamente disefiada para que la Politica Re-
gional est€ desarrollada por los Estados y las ins-
tituciones regionales, y son é&stos y éstas los
encargados de habilitar cauces para que los agen-
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tes sociales (sindicatos y organizaciones empre-
sariales), entidades sociales y empresas, puedan
llegar a las ayudas previstas (por medio de con-
vocatorias concretas). Ademds, mediante esta
metodologia es como se aplica la mayor parte de
los Instrumentos y Fondos de la UE para la Poli-
tica de Cohesién Econdémica y Social.

Este procedimiento de Objetivos y Planes se
va a seguir utilizando en el futuro, tal como pre-
vé ¢l borrador de la nueva reforma de los Regla-
mentos de los Fondos Estructurales para el
periodo 2000-2006, pero con algunos matices:

¢ E1 PRRS que ahora correspondera al Obje-
tivo 2 (antiguos Objetivos 2 y 5b) podri incluir
medidas o actuaciones mds alld de las zonas
estrictamente Objetivo 2, siempre y cuando se
especifique su significacién y justificacién en el
Plan y sean perfectamente distinguidas las
acciones pertenecientes y no pertenecientes a
estas zonas.

* E1PRRS correspondiente al nuevo Objetivo
3 se seguird elaborando con caricter nacional
exceptuando las regiones Objetivo I, pero se
buscard una mayor coordinacién con las medi-
das de desarrollo de los recursos humanos con-
templadas en dichas regiones, asi como con el
resto de medidas incluidas en el PDR del pais.

+ Se consolida la concrecién de los MCA
con cardcter regional {(en los Objetivos I y 2
futuros), para lo cual se establecera un PO por
region, programa que serd un Programa Opera-
tivo Integrado ** cuando recoja contribuciones
de varios Fondos (es decir en el caso de los nue-
vos Objetivos I y 2, puesto que el Objetivo 3
serd financiado tinicamente por ¢l FSE).

* Otra novedad que ya tenia algin preceden-
te es la de los Documentos Unicos de Progra-
macion (DOCUP). Se estin utilizando en el
presente periodo tanto para la programacién del
Objetivo 4 como para la del Objetivo 5b. Con-
sisten en un mecanismo de tramitacién especial
por el cual se procede a una refundicién de los
MCA vy las formas de intervencion especificas,
los PO. De esta forma se obtiene una simplifi-
cacion en los trdmites (la Comisién valora y
aprueba conjuntamente lo que antes hacia en
dos fases) y una reduccidn del tiempo emplea-
do en los mismos. Para el nuevo periodo se
prevé su uso para los Objetivos 2 y 3, y para el
Objetivo 1 en el caso de que la aportacién de la
UE sea inferior a 1000 Meuros, en cuyo caso el
DOCUP refundira tanto el PDR como el MCA
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y el PO en forma de Documento Complementa-
rio de Programacion. Este documento es una
especificidad mas que quiere exigir la Comision
para todos los PO, al ser estos aprobados.

+ Interesa comentar también que en el borra-
dor de las nuevas orientaciones y regiamentos de
los Fondos Estructurales parece que se quiere
consolidar la figura de los agentes y entidades
sociales. Decimos parece porque la mencion es
un tanto ambigua. En la misma (Articulo 11 de
la II Parte «Programacién»)? se expone que el
procedimiento ya comentado de propuesta y
aprobacion de los planes debera ser completado
en el sentido de que los Estados miembros pre-
sentardn los mismos a la Comisidn tras haber
«...consultado y obtenido el acuerdo de las auto-
ridades y organismos competentes al nivel terri-
torial apropiado (incluidos los socios econémi-
cos y sociales)». En efecto, no sabemos en que
se concretard esta figura de los «socios econd-
micos y sociales», si se tratard de los agentes
sociales cldsicos (sindicatos y organizaciones
empresariales), o si también se incluirdn entida-
des que estén afectadas o que participen en la
realizacion de alguna accidn. Y tampoco queda
clara como se instrumentard esta participacion,
aunque desde luego ya es algo interesante que
se recalque su figura.

A pesar de las variaciones que ya hemos ido
comentando, la estructura basica de la metodo-
logia se va a mantener, en todo caso buscando
una mayor concentracion y eficacia en los terri-
torios mds desfavorecidos.

Por todo esto es por lo que antes menciondba-
mos que este sistema de Planificacién Regional
podria ser calificado como mixto entre una tipo-
logia funcional y otra territonal. Es decir, aun-
que la seleccion de los territorios usa variables
que en cierta medida garantizan la consideracién
de los territorios mds desfavorecidos, lo cierto es
que lo que ya no se garantiza es que las ayudas
que lleguen a esos territorios no sean aprovecha-
das por empresas cuyo caricter endégeno sea
minimo, y sobretodo, no se garantiza que esas
ayudas causen mejoras significativas en los sec-
tores sociales desfavorecidos de esas regiones y
no tanto en los sectores més privilegiados de las
mismas (ya se sabe, «el pez grande se como al
chico»). De hecho buena parte de las inversiones
que se instrumentan a través de este mecanismo
de los Programas Marco (v no olvidemos que
mueve cerca del 90% del conjunto de recursos
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de los Fondos Estructurales) siguen siendo en
infraestructuras y equipamientos «pesados» o
para el transporte, y no tanto directamente liga-
dos a las necesidades de la poblacion %,

4.2. LAS INICIATIVAS COMUNITARIAS

Suponen aproximadamente el 9% de los Fon-
dos Estructurales, y su surgimiento se remonta a
los intentos de la Cornisién por poder manejar
las politicas comunes desde su propio dmbito
decisorio, sin estar obligada, aunque se coordine
con ellos, a los Estados miembros. En concreto
sus antecedentes son los Programas Especificos
de Desarrollo Regional vy los Programas Comu-
nitarios del periodo 1985-88. En su pugna con
los Estados miembros la Comision ha ido res-
tando capacidad al Consejo respecto a esta
metodologia de actuacién, de tal forma que aun-
que estd previsto que para el préximo periodo la
cuantia de los recursos dedicados a las Iniciati-
vas Comunitarias no aumente en términos rela-
tivos, los poderes que tiene la Comisién sobre
las mismas son ya pricticamente totales (Articu-
lo 11 del Reglamento 2082/93 que modifica el
Reglamento 4253/88).

Las Iniciativas Comunitarias buscan proyec-
tos y experiencias que puedan ser transportables
a otros territorios con parecidas circunstancias.
Es lo que se llama las «buenas practicas». Con
ello no sélo se logra un efecto demostracién y
multiplicador de los recursos utilizados, sino
que se favorece la «europeidad» y el intercam-
bio entre las distintas sociedades de la UE.

Se trata de experiencias especificas de Desa-
rrollo, en las cuales la Comisidn quiere reflejar
una dimensién europea del Desarrollo, a la par
que instrumenta medidas para el apoyo y desa-
rrollo de algunas de las politicas comunes. Es
esta otra de las caracteristicas, pues mientras en
los Programas Marco se actiia de forma trans-
versal, en las Iniciativas se hace respecto a unas
lineas temdticas o sectoriales concretas, aunque
es cierto que se toma en consideracién las parti-
cularidades de las regiones mds desfavorecidas.

En este sentido las Iniciativas Comunitarias
del presente periodo estdn vinculadas a las
temdticas que la Comisién entendié como las
que mas se debian de apoyar desde su institu-
cién, lo cual fue plasmado en el Libro verde
sobre las Iniciativas Comunitarias (1994). Se
trata de 13 Iniciativas, 11 de las cuales tienen

una referencia territorial mds clara {coordinadas
por el FEDER, FEOGA, e IFOP) y dos de las
cuales tienen un caricter sectorial mds nitido
(coordinadas por ¢l FSE):

« INTERREG II: Se dedica al fomento de la
cooperacion intra e inter regional y a la genera-
cién de redes de cooperacién transfronterizas.
Tiene 2900 Meuros para el presente periodo
1994-99.

« REGIS II: Para articulacién e integracién
territorial de las llamadas regiones ultraperiféri-
cas (Canarias entre ellas). 600 Meuros para ¢l
periodo actual.

« RECHAR II: Reconversion de las zonas
carboniferas.

« RESIDER II: Reconversion de zonas side-
nirgicas.

« RETEX: Reconversiéon de zonas depen-
dientes del sector textil.

« KONVER: Reconversién de zonas depen-
dientes de industrias del sector armamentista.

(Estas cuatro iltimas iniciativas de reconver-
sién aglutinan entre si 2.300 Meuros para todo
el periodo)

« RETEX PORTUGAL: Reconversién de
este sector pero centrada en Portugal.

+ PYME: Apoyo a las pequefias y medianas
empresas. 1000 Meuros distribuidos entre las
regiones Objetivo 1 (800 Meuros ) y el resto de
regiones (200 Meuros).

« PESCA: Reconversion de zonas pesqueras
en crisis. Coordinado por el IFOP y con una
dotacién de 300 Meuros.

+ URBAN: Mejora de condiciones de vida y
empleo de barrios desfavorecidos de ciudades
mayores de 100.000 habitantes. 600 Meuros.

» LEADER II: Promocion del desarrollo en
zonas rurales desfavorecidas. 1400 Meuros de
los cuales 900 van dirigidos exclusivamente a
las regiones Objetivo 1, en buena parte gracias
a una Iniciativa que ha surgido para el dltimo
tramo de este periodo (95-99), y que tiene por
nombre PRODER.

« EMPLEO Y RECURSOS HUMANOS:
Busca favorecer el acceso al mercado de trabajo
de colectivos con especiales dificultades de ac-
ceder al mismo. En funcidn de dichos colectivos
se establecen varias lineas o Iniciativas parti-
culares: NOW, que fomenta la igualdad de opor-
tunidades y el acceso al empleo y la formacidén
de las mujeres. YOUTSTART, que fomenta la
insercion sociolaboral de jovenes sin formacion

PESUIED



192

y con fracaso escolar. HORIZON, destinada a la
mejora de las condiciones de acceso al empleo
de colectivos discapacitados. INTEGRA, que
surge como escisién de Horizon y que busca
favorecer la insercion sociolaboral de diversos
colectivos socialmente desfavorecidos o exclui-
dos. En conjunto dispone de 386,6 Meuros.

« ADAPT: Fomento de la adaptacién de los
trabajadores a las transformaciones industriales
y tecnoldgicas del sistema productivo. Dispone
de 256,4 Meuros para el periodo actual.

Para el préximo periodo 2000-2006 el borra-
dor de los nuevos reglamentos de los Fondos
Estructurales prevé tres 4reas a las que deben
ajustarse las Iniciativas Comunitarias

« Cooperacién transnacional, transfronteriza
e interregional que estimule una ordenacion
armoniosa y equilibrada del territorio.

« Desarrollo rural.

e Fomento de los Recursos Humanos en un
contexto de igualdad de oportunidades.

(Seran FEDER, FEOGA-O y FSE los res-
ponsables respectivos de cada area).

Badsicamente se trata de las mismas temdticas
que la Comisién establecié para el periodo ac-
tual, salvo en lo relativo a la actuacion sobre los
cambios industriales, que nos imaginamos que
quedara concentrada en el marco del DOCUP
del nuevo Objetivo 2. De esta forma parece que
algunas Iniciativas Comunitarias actuales que-
dan al menos en entredicho, como ADAPT y
las relativas a reconversion de ciertos sectores,
ademads nos asalta la duda acerca de URBAN.

Las Iniciativas si tienen un cardcter mas
abierto a los agentes y entidades sociales, de
hecho son estos los encargados de solicitar los
proyectos, aunque algunas instituciones piibli-
cas también lo pueden hacer. Esta coincidencia
entre posibles beneficiarios privados y piiblicos
hace que las figuras posibles al tramitarse los
proyectos sean variadas, afiadiéndose obligada-
mente la de una institucion intermedia, puesto
que las Iniciativas se rigen por el sistema de
Subvenciones Globales. Por ello es por lo que
se puede distinguir entre: Estructura de
Apoyo; se establece en cada pais en forma de
organizacion «antena», receptora y difusora de
las informaciones de la Comisién y encargada

* Estas iniciativas serdn, respectivamente, INTEREG,
LEADER y EQUAL.

Miguel Angel Gil Zafra

del asesoramiento técnico para la solicitud y eje-
cucién de los proyectos, asi como de la seleccién
previa de los mismos (normalmente son depar-
tamentos u organismos ministeriales que traba-
jan la temédtica abordada por la Iniciativa corres-
pondiente y constituyen los organismos
intermedios que exige esta modalidad de finan-
ciacién de la UE). Entidad responsable; son las
instituciones que hacen de garantes del trasvase
de recursos econémicos entre la UE y los bene-
ficiarios, y al mismo tiempo de «ventanilla»
para recibir las solicitudes y respaldarlas. Tienen
un caracter regional (normalmente) y son un
organismo o departamento afin de la CC.AA
correspondiente. Entidad Promotora; son las
que realmente solicitan y posteriormente desa-
rrollan los proyectos, pudiendo ser una institu-
cién piiblica o una entidad social. Entidad Cofi-
nanciadora; es aquella que aporta parte del
dinero necesario para desarrollar el proyecto
solicitado, pudiendo coincidir con cualquiera de
las entidades anteriormente mencionadas.

Cada Iniciativa tiene un Programa de Inicia-
tiva Comunitaria (PIC) para su ejecucion, el
mismo tiene cardcter europeo y se complementa
y materializa por los PO de cada Estado miem-
bro (imagen y semejanza del PIC); es decir que
son las mismas normas, pautas y contenidos los
que deben ser desarrollados por los distintos
proyectos, y todo ello vienen definido por las di-
rectrices de la Comision. Para marcar estas pau-
tas la Comisi6én cuenta con un érgano de apoyo
y control, se trata del Comité de Gestion para
las Iniciativas Comunitarias, formado por re-
presentantes de la Comision y de los Estados
miembros . Cada Iniciativa Comunitaria cuen-
ta con su propio Comité,

La seleccién de los proyectos tiene varias fa-
ses y un prolongado proceso. Todo comienza en
la solicitud de la Entidad Promotora, la cual
puede ser entregada a la Estructura de Apoyo
directamente o al organismo de la CC.AA encar-
gado (se suele hacer esto segundo por cuanto la
CC.AA e¢jerce cierta defensa de sus solicitudes
regionales). Una vez en la Estructura de Apoyo
los técnicos son los que hacen de primer filtro,
haciendo la primera seleccién de los proyectos
solicitados. Es un ambito donde las presiones
politicas de entidades y sobretodo de las CC.AA
es bastante efectivo. De ahi se pasa a Bruselas,
donde la DG correspondiente procede a la defi-
nitiva seleccién. No chstante hay que decir que
verdaderamente es el Estado, a través de las
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Estructuras de Apoyo o de las Unidades Admi-
nistrativas gestoras de cada Fondo Estructural, el
que hace la seleccién importante (negociada-
mente con las CC.AA habitualmente), porque
desde la Comision son, hasta ahora, muy pocas
las modificaciones que se realizan, méxime por
cuanto los recursos comprometidos para cada
pais son bastante inamovibles, con lo que se
recibirdn proyectos hasta que los recursos sean
otorgados. Si a pesar de haber superado este pro-
ceso no se confirmase la colaboracion transna-
cional con socios de otros Estados miembros en
el periodo estipulado, o bien los socios fuesen
rechazados en la seleccién de su pais o en la de
la Comisién, el proyecto se veria rechazado.

La cofinanciacion de cada proyecto por parte
de la UE se atendrd a lo dispuesto con cardcter
genérico para todas las ayudas de la UE, en
especial a lo estipulado en el Articulo 13 del
Reglamento 2081/93, y atendiendo al «principio
de concentracién» para todas las ayudas de los
Fondos Estructurales: como regla general un
maximo del 75% en los proyectos de regiones
Objetivo 1 (estando previsto en la nueva regla-
mentacion que pueda ser aumentado dicho por-
centaje en caso de que los paises a los que per-
tenezcan estas regiones estén siendo favorecidos
por los Fondos de Cohesién). Un 50% maximo
en el resto de regiones y zonas.

Las caracteristicas principales de las Iniciati-
vas aluden bédsicamente a los «efectos» que
pretenden;

» Efecto demostracion: es el que comportan
como elemento referente a nivel de territorios
con similares caracteristicas. Es como si se tra-
tase de un experimento que una vez comproba-
do puede ser reproducido. Por eso se valora muy
positivamente la innovacidn en los proyectos.

» Efecto «abajo-arriba»: las Iniciativas sur-
gen decididas a romper el centralismo de los
programas marco, y por ello establecen que sean
los propios agentes y entidades sociales los que
accedan a las mismas y las desarrollen, supo-
niéndose que es desde sus demandas desde
donde surgen las pautas y lineas de actuacién.
La realidad es un poco menos halagiiefia, aun-
que es cierto que las Iniciativas si respetan la
dimensidn de la Sociedad Civil en el Desarrollo.

» Efecto Multiplicador: se refiere a la posi-
bilidad de producir sinergias e imbricaciones
entre politicas, recursos y metodologias de las
instituciones, agentes y entidades sociales (tanto

dentro de los Estados Miembros como sobreto-
do entre €stos), favoreciendo 14 incorporacion de
todos en pos de intereses comunes.

« Transnacionalidad: se refiere a la obliga-
toriedad de que cualquier proyecto tenga socios,
para algunas o todas las medidas que se incor-
poran, en algunos de los paises restantes de la
UE. De hecho el intercambio de experiencias
mediante jornadas o seminarios (el componente
técnico y el social) es uno de los preceptos que
las Iniciativas promueven. Desde Bruselas se ve
con buenos ojos una colaboracién (el estableci-
miento de asociaciones de transnacionalidad)
entre paises «ricos» y «pobres», pero no tanto
de estos entre si.

« Innovacién: se trata de que las medidas y
actuaciones incorporadas a los proyectos, y es-
tos en si mismos, tengan un caricter novedoso e
innovador y no sean «mds de lo mismos.

La Elegibilidad de los proyectos vendria de-
terminada por su ajuste a los parimetros men-
ctontados y por la incorporacién en los mismos
del conjunto de medidas y pautas que se estable-
cen como elegibles, o dentro de las cuales puede
inclinarse a realizar el solicitante. Es importante
ajustarse a los deseos de la Comisién, bien re-
presentados por las Estructuras de Apoyo, pues-
to que de lo contrario es muy posible que dese-
chen el proyecto. Cada Iniciativa trae un catidlogo
de medidas posibles, pero ademds tiene que que-
dar palpable su adaptacién y oportunidad para
los colectivos y/fo territorios sobre los que se
vaya a trabajar.

Es precisamente la adaptacién a unos colecti-
vos determinados y especificos lo que constituye
la principal potencialidad de las Iniciativas res-
pecto a la metodologia de los Programas Marco,
puesto que como ya hemos visto, ésta dltima
atiende a territorios desfavorecidos sin incidir
por medio de acciones directas sobre la pobla-
cién afectada. En este sentido las Iniciativas
suponen una metodologia mds cercana a la tipo-
logia «Territorial» de la planificaciéon regional,
comportando una aportacién significativa res-
pecto a la biisqueda de 1a equidad social por parte
de la politica social/fregional, en detrimento de
metodologias que potencien mucho mas la efica-
cia competitiva como finalidad. Por otra parte,
las Iniciativas suponen una mayor descentraliza-
cién de la toma de decisiones y un mayor grado
de participacion en la elaboracién, a pesar de que
en parte lo que la Comision pretende es sustituir
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la centralidad de los Estados miembros por la
suya. Ademds, las Iniciativas son acciones mds
concretas que permiten una evaluacién mas cer-
tera y precisa en los territorios y colectivos,
incluyendo entre estas virtualidades las de la
participacién de la poblacién, algo que las Ini-
ciativas Comunitarias (algunas como LEADER
y URBAN en especial) llevan siempre a gala y
como uno de sus objetivos intrinsecos.

Por todo esto es por lo que podemos mante-
ner que la Politica Regional de la UE no es tan
«funcional» como el sclo andlisis del Programa
Marco muestra.

4.3. PROYECTOS PILOTO

Esta tercera via de articulacién de la Politica
Regional o territorial estd ligada basicamente a
los «minifondos» que habfamos ya comentado,
dado que tienen ambos como objetivo primordial
la actuacién exclusiva en alguna politica comu-
nitaria determinada y especifica, o bien en accio-
nes de apoyo técnico al trabajo de la Comisién,
aunque los Proyectos Piloto utilizan también
otros recursos o Instrumentos Comunitarios
(Fondos Estructurales y Financieros). En reali-
dad los Proyectos Piloto son una de las opciones
que existe en una de las modalidades de inter-
vencion prevista por los Reglamentos (Articulo
5, apartado 2, del Reglamento 2081/93), en dicha
modalidad ademds se incluyen acciones de pre-
paracién y evaluacion de estudios en diferentes
materias que atafien al Desarrollo Regional y
Local, modalidad que la UE califica como de
«apoyo a la asistencia técnica». Destacamos los
Proyectos Piloto especialmente porque conside-
ramos que de cara a la observacién y andlisis de
las metodologias de Planificacién Regional Pro-
cedimental son la opcidén mas interesante de
entre las de esta modalidad de intervencién.

Tienen un cardcter atiin mas residual que las
Iniciativas, aunque su forma de funcionamiento
es parecida. Son mas «residuales» en el sentido
de que tienen menos presupuesto (1% de los
Fondos Estructurales) y en el sentido de que no
son tan conocidos o difundidos. En este caso
son las Unidades correspondientes de las DG
las que tienen relacién directa con cada uno de
los Proyectos Piloto, no directamente la Comi-
5idn, aunque ¢s en el seno de la misma donde se
produce la seleccién, ya que los Estados Miem-
bros no tienen apenas incidencia en la misma.

Miguel Angel Gil Zafra

Si deben estar informados los Comités que arri-
ba menciondbamos para cada una de las dreas
temaiticas de los Objetivos de los Fondos, dado
el caracter transversal y variado del objeto de
estos proyectos piloto.

Sus notas caracteristicas apuntan, como ya se
ha dicho, al disefio, desarrollo, apoyo, fomento,
experimentacién y evaluacion de acciones inno-
vadoras en algunas politicas comunitarias con-
cretas, pertenecientes a muy diversos dmbitos;
Salud, [+D, Medio Ambiente, Cultura, Energia,
y especialmente en Desarrollo Local.

Son «piloto» porque tienen el caricter de ex-
periencias o «experimentos» iniciales, por lo que
es muy importante en ellos el «efecto demos-
tracién» y el «efecto multiplicador». Por ello las
lineas de actuacién o medidas elegibles inciden
en estudios, investigaciones, intercambios de
experiencias, aunque la inversién también es uti-
lizada. Por todo esto se entenderd que el cardcter
innovador sea de lo mas valorado en los procesos
de seleccion.

También utilizan Estructuras de Apoyo, las
cuales usualmente son empresas privadas espe-
cializadas en los ambitos de cada programa.
Los destinatarios suelen ser entidades sociales
y empresas principalmente (aunque las entida-
des locales también tienen posibilidades de
actuacioén), potencidndose mucho la actuacion
localizada y muy préxima a la realidad. Se ri-
gen por PO Europeos que segiin el borrador de
Reglamento de los Fondos Estructurales para el
periodo 2000-2006 pasardn a articularse en
base a la modalidad de Subvenciones Globales,
al menos para cada Estado.

Los Proyectos Piloto, Programas Comunita-
rios y Asistencia Técnica mds conocidos son,
entre otros, €l Programa Leonardo, dedicado al
formento de acciones de intercambio y experi-
mentacion en materia de Formaci6n Profesional;
el Programa SOCRATES, dedicado al intercam-
bio de experiencias y el desarrollo de los siste-
mas educativos (con las lineas COMENIUS
para ensefianza primaria y ERASMUS para
superior); el Programa RECITE, que fomenta el
intercambio y la generacion de redes de coope-
racion a nivel europeo entre agentes de desarro-
1lo diversos (redes de Camaras de Comercio, de
Universidades, Regiones Atlanticas, etc.); Euro-
pe 2000, dedicado al estudio de la ordenacién
territorial a la luz de las politicas europeas; Los
Centros Europeos de Empresa e Innovacion
{CEFI), dedicados al apoyo a Ia introduccion de
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tecnologias en el sisterna productivo; Progra-
mas PHARE y TA CIS de estudio e intercambio
del desarrollo de los paises de Centro y del Este
de Europa; Proyectos de Rehabilitacion Urba-
na, dedicados a la rehabilitaciéon de barrios
degradados; y especialmente las Acciones Inno-
vadoras en materia de Desarrollo Local y Nue-
vos yacimientos de Empleo (NYE), mdis conoci-
das como [niciativas Locales de Desarrollo y
Empleo (ILDE’S).

Estos ultimos tipos de Proyectos Piloto nos
parece quizi los mas interesantes para el objeto
de este escrito. Se trata en realidad del desarro-
llo o ejecucién de algunos articulos de los Re-
glamentos de los Fondos Estructurales, en con-
creto el «Articulo 10» del FEDER y el
«Articulo 6» del FSE (también tiene un trata-
miento parecido el «Art. 8» del FEOGA).

Tanto el «Art. 10» como el «Art. 6» son Pro-
yectos Pilote centrados en la potenciacién de
acciones innovadoras que estudien, desarrollen
y evalien mecanismos y metodologias apropia-
das para eliminar obsticulos al surgimiento de
demandas pertenecientes a las llamadas «nuevas
necesidades», y a la articulacién mercantil de las
ofertas correspondientes. Es decir, se trata de
apoyar el surgimiento de Iniciafivas Locales de
Empleo que desarrollen proyectos innovadores
y generadores de empleo en los 4mbitos men-
cionados como NYE, que son en la actualidad
193, Ambos articulos estan en consonancia con
las lineas trazadas en 1993 por el Libro Blanco
sobre crecimiento, competitividad y empleo, y
con las que establece posteriormente (1994) el
Consejo Europeo de Essen.

Estas necesidades surgirian ligadas a los
cambios productivos y sociales que se vienen
generando (incorporacion de la mujer al merca-
do de trabajo, nuevos roles familiares, ...), asi
como a nuevas inquietudes paralelas al cambio
cultural y de valores (calidad de vida, medio
ambiente, ocio,...).

Las diferencias entre ellos son principalmen-
te relativas a los posibles beneficiartos de las
ayudas; el Art. 10 del FEDER es exclusiva-
mente para Entidades Locales y en ¢l Art. 6 del
FSE son tanto éstas como entidades sociales las
que pueden acceder. Sus contenidos son simi-
lares a los ya indicados para los Proyectos Pilo-
to, aunque en este caso relacionados con los
imbitos de NYE y la generacion de empleos y
empresas; incluyen formacién, ayudas a la
inversion, a la contratacidn, intercambio de

experiencias en metodologias e instrumentos
innovadores de ahorro y de pago (cheques-ser-
vicio, ahorro de proximidad, ...). El «Art. 6»
del FSE tiene una convocatoria anual (el «Art.
10» estd cerrado actualmente) y a ambos los
gestiona directamente cada Direccidén General
correspondiente de la Comisién Europea, que
es la que, con ayuda de expertos de cada pais
(que no representantes de los Estados miem-
bros), citados «ad hoc», selecciona los proyec-
tos. En la difusion de las convocatorias colabo-
ran las Unidades de Gestion de los Fondos
implicados, es decir la UAFSE (M° de Traba-
jo) y la Unidad de Gestion del FEDER (M? de
Economia), aunque su papel es minimo y desde
luego no incluye la seleccién, cosa de 1a que se
quejan «amargamente» (la dotacién presupues-
taria para cada uno de los Articulos y para el
conjunto del periodo es de aproximadamente
400 Meuros)?'.

Las lineas bdsicas de estas Acciones Pilotos
se van a mantener: respecto a las medidas de
evaluacion y asistencia técnica, en el mencio-
nado borrador del nuevo Reglamento se esta-
blece que se centrardn en el apoyo, mediante
evaluacion, seguimiento y control, del desarro-
lo del citado Reglamento, especialmente en
cuanto a la ejecucién de los Fondos Estructura-
les, acciones de intercambio de experiencias e
informacién, y acciones de transferencia, den-
tro del marco del didlogo social, de conoci-
mientos y experiencias en materia de moderni-
zacién del aparato productivo (I+D en
especial). Respecto a las Acciones Innovadoras
decir que el borrador prevé por un lado la rea-
lizacién de estudios acerca de los efectos terri-
toriales de las politicas comunitarias y los pro-
blemas comunes a regiones transfronterizas.
Por otro lado se centra en los Proyectos Piloto,
los cuales deberian ocuparse de acciones inno-
vadoras en materia de medidas diversas e infra-
estructuras transfronterizas, intercambio de
experiencias en Desarrollo regional, y medidas
favorecedoras de mejoras en el mercado de tra-
bajo, ¢l empleo y la formacién profesional.

Para estas acciones innovadoras, tanto para
estudios como para proyectos piloto, se consi-
dera presupuestar el 1% de la dotacidn total de
los Fondos Estructurales, y para las acciones
de evaluacion y asistencia técnica estd previs-
to un 0’5%. De confirmarse esto se elevaria
minimamente la dotacién total de esta forma
de intervencion.
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De forma breve decir que esta tltima metodo-
logia o forma de intervencién de la UE nos pare-
ce potencialmente muy interesante. Dos razones
basicas esgrimimos: es una metodologia relati-
vamente participativa y abierta al conjunto de
agentes (aunque quizd las regiones participan
poco en su confeccion), teniendo la dimension
local un importante papel en la definicién de las
caracteristicas del proyecto a realizar, aunque
sea bajo unas directrices comunes que son dicta-
das desde las DG. Por otra parte, al favorecer el
intercambio de experiencias y la generacion de
acciones concertadas y redes de cooperacion,
pensamos que plantea la dimensién del Desarro-
llo en el plano de negociacién y concertacién
que debe hacerse, por cuanto ello nos introduce
en una perspectiva endégena del Desarrollo
Local, favoreciendo la actuacién y negociacion
integrada, por ejemplo de forma ligada a los
Pactos Territoriales por el Empleo, tan potencia-
dos por la UE.

Sin embargo debemos mencionar alguna cri-
tica al planteamiento que la Comisién esta dan-
do de esta linea y metodologia de trabajo.

+ Por una parte hay que decir que las «nuevas
necesidades» no lo son tanto, lo que es nuevo es
que las mismas sean satisfechas por mecanismos
mercantilizados y no por mecanismos de solida-
ridad, principalmente familiar en el caso de los
servicios de proximidad. Ademds, al fin y al
cabo se estd aludiendo a que debe ser una de-
manda relativamente solvente la que acceda a
esta cobertura de necesidades, dejando por tanto
de lado que ciertos sectores sociales nunca
podran satisfacer estas necesidades, ni siquiera
por desgracia algunas atin mds bdsicas.

» Por otro lado, la Comisidn, en los informes
de evaluacién que hemos citado, insiste mucho
en el peligro de «marginalizar» las ILDE’S, es
decir en convertirlas en «simples empresas de
insercién» para personas marginales que proce-
dan de los Servicios Sociales, sin aprovechar
todo su potencial de empleo. Desde nuestra opi-
nién esto debe ser considerado, sobretodo en lo
que afecte a la aceptacion social de estas empre-
sas y cierto grado de autosostenimiento a medio
plazo, pero desde luego en ningin modo debe
suponer una anteposicion del objetivo de Efica-
cia Competitiva frente al de Justicia Social, ma-
xime por cuanto se estd utilizando dinero publi-
co en estas medidas y la orientacién de su
finalidad y eficacia debe ser por lo tanto también

Miguel Angel Gil Zafra

ptiblica. Si se invirtiesen las prioridades de la
forma descrita estariamos ante mds de lo mismo,
es decir en m4s incentivos econémicos, en este
caso para ¢l consumo, la contratacién y la inver-
sién, una politica que en Europa ya ha mostrado
lo limitada que resulta y el coste fiscal que
reporta. Por ello insistimos en que la Equidad
Social sea la prioridad y que se busque princi-
palmente rentabilidad social mas que competiti-
vidad, armonizando ello en el marco de un mer-
cado productivo y de trabajo con la dureza del
que existe en Europa. Para ello nos parece que
habria que considerar con mds detenimiento las
posibilidades de los Itinerarios de Insercion y la
Insercién por via econémica, lo que en definiti-
va supondria asumir una estrategia de «reparto
del trabajo», pero no la clisica de reparto del tra-
bajo ya existente, sino en este caso del «nuevo
trabajo» por generar, favoreciéndose asi un me-
canismo de solidaridad con los sectores sociales
mis desfavorecidos.

5. Conclusiones

I ras lo expuesto podemos hacer algu-
nas breves consideraciones, princi-
palmente ligadas a las negociaciones

y reformas que en estos momentos s¢ estén pre-

parando en la UE en el marco de la negociacion
de la Agenda 2000.

» Latercera fase de la UME, con los planes de
ajuste y estabilizacién que conlleva la entrada
del Euro, supone una limitacién importante,
reflejada ya por la limitacién del presupuesto
comunitario que hace la Agenda 2000. Esto en el
plano de la Politica Regional supone que los
recursos a poder emplear no van a ser muchos
mas en el préximo periodo de planificacion, pri-
mandose asi objetivos monetaristas macroeco-
némicos frente a la Cohesién Econdémica y So-
cial. La excesiva simpleza y euforia con que se
estdn presentando los procesos conducentes a la
UME vy el Euro, en parte por el «marketing» que
los acompatia y la coyuntura alcista que vivimos,
no debe enmascarar lo que est4 detrds, que no es
otra cosa que un programa de ajuste y estabiliza-
cién que reduce el gasto e intervencién piblica y
que ante una coyuntura regresiva puede suponer
el abandono o postergacién del objetivo de la UE
de Cohesién Econémica y Social.
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» Hay dos dindmicas o procesos principales
que marcan la evolucidn de la Politica Regional
de la UE: por un lado el acrecentamniento del
poder de la Comision frente al del Consejo, es
decir frente a los Estados miembros. Por otro, la
tendencia a una progresiva descentralizacién y
aumento de la participacién en algunas medidas.
A pesar de los avances, lo cierto es que la pri-
mera dindmica es bastante mds fuerte que la
segunda y la Comisidén estd usando a las regio-
nes para vaciar de poder a los Estados miem-
bros, lo que en el estado actual de unién politica
puede suponer una concentracion de poder
«incontrolado» en manos de una Comisién que
rinde cuentas ante un Parlamento Europeo débil,
as{ como una laguna de regulaciones que pueden
aprovechar las empresas transnacionales para
obtener mas poder en el mercado europeo. Ade-
mas, este hecho no deja de ser una constatacion
de que no se ha asumido completamente el
cardcter eminentemente local que ha adquirido
la generacion de empleo y de Desarrollo.

» La globalidad e integralidad de los pro-
blemas hace que se tenga que ser muy cuida-
doso con la interpretacion que se haga del
principio de subsidiariedad, ya que en su nom-
bre se pueden fomentar intereses «nacionalis-
tas» frente a objetivos comunes de la UE. Es el
caso de los Programas de Pobreza, y todavia
hay que ver si evitaran esta tendencia los Pla-
nes de Empleo,

« El sistema burocratizado de gestién de las
ayudas europeas, y su lentitud, esta provocan-
do problemas de financiacion en entidades que
no tienen una liquidez de capitales elevada,
pero que sin embargo si pueden estar haciendo
buenos proyectos que incidan en problemati-
cas de la poblacién (hablamos de Iniciativas y
Proyectos Piloto principalmente). Si estos
mecanismos no se mejoran puede favorecerse
la proliferacién de entidades «gestionistas»
que no tengan apenas arraigo en la Sociedad
Civil, con lo que la «europeidad» y la partici-
pacidon quedardn daiiadas. En este sentido seria
positivo que la UE permitiese mayor participa-
cién del FEDER en las acciones formativas,
favoreciendo asi ayudas para la inversién, sin
las cuales pueden surgir obstidculos importan-
tes para que la formacidn termine generando
empleo.

Finalmente, decir que por todo lo expuesto es
por lo que entendemos que la Politica Regional

de la UE no es decididamente defensora de una
perspectiva abierta a la interaccion de lo econd-
mico, lo social y lo comunitario. Lo cual nos
lleva a afirmar que es funcionalista-economicis-
ta en su concepto de Desarrollo, manteniendo
un enfoque mixto respecto al procedimiento de
planificacién regional, al considerar algunos as-
pectos de la perspectiva territorial, tal como pre-
sentamos ambas mds arriba %2,

Si atendemos a las tres cuestiones que sefia-
ldbamos al comienzo como las fundamentales
que deberia afrontar una planificacién terri-
torial en cuanto a su conceptualizacién y me-
todologia idéneas, debemos de mantener lo
siguiente:

« Desde la Politica Regional de la UE se con-
sidera demasiado a menudo los territorios como
simples espacios enmarcados en un sistema glo-
bal jerarquizado en el que deben de buscar sus
ventajas competitivas, apostando muy a menu-
do por estrategias de relocalizacién productiva
frente al fomento y apoyo a estrategias de gene-
racién de Desarrollo Enddgeno.

» La metodologia y conceptualizacién de
planificacién regional de la UE tiene un cardc-
ter demasiado anclado en aspectos monetaris-
tas y de eficacia del mercado, y no en los
aspectos de Justicia y Cohesion Econémica y
Social de los territorios y personas, apostando
mas a menudo por una Eficacia Competitiva
que por la transformacién maés solidaria de las
estructuras, teniendo excesivas, infundadas e
ilusas esperanzas, en los efectos benéficos del
mercado para solventar las necesidades socia-
les bésicas.

» «Lo global se materializa a través de lo
local»; en diversos documentos de la UE (como
el Libro Blanco de Delors, ¢l V Programa
Comunitario de Medio Ambiente y resolucio-
nes de los Consejos Europeos) se manifiesta el
interés ¢ importancia del Desarrollo Sostenible,
pero lo cierto es que en las politicas consiguien-
tes no se ha ido mucho mads alla del principio de
que «quien contamina paga» (y ni esto estd tan
asentado), con lo que las acciones siguen dema-
siado alejadas del entorno local, especialmente
a la hora de considerar las potencialidades que
los agentes y actores locales, como instituciones
y entidades sociales locales, pueden tener para
implementar una politica territorial sostenible
en la UE.
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NOTAS

* NOTA: Redactado en Mayo de 1998 este articulo
debido al tiempo transcurrido es posible que presente
cambios e inexactitudes respecto a los constantes cambios
que la UE va iniroduciendo, especialmente en cuanto a las
Intervencicnes Estructurales,

! Quiero agradecer a Eugenio Torres (Profesor de Eco-
nomia del Dpto. de Economia Aplicada IV, Facultad de
CC. Politicas y Sociologia) los comentarios al borrador de
este texto, asf como sus dnimos.

? Son cada vez més los autores que desde distintas dis-
ciplinas cientificas vienen manteniendo los criterios de
Fquidad Social y Sostenibilidad como el armazén bdsico
de toda politica territorial, amén de darie a la misma un
sentido complejo y no una vision reduccionista que asimi-
le territorio a espacio geogrifico; Friedmann, I. v Weaver,
C. (1979); Harvey, D. (1985); Furid, E (1996); Allende, J.
(1995); Leal, J. (1988); Villasante-R, T. (1995).

* Hablamos de la divisién territorial que se establece
mediante las llamadas «NUTS», Nomenclatura de Uni-
dades Territoriales Estadisticas. Se establecen tres tipos
de territorios que sirven para homologar y homogeneizar
la diferente distribucién administrativo-geogrifica que
existe en los diferentes Estados miembros: NUTS 1, que
consiste en una agrupacidn de regiones de cada pafs, en
las que se aplica una acteacién en base a alguno de los
Objetivos de los Fondos Estructurales; NUTS II, que es
la dimension de las regiones de cada pais; NUTS III, que
son el tamafio equivalente a comarcas o agrupaciones de
comarcas. (COMISION EUROPEA,; 1989).

* De hecho, este Tratado de Amsterdam procede a una
«refundicién» «de facto» aunque todavia no «de iure» de
1a docena de tratados y actos basicos que dan cuerpo juri-
dico a la UE, dando un sentido oftcioso a dicha refundi-
¢ion, con el objeto de facilitar el manejo de los textos del
acervo comunitario, para lo cual se procede a una renu-
meracién del articulado, eliminando las letras del mismo.

¥ Incorpora esta cuestién como central en las politicas
comunitarias, exigiendo que sus actuaciones en materia
de desarrollo y politica industrial (asf comno otras anexas)
contemplen el impacto al respecto. Ademds de la politi-
ca especifica al respecto (V Programa Europeo en mate-
ria de Medio Ambiente) establece la integralidad del
resto de politicas.

& La Politica Social viene reflejada, a partir del Trata-
do de Amsterdam que la medifica a través de su articulo
2.22, en el Titulo X1 (antiguo Titule VIII), del Tratado de
Roma; Politica Social, de educacion, de formacion pro-
fesional y de juventud.

7 Informacién extrafda de COMISION EUROPEA
(1997)

8 Los Objetivos 1 y 2, de carécter territorial, preten-
den abarcar entre el 35 y 40% de la peblacién de la UE,
menos que el 51% de la actualidad. Los gastos dedicados
al Objetivo 1 seguirdn siendo muy similares, en términos
relativos al peso que actualmente tienen, cerca de dos
terceras partes de los Fondos Estructurales.

9 Dentro de la evolucion normativa y estratégica de la
UE deberiamos tomar en cuenta ademds otro tipo de docu-
mentos de trabajo, asi como las propias resoluciones de las
cumbres del Consejo Europeo. De los mismos cabria des-
tacar los llamados «Libros Blancos y Verdes» sobre dife-
rentes materias. No es posible hacer aqui un tratamiento

Miguel Angel Gil Zafra

de los mismos, y por ello remitimos a las personas intere-
sadas a varios de ellos como los quizd mds significativos
(aunque es evidente que esto dependera de los temas sobre
los que se tenga interés): por una parte el Libre Blanco
sobre Crecimiento, Competitividad y Empleo, el llamado
Libro Blanco de Delers. El Libro Blanco sobre la Polifi-
ca Social. Por otra el Libro Verde sobre las Iniciativas
Comunitarias. Y por dltimo, el Libro Blanco sobre la
Sociedad Cognitiva, de la Comisaria Edith Cresson.

10 Informaciones recogidas del propio Comisario
europeo de Politica Regional (DG XVI), Eneko Landi-
buru, en POLITICA REGIONAL (1990).

' Tras el Tratade de Amsterdam el antiguo Articulo
91 —sobre «dumping»— ha desaparecido, y los antiguos
articulos 92 y 93 han pasado a ser el 87 y el 83 del Trata-
do de Roma.

12 Es interesante al respecto de esta evolucién norma-
tiva y de sus similitudes con la evolucién de la planifica-
ci6n regional, la lectura de los comentarios que, respecti-
vamente, exponen Lizaro Araujo, L. (1989) y Cuadrado
Roura, LR, (1988).

'3 Entendiendo la funcionalista por aguella que tiene
una visién economicista basada en la bisqueda de la efi-
cacia competitiva y en la consideracion de los espacios
como subsistemas dentro de un sistema global jerarquiza-
do en funcién de criterios de productividad. Y a territorial
por la que adoptaria una visién desde la equidad social y
la consideracién del territorio como un complejo entrama-
do compuesto por dimensiones tanto econdmicas como
extraecondmicas (culturales, politice-institucionales, etc.).

14 E] IFOP tiene un cardcter hibrido, en virtud del cual
actia tanto como prestatario o como subvencionador,
siendo en parte un Fondo Estructural y en parte un Ins-
trumento Financiero.

15 Existe un instrumento financiero mds, aunque el
mismo estd ligado al BEIL Se trata del Fondo Europeo de
Inversién {FED, el cual a través de la Iniciativa para el
Crecimiento se concentra en la estimulacién y apoyo fi-
nanciero de acciones para la lucha contra el desempleo y
el crecimiento econémico.

16 La misma limita tas posibles subvenciones giobales
de una empresa, es decir incluyendo también las de otras
instancias piblicas del Estado Miembro, de Regiones o
Municipios, al 60% de la actuacién o proyecto.

I” Reglamento 792/93 y Decisién del Consejo mate-
rializada en el Reglamento 566/94 de Marzo de ese afio.

18 Si se quiere hacer un seguimiento documental y nor-
mative acerca de los Fondos Estructurales, sus orientacio-
nes y Reglamentos, decir que son los siguientes (mds ade-
lante se mencionan los correspondientes a cada Fondo): ¢l
Reglamento (CEE) 2052/88, sus disposiciones de aplica-
ci6én en el Reglamento 4253/88, y los que los modifican,
Reglamento 2081/93 y Reglamento 2082/93 respectiva-
mente. Los dos primeros e informacién aneja vienen con-
templados en COMISION EUROPEA (1989).

' En esta linea se muestra por ejemplo Cuadrado
Roura, J. R, (1988).

¥ Ver los Reglamentos Comunitarios mencionados en
la nota de mds arriba.

¥ Los criterios se establecen en el Articulo 8 del
Reglamento 2081/93, modificacién Reglamento 2052/38,
apartado 1.

22 El Articulo 9 del Reglamento citado, en su apartado
segundo establece los criterios de seleccién de estas zonas.
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2 Los criterios vienen en el Reglamento de las notas
anteriores, Articulo 11 bis, apartados 1 y 2.

2 Lazaro Araujo, L. (1992), expone algunas criticas
sobre este sistema de los Incentivos regionales, ya que la
metodologfa de los mismos es en parte contradictoria con
el principio de concentracién de la UE que venimos ya
mencionando. Asi, mientras que en la seleccién de los
territorios para los diferentes Objerivos se toman en cuen-
ta variables y mediciones de dimensién europea, para los
Incentivos Regionales se consideran mediciones relativas
al interior de cada Estado miembro, con lo que resulta que
una regién de Espafia que esté por debajo de la media
europea en alguna variable, pero que esté por encima de
la media de Espaiia de esa misma variable, no podr4 reci-
bir estos incentivos, los cuales son ayudas directas a la
inversién empresarial y un instrumento cldsico de la pla-
nificacién regional. (Pag. 31).

% Aunque esto no deja de ser cierto, dltimamente se
ha impuesto la razén, y se entiende que para realizar
medidas en el terreno formativo y del empleo también se
requiere financiacién de inversiones, es decir irremedia-
blemente provenientes del FEDER, con lo que se estable-
cen unos porcentajes por cada proyecto o medida (10%
normalmente) que si pueden ser solicitados a FEDER,
aunque de una forma excepcional.

* Hasta ahora la reglamentacién al respecto venfa
expresada, de una forma parecida a la mencionada, en el
Articulo 13 del Titulo III del Reglamento 2082/93 que
modifica al Reglamento 4253/88.

# Existe un antecedente al respecto en el Articulo 4,
apartado 1, del Reglamento 2081/93, aungue es incluso
mds ambiguo y deja la «cooperacién» entre agentes como
potestad de los Estados.

8 Sin desmerecer los efectos, siempre indirectos y a
veces demasiado escasos, que la inversién en infraestruc-
turas originard en la generacién de empleo para estos
territorios. Al respecto de esta temdtica recomendamos la
lectura de D. Biehl, POLITICA REGIONAL EN LA EU-
ROPA DE LOS ANOS 90" (1989).

% En este caso también est4 previsto que tengan parti-
cipacidn en él los «socios econdmicos y sociales».

¥ Estos dmbitos pertenecen al sector servicios y son
encuadrados en cuatro apartados: Servicios a la vida dia-
ria o de proximidad, Servicios para la mejora de la cali-
dad de vida, Servicios culturales y de ocio, Servicios de
Medio Ambiente. Para conocerlos con mis detalle se
puede consultar una encuesta que dentro de estos Proyec-
tos Piloto encargé la Comisién, COMISION EUROPEA
{1995}, ademads de la normativa generada COM (95) 273,
y de los documentos de trabajo y evaluacién que se vie-
nen produciendo desde entonces por parte de la Comi-
sién, SEC (96) 2061 y SEC (98) de 25 de Enero de 1998.

3 El Art. 10 fue convocado en el DOCE del 29-09-95
(95/C 253/13), y la dltima convocatoria del Art. 6 fue en
el DOCE del 29-10-96 (96/C 323/10). En la Comunidad
de Madrid existe una oferta especifica en la linea de
fomento de los NYE; Orden 1869/1997 de la Consejeria
de Economia y Empleo, BOCM del 4 de Julio de 1997,
Otras CC.AA han lanzado, previa o posteriormente, con-
vocatorias parecidas.

* En Furié, E. (1996) podemos consultar un esquema
que este autor adapta de A. Cunha, y en el que se expo-
nen graficamente ambas perspectivas (Pdg. 21).
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