Desafios

La Union Europea
ante su ampliacion

Jorge Hay (compilador)

SIDDHARTH MEHTA EDICIONES






DESAFIOS

La Union Europea
ante su ampliacion

Siddharth Mehta Ediciones
Madrid, 2003



© Siddharth Mehta Ediciones
Disefio Cubierta: Angel Uriarte
ISBN: 84-86830-35-4

Depésito Legal: M. 47.267 - 2003
Imprime: Fernandez Ciudad, S. L.
Produccién Editorial:



INDICE

Prologo ...
Diego Hidalgo

Prologo ...t
Jorge Hay

La ampliacion de la Union Europea: éxitos y problemas .
Gabriel Tortella

La ampliacion a los paises del Este y la Union Monetaria
EUropea ...
Federico Prades Sierra

La ampliacion y la PAC ...
José Maria Sumpsi Vifias

La ampliacion y las politicas de cohesion ...........................
Antoni Castells y Marta Espasa

La ampliacion, el presupuesto de la UE y las politicas fis-
cales nacionales: consecuencias y retos para Espana .......
José Manuel Gonzdlez-Paramo

La ampliacion, el comercio y la inversion extranjera di-
o] 1 TSP
Manuel Balmaseda, Miguel Sebastian y Patrocinio Tello

La ampliacion de la Union Europea y los planes de la
Administracion espanola .................ccccocoeeieieineccceeeee.
Diego Cano Soler

11

33

55

81

111

131



Los desafios de la ampliacion para la industria espanola .. 169
Carmela Martin

La ampliacion y su impacto regional en Espana ............... 185
Francisco Pérez

Estrategias empresariales ante la ampliacion de la UE ... 215
Jordi Canals

Las privatizaciones en Europa Central y del Este ............ 233
Emilio Ontiveros y Javier Paredes

La ampliacion de la Union Europea: opiniones de tres

empresarios eSpanoles ...............cccocoveenneinniennenneenee 259
Caitlin Randall

La ampliacion de la Union Europea y las migraciones in-
ternacionales ..o 279

Joaquin Arango

La ampliacion de la Union Europea y el mercado laboral
en ESPana ... 299
Juan Francisco Jimeno

Consecuencias para Espana de la ampliacion de la Union
Europea: aspectos politicos e institucionales ..................... 317
José Ignacio Torreblanca

La identidad europea y la candidatura de Turquia ......... 351
Dario Valcarcel

Espana, excéntrica en la nueva Europa ... 381
Andrés Ortega

La ampliacion y el futuro de la economia espanola .......... 389
José Antonio Herce

ATIEXO ..ottt eeaee s 431



PROLOGO

DIEGO HIDALGO
Presidente de FRIDE

Hace ya cuatro afios que Antonio Alvarez-Couceiro, José Ma-
nuel Romero y yo decidimos crear un «think tank» y foro de deba-
te sobre asuntos internacionales. Nuestra intencidn era que este or-
ganismo, una fundaciéon u ONG, fuera totalmente independiente
de cualquier empresa, partido politico o ideologia, que aglutinara y
combinara opiniones diversas, y que se convirtiera en una referen-
cia indispensable para quienes se interesan por los grandes proble-
mas de nuestro tiempo, sus origenes, sus causas y sus posibles so-
luciones. Esta ONG fue llamada FRIDE (Fundacién para las
Relaciones Internacionales y el Didlogo Exterior).

La llegada a Madrid en su afio sabdtico de Jorge Dominguez, di-
rector del Weatherhead Center for International Affairs de la Uni-
versidad de Harvard, fue providencial para que FRIDE definiera y
concretara su mision. ;Cudles eran los grandes problemas que afec-
taban al futuro del mundo? ;Y qué grandes temas se planteaban es-
pecificamente para Espafia en la primera década del siglo xx1?

En cuanto a los primeros, los fundadores de FRIDE llegamos a
la conclusién de que, ademds de los derivados del medio ambiente
y de las enfermedades infecciosas, los dos grandes problemas con
los que se enfrentaba el mundo eran (a) la pobreza y desigualdad
creciente (la globalizacion exacerbaba la diferencia entre ganadores
y perdedores), y (b) la pardlisis de la llamada «tercera ola de desa-
rrollo democratico»; muchas de las nuevas democracias estableci-
das en América Latina, en Europa del Este, en los paises resultantes



de la desintegracion de la Unién Soviética, en Asia 'y Africa estaban
quedando vacias de contenido. Estas democracias jovenes estaban
demostrando ser extremadamente vulnerables ante las crisis eco-
nomicas, la corrupcidn, el descrédito de los gobernantes y partidos
politicos, la amenaza de golpes militares y otros peligros.

Tras el 11 de septiembre de 2001 dos problemas mds se hicieron
evidentes: (c) el terrorismo con causas complejas que incluyen, en
determinadas dreas del mundo y especialmente en Oriente Proximo,
la escasa educacion de la mujer, la educacion fundamentalista de
gran parte de la poblacion masculina, y la falta de solucion al pro-
blema drabe-israeli, y (d) el unilateralismo de la dnica gran potencia
mundial, los Estados Unidos.

Estos grandes temas se convirtieron en centros de actuacion de
FRIDE. La idea, enormemente ambiciosa y rayando en la utopia,
era la de que FRIDE, un «think tank», podria favorecer la creacion
de «action tanks» que pasaran del pensamiento a la accién y tuvie-
ran como objetivo intervenir en el mundo para contribuir activa-
mente a la resolucion de cada uno de estos problemas. De esta idea
surgid la Conferencia sobre Transicion y Consolidacion Democra-
ticas organizada por FRIDE y la Gorbachev Foundation of North
America en octubre de 2001. Esta Conferencia, que reunié primero
a 88 expertos y en una segunda fase a 35 jefes y ex jefes de Estado
y de Gobierno, resulté en 2002 en la creacion del Club de Madrid
para el fortalecimiento de la democracia en el mundo.

La importancia de la resolucion de la crisis en Oriente Proximo
ha llevado a FRIDE a contribuir a la creacién de un centro de reso-
lucién de conflictos inicialmente enfocado al conflicto israeli-
palestino, y el apoyo de FRIDE a la Universidad de Oriente Medio
(UME), cuyo centro de gravedad estd ahora en Espafia a la espera
de que una solucién permanente al conflicto pueda acercarla a la
zona para la que fue creada.

Para contribuir a soluciones del primer problema, la pobreza y
la desigualdad crecientes, FRIDE encarg6 la preparacion de un in-
forme con profundidad, y con un estudio sobre el terreno en ocho



paises, sobre las causas del éxito y del fracaso de la ayuda al desa-
rrollo. Este informe, completado en 2003, sefiala la omision del
fortalecimiento de las instituciones en los paises receptores de ayu-
da, como factor determinante en su desarrollo econémico y huma-
no, y serd objeto de una conferencia internacional para discutir sus
conclusiones.

Para Espaiia, ademads de la repercusion de los problemas globa-
les, FRIDE eligi6 dos temas de concentracién. Uno, Democracia y
Diversidad, trata de las dificultades y tensiones que se producen en
nuestro pais como consecuencia por un lado de los movimientos na-
cionalistas y por otro de la creciente inmigracion. El otro, los ries-
gos y oportunidades que presenta para Espafa la ampliacion de la
Unién Europea, es el objeto de este libro.

Creo esencial que Espafa preste de nuevo su atencion a Europa
y a los cambios en su configuracién. Tras el 11 de septiembre de
2001, la atencién mundial se ha centrado en los acontecimientos en
Estados Unidos y Oriente Medio. Entre los resultados no deseables
(América Latina estd quedando marginalizada), estd una posible
inatencion al futuro de Europa y a lo que Espafia puede ganar y per-
der en la ampliacion de la Union Europea.

Como presidente de FRIDE, pienso que este libro es, por lo tanto,
enormemente oportuno. Como modesto escritor, me complace
recordar que mi libro El futuro de Espana (Taurus, 1996) daba
prioridad a la integracion de Espafia en Europa y en la Unién Mo-
netaria sobre los demds problemas fundamentales con los que nos
enfrentdbamos (consecuencias de nuestra proximidad al Magreb,
desempleo, insostenible sistema de pensiones, ensefianza superior
deficiente, y el funcionariado). Pienso que gran parte de nuestro re-
lativo éxito econdémico se debe a la prioridad que a esta conver-
gencia e integracion dieron los gobiernos espafioles desde 1993. En
mi segundo libro, Europa: Globalizaciéon y Unién Monetaria (Sidd-
harth Mehta, 1998) mi preocupacion se extendid a la competitividad
y el futuro de Europa. Me llena de satisfaccion que FRIDE y Sidd-
harth Mehta publiquen DESAFIOS, La Union Europea ante su am-



pliacion, en un momento crucial para Europa; espero que atraiga la
atencion que merece, y que los lectores encuentren en el libro res-

puestas y descubran o profundicen en un tema importante para
nuestras vidas.
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PROLOGO

JORGE HAY
Consejero del Comité Econémico y Social Europeo
Miembro del Comité Asesor de FRIDE

En mayo de 2004 ocho paises de Europa Central y Oriental
—Polonia, Hungria, Republica Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Es-
tonia, Letonia y Lituania— y dos paises insulares mediterraneos
—Chipre y Malta— pasaran a formar parte de la Union Europea.
Esta ampliacion, la quinta desde la firma en 1957 del Tratado de
Roma por los seis paises fundadores es, desde cualquier criterio que
se le aplique, un acontecimiento de gran alcance histérico.

Sin embargo, su repercusion sobre la opinion publica europea y,
particularmente, sobre la espafola, ha sido muy reducida. Otros
acontecimientos internacionales han contribuido a eclipsar la tras-
cendencia de la ampliacion. Cabe destacar, entre los comunitarios,
el Tratado de Maastricht, la introduccién del euro, la adopcion de la
estrategia de Lisboa —que preconiza profundos cambios estructu-
rales para conseguir que la Union Europea sea la economia mas
competitiva del mundo en 2010— o, mds recientemente, la Con-
vencion que ha redactado el primer borrador de la futura Constitu-
cion Europea.

En un dmbito mdas amplio, el proceso de globalizacion, la ines-
perada y prolongada deflacién japonesa, las crisis econdmicas y fi-
nancieras de Asia, América Latina y Rusia, la década prodigiosa de
la economia del conocimiento, la informadtica y las comunicaciones,
el auge de los mercados de capitales y su posterior desplome, el
agravamiento de fendmenos como el narcotrifico y el contrabando
de emigrantes, y el nuevo mundo surgido tras el ataque terrorista a
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las Torres Gemelas de Nueva York, también han contribuido a re-
legar la ampliacion de la Unién Europea a un segundo plano en la
conciencia de los europeos.

Todos estos aspectos son relevantes porque han coincidido con
la década de preparacion de los paises cercanos a la integracion para
superar con éxito las tres condiciones requeridas para el ingreso en
la Uniodn: instituciones democraticas estables, economia de merca-
do en condiciones de competir y capacidad probada de cumplir
con las obligaciones de los paises miembros. El esfuerzo realizado
ha sido titdnico, dado que la mayor parte de los candidatos estuvie-
ron bajo un régimen comunista hasta la caida del muro de Berlin en
1989 y que se han visto obligados a realizar profundas transforma-
ciones en todos los &mbitos sociales en un plazo muy corto.

El relativo sigilo con el que ha llegado la ampliacidn tiene, sin
embargo, alguna consecuencia positiva: la de haber neutralizado
posibles movimientos de oposicion. En todas las grandes apuestas
de futuro —como las decisiones de inversion empresarial o las
personales de largo alcance— se sopesan ventajas e inconvenien-
tes. Pero mientras que los costes suelen ser visibles, mesurables e
inmediatos, los beneficios suelen estar sujetos a muchas m4s in-
certidumbres en cuanto a su naturaleza, secuencia temporal y
cuantificacion. Al vislumbrarse con mayor claridad los inconve-
nientes que las ventajas, la tendencia natural es la de mantener el
statu quo.

Ademas, hay una tendencia también natural a considerar a la
Unién Europea como un club de paises. Como en todos los clubes,
la entrada de socios adicionales plantea un dilema: por una parte,
aumenta la importancia y los recursos del club; por otra, diluye el
poder de los socios preexistentes. También en este caso la pérdida
de poder de los antiguos socios es mucho mds fécil de visualizar y
de medir que la posible futura contribucién positiva de los nuevos
miembros. En la actual ampliacion, la pobreza relativa de los nue-
vos socios hace mds patente todavia el aparente desequilibrio entre
costes y beneficios.
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En cualquier caso, es preciso resaltar que la pasada década,
ademds de presenciar la transicion desde sistemas comunistas a
sistemas capitalistas en los paises candidatos continentales, ha per-
mitido aflorar asimismo algunos de los principales costes econd-
micos de la ampliacion. Los Acuerdos Europeos de mediados de los
noventa eliminaron casi todas las barreras que obstaculizaban el ac-
ceso de los productos de los paises candidatos al Mercado Unico.
Los principales efectos de la ampliacion sobre el comercio y las in-
versiones directas probablemente ya hayan tenido lugar.

Pero, aun alejada de las preocupaciones ciudadanas —particu-
larmente en Espafia— y aunque se hayan manifestado ya algunos
de sus principales efectos, es evidente que la ampliacion merece
atencion, estudio y debate. Pocos acontecimientos recientes tienen
consecuencias tan importantes para Espaifia. Primero, a través de su
influencia sobre las perspectivas politicas y diplomdticas de la
Unién Europea, sus sistemas de gobierno, las principales politicas
comunitarias —empezando por el presupuesto de la Union— vy las
politicas monetaria, agricola y de cohesion. En segundo término, a
través de su impacto directo sobre el posicionamiento estratégico,
tanto politico como econdémico, de Espafia como socio de la Unién
y, en ultimo término, como miembro de la comunidad internacional.

Por todo ello, FRIDE ha considerado necesario elaborar un libro
que reuna las ideas de expertos de merecido prestigio sobre las
principales consecuencias para Espafia de la ampliacion. De este
modo, se contribuye a reactivar el debate y se proporciona una
base documental actualizada para poder estudiar con mayor pro-
fundidad las principales cuestiones relacionadas con la presente y
futuras ampliaciones. La composicién final de la Unién Europea
estd por determinar, pero su ambicion declarada es la de aceptar en
su seno a todas las democracias del continente. Bulgaria y Rumania
se incorporardn previsiblemente en 2007, Turquia tiene ya fijada
una fecha de apertura de conversaciones y en la cumbre de Saléni-
ca se ha manifestado la intencién de incorporar a los paises occi-
dentales de los Balcanes. Las lecciones para Espaiia de esta quinta
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ampliacién son, por consiguiente, una guia imprescindible para
orientar la accion futura de las administraciones publicas y de la so-
ciedad civil.

Quisiera terminar agradeciendo al presidente de FRIDE, Diego
Hidalgo, y a su Patronato la confianza depositada en mi para la co-
ordinacion de este libro; a todos los autores la excelente calidad de
sus contribuciones; a Miguel Angel Fernandez Ordéiiez y a José
Antonio Herce por sus utilisimas sugerencias en cuanto a autores y
contenidos; a Jon Shifrin por la preparacion del Anexo estadistico y
a Fernando Espada, director adjunto de FRIDE, por su eficaz e in-
cansable apoyo en todas las fases del proyecto.
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LA AMPL[ACI()N DE LA UNION EUROPEA:
EXITOS Y PROBLEMAS

GABRIEL TORTELLA*
Catedratico de Historia Econémica, Universidad de Alcala de Henares
Profesor visitante en la Universidad de Columbia

Los triunfos de la Union

La proxima ampliacion de la Union Europea, la dltima grande y
sin duda la de mayor entidad en cuanto al nimero de paises que va
a ingresar, es en principio una muestra indudable del éxito enorme
de la Unién, que en menos de medio siglo se ha convertido en un
iman irresistible no sélo para los paises europeos periféricos, sino
incluso para los no europeos. Estd sobre la mesa la candidatura de
un pais tan dudosamente europeo en muchos aspectos como es
Turquia; pero por si esto fuera poco, incluso algtin pais claramente
no europeo, como Marruecos, también ha sugerido en alguna oca-
sion su deseo de pertenecer a la Unién. En un lapso que en términos
historicos es relativamente corto, desde 1957 hasta nuestros dias,
menos de medio siglo, unos 46 afios, la Europa de los Seis (Francia,
Italia, Alemania, Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo) ha pasado
a ser la de los Quince, con adiciones de peso como las del Reino
Unido, Espaiia y Suecia, amén, por supuesto de los restantes seis
(Irlanda, Dinamarca, Austria, Finlandia, Portugal y Grecia). Pero
Europa no sélo ha crecido en términos de nimero de Estados, po-
blacién y territorio, sino también, asombrosamente, en términos
de integracion econdmica y politica. Como en toda empresa huma-

* El autor quiere agradecer la ayuda de los profesores Irene Finel-Honigman, Andras
Inotai y Clara Eugenia Nufez. La responsabilidad por errores y opiniones es exclusiva-
mente del autor.
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na, en la formacion de la Unién Europea ha habido altibajos y des-
de luego, como consecuencia de los hechos que estamos comen-
tando, la trayectoria trazada por sus fundadores dista mucho de
poder considerarse recorrida y menos aun culminada. Sin embargo,
al igual que ocurri6 con la Unién Aduanera Alemana, el Zollverein,
creado en 1833 (hace unos 170 afios), y uno de los modelos de la
Unién Europea, su capacidad de cohesion y de expansion han re-
sultado impresionantes.

La Uni6én Europea, como la alemana, comenz6 siendo un pro-
yecto de unién aduanera: de ahi su nombre originario, el Mercado
Comiin Europeo. Los propdsitos eran mds ambiciosos, sin duda,
pero asi es como empez6 la hoy Unién Europea hace 46 afios. En
esa época el nimero de paises era de seis, con una poblacion total
de 165 millones ocupando 1.175 km?. Hoy la poblacién de los
Quince es de casi 380 millones, ocupando una superficie de cerca
de 3.200 km? Esta multiplicacién de naciones integrantes, habi-
tantes y territorio tiene pocos precedentes en la historia. Claro que
la Union Europea pese a algunos antecesores, como hemos visto, es
una innovacién en términos de escala, de complicacién administra-
tiva y de ambicion institucional y politica, aspectos que segura-
mente la convierten en un fenémeno totalmente nuevo y en un ex-
perimento asombrosamente exitoso.

La integracién econdémica y social se ha coronado reciente-
mente con otro gran triunfo: la implantacién del euro, la moneda
comin de doce Estados europeos. Frente a las predicciones pesi-
mistas de muchos, el primer afio del euro transcurri6 sin grandes so-
bresaltos; por si fuera poco, tras dos afios en que como moneda te-
orica e imaginaria se devaluaba en torno a un 25%, que no es flaca
devaluacion, desde que adquiri6 realidad corpérea en enero de
2002 el euro se ha revaluado frente a las principales monedas, ante
el dolar en particular, de modo que en un afio ha recuperado buena
parte del terreno perdido en su época prenatal. Y las perspectivas, a
mi modesto juicio, son que seguird revaludndose a corto e incluso
medio plazo, al menos frente a la moneda norteamericana. La opi-
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nién dominante dentro y fuera de la Unidn, segtin varias encuestas,
es que el establecimiento del euro ha dado resultados muy satisfac-
torios aunque Suecia haya rehusado recientemente a adoptarlo
como moneda.

El déficit democratico

Pero no puede decirse que la implantacién del euro vaya a pro-
seguir sin problemas ni negarse que a la flamante Unién Europea le
queda atn un largo y espinoso camino que recorrer hasta justificar
plenamente su nombre. Los problemas que la Unién tiene plantea-
dos son de gran envergadura en el terreno econdémico pero, sobre
todo, en el politico. Las alternativas, a grandes rasgos, son tres:
expandirse, profundizar sus logros o, simplemente, mantenerse es-
tatica consolidando lo ganado. Parece claro que la tercera alternati-
va estd descartada: la Unién estd decidida a no estancarse. La tre-
menda expansién que hemos visto lo demuestra y, por si fuera
poco, esta «macro-ampliacién» que estd ya en vias de realizacion lo
ratifica. Ahora bien: ;puede haber expansion y profundizacion si-
multdneamente? Esto es lo que los dirigentes de la Unién parecen
afirmar siempre, sean quienes fueren los que se encuentren a su
frente, y lo que sus acciones parezcan implicar. Sin embargo, no
estd tan claro que sea asi. En primer lugar, porque la integracion no
ha procedido en todos los frentes a igual ritmo. La integracion eco-
némica de la Unién ha recorrido un mayor camino que la politica, y
€so es grave porque, por proponer una metafora al estilo chino, se
necesitan dos piernas para avanzar rapida y firmemente. Ademas, es
indudable que ampliacién y profundizacion son en gran parte in-
compatibles: «el que mucho abarca poco aprieta».

En segundo lugar, el mayor problema que afronta la Unién es la
inercia histérica, que se manifiesta en este formidable escollo que
para una entidad supranacional significan las realidades nacionales.
Europa es la cuna de las més potentes (y mds antiguas, aunque a
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China quizé pudiera considerarsela anterior) nacionalidades del
mundo. A pesar de que gran parte de los jévenes europeos de hoy
manifiesten sentirse tanto o mas europeos que de su propio pais,
hard falta mucho tiempo para que este sentimiento (si es que el
dato realmente es cierto y no una simple declaracién de bellos pro-
positos para la encuesta, como a menudo ocurre con los sondeos de
opinién) se traduzca en hechos politicos. Serd necesario, entre otras
cosas, que estos propositos declarativos se conviertan en votos
efectivos, cosa que estd muy lejos de suceder. Hoy los europeos atin
votan con mucho mds entusiasmo y mds conocimiento de causa en
las elecciones nacionales que en las de la Unidn. Esta realidad no
tiene visos de cambiar en el futuro cercano, y mientras esto sea asi
la cohesion politica de la Unidn seguird siendo un objetivo deseable
pero lejano.

Nos encontramos aqui con un circulo vicioso: como los euro-
peos siguen considerando de hecho la realidad nacional més cerca-
na y tangible que la supranacional, los dirigentes temen aumentar el
poder central (Bruselas) en términos de efectividad politica por te-
mor a que se quiebre el fragil nexo entre el electorado, los Estados
nacionales y Bruselas. Como resultado tenemos este gaseoso Par-
lamento Europeo, cuyas exhibiciones de flatus vocis son mas es-
tentéreas que las de musculo politico, y que atrae mucha menor
atencion del euro-publico que los parlamentos nacionales. Tenemos
esa Comision (que no Gobierno) que se supone ser el oérgano eje-
cutivo, pero cuyos integrantes, incluido el presidente, estdn alli
representando simultdneamente a los Estados nacionales y al Par-
lamento (ya que tiene también caracteristicas de comision parla-
mentaria), no al voto y el respaldo publico; la confusa y vacilante
imagen que da la Comision es resultado de su naturaleza hibrida y
escasamente democratica. El otro érgano ejecutivo, el Consejo de
Ministros, es ya claramente un organismo de representacion de los
Estados nacionales sin tapujos ni rebozo. El Consejo de Ministros
es una especie de pequefio senado concentrado con ribetes de poder
ejecutivo. No es propiamente un gobierno pero, como gabinete de
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los gobiernos nacionales, tiene casi todo el poder en sus manos y
dobla confusamente a la Comision. Resultado de esta difumina-
cion democritica es que los ciudadanos de la Unién ni se sienten re-
presentados por sus 6rganos politicos, ni estdn familiarizados con
ellos, y en consecuencia, manifiestan su desconocimiento y desga-
na a la hora de votar, razén por la cual los 6rganos de gobierno si-
guen siendo poco democraticos. Y asi ad infinitum.

Causa y efecto de este déficit democratico europeo es la babel
lingiifstica que es Europa. En la Europa de los Quince son doce los
idiomas oficiales (si contdramos los idiomas regionales que también
quisieran tener reconocimiento efectivo, es decir, ser utilizados en
las reuniones politicas y los comunicados, como el gaélico «que tie-
ne varios dialectos muy diferentes», el catalan, el vasco, el gallego,
etc., serian mas los idiomas que los Estados nacionales). Con los
diez que estdn en puertas entrardn nueve nuevos idiomas (a Dios
gracias, los chipriotas hablan griego). Una entidad politica con 21
idiomas nacionales es también una verdadera innovacion, aunque
chinos, indios e indonesios quiza pudieran darnos algunas ideas al
respecto. Tal variedad en realidad refuerza la hegemonia del inglés
porque, aunque ningtin Estado nacional estd dispuesto a sacrificar
en principio la paridad tedrica de su lengua, por minoritaria que ésta
sea, de hecho hay que recurrir a una lingua franca para entenderse
y para hablar con el resto del mundo, y para esto el inglés retine to-
das las ventajas precisamente porque, aparte de sus cualidades in-
trinsecas, ya representa ese papel de /ingua franca en gran parte del
planeta. He aqui otro ejemplo de inercia histdrica y persistencia del
Estado-nacion que dificulta la cohesion europea. La variedad lin-
giifstica, tan estimable desde muchos puntos de vista, es un pode-
roso obsticulo al nacimiento de una Europa verdaderamente unida.

Consecuencia de todo esto es que Europa estd muy lejos de al-
canzar siquiera el cardcter de confederacion tenue. Otros problemas
que, sin &nimo exhaustivo, voy a comentar aqui, estdn relacionados
o se derivan de los mencionados previamente. Uno de ellos es el
que Alex Vidal-Quadras ha llamado las «micro-nacionalidades». En
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Espafa conocemos muy bien este problema. Muchos micro-nacio-
nalistas afirman que una «Europa de las regiones» seria preferible al
esquema actual. Es muy dudoso: la evidencia apunta en la direccion
contraria. Si coordinar 15 Estados-naciéon que hablan 12 idiomas
plantea problemas muy serios, hacerlo con docenas de Estados re-
gionales con docenas de idiomas seria una verdadera pesadilla.
Aunque no se ha llegado a esta situacion, sin embargo, los micro-
nacionalismos plantean serios problemas que pueden dar lugar a cri-
sis graves en la Union: los casos espafiol, francés, belga, italiano y
britdnico son los mds frecuentemente citados y conocidos.

Endeblez diplomatica y militar

A causa de estas cuestiones la Union Europea presenta una
alarmante debilidad diplomdtica y militar, que se manifest6 de ma-
nera clamorosa en las recientes guerras balcédnicas, pero que puede
resurgir en cualquier ocasién de tension internacional, como esta
ocurriendo con la presente situacion en Oriente Medio. Ni con res-
pecto al problema endémico entre Israel y los palestinos ni en rela-
cioén con la invasion de Irak por Estados Unidos e Inglaterra pre-
senta la Unioén Europea una actitud unificada y coherente. Mientras
el rechazo a la firmeza americana, que algunos consideran agresi-
vidad, decidi6 la eleccion alemana de 2002, el Gobierno britanico
(tan socialdemodcrata como el alemdn) apoya con entusiasmo la
postura beligerante de los Estados Unidos. Mientras Espaiia e Italia
han apoyado la invasién de Irak, Francia y Bélgica se han opuesto a
ello. Esta endeblez militar y diplomética se deriva de la debilidad
cohesiva de la maquinaria politica europea que acabamos de des-
cribir.

Otros serios problemas, éstos econdmicos, son los derivados
de la Politica Agricola Comiin (PAC), cuyas debilidades son bien
conocidas. En pocas palabras, debido al entrecruce de los intereses
nacionales con los sectoriales (en este caso el del poderoso lobby

20



agrario), la Union invierte casi la mitad de su presupuesto (en torno
al 40% en la actualidad) en pagar subvenciones a los agricultores,
que producen a precios muy superiores de los que imperan en el
mercado internacional gracias a que estdn protegidos por una fuer-
te barrera arancelaria. En virtud de esta famosa PAC, los europeos
pagamos mds impuestos y compramos la comida mads cara, en tan-
to que los productores agricolas del Tercer Mundo, para quienes son
vitales las exportaciones, se ven expulsados de uno de los mas ricos
mercados del mundo, a cambio de lo cual se les intenta compensar
con la famosa «ayuda humanitaria», que ayuda muy poco y cuesta
muy caro a esos mismos europeos ya sobrecargados de impuestos y
sobreprecios en los alimentos. Pero la PAC no sélo es una injusticia
irritante que beneficia a una minoria a costa de una gran mayoria,
ademads ha planteado graves problemas con motivo de la ampliacién
porque, con sus mismos criterios y ldgica, los nuevos paises en-
trantes, mds agrarios y pobres que los Quince, serian acreedores a
cantidades enormes de subvenciones que colocarian al presupuesto
de la Unidn al borde de la quiebra. Ello ha exigido negociar con los
recién venidos largas y complejas excepciones y mitigaciones que
salven a la PAC sin destruir la economia de la Uni6n.

Otra critica a la Unién Europea que se oye frecuentemente en
circulos liberales es que en nuestro continente impera un modelo
socialdemdcrata (Estado de bienestar), que garantiza una amplia y
generosa cobertura de seguridad social a sus ciudadanos pero que,
en contrapartida, no sélo no incentiva la productividad ni la creati-
vidad econdémica, sino que incluso desanima la adopcién de con-
ductas competitivas. Segun esta critica, el amplio y prolongado se-
guro de desempleo es un desincentivo para la bisqueda de trabajo
por parte de los parados; las leyes de salario minimo encarecen in-
necesariamente el coste del trabajo, y ambas instituciones conjun-
tamente (seguro de paro y salario minimo) en realidad contribuyen
a aumentar la tasa de desempleo, tanto en su reflejo estadistico
como en la realidad. Combinadas con una legislacion que tiende a
dar estabilidad en el empleo a los trabajadores, estas instituciones
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traban el mercado laboral, impidiendo la movilidad del personal, la
redistribucion agil de los recursos y, en definitiva, desaniman a los
trabajadores a buscar trabajo y a las empresas a aumentar sus plan-
tillas, ya que el coste de adaptar éstas a las necesidades y cambios
del mercado es muy grande. Si a ello afiadimos la amplia oportuni-
dad de fraude que esta legislacion intervencionista, a la que se su-
man otras medidas de proteccion muy onerosas, como las pensio-
nes, los seguros de enfermedad, etc., ofrece a muchos ciudadanos, e
incluso a inmigrantes y a desaprensivos, comprenderemos que las
criticas liberales a las politicas europeas no carecen de fundamento.
A todo esto hay que afiadir que estos programas de proteccion so-
cial tienen su contrapartida presupuestaria en una alta presion fiscal.
A menudo se contrapone al modelo social europeo el norteameri-
cano, que desde luego dista mucho del liberalismo o laissez-faire
puro, pero que tiene niveles de cobertura social y, correlativamente,
de presion fiscal mucho menores. Se citan la pujanza de la econo-
mia norteamericana, su capacidad de innovacidn, y su alta produc-
tividad como evidencia de los defectos del modelo europeo frente al
estadounidense. No cabe duda de que estas criticas estdn bien fun-
dadas; hay que reconocer, sin embargo, que uno y otro modelo (si
es que puede hablarse de dos modelos diferentes y no, mds bien, de
dos versiones dispares del mismo modelo) presentan ventajas e in-
convenientes y son el resultado de opciones democraticamente ex-
presadas por los ciudadanos de una y otra Unidn. Los europeos
parecen estar dispuestos a sacrificar un cierto grado de dinamismo
econdmico para obtener un mayor nivel de seguridad social; pero
tampoco es raro oir en Estados Unidos criticas al cicatero nivel de
cobertura social y a las desigualdades que la pasividad estatal oca-
siona en ese pais. Parece claro que, con todo, los modelos econ6-
micos y sociales europeo y norteamericano, frente a los del resto del
mundo, tienen mucho més de comin que de distinto.

La verdad es que la gran ventaja de Estados Unidos sobre la
Unién Europea no es econdmica sino politica. La Union norteame-
ricana tiene un grado de integracién mucho mayor que la europea,
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tanto en el plano puramente politico como en el lingiiistico, que en
este aspecto es importantisimo. A pesar del recuerdo de la Guerra
de Secesion, que terminé hace casi siglo y medio, pero que perma-
nece tenazmente en la memoria colectiva, y de las invocaciones
ocasionales a los «derechos de los Estados» contra una supuesta
opresion de Estado Federal (el Gobierno de Washington), lo cierto
es que Estados Unidos es una de las naciones mas cohesionadas del
mundo. La postura antifederal es patrimonio de una minoria de
extremistas de derecha, a menudo adeptos del terror, como lo eran
los que colocaron una enorme bomba en Oklahoma hace unos afios.
La «formacién del espiritu nacional», que en tiempos de Franco era
en Espaifia una broma de mal gusto cuyos efectos fueron exacta-
mente los opuestos a los deseados, en Estados Unidos es parte del
programa escolar y tiene unos resultados notabilisimos. Una mues-
tra de esta cohesion social es el reflejo inmediato de apoyo a un pre-
sidente, por impopular que éste sea, en momentos de inseguridad y
en especial de un peligro exterior. Esto explica el éxito del Partido
Republicano en las dltimas elecciones parciales (noviembre de
2002), donde un presidente que alcanzé una victoria muy discutible
y muy discutida en 2000, vio avanzar a su partido dos afios mds tar-
de en contra de todos los precedentes establecidos, segtin los cuales
en las elecciones parciales el partido presidencial retrocede.

Esta enorme cohesion nacional de los Estados Unidos, pese a
los origenes geogréfica y culturalmente heterogéneos de su pobla-
cion, permite comprender su enorme poderio militar. Si Europa
estd tan lejos de un poderio comparable ello no se debe a diferen-
cias econdémicas. Aunque la renta por habitante de la Unién Euro-
pea esté algo por debajo de la norteamericana, su poblacién es ma-
yor; el diferencial econdémico no es significativo. La causa de la
disparidad de poderio bélico es, sencillamente, que los europeos de-
dican a gastos militares una proporcion de su renta nacional mucho
menor que los Estados Unidos. Esto, al igual que ocurre en lo rela-
tivo a la politica social, es una decisién tomada democraticamente:
los europeos prefieren gastar més en proteccion social y menos en
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proteccién militar; las preferencias de los norteamericanos son in-
versas. Como ha escrito recientemente Robert Kagan, con un cierto
humor, los norteamericanos son de Marte, los europeos de Venus
(siguiendo la broma habria que decir que la referencia a Venus
debe entenderse en un sentido restringido, ya que las tasas de fe-
cundidad europeas estdn muy por debajo de la norteamericana).
No cabe duda de que el escaso belicismo europeo se debe a la me-
moria histérica reciente: el recuerdo de las dos guerras mundiales
(1914-1918 y 1939-1945), que en su origen fueron guerras europe-
as, y tuvieron a nuestro continente como principal teatro de opera-
ciones. La experiencia bélica hizo que los europeos aborrecieran de
Marte, a quien tanto habian adorado antafio. Pero lo cierto es que a
esta preferencia venérea de Europa (recordemos que, segin Heré-
doto, Europa fue una princesa fenicia raptada por los griegos) se
une la débil estructura politica y militar como causa de la actual ca-
rencia de ardor guerrero de los pueblos europeos. Las disparidades
en el esfuerzo bélico también varian mucho, desde un Reino Unido
relativamente bien armado hasta una Alemania proclive al pacifis-
mo. Consecuencia de esta relativa desarticulacion militar es que la
unica estructura internacional de mando realmente eficaz en que se
insertan las fuerzas armadas europeas sea la OTAN, de hecho do-
minada por los Estados Unidos. Al igual que en el terreno lingiiis-
tico, donde la diversidad da todas las ventajas al idioma inglés, en el
terreno militar la heterogeneidad politica otorga la preeminencia y
la iniciativa a los Estados Unidos de América.

Ampliacion hacia el Este

Si las anteriores ampliaciones de la Union Europea han sido ha-
cia el Norte y hacia el Sur, la macro-ampliacién en puertas se veri-
fica hacia el Este. Para los espafioles, esta adicion a la Unién tiene
un significado especial porque, como se ha dicho frecuentemente, y
ha sefialado a quien esto escribe la profesora Irene Finel-Honigs-
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man, de la Universidad de Columbia, el éxito de la entrada de Ir-
landa (1973), Grecia (1981) y Espana y Portugal (1986), paises
con renta por habitante claramente por debajo de la media de la
Unién en el momento de la incorporacion, garantiza un cierto opti-
mismo con respecto a la admision de estos diez nuevos miembros,
cuyas economias estdn todas por debajo de la media de los miem-
bros actuales. También constituye el caso espafiol (y el portugués vy,
en menor medida, el griego) un cierto precedente en cuanto que,
como la mayoria de los nuevos entrantes del Este, Espafia llevaba
unos diez afos de transicion democrdtica a partir de un régimen fé-
rreamente dictatorial. El caso portugués era muy parecido; en el
griego la transicion era mds distante y la dictadura, aunque también
muy cruenta, habia sido de menor duracién. Polonia, la Republica
Checa, Eslovaquia, Hungria, Eslovenia, y las tres republicas bélticas
(Estonia, Letonia y Lituania) se encuentran igualmente a algo mds
de dos lustros desde su transicion de la dictadura a la democracia.
Sin embargo, fuerza es reconocer que su evolucién estd siendo
mas dificil, como no podia ocurrir de otra manera.

En efecto, las dictaduras espaiiola, portuguesa y griega eran de
corte fascista-conservador; el sistema econdmico en esos regime-
nes, aunque fuertemente intervenido, era de carécter capitalista, de
mercado y empresa privada. Aunque los regimenes politicos en
esos paises meridionales hubieran introducido grandes distorsio-
nes en la economia, la transicién al sistema capitalista fue menos
dificil que en los paises del Este, en los que la diferencia que se-
paraba la economia comunista de la capitalista era abismal. Para
comenzar, los nuevos gobiernos, cuyo objetivo era crear nuevas
economias de mercado, tuvieron que poner en funcionamiento
un programa de privatizaciones de envergadura infinitamente ma-
yor que el que se puso en préctica en los paises occidentales. Y es
que si en el sistema socialdemdcrata que imperé en Europa en los
tres decenios que siguieron a la Segunda Guerra Mundial (y que
sobrevive, aunque algo corto de alas) el sector publico tuvo un
peso considerable —aunque indudablemente minoritario— dentro
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de las economias occidentales, en las orientales, lo que era muy
minoritario, casi inexistente, era el sector privado. Para los ex
comunistas la tarea de reforma ha sido mucho mas compleja. No
se ha tratado solamente de eliminar una serie de barreras e inter-
ferencias burocréticas, sino que han tenido que crear un nuevo sis-
tema de mercado a partir de las ruinas de un sistema de planifica-
cién centralizada que llevaba muchos afios en franca regresion, y
que habia creado unos hébitos de pensamiento y conducta muy
ajenos a la logica capitalista. Las privatizaciones en la Europa
del Este han sido procesos gigantescos que han entrafiado cambios
fundamentales no s6lo en la estructura de la propiedad sino tam-
bién en el tejido sociologico de estas comunidades, en las que
una poblacion de asalariados ha pasado a convertirse en un con-
junto mucho més complejo, reapareciendo ademdas un grupo o
categoria social tedricamente extinguido en las economias comu-
nistas: el empresario. El proceso de privatizaciéon de casi toda
una economia que habia sido socialista entrafid, por lo tanto, cam-
bios muy grandes y muy traumadticos en los que la ayuda occi-
dental ha sido necesaria. Entre los traumas que la privatizacion en
Europa oriental ha traido consigo ha estado la disputa sobre el
modo de distribuir los activos a privatizar. Quién se llevaba esos
activos y, sobre todo, a qué precio, ha constituido un serio pro-
blema que en algunos paises ha dado lugar a escandalos e incluso
a crisis gubernamentales. Pese a ello, estas naciones estdn ya al
cabo del proceso de privatizacion y fuerza es decir que, con todos
los problemas que ha conllevado, en total el proceso ha sido co-
ronado satisfactoriamente: prueba palpable de esto es que la Union
Europea ha estimado posible la ampliacion, por juzgar que las
nuevas economias estdn suficientemente homologadas, estables y
robustas. Las economias neocapitalistas (la palabra esta aqui em-
pleada con total propiedad) han recorrido en pocos afios un cami-
no mucho mds largo que el que hicieron las meridionales: para-
fraseando el titulo de la novela de John Le Carré, son «las
naciones que vinieron del frio».
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Si en términos de distancia politica la ampliacion significa el fin
de una larga singladura, ;qué significa en términos cuantitativos?
En cuanto a poblacion, los paises candidatos cuentan con unos 75
millones, frente a los 380 millones de los Quince. Por lo tanto, re-
presentan una adicion del 20% a la poblacion actual de la Unién. En
términos de territorio, son unos 750 km? frente a los 3.191 km? de la
Unién, de modo que la proporcion es parecida, e igual puede de-
cirse, claro, de la densidad de poblacion. La poblacion de los nue-
vos socios es un poco mds joven que la de los Quince, y su espe-
ranza de vida algo més corta. Es en términos de renta por habitante,
sin embargo, como ya dijimos, donde los nuevos paises estin muy
por debajo. Se estima la renta media por habitante de los nuevos en
un 45% de la comunitaria, y solamente tres de los mayores superan
el 50% de la renta media europea. Se trata de la Republica Checa
(56%), Eslovenia (68%) y Hungria (51%), aunque hay discrepan-
cias sobre estas estimaciones (los economistas de los nuevos miem-
bros son generalmente algo mds optimistas). Cierto es que las islas,
que nunca pertenecieron al bloque comunista, también estan por en-
cima de la mitad (Chipre griego, 59%; Malta, 53%); pero la pobla-
cién combinada de ambas ronda un insignificante millén de habi-
tantes y por lo tanto su peso econdémico es inapreciable. Lo que si es
cierto es que, tras un fuerte bache en los afios iniciales de la transi-
cion, las economias del Este han crecido a tasas por encima de la
media de la UE, y que su comercio estd muy integrado con el de los
Quince.

Por las negociaciones que han procedido se sabe que, aunque la
accesion de los diez nuevos Estados estaba ya decidida, el periodo
de adaptacion va a ser largo. Una cosa va a ser la pertenencia no-
minal y otra la integracion econdmica y politica efectiva. El paralelo
con Irlanda, Grecia, Portugal y Espafia no puede llevarse muy lejos,
porque la distancia de los nuevos con respecto a la media europea
es mucho mayor que la de aquellos paises en el momento de su ac-
cesion. Parece evidente, por ejemplo, que la adopcién del euro en
los nuevos paises miembros va a llevar ain mucho tiempo, porque
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los principales paises postulantes distan mucho de cumplir los fa-
mosos criterios de Maastricht en cuanto a inflacién, deuda publica y
déficit presupuestario. No es s6lo que no los cumplan, sino que
por el momento no parecen siquiera muy dispuestos a poner los me-
dios y a realizar los sacrificios para cumplirlos, lo cual es hasta cier-
to punto comprensible, porque los sobresaltos y tensiones han sido
muy considerables en los tltimos afios. También va a llevar muchos
afios la plena movilidad laboral y de capitales, y la plena aplicacién
de la politica agraria. Esto implica que la Unién Europea va camino
de convertirse cada vez mds en una unidn a la carta, en la que cada
Estado miembro toma de su constitucion lo que le conviene y des-
carta el resto (lo cual recuerda la famosa «tabla de quesos» de las
Autonomias espafiolas, y no constituye un antecedente recomenda-
ble). Asi ocurre ya con la Union Monetaria o drea del euro: ésta,
como es bien sabido, no incluye al Reino Unido, Dinamarca y Sue-
cia. Es evidente que los nuevos miembros tampoco van a formar
parte en un futuro inmediato del area del euro (familiarmente lla-
mada «eurolandia»), y van a ser objeto de numerosas excepciones a
la normativa general de la Unidn, especialmente en lo que se refie-
re a agricultura y a movilidad laboral. Vamos a encontrarnos, por lo
tanto, con una Europa de varias velocidades. Segtin estdn las cosas,
se dibujan varios circulos concéntricos: en el centro un nicleo con
los «doce del euro», al cual quiza se le aflada pronto Dinamarca. Un
segundo estrato lo formarian el Reino Unido y los paises escandi-
navos que, perteneciendo a la UE, mantuvieran su propio sistema
monetario. Un tercer estrato lo formarian, de momento, los «diez
nuevos», que estarian fuera de «eurolandia» y sometidos a una serie
de estatutos excepcionales como ya hemos visto.

Una «Europa a la carta» tiene sus ventajas: es como una madre
amorosa y comprensiva que acoge a todos sus hijos aunque éstos
sean de distintos padres y se parezcan muy poco entre si. Ahora
bien, tiene también sus inconvenientes, y muy serios; el principal es
que es mucho mas «europea» que «unién». Es decir, esta unioén cu-
yos miembros van a su aire va a seguir siendo una entidad débil,
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con déficit democrdtico y escasa entidad diplomdtica y militar. Si
estos problemas aquejan hoy a la Europa de los Quince, la Europa
de los Veinticinco lleva camino de parecerse mads a la extinta Com-
monwealth britdnica que a los Estados Unidos de América. Todo
depende, naturalmente, de lo que consideremos deseable: bien eso,
una unién /ight, con una pertenencia, obligaciones y derechos a la
medida de cada uno, lo cual hace el proceso de integracién inicial
mas facil, pero lo detiene ahi; o bien, como se viene hablando ulti-
mamente, una Europa que sea un «stper Estado», una gran potencia
con una politica exterior y militar comun, con una voz a la medida
de su peso econémico y demogréfico. Si lo que queremos es esto
ultimo, la tabla de quesos parece la féormula equivocada.

Conclusiones

La gran unién federal existente invita a la comparacion. Estados
Unidos es una gran federacion de Estados nominalmente indepen-
dientes, que fueron aumentando en niimero durante el siglo X1x. Sin
embargo, las diferencias histdricas con la Union Europea son gran-
des: aunque Estados Unidos crecié de 13 a 50 Estados en poco
mads de 100 afios, los Estados que se fueron adhiriendo no habian
sido previamente naciones independientes (salvo Texas por un cor-
to espacio de tiempo, ya que se independiz6 de México con el pro-
posito de unirse a EE UU), de modo que fueron constituyéndose, de
territorios semivacios, en Estados federados, tras cumplir los re-
quisitos exigidos por la legislacion norteamericana; de esta manera,
las nuevas unidades nacieron a la vida politica como parte de los
Estados Unidos, con el mismo idioma, idénticas costumbres y la
misma estructura legal y administrativa. Muchos de los Estados
que constituyen la Unién Europea, en cambio, han sido naciones in-
dependientes y soberanas, incluso hegemonicas durante largos si-
glos, y s6lo lenta y trabajosamente renuncian a los atributos de la
soberania. Es por lo tanto muy dudoso que la Unién Europea pueda
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en un futuro previsible alcanzar la cohesion que hoy tienen los Es-
tados Unidos de América. A este respecto conviene recordar, sin
embargo, que los problemas que se relegaron en el momento de
constituirse el nuevo pais (Estados Unidos), como los de la escla-
vitud, el acceso a la propiedad de la tierra, la homologacion de sis-
temas politicos, etc., acabaron dando lugar a una de las guerras ci-
viles mds sangrientas de la Historia, la Guerra de Secesion; lo cual
significa que los problemas ocultos y no resueltos rara vez desapa-
recen por si mismos.

Tras la caida del muro de Berlin y el fin de la Unién Soviética
vivimos en un mundo «posbipolar», es decir, un mundo con una
sola superpotencia: Estados Unidos. Parece deseable no volver al
mundo bipolar, con los horrores y errores de la Guerra Fria y el
equilibrio nuclear; sin embargo, resulta poco tranquilizador vivir en
un mundo monopolar, por democrética y occidental que sea la po-
tencia hegemonica. No se trata s6lo de que sea desagradable tener
una posicion subordinada. Se trata de que se comparten los peligros
y las amenazas sin participar adecuadamente en los procesos de de-
cision. La tension internacional motivada por la guerra en Irak es un
ejemplo claro de esta situacion, como lo fue el triste espectaculo de
desunion que dieron los paises de la Unién Europea con motivo de
las guerras en Bosnia y en Kosovo. En opinién de muchos analistas,
entre ellos el que esto escribe, seria deseable que Europa hablara
con una sola voz en los foros internacionales, entre otras cosas
para ofrecer un contrapeso amistoso a la hegemonia norteamerica-
na. Ahora bien, el crecimiento de la Unién puede acentuar la dilu-
cion de la capacidad de tomar decisiones, a pesar de los esfuerzos
hechos en el Tratado de Niza.

La ampliacion al Este, por lo tanto, tiene muchos argumentos en
su favor, pero también los tiene en su contra. Quiza el argumento
favorable mds importante no sea racional, sino emocional: Europa
no podia cerrar la puerta a sus hijos prédigos venidos del frio, en
ninguna circunstancia, de modo que su entrada era algo indiscutible
por principio. Lo tnico que se podia discutir eran los plazos y las
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medidas transitorias. Ahora bien, el que la ampliacién fuera un im-
perativo moral no quiere decir que no vaya a presentar serios pro-
blemas. De éstos, los econdémicos son los menos importantes; las
ventajas econdmicas (mercados mds amplios, mano de obra barata
y de calidad) son mayores que los problemas (necesidad de cohe-
sion, dificultades de integraciéon monetaria). Los verdaderos pro-
blemas son los politicos: una Europa tan numerosa pierde en coor-
dinacidn institucional mds de lo que gana en peso cuantitativo. Por
repetir un trillado refran: «el que mucho abarca poco aprieta».
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LA AMPLIAQION A LOS PAISES DEL ESTE
Y LA UNION MONETARIA EUROPEA

FEDERICO PRADES SIERRA
Asesor econdmico de la Asociacion Espafiola de Banca

1. Introduccion

Desde la firma del Tratado de Roma (1957), hace practicamen-
te medio siglo, la Unién Europea ha avanzado sustancialmente en la
configuraciéon de un mercado mas amplio, libre y eficiente. Los
hitos mas destacables de este proceso han sido, probablemente, la
adopcién del Acta Unica (1987), incorporando la libre circulacién
de bienes, servicios, capitales y personas en el interior de la zona y
el Tratado de Maastricht (1992) donde se fijaron el calendario y los
criterios de la Union Econémica y Monetaria (UME) que ha cul-
minado con la adopcidn del euro (1999) y su posterior puesta fisica
en circulacion (2002). Desde un nicleo inicial de seis paises la UE
estd compuesta actualmente por quince Estados miembros de los
cuales doce forman parte de la UME .

En linea con esta trayectoria, la UE se dispone a afrontar un
nuevo e importante reto con la ampliacién a diez paises del Este. A
diferencia de las anteriores, esta ampliacion presenta unas caracte-
risticas peculiares tanto por el elevado niimero de Estados que se in-
corporan como por la heterogeneidad de sus pardmetros basicos y
por su nivel de desarrollo.

! La primera ampliacién de la CEE tuvo lugar en 1972 con la adhesién de Dinamarca,
Reino Unido e Irlanda. En 1981 se incorpora Grecia, en 1986 Espafia y Portugal y en 1995
Austria, Finlandia y Suecia al tiempo que Noruega renuncia en referéndum a la adhesion.
Con la excepcion del Reino Unido, Dinamarca y Suecia, el resto de paises miembros forman
parte de la UME, han adoptado el euro y estan sujetos a la politica monetaria tnica del Ban-
co Central Europeo.
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Debidamente gestionada, la ampliacion tendrd unos efectos ne-
tos positivos para el conjunto de la zona al ampliar el mercado y dar
cabida a una asignacion mas eficiente de los recursos disponibles 2.
Las repercusiones serdn especialmente importantes para los nuevos
miembros pero sus efectos se dejardn también sentir sobre los ac-
tuales en distintos planos: cesion de actividad donde los paises
candidatos disponen de claras ventajas comparativas, reorientacion
de los flujos comerciales y migratorios, localizacion de las empre-
sas, destino de la inversion, etc. En cualquier caso, todo indica que
los efectos para los actuales Estados miembros serdn especialmen-
te intensos en el plano institucional y de la gobernabilidad.

La presente nota se cifie al andlisis de los impactos de la ampliacion
sobre la UME, el disefio de la politica monetaria y la inevitable re-
forma de los 6rganos de gobierno del Banco Central Europeo (BCE).
La siguiente seccion resume las caracteristicas basicas de los paises
candidatos, las condiciones y el grado de cumplimiento para su ac-
ceso a la Unién Monetaria. El tercer apartado plantea la compatibili-
dad entre las exigencias de la convergencia nominal —condicién
previa para la integracion en la moneda tGnica— y la convergencia
real que es, en definitiva, el objetivo fundamental de los paises can-
didatos. La cuarta secciéon comenta las dificultades asociadas a la
ampliacion para el disefio de la politica monetaria y la gobernabilidad
del BCE. El tltimo apartado sintetiza las principales conclusiones y
recomendaciones que se desprenden de los anteriores andlisis.

I1. Rasgos basicos, condiciones de la adhesion a la Union
Monetaria y grado de preparacion de los paises candidatos

1. Rasgos basicos de las economias candidatas

Con la incorporacion en mayo de 2004 de diez nuevos Estados,
la UE verd incrementada su extension y su poblacion en cerca de un

2 Para un analisis ponderado de los costes y beneficios de la ampliacion véase Portes R.,
Boeri T. et al. (2002) y Pelkmans J. (2002)
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20%, pero tan s6lo en un 5% si nos atenemos al valor del producto
que estas economias generan?. Los tres principales paises de Euro-
pa Central —Polonia, Republica Checa y Hungria— cubren mais
del 80% del PIB del conjunto, mientras que el peso relativo de Es-
lovaquia y Eslovenia, los paises bélticos —Lituania, Letonia y Es-
tonia— y los del mediterraneo oriental —Chipre y Malta— es mu-
cho mads reducido.

Cuadro 1
PAISES CANDIDATOS A LA AMPLIACION DE LA UE: DATOS BASICOS (2002)

Extension | Poblacion | PIB corr. | PIB/PPS | Nivel precios
1000 km* | millones mrd. € | per cap. € 1)
EEC-5 564,5 06,4 376,0 11411 53,9
Polonia 3233 38,6 193,1 9.328 543
Hungria 93,0 10,2 64,4 12.355 53,2
Repiiblica Checa 789 10,2 714 14.189 524
Eslovaquia 49,0 54 25,1 12.332 433
Eslovenia 20,3 2,0 22,0 16.861 69,2
Paises balticos 175,0 73 29,6 8.229 47,7
Lituania 65,2 35 14,7 7753 48,2
Letonia 64,6 24 8,3 7915 45,6
Estonia 452 1.4 6,6 9.686 493
Mediterraneo 9,6 1,2 14,2 15.836 82,1
Chipre 93 0,8 10,2 17.180 81,6
Malta 0,3 04 4,0 12.408 83,3
Total PC-10 749,1 74,9 4198 11.336 544
UE-15 3.231,0 379,0 9.088,0 23.895 100,0
Espaiia 506,0 40,5 684,7 20.048 83,0
PRO MEMORIA. RATIOS
PC-10/UE-15 232 19,8 4,6 474 544
Espaiia/UE-15 15,6 10,7 75 83,9 83,0

(1) Deflactor del PIB: UE-15 = 100.
Fuentes: Comisién Europea y Deutsche Bank.

* En esta nota los futuros Estados miembros se han distribuido en tres grupos. El de las
economias de Europa Central (EE-5) estd compuesto por Polonia, Hungria, Reptblica Checa,
Eslovaquia y Eslovenia; el de los paises bélticos por Lituania, Letonia y Estonia y, el de las
economias del mediterraneo oriental, por Chipre y Malta. La incorporacién de Rumania y Bul-
garia ha quedado pospuesta a 2007. Las negociaciones con Turquia se retomaran en 2005.
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Se trata en su mayor parte de paises que, sometidos durante un
largo periodo a un régimen econémico centralizado y de planifica-
cion, muestran un nivel de desarrollo y de rentas muy inferior al de
la media de la UE. La agricultura todavia supone, en algunos casos,
una cuota importante en su actividad productiva, las dotaciones en
infraestructuras son deficientes, la cobertura social es precaria y
los mercados financieros estdan muy poco desarrollados. El nivel de
renta per cdpita, expresado en estandares de poder de compra (PPS),
no llega al 50% del correspondiente a la media de la UE. Por otro
lado, el nivel de precios y de salarios es mucho mds bajo —también
del orden del 50%—. Con todo, estos paises disponen, segtn el
caso, de una mano de obra cualificada, una ubicacién geografica fa-
vorable y de un elevado potencial de crecimiento que se verd im-
pulsado con la adhesion a la UE.

Dadas estas caracteristicas, la incidencia sobre los grandes
agregados macroecondémicos de la UE queda préicticamente diluida.
Asi, por ejemplo, el efecto «aritmético» de su incorporacién sobre
el PIB medio per cdpita solamente supondra una reduccion inicial
del orden de 2 puntos porcentuales. No obstante, toda otra serie de
elementos como el disefio de la Politica Agricola Comiin, la asig-
nacion de los Fondos Estructurales y de Cohesion, la orientacion
de los flujos de inversion, la localizacion de las empresas, los mo-
vimientos migratorios, etc., tendran, indudablemente, una mayor
incidencia.

2. Los paises candidatos: evolucion reciente y perspectivas
de integracion en la Union Monetaria

Conjuntamente consideradas, en los ultimos cinco afios, las
economias de los futuros Estados miembros han registrado un cre-
cimiento medio del PIB real del orden del 3,5%, es decir, un punto
por encima del correspondiente al de la UE. La tasa de inflacién ha
sido sensiblemente mas elevada, un 8,8% frente al 1,8% de la UE,
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pero muestra una clara tendencia a la desaceleracion hasta situarse
por debajo del 3% en el pasado ejercicio. La tasa de paro, con un
11,2%, es algo superior pero no dista significativamente de la co-
rrespondiente a la media de la UE, siendo equivalente a la de algu-
nos de los paises miembros. Otro punto destacable es que, tras su
orientacion hacia una economia de libre mercado, la entrada neta de
capital en concepto de inversion directa, aunque afectada en parte
por el proceso de privatizacién, compensa, en gran medida, el défi-
cit por cuenta corriente.

Cuadro 2
EVOLUCION RECIENTE DE LAS PRINCIPALES MAGNITUDES
MACROECONOMICAS
Media anual 1997-2001 2002 (E)
PIB real | Inflacion| Tasa | Saldo |IED neta| PIB real | Inflacion| Tasa | Saldo |IED neta

A% A% | paro% | c.cor. | PIB| A% A% | paro% | c.cor. | %PIB

EEC-5 3,6 94 | 11,6 | 4,5 4.8 2,2 29 | 143 | 41| 48
Polonia 4,1 99 | 134 | =50 42 1,3 1,9 | 200 | 36| 22
Hungria 4,5 12,3 79 | =33 43 33 5.3 58 | =54 1,7
R. Checa 0,9 6,0 78 | 43 7.8 2,6 1,8 73| 47| 118
Eslovaquia 3,6 8,5 169 | 74 44 4.2 3,3 | 19,0 82| 152
Eslovenia 42 79 | 122 | -15 14 3,0 75 6,4 1,7 2,5
Paises balticos 4,7 38 93 | -8,6 58 55 05 | 105 | -7,3| 41
Lituania 3,6 2,9 89 | -89 48 59 | =10 | 113 | 44| 30
Letonia 6,1 3,6 82 | -87 5,7 4.8 1,5 76 | -84 54
Estonia 5,2 60 | 11,7 | =78 8,1 5,7 27| 125 | =124 | 48
Mediterraneo 4,1 29 41 | =52 4,3 1,0 29 42 | 59| 38
Chipre 43 2,6 34 | 45 1,3 1,7 2,9 33 | -63 1,8
Malta 34 3,6 60 | -7,1 | 119 | -08 2,9 6,5 | 48 8,8
Total PC-10 3,6 88 | 112 | 48 4,8 24 2,7 | 13,7 | 44| 47
UE-15 2,6 18 9,3 0,2 — 1,0 2,1 7,6 03| -28

(E) Estimacién.

Fuentes: Comisién Europea y Deutsche Bank.
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La adhesion a la UE de las nuevas economias del Este implica
su posterior integracion en la UME. No obstante, si las condiciones
para su incorporacion estan bien definidas, no hay un calendario
predeterminado. Cabe asimismo interrogarse, en beneficio de todos,
sobre la conveniencia de acelerar o de posponer dicha incorporaciéon
y sobre el régimen de cambios mds adecuado durante el periodo de
transicion.

La adhesién de los diez nuevos Estados miembros tendra lugar
en mayo de 2004. La aplicacion del principio de igualdad de trata-
miento exige que, para su incorporacion en la UME, deberan satis-
facer los criterios de convergencia nominal entre los que figura el
de dos anos de estabilidad cambiaria en el seno del SME-II*. Ello
lleva, como fecha mas temprana para su integracion, a mediados de
2006 sin que haya un limite determinado para posponerla.

En cuanto al cumplimiento de los restantes criterios de con-
vergencia nominal 3, el cuadro adjunto pone de manifiesto que la
mayor parte de los paises candidatos no distan significativamente de
satisfacerlos y que se encuentran en una posicion mas confortable
que la de algunos de los actuales miembros tres afios antes del
«examen de Maastricht» de 1997. Parece por lo tanto tan previsible
como probable que un buen nimero de estos paises satisfaga el
conjunto de los criterios de convergencia nominal y retinan las
condiciones para formar parte del euro. Un buen nimero de ellos ya
han expresado su voluntad de integrarse cuanto antes sea posible.

4 El SME-IL, en vigor desde 1999, tiene por objetivo facilitar la integracion en el euro de
las divisas fuera de la moneda tnica. Se trata de un sistema de cambios flexible y ajustable,
con el euro como moneda de referencia (ancla) y una banda de fluctuacién del £15%. El tipo
de cambio central es acordado por los ministros de Economia y Finanzas y los respectivos
Bancos Centrales con la aprobacién de los Consejos del Ecofin y del BCE. La integracion en
el euro requiere dos afios sin recurso a una devaluacion.

5 Los criterios de convergencia nominal que dan acceso a la integracién en la moneda
dnica incluyen la estabilidad de precios con una tasa de inflacién que no exceda en 1,5 pun-
tos la media de los tres miembros con mejores resultados, unos tipos de interés a largo plazo
que no superen en 2 puntos la media correspondiente de estos paises, un déficit y una deuda
para conjunto de las Administraciones Publicas que no exceda, respectivamente el 3 y el 60%
del PIB, y la estabilidad cambiaria definida en la nota precedente.
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Cuadro 3
CRITERIOS DE CONVERGENCIA NOMINAL

2002 Prevision 2004

.. | Tiposde | Déficit Deuda o Déficit
Inflacion | " ", P . Inflacion -

(1) interés | publico | publica (1) publico

(2) % PIB % PIB % PIB
EEC-5 28 54 -5,6 42,3 33 -4,1
Polonia 1,9 5,6 4,2 48,0 2,3 -4,0
Hungria 53 39 9,1 533 4,5 3,7
Rep. Checa 14 42 -6,5 233 28 59
Eslovaquia 3,3 74 1,7 34,5 74 -3.8
Eslovenia 75 8,9 -1,8 31,0 5,5 -1,2
Paises balticos 15 6,1 -1,3 19,1 30 -1,9
Lituania 0,3 6,4 -1,8 284 2,5 2,0
Letonia 1,9 7.4 2.5 13,9 3,0 2,6
Estonia 3,6 3,9 1,3 5,1 4,0 -0,6
Mediterraneo 2,6 55 -4,2 57,7 23 -3,7
Chipre 28 5.8 35 54,6 2,2 3.5
Malta 2,2 4.9 -0,1 65,7 24 -4,1
Total PC-10 2,7 54 5,2 41,2 32 -4,0

Criterio de referencia 14 49 — — 1,3—

Limite aceptado 2,9 6,9 3,0 60,0 2.8 23,0

(1) HIPC. (2) A falta de la informacién pertinente, los tipos de interés de Eslovenia, de los paises balticos
y del mediterrdneo estén referidos al corto plazo.
Fuentes: Comisién Europea Informe de primavera 2003 y Deustche Bank.

III. Convergencia nominal versus real y la nivelacion de los precios

Entre los criterios de convergencia nominal para la integracién
en el euro figura como requisito indispensable reducir las tasas de
inflacion de los paises candidatos hasta 1 punto y medio por enci-
ma, como maximo, de los tres paises con mejores resultados en este
frente. Por otro lado, hay que tener en cuenta que el disefio de la po-
litica monetaria por el BCE se plantea como objetivo fundamental
la estabilidad de precios del «conjunto» de la zona entendiendo
como tal una tasa anual equivalente o inferior al 2%.
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Partiendo de un «nivel» de precios inicial sensiblemente inferior
al tipo de cambio vigente, hay razones de peso, tanto tedricas como
empiricas, para prever que mientras dure el proceso de convergen-
cia real los nuevos miembros registrardn una tasa de inflacion «es-
tructuralmente» superior a la de los paises mas desarrollados. Es
importante sefialar que este fendmeno no debe interpretarse nece-
sariamente como un elemento desestabilizador per se si no mas
bien como un ajuste progresivo tendente a asegurar una posicion de
equilibrio que acompase la convergencia real y nominal.

Triffin R. (1937) y Dupriez L. H. (1939) fueron unos de los pri-
meros autores en establecer una clara diferencia entre la forma-
cion de los precios de los bienes comerciables respecto a los no co-
merciables y el distinto comportamiento entre el sector expuesto a
la competencia internacional frente al més protegido.

El enfoque tradicional de la Paridad del Poder Adquisitivo for-
mulado por Cassel G. (1922) identifica las relaciones de cambio en-
tre divisas con los niveles (version absoluta) o las variaciones (ver-
sion relativa) del indice general de precios y razona bajo la hipotesis
de la ausencia de modificacion de las estructuras productivas. No
obstante, estos autores sostienen que cada economia posee una es-
tructura de precios interna interdependiente caracterizada por su
flexibilidad relativa. En un extremo se sitdan los precios mas flexi-
bles que se ajustan rdpidamente y responden a las exigencias de la
unicidad de los precios en los mercados abiertos (comerciables) y,
en otro, los de formacién esencialmente interna de naturaleza mas
rigida (no comerciables). Por lo demds, afirman que las relaciones
de equilibrio deben tomar explicitamente en consideracién la efi-
ciencia relativa de la utilizacion de los factores de produccién (pro-
ductividad) siendo todo ello tanto mds importante cuando se com-
paran paises con estructuras productivas (nivel de desarrollo)
diferenciadas o se extienden a periodos de tiempo mds largos 6.

® Una presentacion de este andlisis y su aplicacion al caso del franco belga se encuentra
en Prades F. (1980).
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La formacién de los precios en una economia responde, por lo
tanto, a un doble principio. Por un lado, los precios de los bienes
comerciables sometidos a la competencia internacional en mercados
abiertos y sin barreras al comercio tienden a igualarse y presentan
escasas diferencias. Por otro, los precios de los menos comerciables
se establecen en funcion de las estructuras internas y mds particu-
larmente de los costes y de la eficiencia en la utilizacién de los fac-
tores de produccion. La convergencia real, impulsada por la aper-
tura exterior, la movilidad de los factores y las transferencias
tecnoldgicas llevan hacia una progresiva aproximacion de los pre-
cios de los bienes y servicios no comerciables hacia los comercia-
bles y a un mayor aumento del nivel general de precios de las eco-
nomias menos desarrolladas respecto a las mas avanzadas.

En esta misma linea se inscribe el conocido efecto «Balassa-Sa-
muelson» segun el cual, partiendo de un nivel inferior, el avance de
la productividad de los paises menos desarrollados tiende a ser
mds intenso en el sector de los comerciables que en el de los no co-
merciables. Los aumentos de la productividad en el primer sector
repercuten sobre los salarios y, dada la permeabilidad de éstos hacia
las otras ramas de actividad, sobre el de los no comerciables. Cete-
ris paribus, dicho efecto implica que, mientras discurra el proceso
de convergencia real, el aumento del nivel general de precios de los
paises menos avanzados aumentard a un ritmo superior respecto al
de los mas desarrollados’.

En un régimen de cambios fijos, como serd el caso tras la in-
corporacion en el euro de las nuevas divisas, esta situacion llevaria
a una apreciacion del tipo de cambio real de las economias menos
avanzadas y a una pérdida de competitividad con efectos negativos
sobre las cuentas exteriores y la capacidad de crecimiento. Esto
serd asi siempre que el tipo de cambio se deflacte por un indice ge-
neral de precios sin tomar explicitamente en consideracién una
eventual mejora de la productividad de los factores de produccion.

7 Véase Unece (2001).
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De hecho, un mayor aumento del nivel general de precios no im-
plica necesariamente una apreciacion del tipo de cambio real, una
pérdida de competitividad y un lastre a la capacidad de crecimiento
st se deflacta por un indice de costes unitarios. En este caso, cabe la
posibilidad de que el mayor incremento de la productividad deje
inalterados los costes y los excedentes unitarios relativos ®.

Cuadro 4 y grafico 1
COSTES LABORALES UNITARIOS, COMPONENTES Y NIVEL DE PRECIOS

Salarios | Product.| Clu | Precios 75-

EC-5 49 48 102 | 51 704 Eslovenia ,
Polonia 44 8 | 116 | 56 65 /
Hungria 50 58 86 | 48 604
Rep. Checa 60 58 103 | 47 Hungria® / eRep. Checa
Bslovauia | 40 | 53 | 76| 3 [§ % -

Eslovenia 70 71 99 | 66 % 504 /
Paisesbilticos| 20 | 31 | 94| 46 |© ) /
Lituania % | 30 | 93| w 4°'Estonia,/ « Polonia
Letonia 77 27 | 100 | 47 35 /
Estonia 33 37 89 | 46 304 {Lituania
e Letonia
Total PC-8 | 47 | 47 | 1001 | 51 | 53 0 &% o 7o e
UE-15 100 | 100 | 100 | 100 Salarios

Los datos relativos al Clu y sus componentes se remontan al afio 1998 y los niveles de precios corres-
ponden a 2002.
Fuentes: Comisién Europea y Deutsche Bank.

El cuadro 4 y el gréifico 1 presentan unas estimaciones de los ni-
veles de los salarios, de la productividad y del coste laboral unitario

8 Pese a los multiples puntos en comtin entre ambas propuestas, Triffin y Dupriez ponen
el acento en el proceso natural y no traumatico de la convergencia nominal (precios) y real
(desarrollo) en un contexto de apertura, ausencia de barreras al comercio y de integracion
econdmica mientras que el argumento de Balassa-Samuelson se centra en el mecanismo por
el cual las economias menos desarrolladas tienden a registrar un mayor incremento del nivel
general de precios respecto a las mds avanzadas.
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de los principales candidatos. Pese a la dificultad de su medicion,
estas estimaciones ilustran la estrecha relacion existente entre dichas
magnitudes. Las marcadas diferencias entre los niveles de los sala-
rios y de la productividad se compensan en gran medida para de-
sembocar en unos costes laborales unitarios mucho mas similares.

Aceptando la hipétesis plausible de un mayor aumento del nivel
general de precios de los nuevos paises miembros, 0 mas general-
mente de los menos avanzados, se derivan una serie de conclusio-
nes que conviene tener en cuenta:

» Mientras dure el proceso de convergencia real durante un pe-
riodo de tiempo previsiblemente dilatado, los paises candida-
tos tenderdn a registrar una tasa de inflacion (incremento del
nivel general de precios) superior a la de los paises més avan-
zados de la UE. No parece correcto, sin embargo, asimilar ne-
cesariamente dicho diferencial con una pérdida de competiti-
vidad ya que, bajo determinadas condiciones, no haria sino
reflejar el ajuste que acompaifia la convergencia nominal y
real entre paises y regiones.

* Aun considerando adecuado un limite de inflacion del 2%
como garante de la estabilidad de los precios, punto en todo
caso discutible, el estricto cumplimiento de este criterio lle-
varia inevitablemente a una politica monetaria descompensa-
da entre los paises mds avanzados (excesivamente restrictiva)
y los menos desarrollados (excesivamente acomodante).

» No debe descartarse, por lo tanto, una flexibilizacion del cri-
terio relativo a la estabilidad de precios de los paises candi-
datos como condicién previa a su incorporacion o del objeti-
vo que sirve de guia al BCE para el disefio de la politica
monetaria comun. En el primer caso podria tomarse por lo
menos como referencia la media del conjunto de la UE y no
la de los tres paises con mejores resultados independiente-
mente de su peso y nivel de desarrollo y, en lo que respecta al
techo de inflacién considerado como representativo de la es-
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tabilidad de precios en la eurozona, habria que tomar en con-
sideracion, mejor explicita que implicitamente, una desviacion
razonable como resultado del mayor aumento de los paises en
proceso de convergencia®.

 En cualquier caso, resulta altamente aconsejable y en benefi-
cio de todos que la incorporacion de los paises candidatos a la
UME se realice con la debida prudencia y dejando margen su-
ficiente para avanzar en el largo proceso de convergencia
institucional y real. Esta opcion no impide el que se adopte
una progresiva «eurizacién» que asegure una proteccion su-
ficiente y eficaz contra posibles ataques especulativos '°.

IV. Operatividad y diseno de la politica monetaria
en el marco de la ampliacion

El mandato fundamental y prioritario del BCE es el de asegurar
la estabilidad del nivel general de precios del conjunto de la euro-
zona, sin mencidn explicita alguna al crecimiento y a la creacion de
empleo. Por dicha estabilidad se entiende un incremento «tenden-
cial» de los precios de consumo igual o inferior al 2% anual. A este
efecto, el principal instrumento del que dispone la autoridad mone-
taria es la fijacion de los tipos de puja de las operaciones principa-
les de financiacion del eurosistema y de los tipos marginales de fa-
cilidad de crédito y de depdsito. La toma de decisiones se efectia a
partir del andlisis de la situacion y perspectivas de inflacion del con-
junto de la eurozona y, en ningin caso, de los paises miembros in-
dividualmente considerados.

Este andlisis se basa en los llamados «dos pilares»: la evolucién
de la liquidez a través de los agregados monetarios y mds concre-

° En este sentido se inscriben las propuestas de Szédpary G. (2002) y Gros D. et al.
(2002).

10 Véanse al respecto los andlisis y las recomendaciones del Deutsche Bank Research
(Abril 2003).
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tamente de M3, compatible con la estabilidad de los precios, por
un lado, y una valoracién de la presion sobre los precios por parte
de la situacion econdmica general mediante el anélisis de una am-
plia bateria de indicadores, por otro. En lo que a la evolucion de la
liquidez se refiere hay que destacar que, si ya resulta actualmente
muy dificil identificar una funcién de demanda de dinero acepta-
blemente estable para el conjunto de la eurozona que sustente ade-
cuadamente el objetivo de crecimiento de M3, dicha dificultad
podria acentuarse con la incorporacion de nuevos paises miem-
bros .

Las decisiones se toman por mayoria simple del Consejo de
Gobierno del Banco Central Europeo (CGBCE) compuesto por los
seis miembros del Comité Ejecutivo (CE) —nombrados por su
profesionalidad, competencia y experiencia en el andlisis monetario
con absoluta independencia de la nacionalidad— y el Consejo de
Gobernadores de los Bancos Centrales Nacionales (CGBCN) del
que actualmente forman parte los gobernadores de todos y cada uno
de los paises integrados en el euro.

De mantenerse el sistema vigente, el CGBCN pasaria de 12 a 27
miembros si se contempla la adhesion del Reino Unido, Suecia y Di-
namarca —que optaron en su momento por permanecer fuera—,
mas las de los diez paises candidatos y, posteriormente, las de Bul-
garia y Rumania. Las decisiones que actualmente se toman con 18
votos llegarian a 33 en el caso extremo.

Aunque previsiblemente la incorporacion de nuevos paises
miembros a la UME serd gradual y tomara cierto tiempo, es evi-
dente que dicho sistema seria excesivamente complejo, rigido y
poco operativo. En tales circunstancias, el presidente, el Consejo
Ejecutivo y el ndcleo de paises mds estables y con mayor represen-
tatividad en términos de PIB, de poblacion y de operaciones fi-

' De hecho, desde que el BCE ha asumido la responsabilidad de la politica monetaria
para el conjunto de la eurozona el objetivo de crecimiento medio de la liquidez, fijado en un
4.5%, se ha visto sistematica y significativamente rebasado y el de inflacién solamente se ha
alcanzado en raras ocasiones y durante periodos de tiempo muy limitados.
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nancieras perderian un notable peso sobre las decisiones. Tampoco
puede descartarse que dicha situacién lleve a alianzas regionales en
funcién de intereses especificos y a unas decisiones contrapuestas a
las mds convenientes para el conjunto de la eurozona '*.

El sistema exige una reforma y en ella se han volcado los 6rga-
nos competentes, instituciones y expertos. Basicamente, se han
contemplado tres grandes modelos: el de rotacién, el de represen-
tacion y el de delegacion.

* A partir de determinados criterios, el sistema de rotacion es-
tableceria una secuencia de turnos para la participacion de los
gobernadores de los Bancos Centrales en el seno del BCE. La
Reserva Federal de Estados Unidos es un ejemplo de este
modelo 3. El funcionamiento de este sistema dependeria del
numero de gobernadores con derecho a voto y de la duracién
del mandato. Cuanto menor fuese el nimero de participes y
mds dilatado su mandato, mds paises y durante mds tiempo
estarian excluidos de la participacioén en las decisiones del
CGBCE .

» El modelo de representacion, similar al que utilizan el FMI y
el Consejo del Bundesbank tras la reunificacion, consistiria en
agrupar un determinado nimero de Bancos Centrales bajo la
representacion de uno de ellos. En este caso, los problemas a
resolver serian, dada la amplia heterogeneidad de los paises
miembros, el nimero de grupos, los criterios de agrupacion, el
de una eventual rotacion interna y los mecanismos de decision
en cada uno de ellos.

12 Véase sobre estos aspectos, Baldwin R. et al. (2002) y Gros D. et al. (2002).

13 Para un excelente andlisis comparativo del sistema actualmente vigente en el BCE y la
Reserva Federal véase Pollard P. S. (2003).

14 Bajo la hipétesis de un mandato de cinco afios y de tres gobernadores llamados a
formar parte del CGBCE, algunos paises, entre los que figurarian Alemania o Francia, po-
drian verse apartados de la toma de decisiones durante 35 afios. Tampoco parece razonable
combinar, en el otro extremo, un nimero amplio de gobernadores con mandatos muy
cortos.
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+ Finalmente, en un modelo de delegacion la responsabilidad de
la gestion de la politica monetaria recaeria en un nimero de-
terminado de expertos de reconocido y probado prestigio in-
dependientemente de su nacionalidad y, si asi se considerase
oportuno, con un mandato lo suficientemente amplio para
estar fuera del alcance de presiones politicas I°. Aqui, las cri-
ticas se orientan hacia la ausencia de representacion de los
Bancos Centrales y de una canal de comunicacién, suficien-
temente fluido, entre la autoridad monetaria y los ciudadanos
de cada uno de los Estados miembros.

Estos sistemas admiten distintas combinaciones y diferencias de
graduacion en la aplicacion de los criterios lo que abre un amplio
abanico de posibilidades. En cualquier caso, el problema de fondo
es el de encontrar un equilibrio entre la eficacia, la capacidad de re-
accion y la independencia de los 6rganos de gobierno, por un lado,
y evitar que puedan adoptarse medidas sesgadas hacia intereses
regionales en detrimento de la eurozona en su conjunto y asegurar
una debida representatividad de los paises miembros, por otro.

En este sentido se orienta, de acuerdo con la «Clausula de Ha-
bilitacion» del Tratado de Niza, la propuesta del CGBCE del 19 de
diciembre de 2002 que, tras la pertinente consulta a la Comisién
Europea y al Parlamento Europeo, ha sido definitivamente aproba-
da por el Consejo de jefes de Estado y de Gobierno en la cumbre de
Bruselas de marzo de 2003.

Bésicamente, el sistema adoptado se rige segtin los siguientes
principios:

» Un miembro un voto y participacion ad personam.

» Mantenimiento del Comité Ejecutivo en el que cada uno de
sus miembros conserva el derecho permanente de voto.

15 Reino Unido, Canadd, Suecia, Austria y Nueva Zelanda se rigen con un sistema de este
tipo.
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» El Consejo de Gobernadores de los Bancos Centrales Nacio-
nales con derecho a voto nunca podrd exceder 15 miembros.

* En cuanto el ndmero de gobernadores alcance los 16 miem-
bros, se establecera un sistema de rotacion mediante la crea-
cion de 2 grupos incorpordndose un tercer grupo en cuanto su
numero llegue a 22 miembros.

« El criterio de pertenencia a los distintos grupos se establece en
funcién de un «indicador de representatividad» resultante de
la suma del PIB nominal de cada miembro a razén de 5/6 y del
volumen del activo de balance agregado de las instituciones fi-
nancieras monetarias (TABS-MFI) a razon del restante 1/6.

Cuadro 5
ESQUEMA DE LA PROPUESTA DE REFORMA DE LOS ORGANOS
DE GOBIERNO DEL BCE
Actual: N=12 16<N<21 22<N<27
Miemb. Votos | Miemb. Votos Miemb. Votos
Comité Ejecutivo 6 6 6 6 6 6
Grupol No apl. 5 4 5 4
Grupo Il No apl. 11/16 11 9/11 8
Grupo Il No apl. No apl. 8/11 3
Total CGBCN 12 12 16/21 15 227 15
Total CGBCE 18 18 2/27 21 28/33 21

Fuente: BCE. Preparativos del Consejo de Gobierno con vistas a la ampliacion. Nota de prensa del 20 de
diciembre de 2002.

En cuanto al sistema de rotacion, la adscripcion a cada grupo y
el nimero de votos queda definido segtin los siguientes principios.

a) Mientras el nimero de paises que formen parte de la UME,
y por lo tanto del CGBCN, se sitte entre 16 y 21 miembros
se constituirdn dos grupos:

 El primero de ellos estard compuesto por los 5 paises que
figuren a la cabecera del indicador de «representatividad»
y dispondra de 4 votos.
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+ El segundo grupo estard integrado por los gobernadores de
los restantes paises miembros de la UME —pudiendo si-
tuarse, segin el caso, entre 11 y 16 miembros— y que
contard con 11 votos.

b) A partir del momento en que se alcance el niimero de 22 pai-
ses —y hasta los 27 que contempla el Protocolo de Niza—, se
incorporard un tercer grupo con la siguiente redistribucion
del nimero de miembros y de votos:

« El primer grupo continuara integrado por los gobernadores
de los cinco paises de la cabecera del indicador de repre-
sentatividad y seguird contando con 4 votos.

» El segundo grupo quedarad configurado por la mitad de
los restantes gobernadores, redondeado al alza si fuera
necesario, y contara con 8 votos.

 El tercer grupo estard compuesto por los gobernadores
del resto de paises y dispondra de 3 votos.

El sistema finalmente adoptado es satisfactorio en la medida
que combina, de un modo razonable, los objetivos de eficacia y
operatividad en la gestion, los de representatividad, y porque toma
en cuenta el peso relativo de los distintos Estados miembros. En
efecto, por un lado, la «operatividad» queda garantizada ya que el
CGBCN no rebasara en ningun caso los quince miembros que, su-
mados a los seis del CE, queda en un maximo de 21 votos. Por otro
lado, se asegura una representatividad proporcional mediante la
participaciéon permanente de cuatro de las economias con mayor
peso en la eurozona (cada uno de los cinco miembros del primer
grupo sélo deja de votar una vez de cada cinco) al tiempo que se ga-
rantiza la participacion de las economias medianas y de menor talla.

Algunos analistas consideran preferible un sistema de delega-
cion, més cercano al modelo del Reino Unido, en el que el Consejo
Ejecutivo estuviese exclusivamente dedicado a esta tarea y que,
con un seguimiento mds proximo de los mercados monetarios, asu-
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miria la responsabilidad de la toma de decisiones. El CGBCN re-
presentado por todos los miembros de la UME mantendria un ca-
racter consultivo, mas orientado al analisis de las tendencias de la
economia real y con una menor frecuencia de encuentros '°. En
nuestra opinion, esta opcion, aun presentando ciertas ventajas, no
habria sido la mds adecuada ya que, no solamente habria reducido
notablemente la representatividad de los Estados en los 6rganos
de gobierno, sino porque la nominacién de los miembros del Con-
sejo Ejecutivo en funcion, exclusivamente, de su competencia y ex-
periencia no estd plenamente garantizada al pesar interferencias de
cardcter politico como algunos han interpretado en el caso de la pro-
pia presidencia.

Hay que resaltar, sin embargo, que quedan todavia algunos
puntos importantes por concretar, entre los que destaca la dura-
cion de los mandatos o si se contempla algiin cambio en cuanto a la
frecuencia de las reuniones, la publicacion de las actas, la identifi-
cacion de los votos, etc.

V. Conclusiones

La Unién Europea se enfrenta a un reto de gran envergadura
con importantes repercusiones en distintos campos, tanto para los
nuevos paises miembros como para los actuales. Debidamente ges-
tionada, los efectos netos de la ampliacién serdn positivos para el
conjunto de la Unién Europea al ampliar el mercado, dar cabida a
un mejor aprovechamiento de las ventajas comparativas y a una me-
jor asignacion de los recursos disponibles.

Para los actuales miembros, el grueso de los efectos de la am-
pliacién se inclina hacia los aspectos institucionales y organizativos
mds que a los estrictamente econdmicos. La incorporacién de los
nuevos Estados miembros deberia aprovecharse como un revulsivo

16 Véase, entre otros, Gros D. et al. (2002).
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para avanzar en las urgentes reformas estructurales, bdsicamente
enunciadas en las cumbres de Luxemburgo y de Lisboa, con el fin
de dotar a la eurozona de una mayor flexibilidad y eficiencia.

Para Espaia, los efectos de la ampliacion se dejardn sentir en la
vertiente real de la economia al tener que compensar los beneficios
del acceso a un mercado mas amplio, estable y en crecimiento,
con un aumento de la competencia por parte de los nuevos miem-
bros con claras ventajas, especialmente en términos de costes. En la
vertiente monetaria, los efectos directos seran limitados y relativa-
mente homogéneos respecto a los de la eurozona en su conjunto .

La presente nota se ha limitado a las implicaciones de la am-
pliacion sobre la UME. De los precedentes andlisis cabe extraer las
siguientes conclusiones:

* El peso de los nuevos paises miembros es importante desde el
punto de vista de la extension geografica y de la poblacion
—sumando cerca de un 20% a su posicion actual- pero relati-
vamente limitado desde el punto de vista econémico —algo
menos del 5% del PIB—. Los efectos econdmicos para los ac-
tuales paises miembros serdn por lo tanto reducidos y no ha-
cen previsible una alteracion significativa de las estructuras
productivas o de las tendencias macroeconémicas en curso.

e Un buen namero de los paises que se integrardn en la UE en
mayo de 2004 estardn en condiciones de cumplir los criterios
de convergencia nominal tras su permanencia durante dos afios
en el SME-II y podrian formar parte de la UME desde 2006.

» Dado el nivel méas bajo de desarrollo de los nuevos miembros
es practicamente inevitable que durante todo el proceso de
convergencia real de estos paises, que serd dilatado, se acom-
pafie con una tasa de inflacion (nivel general de precios) su-
perior al de los més desarrollados. No obstante, esta circuns-
tancia no conlleva necesariamente un deterioro de su

17 Para una apreciacion global de los efectos de la ampliacion sobre la economia espafiola
véase Martin C. (2002).
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competitividad y de su capacidad de crecimiento siempre que
dicho diferencial se vea compensado por unas mejoras relati-
vas de la productividad. En tales circunstancias, el manteni-
miento del criterio de convergencia en materia de precios,
con un techo equivalente a la media de los tres mejores mas
1,5 puntos parece innecesariamente estricto y costoso.

Todo sugiere, por lo tanto, que deben propiciarse las condi-
ciones para que los nuevos miembros acompasen la conver-
gencia nominal y real con el fin de asegurar su integracién en
la moneda tnica sin tensiones internas contraproducentes o
insostenibles.

Son asimismo importantes las implicaciones de este diferen-
cial de inflacion sobre el disefio de la politica monetaria del
BCE. En efecto, aun considerando adecuada una tasa de in-
flacion del 2% como garante de la estabilidad de los precios
para las economias mas avanzadas dificilmente se justifica
como una referencia inamovible para el conjunto de la euro-
zona. Por consiguiente, también este objetivo deberia recon-
siderarse para dar cabida al mayor ritmo de crecimiento de los
precios de los paises en proceso de convergencia real. La
aplicacion estricta del actual criterio llevaria, inevitablemen-
te, a una politica monetaria excesivamente restrictiva para
las economias mas desarrolladas y con mayor nivel de pre-
cios.

Es recomendable que la incorporacion de los paises candida-
tos a la moneda tnica se lleve a cabo con la debida prudencia
dejando suficiente margen para progresar en las reformas in-
ternas y el proceso de ajuste institucional. Durante el periodo
de transicion al euro, los paises candidatos deberian adoptar
un régimen cambiario en funcion de su situacion especifica y
en coordinacion con las autoridades monetarias de la euro-
zona, orientado hacia una progresiva «euroizaciéon» que les
garantizase una proteccion efectiva ante posibles ataques es-
peculativos.
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» La ampliacién del euro a las economias del Este ha llevado a
una reforma del sistema de representacion en el BCE. El sis-
tema finalmente adoptado en la cumbre de Bruselas de marzo
de 2003 es razonable al conseguir un equilibrio entre los re-
querimientos de eficacia, operatividad y representatividad.
La participaciéon del gobernador del Banco de Espafa esta
practicamente asegurada de modo cuasi permanente puesto
que emitird su voto en cuatro de cada cinco tomas de deci-
siones del Consejo de Gobierno.
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Resumen

El presente articulo pretende analizar el significado y las im-
plicaciones de la ampliacion de la Unioén Europea desde la pers-
pectiva del sector agrario y del medio rural. En cuanto al signifi-
cado, se destaca su importancia puesto que tendrd un 43% mas de
superficie agricola util y un 105% mads de explotaciones, lo cual
implicard, en conjunto, una Unién més agraria y rural que la actual
y una estructura agraria mds deficiente que la presente. La am-
pliacién de la UE tendrd importantes impactos en la agricultura y
medio rural europeos por doble via. Por un lado, presionando hacia
la reforma de la PAC, aunque hay otras fuerzas que también em-
pujan al cambio de esta politica comunitaria. Después de analizar la
evolucion de la PAC se pasa a evaluar el impacto de la ampliacion,
en una segunda via, que se concreta en los efectos econémicos y
sociales sobre la economia real del sector agrario de los nuevos
miembros y de los actuales paises de la UE-15, centrandose el
andlisis en los efectos sobre la agricultura e industria agroalimen-
taria espafiola. Las principales conclusiones son que, si bien la
ampliacién puede comportar algunos problemas en los productos
continentales espafioles, también ofrece valiosas oportunidades a
los sectores agrarios mediterraneos y a la industria agroalimentaria
espaiiola.
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1. Principales rasgos de la agricultura y la sociedad
rural de la UE-27

La ampliacion de la UE hacia el centro y este de Europa supone,
sin duda, un hito histérico en el proceso de construccién europea
iniciado a finales de los afios 50. El significado politico, econdmico
y social de esta ampliacion es enorme no sélo por la dimension de
la misma, por territorio y poblacién afectada, sino también por la
peculiar situacion de la mayoria de los paises candidatos, todavia en
fase de transicion desde regimenes totalitarios y de economia pla-
nificada a regimenes democraticos y de economia de mercado.

Los efectos de la ampliacion se dejaran sentir con fuerza en la
configuracién y peso de la agricultura y la sociedad rural de la
UE-27 ! (cuadro 1). El nimero de explotaciones aumentard muy
sensiblemente, pasando de 7 millones a mas del doble, reduciéndo-
se por lo tanto el tamafo medio de las explotaciones (cuadro 1). La
superficie agraria util (SAU) pasard de 135 millones de hectéreas a
193 millones de hectéreas, lo que supone un aumento del 43,2%
(cuadro 1). De lo anterior resulta que la dimensién media de las ex-
plotaciones se reducird de 19,4 a 6,1 hectareas de SAU, lo que im-
plica que la estructura agraria de la futura UE-27 serd netamente
peor que la estructura agraria de la actual UE-15.

Para completar los datos agregados sobre lo que significa en tér-
minos agrarios la ampliacion de la UE (cuadro 1), merece la pena
sefialar que la superficie de cereales se incrementard en un 62,3%, el
nimero de cabezas de ganado vacuno de carne aumentard en un
18,9%, el de ganado vacuno de leche un 34,5%, el ovino y caprino

! En este articulo consideramos la ampliacién completa al este de Europa, ya que en el
Consejo de Copenhague se acordé que Bulgaria y Rumania, los dos paises descolgados de la
actual ampliacién, formen parte de la UE en 2007, es decir, tan sélo tres afios después de la
actual ampliacién, coincidiendo con el inicio del siguiente periodo de programacion finan-
ciera (2007-2013), que es el horizonte en el que se analizara la reforma de la PAC. No se con-
sidera, en cambio, la adhesion de Turquia, mucho mas incierta, aunque debemos mencionar
que la dimension agricola de Turquia es practicamente equivalente a la de los diez paises del
Este considerados.
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Cuadro 1

EU-15 PECO* Variacion total

%
1999 Superficie agricola til (1.000 ha) 135.825 58.660 432
1997 Nimero de explotaciones (1.000) 6.989 14.637 105,5
1999 Superficie de cereales (1.000 ha) 36.401 22.691 62,3
1998 Cabezas vacuno de carne (1.000) 82.775 15.638 18,9
1998 Cabezas vacuno de leche (1.000) 21477 7415 345
1998 Cabezas ovino y caprino (1.000) 110.184 15.734 14,3
1998 Cabezas porcino (1.000) 125.361 41,771 333

Fuente: Informe agricultura, 2000. Comisién Europea.
* Polonia, Hungria, Repuiblica Checa, Eslovaquia, Lituania, Estonia, Letonia, Eslovenia, Rumania y Bulgaria.

un 14,5% y el porcino un 33,3%, cifras que son apreciables, sobre
todo si, como veremos mds adelante, tenemos en cuenta que son su-
perficies y cabafas de bajo rendimiento pero de gran potencialidad
productiva, especialmente si los nuevos paises miembros moderni-
zan su agricultura con celeridad.

Interesa ahora conocer el papel de la agricultura en la economia
de la UE-15 y en la de los doce paises candidatos (cuadro 2). Asi,
en la UE-15 la agricultura aporta tan sélo el 2% del Valor Afiadido
Bruto (VAB), mientras que en los doce paises candidatos aporta el
8,5%. Las diferencias son mas acusadas si lo medimos en términos
de empleo, pues mientras en la UE-15 la agricultura emplea al
4,3% de la poblacién ocupada total, en cambio en los doce paises
candidatos emplea al 20,7% de la misma. Pero las distancias son
mayores todavia si nos referimos a la poblacién que reside en el
medio rural. Mientras en la actual UE-15 s6lo un 20% de la pobla-
cién vive en el medio rural, en cambio en los doce paises candida-
tos este porcentaje alcanza el 65%. El gasto de las familias en ali-
mentacion también presenta grandes diferencias. Asi, en la UE-15
dicho gasto representa tan s6lo el 17,4% del gasto total de las fa-
milias, mientras que en los doce paises candidatos supone mas del
doble, el 36,3%, lo que implica que en estos paises la inflacién es
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Cuadro 2
LAS CIFRAS ECONOMICAS DEL SECTOR AGRARIO EN LOS PAISES DE LA UE-15

Y DE LA EUROPA DEL ESTE
Superficie Valor anadido bruto Empleo
agricola de la agricultura @ agrario
SAU® % de la Millones % sobre Empleo
(1.000 Ha) Superficie de € el total agricola % del total
total del PIB (.000)
1999 2000 2000

Bulgaria 5.517 49,7 2137 ¢ 164 * 342 119
Chipre 134 14,5 329 d 42 * 14 50
Eslovaquia 2444 498 847 35 119 5,7
Eslovenia 491 242 560 29 81 9.1
Estonia 1.001 22,1 254 4,1 32 53
Hungria 5.744 61,7 1913 d 3,9 * 227 6
Letonia 2488 38,5 3.0640 118 12,1 5,1
Lituania 3.496 53,5 836 6,9 262 172
Malta 12 38,1 78 2,0 2,6 F** 1,8 ##%
Polonia 18.413 58,9 4.965 d 29 * 2.698 18,6
R. Checa 4282 543 1.846 34 193 4,1
Rumania 14.784 62,0 4.564 114 4.861 44.6
Turquia 41.488 53,5 24265 d 11,2 * 9.149 b 418 b
CEEC-12 58.660 544 18.145 * 19 * 8.933 * 20,7 *
UE-15 135.825 42,0 167.197 * 2,0 * 6.767 43
Alemania 17.152 48,0 22271 L1 958 2,6
Austria 3410 40,7 3919 d 1,9 * 223 6,2
Bélgica 1.394 45,7 3.329 14 79 1,9
Dinamarca 2.684 62,3 4.089 23 99 3,7
Espafa 28.882 57,1 19.889 33 992 6.9
Finlandia 2.201 6,5 4.134 3,1 147 6.4
Francia 29.937 55,0 36.592 2,6 971 43
Grecia 5.109 38,7 8.030 ¢ 6,6 * 669 17,0
Irlanda 4418 62,8 2952 d 29 * 130 8,6
Italia 15.401 51,1 29.992 2,6 1.095 54
Luxemburgo 127 494 127 0,6 4 1,7
Paises Bajos 1.962 472 10.235 2,6 240 32
Portugal 3.908 42,5 3.768 33 614 12,7
Reino Unido 16.169 66,2 14.001 0,9 424 1,6
Suecia 3.071 6.8 3.863 ¢ 1,6 * 120 3,0

a=1994/b=1997/c=1998 /d = 1999* estimado

FUENTES: DG AGRI A2, EUROSTAT, DG ECFIN, OECD, FAOSTAT




Comercio productos Comercio Gasto
bilateral ¥ agricola en alimentacion
% total export. % total import. % de export. % de import. % del gasto
agric. agric. total
1999 1998
16,2 7,1 379 37,6 53,5
383 19,0 52,7 46,0 19 b
38 7,0 234 372 318
43 7.0 314 50,5 235 b
9.2 143 28,3 57,0 37,5
9,1 3,7 53,1 453 42,1
13,1 30,7 50,0 449
129 11,5 29.9 45,8 46
22 10,3 13,1 73,1 n.d.
89 74 45,5 4771 36,9
44 6,5 36,3 48,0 26,8
58 8,1 42,7 370 58
159 6,5 432 278 29,7 a
72 7,0 40,2 453 36,3 *
6,6 68 121 104 174 b
33 5.7 23,6 19,7 16,0
4,1 44 413 55,2 15,5
55 8,0 133 53 17,8
214 8.2 71 9.8 18,1
11,0 10,9 129 48 18,6 b
34 44 18,7 11,5 18,9
9,0 53 5,7 7,1 179 b
24,1 6,3 33,6 18,6 213 b
10,1 3,0 3.6 38 19,1
53 7.2 11,9 13,7 18,0
0,7 2,0 6,6 08 182 b
17,1 10,2 12,1 5,6 153
9.6 13,7 1,3 54 270 b
58 6,3 6,4 49 199 b
2.5 48 104 11,6 184 b

(1): Paridad de compra (Fuente: EUROSTAT).

(2): Incluye silvicultura, caza y el sector pesquero.

(3): Superficie Agricola Util.

(4): Todos los productos agricolas, a excepcion de la pesca y productos derivados, pero incluyendo «UR products».
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mucho mads sensible a las subidas de los precios agrarios de lo que
sucede en la actual UE-15. La conclusion de todo lo anterior es,
pues, que la UE ampliada serd mucho mds agricola y rural que la
actual UE, por lo que la Politica Agraria influird decisivamente en
la evolucion de la agricultura y el desarrollo rural de los nuevos
paises miembros y del conjunto de la nueva Unién Europea.

Las cifras anteriores son cifras agregadas que, como tales, es-
conden situaciones muy diversas, pero en el caso que nos ocupa la
distorsion del andlisis agregado es, si cabe, mayor, dado que las di-
ferencias entre unos paises y otros de la UE-15 y todavia mds entre
los doce paises candidatos, es enorme (cuadro 2). Lo primero que de-
bemos sefialar es que aunque estamos hablando de doce paises, s6lo
cinco tienen entidad en cuanto a poblacién y producto agrario: tres en
el grupo de los diez que entrardn en 2004, Polonia, Hungria y Repu-
blica Checa, y los dos que entrardn en 2007, Bulgaria y Rumania. En-
tre estos cinco paises, hay dos que sobresalen de modo destacado que
son Polonia y Rumania. Entre los dos suman una SAU de 33 millo-
nes de hectareas, frente a un total de 58 millones de hectareas SAU en
los doce candidatos y 7,5 millones de empleos agricolas, frente a un
total de 9 millones de empleos agricolas en los doce candidatos.

Si observamos el cuadro 2, en el que se recogen datos similares
a los del cuadro 1, pero ahora desagregados por paises, pueden ob-
servarse las enormes diferencias entre ellos. En efecto, dentro de los
doce paises candidatos hay algunos con porcentajes de poblacién
activa agraria sobre la total inferiores al 6% (estdndares préximos a
los de la UE-15), como es el caso de Republica Checa, Hungria y
Eslovaquia, mientras que otros superan el 40%, una cifra muy apar-
tada de la realidad de la UE-15, como es el caso de Rumania.

Si analizamos otros indicadores sucede algo parecido, aunque
los valores extremos dentro de los diez paises candidatos no siem-
pre se alcanzan en los mismos paises segtin indicadores. Asi, si
consideramos ahora la aportacion de la agricultura al Valor Anadi-
do Bruto de cada pais, se aprecia que hay algunos en los que no se
supera el 3%, como por ejemplo Polonia y Eslovenia, mientras
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que en otros se supera el 15%, como Bulgaria. El porcentaje que la
componente de alimentacion supone en los gastos totales familiares,
presenta una menor variacion. Sin embargo, los valores extremos si-
guen estando distantes (26% en la Republica Checa, 53% en Bul-
garia 'y 58% en Rumania).

Pero las diferencias dentro de la UE-15 también son notables,
tanto, que los paises mas «agrarios» de la UE-15 lo son mas que los
paises candidatos menos «agrarios». Por ejemplo, Grecia y Portugal
presentan valores mayores de porcentaje de poblacion activa agra-
ria sobre la total, 17% y 12% respectivamente, que paises candida-
tos como Republica Checa (4,1%), Eslovaquia (5,7%), Hungria
(6%) y Eslovenia (9%). Algo parecido sucede, aunque de forma
menos acusada, si consideramos la participacion de la agricultura en
el VAB nacional (cuadro 2).

2. La ampliacion y el futuro de la Politica Agricola Comiin

Antes de evaluar la influencia de la ampliacién en la economia
agraria espafiola, es necesario que analicemos la posible evolucién
de la Politica Agricola Comin en los préoximos afios. La razon es
que el sector agrario es un sector con una politica muy intervencio-
nista, lo que condiciona las decisiones empresariales y por lo tanto
el impacto de la ampliacién en la economia agraria de la UE y de
Espana. Dicho impacto serd totalmente distinto si la PAC se man-
tiene en lo esencial que si cambia radicalmente, sobre todo si es en
el sentido de disminuir el apoyo publico al sector.

Desde hace afios se viene desarrollando en Europa un intenso de-
bate sobre la reforma de la PAC?2. Pero, aunque cada vez es mayor el
numero de expertos, circulos académicos y organizaciones no agra-

2 Entre los trabajos que analizan las distintas opciones de reforma de la PAC cabe des-
tacar los de Buckwell et al, 1997; Swinbank y Tangermann, 2000; Burell, 2000; Swinnen,
2001; Garcia Azcarate, 2002; Massot, 2002; Sumpsi, 2002; Saraceno, 2002 y Sumpsi y
Buckwell, 2002.
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rias, e incluso alguna agraria, que proponen un cambio profundo de
la PAC, ésta sigue evolucionando con gran lentitud, como conse-
cuencia de las fuertes presiones de los grupos de interés afectados di-
rectamente, de las organizaciones agrarias y de las fuertes resisten-
cias de muchos gobiernos. Por ello, queremos dejar claro que el
andlisis que se presenta bajo este epigrafe es tributario del mundo de
las realidades y no del mundo de los deseos. Por lo tanto, no habla-
remos de la evolucion deseable de la PAC sino de la evolucion pre-
visible de la PAC, dos evoluciones que llevan mucho tiempo sin
coincidir y que, casi seguro, continuardn sin coincidir en el futuro.
Analizaremos la previsible evolucion de la PAC en dos escena-
rios distintos: antes de 2006 y después de 2006. El escenario de cor-
to y medio plazo ha quedado despejado con la aprobacién por el
Consejo de 26 de junio de 2003 de una nueva reforma de la PAC, tras
una larga y dificil negociacion sobre la propuesta de la Comision de
enero de 2003. Como siempre, la reforma aprobada por el Consejo se
queda a medio camino de la reforma impulsada por la Comisién, pero
aun asi hay que reconocer que el cambio es notable. En primer lugar,
por la transformacion de las actuales ayudas directas en ayudas de-
sacopladas *, aunque el acuerdo del Consejo no va tan lejos como la
propuesta de la Comision, que planteaba un desacoplamiento total de
las actuales ayudas directas. Este cambio obedece fundamentalmen-
te a la necesidad de convertir las ayudas que distorsionan el comercio
agrario mundial (actuales ayudas directas) en ayudas que no son dis-
torsionadas del comercio (ayudas desacopladas), con la finalidad de
alcanzar un acuerdo en las negociaciones de la Ronda Doha de la Or-
ganizacién Mundial del Comercio. En segundo lugar se ha acordado
una reduccion de las ayudas directas del 5%, reduccién que es menor
de la propuesta por la Comision. A cambio, el Consejo aprob6 un
mecanismo automdtico de disciplina financiera, consistente en la

* Se denominan ayudas desacopladas a aquéllas que no dependen de, y por lo tanto no al-
teran, las decisiones de produccion. Es decir, se trata de ayudas independientes del volumen
de produccion y de lo que se produzca, e incluso pueden percibirse aunque no se produzca
nada.
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reduccidn de las ayudas para financiar posibles déficits presupuesta-
rios provocados por nuevas reformas, cosa que ocurrird con elevada
probabilidad. La reduccién del 5% de las ayudas, que se alcanzard en
2007 se destinara al segundo pilar de la PAC: ayudas al desarrollo ru-
ral. En tercer lugar, el catdlogo de ayudas al desarrollo rural se amplia
para incorporar las ayudas al fomento de la calidad y seguridad de los
alimentos, asi como las que se concedan transitoriamente para com-
pensar los costes del cumplimiento de las condiciones ambientales
que se establecerdn para poder percibir las ayudas desacopladas.

De los cambios aprobados en junio de 2003, los que tendrdn un
mayor impacto son el desacoplamiento progresivo de las ayudas di-
rectas y en mecanismo automatico de disciplina financiera. El primer
cambio supone que los agricultores recibirdn una ayuda a la renta, in-
cluso aunque no produzcan, por lo que la tnica condicién exigida
para percibir dicha ayuda serd el cumplimiento de los estindares y de
la normativa medioambiental. Ello puede provocar una notable des-
localizacion de la produccion agraria y el abandono de las dreas mar-
ginales de cultivo, lo que puede provocar la pérdida de tejido econo-
mico y social en las zonas rurales desfavorecidas. El segundo cambio
supone un elemento de incertidumbre, pues los agricultores no ten-
drdn una certeza absoluta sobre el monto de ayudas que percibirdn en
el futuro, lo cual dificulta la planificacion de las inversiones en las ex-
plotaciones agrarias, y ademds puede constituir un serio obstaculo
para la necesaria modernizacion agraria de los paises del Este.

A partir de 2006 se abre la posibilidad de una reforma de la
PAC mas profunda, aunque no es facil prever la direccion y, sobre
todo, la intensidad de la misma. Para desarrollar este apartado, ana-
lizaremos los elementos de cambio, de resistencia y de incertidum-
bre.

a) Elementos de cambio

Entre los principales elementos de cambio que seguirdn presio-
nando sobre la PAC para que ésta varie podemos distinguir los in-
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ternos y externos. Dentro de los primeros, destacan las demandas de
los consumidores y ciudadanos de la UE en defensa de una ali-
mentacion segura y de calidad, y de un medio ambiente bien con-
servado. Sin embargo, el grado de organizacion de consumidores y
ecologistas no es muy elevado, aunque la capacidad de moviliza-
cién y presion de estos ultimos es considerable y se ha visto ampli-
ficada en los ultimos tiempos por los medios de comunicacion.
Pero estas presiones se debilitardn como consecuencia de la am-
pliacion de la UE, ya que los consumidores y ciudadanos de los pa-
ises candidatos son mucho menos sensibles a los problemas de se-
guridad y calidad de los alimentos y de preservacion del medio
ambiente que los consumidores y ciudadanos de la UE-15.

Dentro de los elementos externos que presionaran sobre la PAC,
el mas importante es el de las negociaciones comerciales multilate-
rales en curso. Los dos elementos principales de distorsion del co-
mercio agrario internacional son los aranceles, que dificultan el ac-
ceso a los mercados, y las subvenciones a las exportaciones, que
inundan terceros mercados. Las presiones para reducir significati-
vamente los primeros y drasticamente los segundos son intensas, lo
que puede obligar a la Union Europea a desacoplar las actuales
ayudas directas y a reducir los precios de intervencion en sectores de
la PAC ya reformados (cereales, carne de vacuno y ovino) y sobre
todo en sectores importantes todavia pendientes de reforma (leche y
azucar). La situacion presupuestaria de la UE no permitiria com-
pensar integramente estas nuevas reducciones de precios, aunque el
presupuesto total destinado a las ayudas directas podria redistri-
buirse hacia sectores productivos afectados por las nuevas refor-
mas. Algunas de estas reformas, caso de la leche, ya se han aproba-
do en junio de 2003, pero otras sucederdn después, en funcion de la
evolucion de los mercados agrarios en el mundo y en la UE-27.

Justamente, la necesidad de una estrategia no defensiva en las
negociaciones comerciales multilaterales estd en la base de la men-
cionada reforma de la PAC de junio de 2003, especialmente en lo
que se refiere al desacoplamiento progresivo de las actuales ayudas
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directas, a la reduccion del 5% de las ayudas y al mecanismo auto-
matico de disciplina financiera. Sin embargo, la presion ejercida en
la fallida reunién de Canctn de septiembre de 2003, en el marco de
las negociaciones de la Ronda Doha, por los paises en desarrollo, y
fundamentalmente por el Grupo de los 21 liderado por Brasil, China
y la India, puede provocar que la reforma de la PAC de junio de
2003 se quede corta. En efecto, los paises en desarrollo exigen como
condicidn para negociar otros temas que interesan a los paises desa-
rrollados, como es el caso de los llamados temas de Singapur, un ni-
vel de desmantelamiento de los subsidios agrarios, tanto los de caja
ambar* como los de caja azul, mayor del que se ofrece en el docu-
mento acordado entre los EEUU y la UE en agosto de 2003.

b) Elementos de resistencia

Los principales elementos de resistencia al cambio de la PAC
son las presiones ejercidas por las organizaciones profesionales
agrarias, los paises beneficiarios de la actual PAC y las restricciones
presupuestarias. En cuanto a lo primero, hay que recordar que el
grado de organizacion de los intereses agrarios es fuerte, ya que go-
zan de una gran tradicion y capacidad de movilizacién y presiéon
Por otro lado, aunque la poblacion agraria s6lo representa el 4,5%
de la UE-15, la poblacién rural vinculada a la agricultura es mayor,
de modo que la posible pérdida de votos rurales como consecuencia
de la adopcion de reformas de la PAC lesivas para los agricultores,
atenaza a los politicos a la hora de tomar decisiones en ese sentido,

4 En la Ronda Uruguay se acordo la clasificacion de las ayudas agricolas en dos catego-
rias. La primera son las ayudas acopladas a la produccion, es decir, que dependen del volu-
men de produccién, y que se considera que distorsionan el comercio internacional (caja
4mbar). Estas son las ayudas que los pafses deben reducir. La segunda son las ayudas desa-
copladas, es decir, que no dependen del volumen de produccién y que, por lo tanto, se con-
sidera que no distorsionan el comercio internacional (caja verde). Estas son las ayudas que los
paises pueden mantener. Cuando la PAC se reformé en 1992, se cre6 una tercera categoria de
ayuda (ayudas a la hectarea y cabeza de ganado) que son ayudas semidesacopladas y que se
considera que distorsionan s6lo levemente el comercio internacional (caja azul).
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especialmente en periodos electorales. Estas presiones se verdn in-
crementadas como consecuencia de la adhesion, ya que el peso de
los intereses agrarios en los paises candidatos es mucho mayor que
en la actual UE, como se ha podido comprobar con la dura posicion
de Polonia en las negociaciones del capitulo agricola de la amplia-
cion.

En cuanto a la posicion de los paises, los mayores receptores de
las ayudas PAC, con Francia a la cabeza, forman un grupo de apo-
yo al mantenimiento del statu quo de la PAC, mientras que paises
contribuyentes netos y/o poco beneficiarios de la PAC, como Reino
Unido, Paises Bajos, Suecia y Alemania, son partidarios de un
cambio profundo. Hasta el presente, incluido el acuerdo del pacto
franco-alemén, luego refrendado por el Consejo en la cumbre de
Bruselas de 24 y 25 de octubre de 2002, siempre ha triunfado la po-
sicion de los paises partidarios del statu quo o de reformas leves. En
el futuro es muy probable que siga siendo asi, ya que todo parece
indicar que los nuevos miembros se alineardn con los paises defen-
sores de la actual PAC. En efecto, como ha demostrado Polonia en
las negociaciones finales de la cumbre de Copenhague, estos paises
aplican el refrdn «mds vale pdjaro en mano que ciento volando». O
sea, que prefieren mantener las ayudas directas de la PAC, que
son financiadas integramente por Bruselas, aunque sea a costa de
reducir sus fondos estructurales, pues las politicas estructurales re-
quieren financiacion nacional y gran capacidad publica y privada de
emprendimiento y gestion de proyectos.

Por ultimo, las restricciones presupuestarias existentes hacen di-
ficil pensar en reformas profundas, a menos que no cuesten dinero.
Pero aunque no cuesten dinero, seguro que una reforma profunda
produciria una redistribucién del monto que cada Estado miembro
recibe actualmente de la PAC, lo que implica que los paises «per-
dedores» se opondrian a la reforma y la harian muy dificil. Cual-
quier reforma profunda perjudicaria a Francia, el gran receptor de
las ayudas directas de la PAC, lo que explica que este pais lidere to-
dos los movimientos y coaliciones para defender la actual PAC.
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¢) Elementos de incertidumbre

Los principales elementos de incertidumbre son dos: resultado
final de la Convencion Europea y futuras ampliaciones. En cuan-
to a lo primero, la Convencion Europea puede modificar las reglas
de funcionamiento, toma de decisiones y financiacién de la Union.
La UE-25 no podré funcionar igual que la UE-15, por lo que la
ampliacion afectara al papel, competencias y funcionamiento de
las tres instituciones comunitarias: Consejo, Comision y Parla-
mento Europeo. Ademads, el peso de cada pais (ponderacion del
voto) deberd cambiar para cumplir lo acordado en el Tratado de
Niza, y las reglas de decision también sufririn cambios, en el
sentido de eliminar practicamente la regla de la unanimidad y
generalizar la de la mayoria cualificada. Por ultimo, es posible que
se modifique incluso el modo de financiar el presupuesto de la
UE, de forma que una parte del mismo se financie directamente
por los contribuyentes europeos a través de un impuesto especifi-
co u otras férmulas. Un cambio de esta naturaleza contribuiria a
que los ciudadanos europeos se sintieran mas implicados en la
construccion europea y a que los paises contribuyentes netos re-
lajaran su absoluta oposicién a cualquier aumento del presupues-
to comunitario, lo que estd condicionando fuertemente la finan-
ciacién de las politicas comunitarias. Todos estos cambios
institucionales y presupuestarios tendrian importantes implica-
ciones para la futura PAC, pues se abririan nuevas posibilidades
de reforma de la misma.

Un segundo elemento de incertidumbre son las adhesiones de
Bulgaria, Rumania y Turquia. Las dos primeras estan previstas que
se produzcan en el afio 2007 y la de Turquia empezaria a negociar-
se en el afio 2003, si se cumplen una serie de condiciones que en la
actualidad no se cumplen. Este dltimo pais tiene un peso agrario
equivalente al de los doce paises que entrardan en 2004 y en 2007
respectivamente, de modo que si esta ampliacion se llegase a pro-
ducir la politica agraria comunitaria podria sufrir enormes tensiones
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presupuestarias que podrian forzar un cambio mucho maés radical de
la PAC de lo previsible.

La conclusion final es, por lo tanto, que si dejamos aparte los fac-
tores de incertidumbre, lo mds probable es que después del afio 2006 la
PAC no sufra profundas reformas sino sélo retoques para adaptarse a
las restricciones presupuestarias (pequefios recortes de ayudas) y a
las exigencias de las negociaciones multilaterales (reduccion de precios
de intervencion, redistribucion de ayudas directas entre diversos sec-
tores y desacoplamiento parcial o total de las ayudas directas). Algunos
de estos cambios y ajustes de la PAC ya se han producido en la refor-
ma de la PAC de julio de 2003, entre otras razones para facilitar el
avance en las negociaciones comerciales de la OMC.

Pero, si tenemos en cuenta los factores de incertidumbre, la
probabilidad de cambios profundos de la PAC més alld de 2010 au-
menta considerablemente, pues su reforma en el contexto de la
UE-28 es realmente inexorable. Otra cosa bien distinta es prever la
direccioén e intensidad de esta reforma radical que podria producir-
se después de 2010, lo que seria un ejercicio de ciencia ficcion y en
cualquier caso una osadia o incluso temeridad por nuestra parte.

3. El impacto de la ampliacion en la economia
agraria espanola

El presente andlisis se basa en los datos y estudios disponibles en
la actualidad y parte de la hipdtesis de mantenimiento del statu quo,
es decir, que el escenario de PAC contemplado es el de la reforma
de julio de 2003, aunque pueden producirse ciertas adaptaciones y
ajustes antes de 2006. Después de 2006, la PAC podria cambiar, y es
muy probable que asi sea, pero es muy dificil prever en qué direc-
cién y sobre todo con qué intensidad, pues depende de cémo se
despejen los elementos de incertidumbre a los que antes aludiamos,
especialmente los posibles cambios institucionales y financieros de-
rivados de la Convencién Europea, cosa que no es facil aventurar.
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Hemos dividido este epigrafe en dos partes. La primera trata del im-
pacto en las producciones y mercados agrarios y la segunda en la in-
dustria agroalimentaria.

3.1. Impacto en las producciones y mercados agrarios

Un elemento clave para evaluar la repercusion de la ampliacion
en la economia agraria europea y en la espafiola, es la situacion de
la productividad agraria en los paises candidatos. Analizando la
informacién disponible (Berkowitz y Miinch, 2000; Tangermann y
Banse, 2000; Swinnen, 2001), se observa que la productividad
agraria presenta una evolucion similar en la mayoria de cultivos y
paises candidatos. Asi, los rendimientos descienden fuertemente
en la primera mitad de los afios 90 y se recuperan en la segunda mi-
tad, lo que se explica por las distintas fases que ha atravesado la
transicion de la economia de estos paises. Sin embargo, a pesar de
la recuperacion de los rendimientos agrarios en los paises candida-
tos durante los ultimos afios, no se alcanza el nivel de los rendi-
mientos agrarios de la UE-15, que siguen aumentando a un ritmo
notable. Los rendimientos de la ganaderia son mds estables a lo lar-
go de la ultima década, aprecidndose incluso un aumento sostenido
en algunos paises candidatos, caso de Hungria y de la Republica
Checa, de modo que en estos dos paises los rendimientos llegan a
ser equiparables a los rendimientos medios de la UE-15.

Por lo tanto, existe un importante potencial productivo para los
principales productos agrarios continentales en los paises del Este,
que es mayor en las producciones agricolas que en las ganaderas. Si
estos paises desarrollan dicho potencial productivo, y el consumo
no aumenta en la misma proporcion, podria producirse un gran ex-
cedente de produccién que no podria exportarse mediante subven-
ciones, debido a los compromisos de reduccién de las subvenciones
a las exportaciones asumidos por la UE al suscribir el Acuerdo
Agricola de la Ronda Uruguay, compromisos que con seguridad de-
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berdn ampliarse para alcanzar un acuerdo en la actual Ronda de Ne-
gociaciones de la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC). En
este caso el excedente deberia venderse en el mercado interior, lo
que sin duda presionaria los precios a la baja y pondria en dificultad
a los paises miembros con producciones agricolas continentales
menos competitivas como Espafia.

Sin embargo, para que los agricultores de los futuros paises
miembros desarrollen el potencial productivo existente en dichos
paises, es necesario que se produzcan tres condiciones: precios
agrarios atractivos, reestructuracion y modernizacion agraria y
derechos de produccion no restrictivos.

En cuanto a lo primero, la adhesién no va a significar un fuerte
aumento de los precios agrarios en los paises candidatos, pues en
los dltimos afios se observa una convergencia entre los precios de
los paises candidatos y los de la UE-15 (Hartell y Swinnen, 1998;
Burell y Oskam, 2000; Miinch, 2000) . Esta convergencia es fruto
de dos tendencias de signo contrario: por un lado el incremento de
los precios agrarios de intervencion en los paises candidatos (adop-
cién de nuevas politicas agrarias), y por otro la disminucion de los
precios agrarios de intervencion en la UE (reforma de la PAC de
1992 y Agenda 2000). De hecho, en la actualidad, las diferencias de
precios entre la UE-15 y los paises candidatos estdn entre el 10 y el
30%, mientras que hace tan s6lo cinco afios tales diferencias se si-
tuaban entre el 20 y el 50% (Swinnen, 2001). Por lo tanto, la apro-
ximacion de precios derivada de la adhesion de esos paises no im-
plicard grandes aumentos de precios; al contrario, los precios de
intervencion seguirdn bajando por imperativo de las negociaciones
en la OMC, y dicha reduccién con toda probabilidad arrastrara a los
precios de mercado, sobre todo si el potencial productivo de estos
paises se desarrolla con rapidez y las exportaciones subvencionadas
no son posibles por el acuerdo en la OMC.

Respecto a la segunda cuestion, podemos tomar como punto de
referencia la propia experiencia espafiola. En efecto, los elementos
clave que explican el intenso proceso de modernizacién agraria
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producido en Espaiia durante la década de los afios 60 son bésica-
mente tres: la salida masiva de poblacion activa agraria excedente,
consecuencia de la emigracion de obreros agricolas y pequefios
agricultores a los principales polos de desarrollo industrial de Eu-
ropa; el aumento de la demanda interna de productos agrarios, re-
sultado del incremento de renta y capacidad de compra de los es-
pafioles; y la importante politica estructural agraria (concentracion
parcelaria, formacion profesional, transformacién en regadio, in-
vestigacion y extension agraria o fomento de la agricultura asocia-
tiva), fruto de la politica econdmica desarrollista llevada a cabo
en los afios 60.

De las tres condiciones sefialadas, la tercera es seguro que se
cumplird, pues en los préximos afios la politica estructural agraria
en los paises candidatos se reforzard como consecuencia de la ad-
hesion, al aplicar en ellos las importantes ayudas del Reglamento de
Desarrollo Rural (segundo pilar de la PAC) mds algunas ayudas que
se han disefiado especificamente para paises candidatos >. La se-
gunda también se cumplird, pues no cabe duda de que a medio
plazo la integracion de los paises candidatos en la UE impulsard su
desarrollo econémico y la capacidad de compra de sus ciudadanos,
aunque ya es mds dificil aventurar el ritmo al que esto sucederd. La
primera es la de mas dificil cumplimiento, ya que el excedente de
poblacién activa agraria es de varios millones de pequefios agricul-
tores de subsistencia y no es facil prever en qué medida se produ-
cird un éxodo rural masivo. De hecho, una parte de este €éxodo ya ha
sucedido en la década de los 90, preferentemente hacia paises de la
UE, aunque todavia queda un contingente importante, que consti-
tuye una reserva de mano de obra de gran envergadura. Ahora
bien, ;qué ocurrird en el futuro? En principio, estdn dadas todas las
condiciones para que el éxodo rural continue, pero la duda es si hay

5 Estas ayudas se dirigen a la agricultura de subsistencia y su objetivo es apoyar su con-
version hacia una agricultura comercial con capacidad para sobrevivir, lo que aliviaria la pre-
sion migratoria de estos agricultores pobres hacia las ciudades de sus paises o hacia los pai-
ses mds desarrollados de la de la UE.
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capacidad de absorcion en la UE-15 o en sus propios paises. La
gran diferencia con lo sucedido en Espaiia es que entonces, aiios 60,
Europa crecia a tasas muy elevadas y el desarrollo industrial estaba
en pleno auge, mientras que la situacion de la economia europea de
principios de siglo XXI es precaria y no estd en condiciones de ab-
sorber el excedente de poblacién activa agraria de los paises del
Este. Por ejemplo, Alemania, que seria el destino natural de muchos
campesinos pobres de los paises candidatos vecinos, con cuatro
millones de desempleados, déficit publico y por tercer afio conse-
cutivo con crecimiento practicamente nulo de su economia, no estd
en condiciones de acoger este €éxodo masivo de pequefios agricul-
tores de subsistencia. Esta es la razén por la que se ha establecido
un periodo de transicion de siete afios para que entre en vigor la li-
bre circulacion de personas de los paises candidatos a la UE-15.

Por ello, la estrategia de la UE-15 durante las negociaciones de
adhesion ha consistido en volcar su esfuerzo financiero en las poli-
ticas estructurales para los nuevos miembros, tanto en la politica de
desarrollo regional como en la politica de desarrollo rural. Es muy
probable que la aplicacion en estos paises de las politicas estructu-
rales contribuya poderosamente a su desarrollo econémico, lo que
permitiria que buena parte del éxodo rural se dirigiera a las ciudades
y grandes centros industriales de tales paises, facilitando asi la ab-
sorcién de una buena parte del excedente de poblacién activa agra-
ria. Por otro lado, las ayudas al desarrollo rural (segundo pilar de la
PAC), contribuirian a la diversificacion de la economia rural, lo que
a su vez facilitaria que el resto del excedente de poblacién activa
agraria permaneciese en el medio rural, bien como agricultores en
régimen de pluriactividad o incluso abandonando la actividad agra-
ria para trabajar en otros sectores.

En cuanto al tercer tema, derechos de produccion (cantidades
maximas garantizadas, cuotas de produccion, superficie o cabafia ga-
nadera que tiene derecho a percibir las ayudas), las negociaciones
han sido muy duras pues las diferencias entre los derechos solicita-
dos por los paises candidatos y los derechos ofrecidos por la UE han
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sido enormes . Se comprende, pues lo que esta en juego es nada mas
y nada menos que las posibilidades de expansiéon productiva del
sector agrario de los paises candidatos. La UE no desea que estas po-
sibilidades sean importantes, para evitar justamente la generacion de
excedentes no exportables que hundirian el mercado comunitario, y
por ello ha ofrecido derechos de produccion limitados, mientras
que los paises candidatos defienden su legitimo derecho a moderni-
zar su agricultura y a aumentar sus producciones agrarias, dado que
sus rendimientos son claramente inferiores a los de la UE-15, y por
consiguiente solicitan mayores derechos de produccion.

En este sentido la experiencia espaifiola también permite extraer
conclusiones. Una vez dentro de la UE, los nuevos paises miembros
presionardn para aumentar sus derechos de produccion y habrd que
hacer concesiones, como ha sucedido con la cuota lechera y otros
derechos de produccion con Espaia, de modo que a medio plazo es
muy probable que estos paises consigan mayores derechos de pro-
duccidn, sobre todo si este tipo de mecanismos se flexibilizan en fu-
turas reformas de la PAC y, por lo tanto, puedan incrementar sus
producciones con los consiguientes problemas de aumento de la
oferta en el mercado interior. Por otro lado, es dudoso que los po-
tencialmente importantes aumentos de produccion agraria de estos
paises puedan ser absorbidos por el alza de su consumo interno
derivado del incremento de la renta por habitante, conforme su
economia se desarrolle.

La conclusién de lo anterior es que las importantes ayudas de-
sacopladas que los agricultores de los paises del Este van a recibir a
partir de 2004 y los derechos de produccion restrictivos aprobados
en la cumbre de Copenhague actuardn a corto y medio plazo como
frenos a la reestructuracion y modernizacion agraria, que por con-
siguiente no serd muy intensa al principio. Por lo tanto, el desarro-

¢ Por ejemplo, Polonia, el pais con mayor potencial productivo agrario de los candidatos,
pedia una cuota lactea de 16 millones de toneladas y la posicién comiin (UE) sélo acept6 9
millones de toneladas; en cereales pedia una superficie de base de 4 millones de hectdreas y
la posicién comun (UE) sélo acept6 2,5 millones de hectdreas.
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llo del potencial productivo a corto y medio plazo serd limitado. Sin
embargo, esta valoracion es mds cierta para los productos agricolas
(cereales, oleaginosas, proteaginosas, remolacha y patata) que para
los ganaderos (leche y carne de vacuno y porcino), pues en estos ul-
timos, especialmente en la leche, la estructura productiva existente
en los paises del Este es mds eficiente y cabe esperar un rapido de-
sarrollo productivo, sélo limitado por un régimen restrictivo de
cuotas lacteas. Dado que dicho régimen podria desaparecer o al
menos flexibilizarse a partir de 2007, es muy posible que se pro-
duzcan desequilibrios en este mercado a partir de esta fecha, coin-
cidiendo con las proyecciones realizadas por algunos trabajos (Ber-
kowitz y Miinch, 2000). En el sector carne vacuno también puede
haber algunos problemas para Espaia en los sistemas de produccion
extensivos, aunque no en los cebaderos de engorde intensivo de va-
cuno y de porcino en los que Espafia es muy competitiva.

A medio y largo plazo el desarrollo econdmico de los paises
del Este impulsard la reestructuraciéon y modernizacion agraria,
como sucedid hace 40 afios en Espafia, aunque ahora ocurrird mas
lentamente pues las posibilidades de éxodo rural a la UE-15 serén li-
mitadas por la actual fase del desarrollo econémico de la UE. El pro-
ceso de modernizacion también alcanzard pues, aunque probable-
mente mas tarde, a los grandes cultivos herbaceos, de modo que a
medio o largo plazo también cabe esperar problemas para nuestra
agricultura en sectores como los cereales, oleaginosas, remolacha y
patata, sectores en los que los nuevos paises miembros tienen un
gran potencial productivo y de competitividad. El desarrollo, més
pronto o més tarde, de dicho potencial acabara por crear dificultades
a los agricultores continentales poco competitivos del sur de Europa,
por lo que es esencial que Espaiia lleve a cabo una intensa politica de
reestructuracion y modernizacion de estos sectores productivos en
los secanos del interior.

El impacto serd muy distinto en las producciones agricolas me-
diterraneas. En efecto, exceptuando algunas producciones horto-
fruticolas muy concretas, puede decirse que en general el potencial
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productivo de los paises del Este en los sectores mediterraneos es
muy escasa, mientras que estos productos presentan una elevada
elasticidad demanda-renta, lo que puede significar que el aumento
de renta de estos paises, fruto del desarrollo econémico impulsado
por su adhesion a la UE, se traduzca en un importante incremento
de su demanda de frutas y hortalizas, lo que sin duda ofrecerd nue-
vas oportunidades para nuestras exportaciones hortofruticolas.

3.2. Impacto en el sector agroalimentario

Si analizamos la evolucion del flujo comercial agroalimentario
entre la UE-15 y los paises del Este durante los ultimos afios se
comprueba que desde finales de los afos 80 hasta finales de los 90,
las exportaciones de la UE hacia los paises candidatos han aumen-
tado mucho mds que las importaciones procedentes de dichos pai-
ses, de modo que el saldo neto ha evolucionado favorablemente
para la UE-15, pasando de saldo negativo (déficit de la balanza
comercial agroalimentaria UE - paises candidatos) a positivo (su-
perdvit de la balanza comercial agroalimentaria UE - paises candi-
datos). Hay que sefialar que los datos del comercio exterior incluyen
no solo productos agrarios sino también productos agrarios trans-
formados (balanza agroalimentaria), y que el fuerte incremento de
las exportaciones de la UE-15 a los paises candidatos se debe a la
exportacion de productos elaborados y no de productos frescos, lo
cual refleja la escasa competitividad de la obsoleta industria ali-
mentaria de los paises candidatos en relacion a la moderna y potente
industria agroalimentaria de la UE-15.

Si analizamos los datos sobre comercio exterior agroalimentario
no de modo agregado sino para los distintos paises de la UE-15 y
candidatos (cuadro 2), se puede apreciar el papel tan distinto que
para unos paises y otros tiene dicho comercio exterior, tanto en las
exportaciones como en las importaciones. Asi, en la mayoria de
paises candidatos, las exportaciones agroalimentarias representan un
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escaso porcentaje, inferior al 10% en casi todos los paises, sobre las
exportaciones totales. Este dato muestra la debilidad exportadora del
sector agroalimentario de los paises candidatos, causada por la es-
casa competitividad de su agricultura e industria alimentaria y tam-
bién por la inexistencia de un sistema de subvenciones a la exporta-
cion tan potente como el que disfruta la agricultura de la UE. Sensu
contrario, en varios paises de la UE-15, las exportaciones agroali-
mentarias superan, en algunos casos ampliamente, el 10% de las ex-
portaciones totales: Grecia (24%), Dinamarca (21%), Paises Ba-
jos (17%) y Espafia (11%). En cambio, los porcentajes que las
importaciones agroalimentarias representan sobre el total de im-
portaciones son netamente superiores en los paises candidatos a los
de los paises de la UE-15. Por ultimo, si se analizan los datos del co-
mercio bilateral UE-paises candidatos, por paises, se puede con-
cluir que el comercio exterior agroalimentario de los candidatos es
muy dependiente de la UE, mientras que lo contrario no sucede
(cuadro 2).

La industria agroalimentaria espafiola es mas competitiva que la
de los paises del Este, por lo que cabe esperar un aumento de nues-
tras exportaciones agroalimentarias hacia los nuevos miembros del
Este. Sin embargo, toda la industria agroalimentaria de la UE-15
tiene su mirada puesta en la futura expansion hacia estos nuevos
mercados, que puede ser importante dado el bajo nivel de demanda
actual y el previsible incremento de la misma como consecuencia
del desarrollo econémico que su adhesion a la UE supondra. De he-
cho algunos paises de la UE-15 ya han tomado posiciones en los tl-
timos afios. La cuestion es la cuota que Espaiia pueda lograr de es-
tos mercados internos emergentes. De nuevo, es muy probable que
nuestra cuota sea mayor en los productos mediterrdneos en los que
nuestra industria es muy potente, que en los productos continentales
(azucar, cereales, patata, leche carne de porcino y de vacuno), en los
que nuestra industria agroalimentaria es menos competitiva que la
de paises como Francia, Alemania, Austria, Paises Bajos o Dina-
marca, vecinos de los nuevos miembros de la UE.
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Pero es seguro que la industria agroalimentaria de los paises del
Este se modernizard més rapidamente que la agricultura, ya que el
factor tierra constituye una barrera de entrada para ésta pero no para
aquélla. Ademas, la politica agraria comunitaria y las politicas es-
tructurales disponen de potentes instrumentos y ayudas para fomen-
tar la industria agroalimentaria. De hecho, Italia a finales de los 70 y
80, Grecia en los 80 y Espafia y Portugal a finales de los 80 y 90, mo-
dernizaron su industria agroalimentaria gracias a las potentes ayudas
de la UE, y no hay ninguna razén para que esto no ocurra en Polonia,
Hungria, Eslovaquia, la Reptblica Checa y otros paises candidatos.
Si la inversion en la industria agroalimentaria de los paises del Este
no es realizada por el capital nacional, el vacio serd cubierto por ca-
pital de la UE-15, como en efecto ya estd ocurriendo actualmente.

Por lo tanto, la industria agroalimentaria de la UE-15 tiene una
doble oportunidad: aumentar sus exportaciones a los nuevos mer-
cados e invertir en la modernizacién y ampliacion de su industria
agroalimentaria. En qué medida la industria espafiola aproveche
esta doble oportunidad y obtenga una cuota significativa en ambas
cuestiones dependerd de la propia industria espaiiola, de sus estra-
tegias de expansion, de su capacidad de penetracion exterior y de su
competitividad, lo que induce a pensar, de nuevo, que tales cuotas
serdn mayores, por regla general, en los sectores de produccién
mediterrdnea (frutas, hortalizas, vino y aceite de oliva) que en los de
produccién continental (cereales, oleaginosas, azicar, patata, le-
che y carne de vacuno, porcino y aviar).

4. Conclusiones

La ampliacion de la Unién Europea supone un reto para la agri-
cultura y la industria agroalimentaria europea y espafiola ya que
planteard algunos problemas para determinados productos pero
también ofrecerd valiosas oportunidades para otros. Los proble-
mas se pueden presentar en los productos llamados continentales
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(cereales, oleaginosa, azucar, leche, carne de vacuno y patata), y la
magnitud de los mismos dependerd del ritmo con que los nuevos
paises miembros desarrollen el potencial de productividad existen-
te en dichos productos y del ritmo de desarrollo de su economia,
que a su vez marcard el ritmo de crecimiento de su consumo inter-
no. Si el primero es fuerte y el segundo es débil, pueden plantearse
serios problemas, pues los excedentes no serian absorbidos por el
consumo interior de estos paises y no podrian tampoco ser expor-
tados a terceros como consecuencia de la reduccion de subsidios a
la exportacion que sin duda se aprobara en la presente ronda de ne-
gociaciones de la OMC, de modo que tales excedentes no exporta-
bles se volcarian en el mercado comunitario, deprimiendo los pre-
cios y poniendo en dificultades a aquellos paises que como Espaiia
son menos competitivos en estos productos.

Sin embargo, no estd claro que el desarrollo de su potencial
productivo sea tan rdpido e intenso, pues estos paises deberdn su-
perar numerosos problemas tecnolégicos, institucionales y organi-
zativos, a los que habra que afiadir las restricciones productivas
que se les impone en las negociaciones de ampliacién (cuotas, cu-
pos, superficies de base, cantidades mdximas garantizadas, cabafias
ganaderas de base). Todo ello hace pensar en que, al menos a corto
y medio plazo, los problemas para nuestras producciones conti-
nentales no serdn graves. Otra cosa es lo que suceda a largo plazo,
pero para entonces la competitividad de nuestras producciones con-
tinentales deberia aumentar sensiblemente, de la mano de la rees-
tructuracién y modernizacion productiva.

En cambio, los sectores de agricultura mediterranea (vino, acei-
te de oliva, frutas y hortalizas) pueden obtener ventaja de la am-
pliacién pues la demanda de estos productos podria crecer conforme
sus economias se desarrollen, y la posicién competitiva de los pro-
ductos mediterrdneos espaifioles es ventajosa en el contexto de la
UE, no solo via precios sino también via calidad y organizacion ex-
portadora. Por lo tanto, cabria prever una cierta expansion de nues-
tras exportaciones hacia los nuevos socios comunitarios.
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Por ultimo, la industria agroalimentaria europea y espaiola,
mucho mds potente y competitiva que la de los paises del Este, go-
zard de nuevas oportunidades en una doble vertiente: aumento de
las exportaciones o aumento de las inversiones en nuevas plantas de
transformacion en estos paises.
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1. La politica comunitaria de cohesion econdmica y social

La politica de cohesién econdmica y social (consagrada por el
Tratado de Maastricht como uno de los tres objetivos esenciales de la
Unién Europea) persigue reducir las diferencias en los niveles de
desarrollo entre las regiones europeas y el retraso de las menos favo-
recidas (art. 158). El instrumento especifico creado por la Unién Eu-
ropea para alcanzar este objetivo son las denominadas medidas es-
tructurales, que representan, en las perspectivas financieras 2000-06,
el 33% del total de los gastos comunitarios (porcentaje similar al del
periodo de programacion 1993-99) y se subdividen en dos grandes
componentes de importancia desigual: los Fondos Estructurales
(91,5% del total) y el Fondo de Cohesion (8,5%) (cuadro 1).

El Fondo de Cohesion se destina a la financiacion de proyectos
de infraestructuras medioambientales y de transporte y se distribu-
ye exclusivamente entre los paises con un PNB por habitante, me-
dido en paridad de poder de compra, inferior al 90% de la media
comunitaria, seguin los siguientes porcentajes: Espafia 61-63,5%,
Grecia y Portugal 16-18% e Irlanda 2-6% (cuadro 1). Por su parte,
los Fondos Estructurales son el FEDER, el FSE, el FEOGA-Orien-

* Este trabajo se acabd de elaborar en diciembre de 2002. Con posterioridad a esta fecha
han aparecido informes que actualizan algunos de los datos utilizados. Aunque naturalmente
no se han reelaborado todas las estimaciones contenidas en este estudio, podemos afirmar que
se mantiene plenamente la validez de las conclusiones que aqui se presentan.

81



‘erdoid uoroeioqeo £ eodoing uoISILIO)) :9IUAN,]

70 L7 0001 000°€TT 000’81 000°'S61 VIOL
50 opl'| op1'l OpEZI[ELONLLd) ON
70 4 §'L 96591 96591 opiup) ourdy
10 0 01 981° 9817 vIoang
70 L1 0 0607 0607 vIpue[uL]
I's 17 L0l 0972 090°¢ 00L'61 [e3niog
10 60 60 1681 1681 vy
10 60 S 987°¢ 987°¢ sofeq sasjed
10 50 00 16 16 ofinquioxny
70 L7 6€I 959'67 95967 wIfel]
90 by 61 pL6'E 07 pST€ epue[i]
70 Tl VL 9991 99961 vIoueL]
7l 001 ¥'9 50798 09111 SPO'SP vedsy
0'¢ €17 L1 £8847 090°€ £I81C vI0a1D
70 S 071 boL 67 Y9L'67 PIURWILY
10 50 70 878 878 vaIRWRUI]
10 60 01 8607 8607 vaIS[og
66.41d /5 % 66.41d [®10] 50.n3 9P uoIsaYo) | sapeAmINSY
[enue BIPIJA! \m % \m % SAUOJIIA p opuog Sopuo |

NOISHHOD 4d A SHTVIANLINYLSE SOANOA TV.LOL

(6661 2 So1a.xd € 50113 Ap SIUO[IA)
(9002-0007 opotsad) NOISHHOD dd VOILI'TOd TVALIV VTAd SOJISY4 SOLVA

1 0dpen)

82



tacion y el IFOP, de los cuales el primero es el mds importante en
términos cuantitativos. Los principales paises beneficiarios de los
mismos son, por este orden, Espafia (23,1% del total), Alemania
(15,3%), Italia (15,2%), Grecia (11,2%) y Portugal (10,1%). Los
fondos se destinan a financiar iniciativas nacionales, que absorben
la parte fundamental, Iniciativas Comunitarias y, de manera resi-
dual, las Acciones Innovadoras. Para el periodo 2000-06 las Inicia-
tivas Comunitarias suponen el 5,4% del total y han quedado redu-
cidas a cuatro: INTERREG (cuyo objetivo es promover la
cooperacion transfronteriza, transnacional e interregional), LEA-
DER+ (que pretende fomentar el desarrollo rural a través de inicia-
tivas locales), EQUAL (que combate las discriminaciones y desi-
gualdades para el acceso al mercado laboral), y URBAN (cuyo
propésito es favorecer la revitalizacion econémica y social de las
zonas urbanas en crisis).

Como se ha sefialado, la mayor parte de los Fondos Estructura-
les se canaliza a través de las iniciativas nacionales a partir de las
propuestas de programacién nacionales o regionales. Para el perio-
do 2000-2006 se han definido tres grandes objetivos. El objetivo 1
(al que se destina el 69,7% del total y en el que participan los cuatro
Fondos Estructurales) tiene como finalidad fomentar el desarrollo y
el ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas (aquéllas
con un PIB per capita, expresado en paridad de poder de compra,
inferior al 75% de la media comunitaria). El objetivo 2 (cuyos re-
cursos se canalizan a través del FEDER y el FSE y supone el 11,5%
del total) pretende ayudar a la reconversion econdémica y social de
las zonas con deficiencias estructurales. El objetivo 3 (que se cana-
liza a través del FSE y supone el 12,3% del total) tiene como fina-
lidad ayudar a los Estados miembros a la adaptacién y moderniza-
cion de las politicas y sistemas de educacién, formacién y empleo.
Se destina a las regiones no integradas en el objetivo 1.

Los principios rectores de los Fondos Estructurales, que se han
ido modificando ligeramente en las sucesivas reformas, son en la ac-
tualidad los siguientes: a) principio de concentracién, segun el cual
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los fondos deben concentrarse en unas acciones prioritarias para evi-
tar la dispersion y reforzar su eficacia; b) principio de complementa-
riedad entre los recursos nacionales y los comunitarios (dos mani-
festaciones concretas de este principio son la cofinanciacién y la
adicionalidad, es decir, la ayuda comunitaria debe afiadirse y no sus-
tituir a los recursos nacionales); ¢) principio de cooperacion entre to-
dos los agentes implicados: administraciones publicas, sector privado
y agentes sociales; d) principio de programacion, segun el cual los
Fondos Estructurales financian programas, dentro de los cuales los
Estados miembros determinan los proyectos concretos que se deben
incluir.

2. Politica de cohesion y reduccion de los desequilibrios
territoriales

La eficacia de la politica regional de la UE

De acuerdo con la Comisién Europea la politica regional ha
conseguido éxitos notables en sus objetivos de contribuir al creci-
miento econdémico y al desarrollo de los paises y las regiones mas
pobres y de reducir los desequilibrios territoriales. En este sentido,
pueden destacarse algunos datos:

1. Durante el periodo 1988-99, el PIB por habitante de las
regiones objetivo I ha pasado del 63% al 70% de la media
de la UE y el de los cuatro paises de la cohesion del 68%
al 80% .

2. Las acciones estructurales generan una redistribucion de
renta de las regiones ricas a las pobres, que reciben un flujo

! Aunque estos datos indicarian una importante reduccién de los desequilibrios regionales,
un andlisis mds atento permite comprobar que, en general, se ha producido una clara reduccién
de las diferencias entre paises, una reduccién mas matizada de las diferencias entre regiones a
escala europea y, por el contrario, un aumento de las diferencias regionales en el interior de al-
gunos de los principales paises. Véase Castells y Espasa (2002), pags. 253-258.
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neto de recursos equivalente al 3% de su PIB. Existe una re-
lacién significativa y de signo negativo entre las acciones es-
tructurales recibidas y el PIB per cdpita*.

4. La redistribucion de renta producida por las acciones es-
tructurales ha generado una reduccion de entre un 3% y un
5% de las desigualdades regionales °.

5. Aunque no pueden extraerse conclusiones definitivas,
se aprecia una relacion significativa y de signo positivo
entre las acciones estructurales y la convergencia re-
gional *.

6. Los diferentes modelos macroeconémicos (input-output,
HERMIN4 y QUEST II) utilizados por la Comisién” sugieren
que los Fondos Estructurales han permitido a los cuatro pai-
ses de la cohesion un crecimiento adicional del PIB, en rela-
cion con el que hubieran tenido en ausencia de estos fondos,
de entre el 0,1% y el 1% anual, segtin los paises y los mode-
los empleados °. Para el caso espaiiol, estos porcentajes se si-
tdan entre el 0,1% y el 0,5%.

2 Tanto si consideramos las ayudas estructurales brutas recibidas por una regién, como el
saldo neto percibido por la misma, definido como el volumen de recursos procedentes de las
acciones estructurales destinados a una region menos la contribucién de dicha regién a la fi-
nanciacién del conjunto de las acciones estructurales. Véase Castells y Espasa (2002) y
Ederveen et al. (2002).

3 Castells y Espasa (2002). Por su parte, De la Fuente (2002) obtiene que la ayuda es-
tructural recibida por las regiones espafiolas objetivo I durante el periodo 1994-99 ha eli-
minado el 20% de la diferencia inicial de renta per cdpita entre estas regiones y el resto del
pais.

4 Véase Castells y Espasa (2002) y Ederveen et al. (2002).

5 En concreto, se trata de los trabajos realizados por Pereira (1994), mediante un mo-
delo macroeconémico de oferta; Beutel (1996), a través de un modelo keynesiano con téc-
nicas input-output; Bradley et al. (1995), con el modelo macroeconomico HERMIN4,
que incorpora tanto efectos de demanda como de oferta; y, por ultimo, Roeger (1996), que
construye un modelo (QUEST II) en el que aparte de los efectos sobre la demanda y la
oferta considera la presencia de variables monetarias. Véase Comisién Europea (1999), Ta-
bla 34, pag. 229.

® Una recopilacién exahustiva de dichos modelos y de sus sucesivas actualizaciones y
aplicaciones a los distintos paises de la cohesion puede encontrarse en Ederveen et al.
(2002), pags. 43-45.
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Cabe tener en cuenta que las ayudas estructurales producen un
doble efecto: 1) un efecto directo en forma de transferencia de ren-
ta, que se manifiesta inmediatamente en una mejora de la renta
disponible; 2) un efecto mds a medio y largo plazo sobre los facto-
res de crecimiento endégeno, que ha de manifestarse en un mayor
crecimiento del PIB. Mientras que el primero estd perfectamente
contrastado por distintos estudios ’, el segundo es mucho mas com-
plejo y dificil de estimar. ;Como aislar el efecto del instrumento es-
pecifico empleado (los Fondos Estructurales) sobre un objetivo
como el crecimiento del PIB? La mera concurrencia de un bajo
crecimiento econdmico regional con una importante ayuda estruc-
tural no implicaria necesariamente que ésta hubiera fallado: las re-
giones podrian haber crecido menos sin dicha ayuda 8. Existen nu-
merosos efectos interrelacionados que provocan que las
estimaciones directas resulten altamente insuficientes y sean nece-
sarios modelos mds complejos. Pero éstos pueden ser muy diversos
y proporcionar resultados muy diferentes.

Asi, aunque los modelos macroecondmicos citados en el punto 6
indican que los Fondos Estructurales han contribuido significativa-
mente al crecimiento del PIB de los paises mas pobres, otros auto-
res ponen seriamente en duda la validez de estos resultados’. Mar-
tin (2000), por ejemplo, cuestiona los modelos macroeconémicos de
corte keynesiano utilizados por la Comision, por centrarse funda-
mentalmente en los efectos sobre la demanda y no sobre la oferta y
por considerar el pais en su conjunto cuando la ayuda estructural se
dirige a las regiones. Por su parte, Ederveen et al. (2002) sefialan
que dichos modelos sélo consideran los potenciales efectos positi-
vos de las politicas de cohesion, ignorando los efectos negativos en
forma de ineficiencias asignativas, efectos crowding out y buisque-
da de rentas (rent seeking).

7 Doménech et al. (2000), Comisién Europea (2001), Espasa (2001) y Castells y Espasa
(2002), entre otros.

8 Ederveen et al. (2002), pag. 43.

% Véase, por ejemplo, Nahuis y Mooij (2001), pag. 374, y Ederveen et al. (2002), pag. 81.
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Otras criticas cuestionan la conveniencia de los Fondos Estruc-
turales, sobre la base de que estas ayudas tienen un efecto negativo
sobre la movilidad de los factores y sobre un proceso de conver-
gencia que se hubiera producido, en su ausencia, y de forma mds
efectiva, a través del mercado !°. Aunque es evidente que hay que
estar muy atentos a los problemas de incentivos que estas politicas
pueden provocar, es preciso recordar que ni el mercado garantiza
por si solo el equilibrio territorial, ni los efectos disuasivos de estas
politicas son un motivo suficiente para no llevarlas a cabo. Preci-
samente, su objetivo es evitar que los ajustes que deben tener lugar
a través del mercado no tengan un cardcter traumadtico y, en la me-
dida de lo posible, evitar que la convergencia en términos de PIB
per cdpita se produzca a costa de la pérdida de peso econdémico de
las regiones pobres.

Para el caso espafiol, recientes estudios subrayan los efectos
positivos de los Fondos Estructurales sobre el crecimiento econ6-
mico. De la Fuente (2002) demuestra que estas ayudas han per-
mitido un diferencial de crecimiento anual del 1% en el PIB y del
0,4% en el empleo en las regiones objetivo 1 durante el periodo
1994-99. Por su parte, Sanz (2001) estima con un modelo input-
output que las acciones estructurales previstas para el periodo
2000-06 produciran un aumento del PIB del 1,03% y 183.000
nuevos empleos en el afio 2006. Para este mismo periodo, pero
empleando un modelo HERMIN, Herce y Sosvilla (1999) estiman
un crecimiento del PIB del 3,47% y 250.000 nuevos puestos de
trabajo. Finalmente, Maria-Dolores y Garcia Solanes (2002) con-
cluyen que la contribucién de los Fondos Estructurales a la con-
vergencia real de las regiones espafiolas ha sido positiva aunque
modesta 'l

10 Véase, por ejemplo, Boldrin y Canova (2001), pag. 211.
' En concreto, estiman que el FEDER ha aumentado la tasa de convergencia en un
0,70%, el FSE en un 0,12% y el FEOGA-Orientacién en un 0,94%.
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Consecuencias de la ampliacion sobre los desequilibrios
territoriales

La ampliacion de la Unién Europea hacia los PECO conducira a
un aumento sustancial de los desequilibrios territoriales en Europa.
Puede ser til subrayar algunos datos referidos al afio 1999 '2:

1. Los diez nuevos paises miembros tienen un PIB per cdpita,
expresado en paridad de poder de compra, igual al 44,3% de
la media UE-15 y al 48,8% de la media UE-25. Como con-
secuencia, el PIB per cdpita de 1a UE ampliada pasard a ser
el 90,8% de la media comunitaria actual (cuadro 2) 3.

2. Las disparidades territoriales aumentaran de forma impor-
tante, tanto entre paises como entre regiones. Entre paises, el
ratio max-min (cociente entre el PIB per cdpita del pais mds
rico y el mds pobre), pasa de 2,72 a 6,50. Entre regiones, de
4,20 a 8,00. El resto de indicadores de dispersion confir-
man estos resultados.

3. La ampliacién mejora, como es obvio, la posicion relativa de
Espafia y sus regiones. El indice del PIB per cdpita de Espafia
pasa de 82,2 respecto a la media UE-15, a 90,6 respecto a la
UE-25y a 95,0 en relacién a la UE-27. Por lo que respecta a las
Comunidades Auténomas, en el periodo 2000-06 nueve de
ellas son consideradas regiones objetivo 1 '*. Si se mantiene el
actual criterio de elegibilidad y sobre la base de datos de 1999,
sOlo Extremadura, Andalucia, Castilla-La Mancha, Galicia,

12 Fuente: EUROSTAT (2002a, 2002b). Obviamente, estas estimaciones no coinciden
con las de algunos estudios que se basan en proyecciones sobre el crecimiento regional, por
ejemplo, Martin et al. (2002).

13 Evidentemente, el ingreso de Bulgaria y Rumania aumentard todavia mds esta dife-
rencia al tratarse de paises con un menor nivel de renta (cuadro 2).

4" Andalucia, Asturias, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, C. Valenciana, Extrema-
dura, Galicia, Canarias y Murcia, ademas de Ceuta y de Melilla. Cantabria se halla en una si-
tuacion transitoria, ya que en este periodo ha superado el limite exigido por los criterios de
elegibilidad para dicho objetivo.
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Ceuta y Melilla seran regiones de objetivo 1 tras la ampliacion
y unicamente lo serian las dos primeras en la UE-27 (cuadro 2).

3. El impacto financiero de la ampliacion sobre
las politicas de cohesion

Las coordenadas financieras de la ampliacion

El coste financiero de la ampliacién vendra condicionado de
forma determinante por el modelo de politica regional que se adop-
te 5. En la actualidad, dicho modelo esta por definir y el debate se
centra en torno a tres grandes cuestiones: la necesidad de aumentar
0 no el presupuesto comunitario, la eventual modificacion de su es-
tructura a favor de la politica regional y los criterios de distribucién
de la ayuda estructural. Los informes en poder de la Comision ba-
rajan distintas opciones '6: a) mantenimiento del presupuesto actual
y aplicacién automatica de los criterios de distribucion a los nuevos
diez paises; b) diferenciacion entre la politica de cohesion destina-
da a los actuales paises miembros, para los que se mantendrian los
actuales criterios, y a los paises de la ampliacion, para los que se
implementaria una politica a nivel nacional; ¢) concentracion de la
politica de cohesion, de manera que la UE actuaria s6lo en aquellos
paises que no fueran capaces de llevar a cabo una politica propia de
desarrollo regional; y d) politica de cohesion horizontal, distribu-
yendo los recursos estructurales entre todos los paises miembros en
funcién de su PIB per cdpita y su poblacion.

En cualquier caso, el modelo finalmente elegido ser4 el resulta-
do de una negociacion esencialmente politica, en la que cada uno de
los actores se sitdia en funcion de sus intereses ': los paises que ac-

15 Un sistema de subvenciones de igualacién tendria un coste muy elevado, mientras que,
en el otro extremo, la ‘renacionalizacion’ total de la politica regional tendria un coste nulo
para el presupuesto comunitario.

16 Véase, en especial, Bachtler et al. (2001), pag. ii y pags. 23 y ss.

17 Nahuis y Mooij (2001), pdg. 373, y Ederveen et al. (2002), pag. 81.
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tualmente son contribuyentes netos, tratando de limitar al maximo
el aumento presupuestario; los que son beneficiarios netos, inten-
tando elevar el liston de las regiones elegibles (actualmente en el
75% del PIB de la UE), con el argumento de que la posicion real no
varia, aun cuando lo haga la posicion relativa; los nuevos Estados
miembros, tratando de elevar el umbral de absorcion (fijado en el
4% del PIB). Sin embargo, la variable clave es la cuantia del pre-
supuesto destinado a acciones estructurales. De poco serviria elevar
el umbral del 75% hasta, por ejemplo, el 85% o el 90% si, al mismo
tiempo, el presupuesto destinado a acciones estructurales se man-
tuviera congelado tras la ampliacion.

El coste financiero de la ampliacion

Segtn distintas estimaciones, el presupuesto comunitario desti-
nado a politicas de cohesion se podria situar en una cifra del orden
de 300.000-350.000 millones de euros tras la ampliacién (conside-
rando un periodo de siete afios equivalente al de las perspectivas fi-
nancieras 2000-2006) ¥, 1o que supondria un incremento de entre el
40% y el 65% respecto de los 213.000 millones previstos en las ac-
tuales perspectivas financieras para la UE-15 . Estas previsiones
coinciden estrechamente con unas estimaciones elementales reali-
zadas en este articulo, considerando diferentes alternativas.

La primera alternativa considera que los actuales Estados
miembros reciben las cuantias previstas en las actuales perspectivas
financieras, y los diez paises de la ampliaciéon una cuantia per cd-
pita equivalente a la de los cuatro paises de la cohesion. El coste de
la ampliacidn seria en este caso de 133.449 millones de euros, y de
84.188 millones aplicando el limite del 4% (cuadros 3 y 3 bis, Es-

18 Véase, por ejemplo, Nahuis y Mooij (2001), pag. 373, y Ederveen et al. (2002), pag. 69.

9 Otras estimaciones rebajan sensiblemente esta cifra: por ejemplo, Bachtler et al.
(2001) (pag. 22) calculan un aumento anual de entre 7.000 y 16.000 millones, lo que supon-
dria entre 50.000 y 110.000 en siete afios.
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Cuadro 3
IMPACTO PRESUPUESTARIO DE LA AMPLIACION SOBRE LA POLITICA DE COHESION

1. Sin aplicacion del limite de absorcion del 4% de los recursos estructurales sobre el PIB

Escenario 1: Escenario 2:
Igualacion Ayuda Estructural Igualacion Ayuda Estructural
criterio poblacion criterio PIB
(A) (B) (4) (B)
Bélgica 2.038 1.308 2.038 996
Dinamarca 828 531 828 405
Alemania 29.764 19.105 29.764 14.551
Grecia 24.883 15972 24.883 12.165
Espafia 56.205 36.076 56.205 27478
Francia 15.666 10.056 15.666 7.659
Irlanda 3.974 2.551 3.974 1.943
Italia 29.656 19.035 29.656 14.499
Luxemburgo 91 58 91 44
Paises Bajos 3.286 2.109 3.286 1.606
Austria 1.831 1.175 1.831 895
Portugal 22.760 14.609 22.760 11.127
Finlandia 2.090 1.342 2.090 1.022
Suecia 2.186 1.403 2.186 1.069
Reino Unido 16.596 10.653 16.596 8.114
No territorializado 1.146 736 1.146 560
UE(15) 213.000 136.719 213.000 104.134
Chipre 1.184 760 2.145 1.049
Repiiblica Checa 18.307 11.751 33.179 16.221
Estonia 2.563 1.649 4.655 2.276
Hungria 17.919 11.502 32476 15.877
Letonia 4.252 2.729 7.706 3.768
Lituania 6.586 4227 11.936 5.835
Malta 689 442 1.249 611
Polonia 68.804 44.163 124.698 60.964
Reptiblica Eslovaca 9.604 6.165 17.407 8.510
Eslovenia 3.534 2.269 6.406 3.132
AC (10 133.449 85.657 241.857 118.242
UE(25) 346.449 222.376 454.857 222.376
%s/PIB 4,16% 2,67% 5,46% 2,67%

Notas:

Escenario (1): Los paises de la ampliacion reciben la media per cdpita que reciben para el periodo 2000-06 los cuatros paises de
la cohesion.

Escenario (2): La cantidad per cdpita correspondiente a los nuevos Estados miembros se determina en funcién de su PIB per capita
en relacién a la media comunitaria. A tal efecto, se calcula la elasticidad de las ayudas per cdpita recibidas por los actuales paises
de la cohesion en relacion a su PIB per cdpita (con un PIB per cdpita del 80% de la media comunitaria reciben unas ayudas que
equivalen al 315% de la media) y se aplica esta misma elasticidad a los nuevos Estados miembros teniendo en cuenta su PIB per cd-
pita en relacion a la media comunitaria.
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Cuadro 3 (continuacion)
IL. Aplicando el limite de absorcion del 4% de los recursos estructurales sobre el PIB*

Escenario 1: Escenario 2:
Igualacion Ayuda Estructural Igualacion Ayuda Estructural
per capita criterio PIB
(A) (B) (A) (B)
Bélgica 2.038 1.376 2.038 1.328
Dinamarca 828 559 828 540
Alemania 29.764 20.097 29.764 19.396
Grecia 24.883 16.801 24.883 16.215
Esparia 56.205 37.950 56.205 36.627
Francia 15.666 10.578 15.666 10.209
Irlanda 3.974 2683 3.974 2.590
Ttalia 29.656 20.024 29.656 19.326
Luxemburgo 91 61 91 59
Paises Bajos 3.286 2219 3.286 2.141
Austria 1.831 1.236 1.831 1.193
Portugal 22.760 15.368 22.760 14.832
Finlandia 2.090 1411 2.090 1.362
Suecia 2.186 1.476 2.186 1.425
Reino Unido 16.596 11.206 16.596 10.815
No territorializado 1.146 774 1.146 747
UE(15) 213.000 143.820 213.000 138.805
Chipre 1.184 760 2.145 1.049
Repiiblica Checa 14.326 11.751 14.326 14.326
Estonia 1.366 1.366 1.366 1.366
Hungria 12.621 11.502 12.621 12.621
Letonia 1.749 1.749 1.749 1.749
Lituania 2.802 2.802 2.802 2.802
Malta 689 442 958 611
Polonia 40.742 40.742 40.742 40.742
Reptblica Eslovaca 5.174 5.174 5.174 5.174
Eslovenia 3.534 2269 5.253 3.132
AC (10) 84.188 78.556 87.136 83.571
UE(25) 297.188 222376 300.136 222376
%s/PIB 3,57% 2,67% 3,60% 2,67%

Subescenario (A): Escenario de incremento presupuestario. A cada pas se le asignan las cantidades obtenidas aplicando los cri-
terios correspondientes a los escenarios (1) o (2), sin restriccion presupuestaria alguna.

Subescenario (B): Escenario de congelacion presupuestaria: el presupuesto global mantiene el porcentaje sobre el PIB actualmente
previsto para el conjunto del periodo 2000-06: 2,67% del PIB del afio 1999 (lo que equivale a un 0,38% anual). Las cantidades co-
rrespondientes a cada pais se calculan reduciendo en la misma proporcion las cantidades obtenidas en el subescenario (A).

* Se atribuye a todos los paises la cantidad mds reducida de entre las obtenidas en los escenarios (I) y el 4% de su PIB.
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Cuadro 4

IMPACTO PRESUPUESTARIO NETO* DE LA AMPLIACION SOBRE LA POLITICA
DE COHESION EN LOS ESTADOS MIEMBROS

I. Sin aplicacion del limite de absorcion del 4% de los recursos estructurales sobre el PIB

Escenario 1: Escenario 2:
Situacion Igualacién Ayuda Igualacion Ayuda
actual Estructural criterio poblacion | Estructural criterio PIB
(A) (B) (A) (B)
Bélgica -4.220 -1.760 —4.981 -10.826 -5.293
Dinamarca -3.509 -5.961 -3.826 -8.086 -3.953
Alemania -22.691 -52.357 -33.606 -78.054 -38.160
Grecia 21.752 19.982 12.826 18.448 9.019
Espafia 41.180 32.683 20.978 25.322 12.380
Francia -20.208 —40.497 -25.994 -58.071 -28.390
Irlanda 1.608 271 174 -888 434
Ttalia 222 -16.424 -10.542 -30.844 -15.079
Luxemburgo -399 -676 434 917 —448
Paises Bajos —6.642 -12.257 -7.868 -17.121 -8.370
Austria -3.394 —6.349 —4.075 -8.909 -4.356
Portugal 19.885 18.259 11.720 16.850 8.238
Finlandia -1.111 -2.922 -1.875 -4.490 -2.195
Suecia -3.862 -7.282 —4.674 -10.244 -5.008
Reino Unido -19.757 —40.316 -25.878 -58.125 -28.417
UE(15) 0 -120.462 -71.321 -224.807 | -109.906
Chipre 824 529 1.673 818
Repiiblica Checa 16.179 10.385 30.385 14.855
Estonia 2.366 1.518 4.389 2.146
Hungrfa 16.044 10.298 30.014 14.674
Letonia 3.992 2.563 7.365 3.601
Lituania 6.169 3.960 11.389 5.568
Malta 547 351 1.062 519
Polonia 62.752 40.278 116.751 57.079
Reptblica Eslovaca 8.836 5.671 16.398 8.017
Eslovenia 2754 1.768 5.381 2.631
AC (10) 120.462 71321 224.807 109.906
UE(25) 0 0 0 0
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Cuadro 4 (continuacion)
IL. Aplicando el limite de absorcion del 4% de los recursos estructurales sobre el PIB

Escenario 1: Escenario 2:
Situacion Igualacion Ayuda Igualacion Ayuda
actual Estructural criterio poblacion | Estructural criterio PIB
(A) (B) (A) (B)
Bélgica -4.220 -6.367 4913 -6.450 -4.961
Dinamarca -3.509 -4.996 -3.799 -5.054 -3.818
Alemania -22.691 —40.680 -32.614 -41.379 -33.315
Grecia 21.752 20.679 13.655 20.637 13.070
Espafia 41.180 36.027 22852 35.827 21.528
Francia -20.208 -32.511 -25471 -32.989 -25.840
Irlanda 1.608 797 306 766 213
Italia 222 -9.872 -9.554 -10.264 -10.252
Luxemburgo -399 =567 —431 =574 433
Paises Bajos -6.642 -10.047 -7.758 -10.179 -7.835
Austria -3.394 -5.186 —-4.014 -5.256 —4.058
Portugal 19.885 18.899 12,478 18.860 11.943
Finlandia -1.111 -2.209 -1.806 -2.252 -1.855
Suecia -3.862 -5.936 —4.601 -6.016 —4.653
Reino Unido -19.757 -32.224 -25.325 -32.708 -25.715
UE(15) 0 -73.048 -70.221 -75.886 -75.236
Chipre 875 529 1.833 818
Reptiblica Checa 12.501 10.385 12483 12.960
Estonia 1.192 1.236 1.190 1.236
Hungria 11.013 10.298 10.997 11.418
Letonia 1.526 1.582 1.524 1.582
Lituania 2.445 2.535 2441 2.535
Malta 567 351 834 519
Polonia 35.550 36.857 35.498 36.857
Repiiblica Eslovaca 4514 4.680 4.508 4.680
Eslovenia 2.865 1.768 4.577 2.631
AC (10) 73.048 70.221 75.886 75.236
UE(25) 0 0 0 0

Fuente: Elaboracion propia a partir del cuadro 3.

Nota: Véanse las notas del cuadro 3.

* Impacto presupuestario neto = Ayuda estructural recibida por un pais para financiar el conjunto de la
ayuda estructural.

La contribucién de cada pais para financiar el conjunto de la ayuda estructural se calcula en funcion de su
participacién en el PIB comunitario expresado en euros.
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cenarios I.1.(A) y II.1.(A)), lo que supondria un incremento de en-
tre el 40% y el 65% sobre la cifra actual y de entre el 0,90% y el
1,50% del PIB a lo largo de siete afios (es decir, entre el 0,13% y el
0,21% anual).

La segunda alternativa considera también que los actuales Es-
tados miembros reciben las mismas cuantias que actualmente, pero
en cambio los diez paises de la ampliacion reciben una cuantia per
cdpita superior a la de los cuatro paises de la cohesion (de la misma
forma que éstos reciben actualmente un importe mas elevado que
los otros Estados miembros), teniendo en cuenta que su nivel de
renta es sensiblemente mas reducido. El coste de la ampliacion se-
ria ahora mucho mas elevado, en caso de no considerar el limite de
absorcion (241.857 millones de euros, lo que significa un aumento
del 113%) y muy similar al anterior (87.136 millones) aplicando
este limite ?° (cuadros 3 y 3 bis, Escenarios 1.2.(A) y I1.2.(A)).

/Quién soportara el coste de la ampliacion?

Una cosa es el coste de la ampliacion y otra sus efectos sobre
cada uno de los Estados miembros. ;Sobre quién recaerd este coste?
La respuesta depende de dos variables criticas: del coste global
(cuanto mayor sea mas empeorard el saldo de los contribuyentes ne-
tos) y de los criterios de asignacion de los fondos y en especial del
umbral de elegibilidad escogido (que actualmente se sitia en el
75%). En cualquier caso, una vez conocido el coste de la ampliacion,
existirian en teoria distintas posibilidades: incrementar el presu-
puesto de la UE, reasignar los fondos actuales o bien una combina-
cion de ambas 2!, Hemos considerado estas opciones al examinar las
alternativas comentadas en el punto anterior. En cada una de ellas se
han supuesto dos hipétesis: incremento del presupuesto comunitario

2 Véase cuadro 3 para una explicacion detallada de la estimacion que se ha realizado.
2l Everdeen et al. (2002), pag. 81.
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por los importes alli comentados (133.449 o 84.188 millones de eu-
ros, segun se aplique o no el limite del 4% en el supuesto de ayuda
per capita igual que los paises de la cohesion; 241.857 o 87.136
millones de euros en el caso de tener en cuenta el nivel de renta re-
lativo) o bien congelacion del presupuesto en relacion al PIB. En el
primer caso, el esfuerzo fundamental de la ampliacién recaeria en los
principales contribuyentes, que llegarian a triplicar las transferencias
netas de renta que realizan actualmente hacia los paises beneficia-
rios 2. En el caso de que se mantuviera congelado el presupuesto, en
cambio, el esfuerzo recaeria especialmente sobre los Estados miem-
bros mds beneficiados por las acciones estructurales, cuyo saldo fa-
vorable se reduciria practicamente a la mitad *°.

En definitiva, si se financiara mediante un incremento del pre-
supuesto, el coste recaeria fundamentalmente en los principales
paises contribuyentes: alrededor del 25% la RFA, el 17% Francia y
el Reino Unido, Italia el 14% y Espaiia el 7% (cuadro 5). En cam-
bio, si se congelara el presupuesto y se reasignaran los actuales
fondos, el coste recaeria preferentemente en los principales paises
beneficiarios: Espana el 26%, Grecia y Portugal el 11%, la RFA e
Italia el 14%, y Francia y el Reino Unido entre el 7% y el 8%. Hay
que subrayar que en el primer caso, el coste de la ampliacion se dis-
tribuiria entre los Estados miembros de conformidad con su PIB, lo
que «a priori» parece perfectamente razonable. Sin embargo, su
aceptacion entraia dificultades politicas evidentes para los princi-

22 Por ejemplo, en el caso mds favorable (es decir, suponiendo que se aplica el limite del
4% del PIB), el saldo negativo de la RFA aumentaria en el 80% y el de Francia y el Reino
Unido en mas del 60% (cuadro 4 bis, Escenarios II.1.(A) y I1.2.(A)). En el mds desfavorable,
este saldo aumentaria en el 344% para la RFA y en mds del 285% para Francia y el Reino
Unido (cuadro 4, Escenario 1.2.(A)). También Espaiia se veria perjudicada (su saldo positivo
disminuiria entre un 13% y un 39% segtin los escenarios), no a consecuencia de que recibiera
menos dinero, sino de que deberia contribuir en la parte que le correspondiera (hemos su-
puesto que en relacién al PIB) al aumento de coste presupuestario que se produciria.

» En el caso mds favorable (suponiendo que se aplicara el limite del 4%), el saldo posi-
tivo de Espana se reduciria en el 45% y el de Grecia y Portugal en casi el 40% (cuadro 4 bis,
Escenarios I1.1.(B) y I1.2.(B)). En el mas desfavorable, el de Espaia disminuiria en un 70%
y los de Grecia y Portugal en casi un 60% (Cuadro 4, Escenarios 1.1.(B) y 1.2.(B)).
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Cuadro 5
REPARTO DEL COSTE FINANCIERO DE LA AMPLIACION SOBRE LA POLITICA
DE COHESION EN LOS ESTADOS MIEMBROS

Escenarios (A) Escenarios (B)
Incremento del presupuesto Congelacion del presupuesto

Coste financiero*:

L1 120.462 77321

12 224.807 109.906

IL1 73.048 70.221

1.2 75.886 75.236
Distribucion del coste entre paises:
Bélgica 2,9% 1,0%
Dinamarca 2,0% 0,4%
Alemania 24.6% 14,1%
Grecia 1,5% 11,5%
Espaiia 7,1% 26,1%
Francia 16,8% 7,5%
Irlanda 1,1% 1,9%
Italia 13,8% 13,9%
Luxemburgo 0,2% 0,0%
Paises Bajos 4,7% 1,6%
Austria 2,5% 0,9%
Portugal 1,3% 10,6%
Finlandia 1,5% 1,0%
Suecia 2,8% 1,1%
Reino Unido 17,1% 7.9%
UE(15) 100,0% 100,0%

Fuente: Elaboracion propia a partir del Cuadro 4.
Notas:

* No hay que confundir coste de la ampliacién con incremento neto de los Fondos Estructurales puesto
que el primero incluye, en el caso de que se produzca, la disminucién de los Fondos Estructurales re-
cibidos por los actuales Estados miembros. Esto es especialmente valido en los escenarios de conge-
lacion presupuestaria en los que los costes de la ampliacion son muy superiores al aumento experi-
mentado por los Fondos Estructurales.

(A): Corresponde a los resultados de los distintos escenarios (A). En los 4 escenarios la distribucion del

coste financiero de la ampliacién es la misma.

(B) Corresponde a los resultados de los distintos escenarios (B). La distribucion por paises del coste fi-

nanciero de la ampliacién es practicamente el mismo en los cuatro escenarios.
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pales paises contribuyentes, por lo que cabria pensar en soluciones
intermedias menos gravosas para los mismos.

En este sentido, como ya se ha sefialado, las variables criticas a
tener en cuenta son dos: el coste global y los criterios de asignacién
de los fondos y especialmente el umbral de elegibilidad escogido.
Esta claro que si se opta por una solucion intermedia, este umbral de-
beria aumentar para evitar el efecto meramente estadistico que supo-
ne la ampliacidn, hasta colocarse en un porcentaje en ningtin caso su-
perior al 82,6%, que es donde se situaria el actual 75%, habida cuenta
del descenso de la media comunitaria de la UE-25 respecto de la UE-15.
Sin embargo, hay que tener claro que el umbral de elegibilidad no es
la inica variable relevante. También lo es, y mucho, la pauta de dis-
tribucién que se determine entre las regiones elegibles, en el supues-
to, que parece razonable, de que cuanto més pobre sea una region en
términos relativos, mayores deberian ser los fondos per cdpita que se
le asignaran >, Es preciso llamar la atencién sobre este punto, porque
se estd dando mucha importancia a la primera cuestion (cudl debe ser
el umbral elegido) y muy poca a la segunda (cudl es el grado de
progresividad de la distribucién de los fondos). Ademads, hasta el
presente ha existido mucha transparencia sobre la primera > y muy
poca sobre la segunda, que es tanto o mds determinante que aquélla.

4. Conclusiones y recomendaciones

La ampliacién de la Unién Europea obliga a replantear las po-
liticas de cohesion. Aunque este replanteamiento resultaba proba-
blemente inevitable con o sin ampliacion, €sta ha actuado de cata-

% De la misma forma que actualmente supone una gran diferencia tener el 75% de la me-
dia comunitaria o tener el 80% a la hora de beneficiarse de los Fondos Estructurales, no pa-
receria l6gico que no la tuviera en el futuro situarse en el 75% o en el 40%.

% Lo cual no quiere decir que la aplicacién del criterio de elegibilidad no esté exenta de
criticas: retraso excesivo en la informacién estadistica utilizada, lo que puede llevar a que de-
terminadas regiones reciban ayudas cuando ya no las necesitan; inadecuacion de la variable
empleada (PIB) cuando la region es territorialmente muy reducida (puede tratarse de zonas
residenciales de elevado nivel de renta y reducido nivel de produccién).
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lizador, en el sentido de que precipita la aparicion de determinados
problemas (tanto en el terreno de la concepcién como en el de la
gestion) que hasta ahora se iban aplazando. Es por ello que am-
pliacién y politicas de cohesion han aparecido estrechamente uni-
das, y que algunos autores han podido sefialar que «en el corazén
del debate sobre los retos de la ampliacion de la UE, se encuentra la
cohesion econdmica y social en una Europa mas amplia» . La
cuestion ha merecido la atencién de diversos estudios, de los que
cabe citar, entre los més recientes, a Bachtler et al. (2001), Nahuis y
Mooij (2001), Weise et al. (2001), Bailey y De Propris (2002),
Ederveen et al. (2002), Hallet (2002) y Martin et al., (2002). Aun-
que cada uno tiene su propia linea argumental, también existe una
amplia coincidencia en torno de algunas cuestiones basicas. Entre
ellas figura sin duda el problema de la financiacién, pero no es la
unica?’. Existen también otras que hay que examinar. Ederveen et
al. (2002), por ejemplo, sefialan que la ampliacién plantea seis
grandes dilemas en la reforma de las politicas de cohesion %: 1)
equidad vs. eficiencia; 2) eficacia redistributiva vs. viabilidad poli-
tica; 3) redistribucién nacional vs. redistribucion regional; 4) pro-
gramacion vs. competencia; 5) rendicion de cuentas vs. simplicidad,;
6) absorcion vs. adicionalidad. En los parrafos que siguen tratare-
mos de apuntar algunas ideas sobre ocho aspectos clave de la poli-
tica regional, en forma de conclusiones y recomendaciones, pres-
tando una especial atencion a sus implicaciones para Espafia.

1) La ampliacion reafirma la vigencia de la politica regional

La politica de cohesion tiene pleno sentido tras la ampliacion,
puesto que ésta producird un importante aumento de los desequili-

% Weise et al. (2001), pag. 16.

" «La financiacién de las asignaciones no es el tnico tema; existe terreno para nuevas
ideas sobre la forma de la politica y la naturaleza de los instrumentos utilizados en la politi-
ca regional de la UE», Bachtler et al. (2001), pag. vii.

2 Ederveen et al. (2002), pags. 71 y ss.
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brios territoriales en la Unidon Europea. Su objetivo es promover la
convergencia de las regiones mas pobres en términos de PIB. Esta
politica debe continuar siendo una responsabilidad comunitaria,
para garantizar su efectividad a nivel de la UE, y no parece aceptable
su renacionalizacion. De todas formas, hay que ser conscientes de
que ha recibido importantes criticas, lo que hace indispensable pro-
fundizar en la evaluacion de los efectos de los Fondos Estructurales
sobre el crecimiento del PIB de las regiones beneficiarias. La au-
sencia de resultados concluyentes en este sentido hace precisamen-
te que diversos autores se pregunten si esta politica es algo mas
que un mero mecanismo de transferencia de renta entre regiones .

2) La politica regional no es un mero mecanismo
de transferencias fiscales

La politica de cohesion se materializa en forma de transferen-
cias y por lo tanto produce un efecto inmediato en términos de in-
cremento de la renta disponible. Pero su objetivo dltimo no es éste,
sino conseguir que las regiones mds pobres tengan un crecimiento
del PIB mas elevado del que tendrian en ausencia de estas politicas.
Ello no quiere decir que en el futuro la UE no deba plantearse el es-
tablecimiento de un sistema de perecuacion financiera parcial entre
sus territorios (a la manera de los que existen en numerosos paises
descentralizados), porque a la larga puede plantear serios problemas
la existencia de territorios donde, realizando un mismo esfuerzo fis-
cal, los ciudadanos reciban niveles manifiestamente distintos de
servicios. Un instrumento financiero de este tipo tiene un coste
elevado en términos presupuestarios, por lo que cualquier progreso
en este sentido debe ir aparejado a un replanteamiento del peso
del presupuesto de la UE y de su financiacion.

2 Bachtler et al. (2001), pag. 28, Nahuis y Mooij (2001), pags. 370 y 373, Ederveen et al.
(2002), pag. 72.
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3) Una politica regional orientada a la financiacion
de proyectos

Las politicas de cohesion deberian orientarse mds a la finan-
ciacion de proyectos que de programas *°. Los programas son
mads dificilmente evaluables que los proyectos, y su cumplimen-
tacion se convierte facilmente en una formalidad burocratica. Y
sobre todo, existe suficiente base empirica para afirmar que el
crecimiento del PIB depende criticamente de la inversion reali-
zada en cuatro campos bdsicos: educacion y cualificacion del
capital humano; infraestructuras de transportes y comunicacio-
nes; investigacion e innovacion tecnoldgica; solidez del marco
institucional. Una reforma en esta direccién implicaria que los
fondos se destinaran necesariamente a proyectos (seleccionados
por las administraciones del propio Estado miembro) encuadra-
dos en estas categorias y que los mismos fueran objeto de una ri-
gurosa y efectiva evaluacion en términos de performance audit.
En este sentido, deberia existir un criterio altamente severo y
restrictivo en la elegibilidad de los proyectos, mientras que cabria
una flexibilidad mucho mayor para el control de los denominados
gastos elegibles.

4) Una politica dirigida a las regiones, teniendo en cuenta
la posicion de los paises

Una importante corriente de pensamiento se pregunta si la po-
litica de cohesion no deberia ir orientada hacia los Estados miem-
bros en lugar de a las regiones*'. Renacionalizar la politica re-
gional seria tanto como negar su aplicacion a escala europea.
Sin embargo, es un hecho que los presupuestos nacionales cons-

30 Ederveen et al. (2002), pags. 73 y 78-79.
31 Véase, por ejemplo, Bachtler et al. (2001), pdg. viii y 28, Nahuis y Mooij (2001), pag.
373, Everdeen et al. (2002), pags. 72-73 y Hallet (2002), pag. 49.
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tituyen, con diferencia, el principal mecanismo de redistribucion
interregional ¥, Es cierto, por ello, que la ampliacion plantea un
problema de fondo: ;cudl es la prioridad de los nuevos Estados
miembros, el crecimiento del PIB nacional o el reequilibrio re-
gional? Es decir, ;no seria aceptable una politica que privilegia-
ra el crecimiento de las regiones mds productivas, como loco-
motoras del crecimiento global de todo el pais, para que éste se
extendiera después, a través de los mecanismos internos de re-
distribucion nacional al resto de las regiones? A nuestro parecer,
la mejor politica regional es la que posibilita el mayor creci-
miento de las regiones pobres, de manera que un aumento de
las desigualdades en el interior del pais resultaria aceptable,
siempre que las mds pobres convergieran en términos comunita-
rios.

Por ello, simplifica en exceso las cosas la pregunta de si el
punto bésico de referencia es la region en el contexto europeo o la
region en el contexto de los Estados miembros *. Cabria proponer
una reforma basada en tres puntos: 1) asignar los fondos entre pai-
ses segun el nivel de renta de las regiones en el contexto europeo; 2)
distribuirlos de forma flexible en el interior del pais: un determina-
do porcentaje deberia concentrarse obligatoriamente en las regiones
pobres y el resto podria ser asignado de forma abierta en todo el te-
rritorio; ademads, el principio de adicionalidad deberia aplicarse al
conjunto del pais y no sélo a las regiones directamente beneficia-
rias; 3) vincular la continuidad en la percepcién de los fondos al

32 La confluencia de una politica de cohesion regional a nivel de la UE y un espacio de
solidaridad fiscal basicamente nacional produce resultados injustos y es una fuente de dis-
torsiones de distinto tipo tanto a nivel nacional como regional. Penaliza a los Estados que, te-
niendo a nivel comunitario un mismo nivel de renta que otros, realizan un mayor esfuerzo de
reequilibrio regional; y a las regiones ricas de los Estados pobres, que no reciben financiacién
comunitaria y en cambio son contribuyentes netas en el interior de su propio pais. Esta si-
tuacién se ve agravada, sobre todo en un contexto de disciplina presupuestaria, por la apli-
cacion de los principios de cofinanciacién y adicionalidad, que conducen a que la inversion
realizada con cargo al presupuesto nacional se concentre también en las regiones beneficia-
rias de las acciones estructurales.

3 Bachtler et al. (2001), pag. 28.
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cumplimiento del objetivo de convergencia de las regiones pobres
en términos de PIB 3.

5) Una politica regional que «ayude a quien se ayuda»

La politica regional debe servir para que las regiones recepto-
ras realicen un mayor esfuerzo, no para que se adormezcan; debe
estimular, y no narcotizar, los factores endégenos de crecimiento.
La UE ha formulado de forma muy gréfica este propdsito al pro-
clamar que la politica regional ha de «ayudar a quien se ayuda» .
En definitiva, hay que ser conscientes de que esta politica plantea
problemas serios de incentivos y de moral hazard?*®. Aunque en
parte son problemas inevitables, cabria introducir algunos meca-
nismos correctores. En primer lugar, vincular claramente los fon-
dos a los resultados obtenidos: por una parte, a su efecto sobre la
convergencia regional de las regiones pobres’; y por otra, a la
evaluacion de los proyectos financiados. En segundo lugar, revisar
el concepto de adicionalidad, que en su formulacién actual resul-
ta dificilmente verificable *®. En tercer lugar, las ayudas estructu-
rales deben tener, por su propia naturaleza, una duracién temporal
limitada *.

3 Evidentemente, este objetivo s6lo puede ser contrastado comparando el crecimiento
real del PIB con el que se habria producido en ausencia de acciones estructurales. Este tipo de
ejercicio de simulacién no resulta facil, ni los que hasta ahora se han realizado son plena-
mente satisfactorios ya que, como se sefiala en el apartado 2, la mera coincidencia de un dé-
bil crecimiento con la existencia de Fondos Estructurales no permite concluir el fracaso de es-
tos ultimos; véase, por ejemplo, Ederveen et al. (2002), pag. 43.

3 Véase Landdburu (2000), pdg. 67, y Bachtler et al. (2001), pag. 27.

% Ederveen et al. (2002), pag. 73.

37 Siempre considerando, naturalmente, que se dispone de los instrumentos apropiados
para estimar este efecto.

3 Véase el ultimo punto de este mismo apartado.

¥ Puesto que en caso de resultar exitosas, su mantenimiento pierde sentido una vez al-
canzada la posicion relativa deseada; y en caso de no resultarlo, deberian ser reconsideradas.
Véase Bachtler et al. (2001), pag. 28 y Ederveen et al. (2002), pag. 72.
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6) Una radical revision de los mecanismos de gestion,
control y rendicion de cuentas

Existe una amplia coincidencia sobre la necesidad de esta revi-
si6n*. En primer lugar, la distribucién de los fondos entre paises y en-
tre proyectos ha de basarse en reglas y no en criterios discrecionales*'.
En segundo lugar, el principio basico deberia ser la méxima descen-
tralizacién en la gestioén junto con el reforzamiento de los mecanismos
de control, supervision y evaluacion ex-post *. Como ya se ha sefa-
lado el centro de gravedad deberia desplazarse de los programas y los
gastos elegibles, cuya evaluacion resulta sumamente dificultosa, hacia
un control muy riguroso de los proyectos financiados y del cumpli-
miento de los objetivos propuestos. En este sentido, es fundamental: 1)
que los objetivos sean cuantificables; 2) que se precisen claramente los
indicadores que se van a utilizar; 3) que exista una base estadistica
apropiada **. En tercer lugar, la gestiéon de los fondos depende en
gran medida de la existencia del marco institucional y de la calidad de
la Administracion publica*. Finalmente, deben reforzarse la transpa-
rencia y los mecanismos de rendicién de cuentas. El gestor debe saber
que los resultados van a ser publicos y que va a tener que responder de
los mismos ante los 6érganos de control politico correspondientes.

7) Una politica de cohesion cuyo impacto financiero sea
soportado equilibradamente por los distintos Estados
miembros

Hay tres aspectos de la incidencia presupuestaria de la ampliacién
que merecen una especial atencion. Por una parte, la cuantia de los

40 Hallet (2002), pag. 49.

4 Nahuis y Mooij (2001), pags. 373 y 375, y Ederveen et al. (2002), pag. 72.

42 Bailey y De Propris (2002), pag. 8, y Ederveen et al. (2002), pag.78.

4 Lo que requiere que se disponga de una informacién estadistica homogénea y actua-
lizada y que se utilicen los indicadores adecuados.

4 Bailey y De Propris (2002), pag. 24, y Ederveen et al. (2002), pag. 79.
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fondos destinados a los nuevos Estados miembros (lo que depende,
en parte, del limite de absorcion establecido en el 4%); después, de-
terminar hasta qué punto estos fondos se van a financiar mediante un
incremento neto del presupuesto comunitario o bien mediante una re-
distribucién de los fondos actuales; y finalmente, en este segundo
caso, establecer estos criterios de redistribucion (lo que en parte tie-
ne que ver con el umbral de elegibilidad escogido, el actual 75%,
para ser beneficiario de la politica regional). Segin se opte por una u
otra solucion, el coste de la ampliacién recaerd en mayor o menor
medida en los contribuyentes o en los beneficiarios netos actuales .
A nuestro juicio, los costes de la ampliacion se deben distribuir equi-
libradamente entre los distintos Estados miembros, puesto que con la
ampliacién todos ellos mejoran, en definitiva, en la misma propor-
cion, su posicion relativa respecto a la media comunitaria. Al final,
pues, deberia aumentar el saldo negativo de los actuales contribu-
yentes netos y disminuir el saldo positivo de los actuales beneficia-
rios. Para alcanzar este resultado existen dos variables criticas, cuyo
valor depende fundamentalmente de criterios politicos: el importe del
presupuesto destinado a politica de cohesion; y la pauta de asignacion
de los fondos entre las regiones beneficiarias .

8) Una nueva concepcion del principio de adicionalidad

La ampliacion incide también en las exigencias de cofinan-
ciacion y adicionalidad. Por una parte, la cofinanciacion puede di-
ficultar (incluso con la limitacion del 4%) la capacidad de absor-

4 Por ejemplo, segilin nuestras estimaciones (véase apartado 3), en el primer caso el coste
de la ampliacion seria financiado por la RFA en un 25%, por Francia y el Reino Unido en un
17% y por Italia en un 14%, y s6lo en un 7% por Espaiia. En el segundo, en cambio, el coste
serfa financiado por Espafia en un 26%, por la RFA e Italia en un 14%, por Grecia y Portugal
enun 11% y por Francia y el Reino Unido por un porcentaje comprendido entre el 7% y el 8%.

4 Como se ha sefialado en el apartado anterior, en el que se examina el impacto finan-
ciero de la ampliacion, el umbral de elegibilidad que se establezca es importante, pero lo fun-
damental es el patrén distributivo que se determine. Es decir, en qué medida van variar las
ayudas per cdpita a medida que varie el PIB per capita.
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cién de fondos comunitarios por parte de los nuevos Estados
miembros, al exigirles una importante aportaciéon de recursos «do-
mésticos»*’. A ello se afiade la dificultad de cumplir el principio
de adicionalidad, que requiere que los Fondos Estructurales se
afladan, y no sustituyan, a los gastos previamente realizados por el
Estado miembro *%. Este requisito plantea problemas tanto de de-
finicién como de verificacion, que hasta la fecha no han sido sa-
tisfactoriamente resueltos. Mds bien distintos estudios parecen
demostrar que, en buena medida, existe un desplazamiento de re-
cursos nacionales por recursos comunitarios *°. Por todo ello, re-
sultaria recomendable una revisién a fondo del principio de adi-
cionalidad, que deberia ir asociada a un nuevo enfoque de la
politica regional europea, considerando conjuntamente la accién
comunitaria y las acciones llevadas a cabo por los propios Estados
miembros.
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1. En puertas de una Union Europea ampliada

Una vez iniciado con éxito el gran proyecto europeo de fin de
siglo, con la creacion de la Union Econdmica y Monetaria en enero
de 1999, Europa se enfrenta a la culminacion de un empefio histo-
rico que marcard la primera década del siglo xx1: la ampliacién
hacia los paises de Europa Central y Oriental (PECO, que incluyen
Bulgaria, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Litua-
nia, Polonia, Republica Checa y Rumania), Chipre, Malta y Tur-
quia. ElI desmoronamiento del antiguo bloque comunista y la ace-
leracion del proceso de integracion europea de los 80 y de los 90
han venido a aunarse en un objetivo cuajado de oportunidades,
aunque no exento de problemas.

Si bien todos estos paises se encontraban en principio en la
misma posicion de salida, las situaciones econdmicas y politicas se
han manifestado como marcadamente diferentes. En el Consejo
Europeo de Copenhague (junio de 1993) se definieron tres criterios
que debian satisfacer los candidatos antes de la ampliacion: 1) Po-
litico: existencia de instituciones democraticas; 2) Econémico: eco-
nomia de mercado viable y capaz de arrostrar las presiones compe-
titivas; y 3) Acervo comunitario: capacidad de asumir los objetivos
de la Unién. Tras el Consejo Europeo de Luxemburgo (diciembre
de 1997), que ratific la propuesta de la Agenda 2000, el proceso de
adhesion comenzo en marzo de 1998 con aquellos paises mejor
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situados respecto de los tres criterios: Eslovenia, Estonia, Hungria,
Polonia, Reptblica Checa y Chipre.

La ampliacién no ha dispuesto de un calendario preciso. El
Consejo Europeo de Helsinki (diciembre de 1999) estableci6 que la
Unién podria proceder a la adhesion de nuevos paises desde finales
de 2002, una vez adaptadas las instituciones a las necesidades de
una Europa ampliada. El 12 de diciembre de 2002, en la cumbre de
Copenhague, se acordo la entrada en la UE de un primer grupo am-
plio de paises candidatos (PC), todos menos Bulgaria, Rumania y
Turquia (PC-10). Los nuevos miembros deben proceder a la ratifi-
cacion de los tratados de adhesion durante 2003 y participar en las
elecciones al Parlamento Europeo de 2004. Probablemente en 2007
la ampliacion alcance al grupo PC-12, tras superar Rumania y Bul-
garia los obstaculos que han impedido su acceso en 2004.

2. Rasgos de la ampliacion y retos de politica

La ampliacion es un proyecto que abre grandes oportunidades
en lo politico y en lo econdmico. Supone la aceptacion de que la
Unién es el mejor instrumento politico para la paz, el desarrollo y la
respuesta a la globalizacién. Y al mismo tiempo ofrecerd oportuni-
dades econémicas a mas de 100 millones de nuevos ciudadanos an-
tes del final de la década —75 millones en 2004—, al favorecer el
comercio, la actividad econdmica y la cohesion en el conjunto del
area de la UE.

La presente ampliaciéon —la quinta desde la firma del Tratado
de Roma— presenta caracteristicas propias que hacen singulares las
exigencias de adaptacion, tanto por parte de los nuevos socios
como en lo que atafie a los actuales miembros. Los PC forman un
grupo de paises mayor en nimero que en ampliaciones previas,
que hard aumentar la poblacién del drea en un 20% (28% con PC-
12) y la produccién real en sélo un 4,6% (5,3% con PC-12), lo
que implica una reduccién de la renta per cdpita media de la UE del
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12,7% (18,2% con PC-12). Estas ultimas cifras sugieren que la
convergencia real serd el primer reto de los paises entrantes, cuyas
economias vienen lastradas por un sector agrario de gran enverga-
dura relativa (13% de la poblacién activa y 4% del PIB), una pro-
ductividad y unos salarios inferiores a la mitad de los existentes en
la UE-15, un escaso desarrollo del sector financiero, una elevada
tasa de paro y abundantes deficiencias institucionales y de infraes-
tructuras. Con todo, su impulso reformador ha sido notable a lo lar-
go de los afios 90, y poseen factores de convergencia real que per-
miten aventurar progresos futuros: cercania geogréafica al nucleo
econdmico de la UE, fuerte penetracion de la inversion extranjera
directa en los dltimos afios y una razonable dotacion de capital hu-
mano (educacion y sanidad).

Es preciso reconocer, sin embargo, que la ampliaciéon creard
tensiones nuevas y agravard problemas econdmicos ya antiguos y no
bien resueltos —ya lo estd haciendo— a los cuales es necesario
ofrecer respuestas comunitarias y nacionales. Estos retos son bien vi-
sibles en las dreas siguientes: comercio, flujos de inversién y mi-
graciones; presupuesto y politica fiscal; Union Monetaria; cohesion
econdmica y social; agricultura; empleo y proteccion social; y, entre
otros, instituciones de toma de decisiones en el seno de una UE
con casi el doble de paises miembros. De entre todos estos asuntos,
abordados en el conjunto de trabajos de esta obra, aqui nos ocupa-
remos de los que se refieren al presupuesto de la UE y al ajuste de
las politicas fiscales nacionales, contemplados desde la perspectiva
de los intereses de la economia espafiola.

3. Presupuesto de la UE y convergencia fiscal
Con la ampliacion se registraran dos tipos de impactos presu-
puestarios de relevancia para el conjunto de la UE ampliada. El pri-

mero de ellos es ocasionado por la participacién directa de los nue-
vos miembros en el presupuesto de la UE —PC-10 desde 2004 y los
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dos restantes PECO probablemente desde 2007—, como contribu-
yentes y, sobre todo, como beneficiarios de sus politicas. El segundo,
mas incierto en su alcance y en sus exigencias, se relaciona con la
necesaria profundizacion de las politicas fiscales nacionales en las
medidas tendentes a asegurar: 1) la convergencia nominal, espe-
cialmente en el caso de los nuevos socios, aunque también en algu-
nos de los actuales paises UE-15 con problemas presupuestarios y de
inflacidn; y, 2) la capacidad estabilizadora, la sostenibilidad de las fi-
nanzas publicas y la contribucion positiva al crecimiento y la con-
vergencia real de todos los miembros de la UE-25.

En relacién con el presupuesto comunitario, debe subrayarse
que éste ha sido repetidamente criticado por su escasa entidad cuan-
titativa: un 1,27% del PNB del drea como limite maximo y un gas-
to efectivo de apenas el 1,1% del PNB del area en el periodo 2000-
2006. No hay acuerdo para proceder a su fortalecimiento; antes
bien al contrario, la presion dominante hoy entre los paises centra-
les de la UE-15 apunta a una disminucién del techo cuantitativo.
Ello implica que las necesidades financieras de los nuevos miem-
bros deberan atenderse con reducciones en los gastos en otros paises
actualmente beneficiarios.

Al mismo tiempo, el limitado impacto distributivo del presu-
puesto UE y la nula capacidad estabilizadora de sus partidas podria
agudizar la vulnerabilidad de las economias de los paises miembros
en una UE ampliada, ya que la mayor disparidad de situaciones eco-
némicas traerd consigo un riesgo mayor de aumento de los shocks
asimétricos dentro del drea. Y como las competencias para el desa-
rrollo de una politica fiscal contraciclica siguen en manos de los go-
biernos nacionales, las exigencias de disciplina y coordinacion pre-
supuestarias se hardn mds perentorias en los proximos afios para los
paises afectados, tanto del grupo PC-12 como entre los miembros
mds directa y adversamente influidos por la ampliacion.

La renta per cdpita de los nuevos miembros (PC-10), expresada
en paridad de poder de compra, es inferior al 50% de la media de la
UE-15. Ello implica que, por un mero efecto estadistico, algunos
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paises de la actual UE-15, entre los que Espafia ocupa un lugar
destacado, dejardn de percibir un volumen no despreciable de Fon-
dos Estructurales y de Cohesion si el monto total dedicado a accio-
nes estructurales no aumenta de modo apreciable. Pero la iniciativa
de suavizar el efecto estadistico tropieza con la resistencia de los pa-
ises mads ricos.

A ello debe afiadirse que los nuevos paises miembros presentan
un mayor peso en la agricultura, lo que implica una presién adicio-
nal sobre los recursos del presupuesto. Los anacronismos patentes
en la PAC han planteado ya de forma efectiva la disminucion de las
ayudas. Ambos problemas —acciones estructurales y, en menor
medida, subvenciones agricolas— se abordan con mayor detalle en
la préxima seccion.

La ampliacién tendrd también efectos sobre las politicas presu-
puestarias nacionales. En el marco del proceso del transicion hacia
la UE ampliada, los PC introdujeron programas de estabilizacién
que han implicado una mayor estabilidad cambiaria, una notable re-
duccidn de la tasa de inflacién hasta niveles del 9% de promedio en
2001, asi como de los tipos de interés a largo plazo, y una mejoria
en la situacion de las finanzas publicas. Los avances en estos indi-
cadores de convergencia nominal son importantes si se tiene pre-
sente la situacién de partida, pero insuficientes para cumplir con las
condiciones que permiten a un pais miembro aspirar al ingreso en la
Unioén Monetaria, hecho que probablemente no ocurra en ningin
caso antes de 2006. La situacion de la deuda no es preocupante,
pero quizas si lo sean los indicios de «fatiga fiscal» que afloran tras
la detencion del proceso de consolidacion fiscal en 2000, con un au-
mento del déficit de los paises PC-10 de 1,5 puntos hasta el 4,5% de
promedio alcanzado en 2002.

En los meses proximos, los PC deberan hacer frente a dos gran-
des retos. El primero de ellos es reanudar su proceso de consolida-
cién presupuestaria en el marco de las instituciones multilaterales de
supervision de la UE (Comision Europea, 2002a). Pese a que in-
mediatamente después de la incorporacion a la UE los PC-10 no es-
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tardn obligados a cumplir el limite de déficit del 3% del PIB, ni se-
rdn sancionables en el marco del Procedimiento de Déficit Excesi-
vo, al ser paises con derogacidn, si estardn sujetos —en pie de
igualdad con los actuales miembros de la UE-15— a los restantes
procedimientos de coordinacién macroeconémica: Pacto de Esta-
bilidad y Crecimiento, Grandes Orientaciones de Politica Econé-
mica y Recomendaciones del Consejo en el marco de la supervision
multilateral. La reduccion del déficit es tanto mds necesaria por
cuanto que el output de estos paises ha mostrado en el pasado una
elevada volatilidad, que con frecuencia no ha sido atenuada por la
politica fiscal de orientacién generalmente prociclica (Comision
Europea, 2002b).

El segundo reto es el de acometer gastos publicos necesarios
para la convergencia real, como son los asociados a las infraestruc-
turas, el transporte, el medio ambiente y el establecimiento de ins-
tituciones. Todo ello resulta imprescindible para aumentar la com-
petitividad y, al mismo tiempo, completar la aplicacién del acervo
comunitario.

El conflicto que ambos retos parecen plantear entre convergen-
cia nominal y convergencia real puede suavizarse notablemente
por dos caminos. En primer término, a través de iniciativas internas,
pues son grandes los margenes que ofrecen en estos paises los gas-
tos en subvenciones a empresas, en defensa y en transferencias a
gobiernos locales, asi como los desajustes de los sistemas de segu-
ridad social. A estas medidas internas se sumardn, en segundo lugar,
los Fondos Estructurales que, como paises de desarrollo inferior al
promedio, llegardn del presupuesto comunitario.

Respecto de los miembros de la UE-15, parece que en términos
macroeconémicos (crecimiento e inflacion, basicamente) la am-
pliacién no tendrd probablemente mayores efectos agregados de
los que tuvo la ampliacién en la que accedieron Espafa y Portugal,
que fue relativamente modesta en términos agregados. Si tendrd,
sin embargo, efectos asimétricos temporales y permanentes de
distinto signo sobre algunos de los actuales miembros. Estos efec-
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tos asimétricos influirdn no sélo sobre el actual grado de cohesioén
econdmica y social, sino también sobre la orientacion y la estrate-
gia requeridas de la politica fiscal nacional. Los dos apartados
que siguen se concentrardn en las consecuencias previsibles para
Espana.

4. Consecuencias para Espana (I): presupuesto de la UE,
perspectivas financieras y cohesion

A partir de 2004, los PC-10, que venian recibiendo ayudas de
preadhesion en el marco de las Perspectivas Financieras 2000-2006,
pasardn a convertirse en beneficiarios de las acciones estructurales y
de los fondos agricolas instrumentados a través del presupuesto de la
UE, como miembros de pleno derecho. Respecto de las primeras, in-
tegradas esencialmente por las ayudas que reciben las regiones ob-
Jjetivo I (con renta per cdpita inferior al 75% de la media de la UE),
los paises del Fondo de Cohesion (renta per cdpita inferior al 90% de
la media de la UE) y el conjunto de paises de la UE con cargo a
otros objetivos de los distintos fondos (FEDER, FEOGA-Orienta-
cion, FSE e IFOP), su meta esencial ha venido siendo potenciar la
cohesiéon econdmica y social. Con este fin, tras la ampliacion de
1986 —Espaiia y Portugal— la cuantia de estos fondos fue duplica-
da y asignada entre paises con un claro criterio regional. Se trataba
de promover el desarrollo y el ajuste estructural en las regiones me-
nos avanzadas, asi como mejorar el medio ambiente y modernizar
las infraestructuras, todo ello al servicio de un funcionamiento mas
equilibrado del Mercado Interior en todo el territorio de la UE.

Desde el punto de vista de la economia espafiola, el grueso de la
evidencia disponible indica que la contribucion de los Fondos Es-
tructurales al crecimiento y a la convergencia regional ha sido re-
almente importante (Boeri y otros, 2002; De la Fuente, 2003). Asi,
los fondos canalizados a las regiones objetivo I han contribuido al
crecimiento de la produccién real de estas regiones en torno a un
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0,7% por aio desde mediados de los 90 y mds de un 0,3% por afio
al crecimiento del PIB real del conjunto de Espaiia, han reducido las
dispersion de la productividad regional del trabajo en un 1% por
aflo, han frenado la tendencia al alejamiento de la renta relativa de
las regiones objetivo 1 respecto del conjunto nacional y explican
dos terceras partes del acercamiento de la renta relativa espafiola al
promedio de la UE-15. Frente a este positivo balance, el gobierno
politico de la UE parece descartar la alternativa de que a la nueva
ampliacion a UE-27 le acompaiie, como en ampliaciones previas,
un aumento de los fondos dedicados a acciones estructurales. Si los
actuales criterios de elegibilidad se mantuviesen inalterados, ;cudl
seria el coste para Espaiia como consecuencia de la pérdida de fon-
dos del presupuesto de la UE?

Este escenario pesimista debe contemplar tres elementos de
disminucién de fondos: 1) Convergencia real durante el periodo de
vigencia de las Perspectivas Financieras 2000-2006. Como conse-
cuencia de su propia dindmica de crecimiento y convergencia, ain
cuando no hubiese ampliacion dejarian de cualificar como regiones
objetivo 1 Valencia, Canarias y Castilla y Ledn; 2) «Efecto esta-
distico regional». El ingreso de nuevos miembros reducird la renta
per capita de la UE en alrededor del 18% hacia 2007 y, con ello, se
elevard la renta per cdpita de algunas regiones espafiolas actual-
mente receptoras de Fondos Estructurales por encima del 75% de la
renta per cdpita de la UE-27. En este escenario, perderian su con-
dicion de elegibles Asturias, Murcia, Castilla-La Mancha, Ceuta,
Melilla y Galicia, quedando reducido el conjunto de regiones re-
ceptoras a dos, de las diez actuales; 3) «Efecto estadistico nacio-
nal». La ampliacién elevara la renta per cdpita de Espaia por enci-
ma del 90% de la media UE-27, perdiéndose con ello los Fondos de
Cohesion. Los efectos 1y 2 ascenderian a unos 12,1 y 9,2 miles de
millones de euros de 2002 para un periodo de siete afios, esto es, un
0,3% y un 0,2% del PIB, respectivamente (Martin y Sanz, 2003). El
efecto 3 sumaria una partida adicional de 12 mil millones de euros
de 2002, o un 0,3% del PIB.
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En conjunto, este escenario tendria muy serias implicaciones
para el desarrollo y la cohesion territorial de Espafia en la UE-27.
Se trata de un shock de oferta que reduciria el crecimiento del
PIB en las actuales regiones objetivo 1 en un 0,2% por afio apro-
ximadamente. También tendria un efecto negativo directo en las
restantes regiones, teniendo en cuenta que el Fondo de Cohesion
beneficia asimismo a regiones que no son objetivo 1, en algunas de
las cuales la productividad marginal de las infraestructuras es apre-
ciablemente mayor que en las incluidas en los Marcos de Apoyo
Comunitario.

Estas previsiones negativas no pueden ser descartadas como
improbables, si bien cabe que la negociacion politica ofrezca algu-
nos margenes para suavizar las pérdidas sefialadas en aras del con-
senso politico, la cohesion territorial y la racionalidad econémica.
Algunos de los argumentos que podrian esgrimirse a este respecto
son los siguientes: 1) las actuales regiones objetivo 1 afectadas por
el «efecto estadistico» deberian disfrutar de las ayudas que hubieran
estado disponibles sin ampliacion durante un periodo transitorio, en
la medida en que su situacion econémica no ha variado sustantiva-
mente, maxime cuando los nuevos miembros tendrén en los prime-
ros afios una limitada capacidad de absorcion de fondos (Comision,
2002c); 2) la reforma de la Politica Agricola Comiin decidida en la
cumbre de Bruselas de octubre de 2002 (véase Sumpsi y Atance,
2003) y concretada en el Consejo de Luxemburgo de junio de 2003,
entre cuyas medidas se cuenta la limitacién del crecimiento de los
gastos agricolas a un maximo anual del 1% hasta 2013, liberara
recursos que podrian nutrir los fondos destinados a acciones es-
tructurales en el marco de unos nuevos criterios de elegibilidad; 3)
no estd justificado que sean los socios mas desaventajados de la
UE-15 los que financien la ampliacién cuando la capacidad finan-
ciera del presupuesto de la UE estd infrautilizada: frente a un limi-
te maximo del 1,27% del PNB, el empleo real de fondos viene
siendo inferior al 1,10%; 4) el reparto de las contribuciones nacio-
nales al presupuesto de la UE podria revisarse, incluso dentro del
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actual limite del 1,27% del PNB, reajustando a la baja los recursos
que aportan las naciones que ahora lo hacen mas que proporcional-
mente respecto de su renta per cdpita, como son los casos de Ale-
mania, Espafia, Italia, Paises Bajos y Suecia (De la Fuente y Do-
ménech, 2001); y 5) la extraordinaria coyuntura de la ampliacién se
constituye en el mejor argumento para reactivar la propuestas de la
Comision sobre nuevas fuentes de financiacién basadas en recursos
propios de naturaleza impositiva que desvinculen el debate sobre la
financiacién de la ampliacion del statu quo determinado por los sal-
dos netos nacionales (Comision Europea, 1998).

5. Consecuencias para Espana (II): estabilidad presupuestaria,
sostenibilidad y crecimiento

En cualquier escenario, parece inevitable que el volumen total de
fondos comunitarios disponibles para inversiones en infraestructuras
y capital humano disminuyan significativamente a partir de 2007
(Weise, 2001). Dado este elemento de certidumbre, una posible res-
puesta por parte de las autoridades espafiolas —Estado y Comuni-
dades Auténomas— seria «nacionalizar» los fondos perdidos y au-
mentar el déficit publico de forma estructural y permanente. Esta
alternativa es politicamente tan atractiva como, desafortunadamente,
simplista y errénea desde la perspectiva més general de la estabilidad
presupuestaria y la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Tres son las razones esenciales que justifican la conveniencia de
acomodar este shock sin un aumento del déficit pablico: 1) los efec-
tos de la ampliacion a UE-25 sobre la economia espaiiola son mu-
cho méas complejos, de mayor alcance a corto plazo que los deriva-
dos de la pérdida de Fondos Estructurales, y pueden afectar
negativamente a la produccion potencial; 2) es necesario preservar
un margen para la politica estabilizadora que no ponga en riesgo la
sostenibilidad de las finanzas publicas; y, 3) las presiones financie-
ras derivadas del envejecimiento de la poblaciéon comenzaran a sen-
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tirse con intensidad a partir de la década de 2010, inmediatamente
después de asimilarse los efectos mds directos de la ampliacion.
Estos dos ultimos argumentos son los que ofrecen su justificacion
mas soOlida al objetivo de asegurar la estabilidad presupuestaria,
esto es, mantener las finanzas publicas en una situacion de equilibrio
o de superdvit, lo que requiere un superdvit estructural sostenido en
el tiempo (Gonzdlez-Paramo, 2001; Comision Europea, 2002b). La
respuesta adecuada de las finanzas publicas al impacto del acceso de
PC-12 debe tener en cuenta estas restricciones, asi como la natura-
leza especifica de los shocks que se derivaran de la ampliacion.

La ampliacion producird en la economia espafiola efectos muy
complejos, de signo contrapuesto y de caricter tanto temporal como
permanente (Martin y otros, 2002). Los ajustes comerciales deri-
vados de la probable pérdida de mercados de exportacién a corto
plazo tendrdn un impacto fuerte aunque transitorio sobre la de-
manda agregada, dados el patrén de especializacion reciente de los
paises PC-12 y el impulso recibido por éstos de la inversion directa
extranjera. Respecto de estas inversiones, los paises PC-12 ofrecen
costes laborales bajos, cualificacién de la mano de obra y proximi-
dad geografica al centro econémico de la UE, rasgos que compro-
meten el papel de Espafia como receptora de inversion directa ex-
tranjera. Serd necesario seguir mejorando las dotaciones de
infraestructuras, la formacién y las actividades de I+D+I, entre
otras iniciativas, para reducir el impacto de este shock negativo. De
signo contrario serd el efecto de la ampliacion del Mercado Interior,
si bien mas modesto en magnitud y mds progresivo en el tiempo:
tras un impacto negativo en los afios iniciales, la mejora de la efi-
ciencia (productividad) y la competencia en precios (menores cos-
tes y precios exteriores) serdn un shock positivo y permanente de
oferta, potenciado por el mayor crecimiento del PIB de la UE.
Finalmente, hay que referirse al shock negativo de oferta (y de
demanda) que supondrd la reduccién de ayudas estructurales a par-
tir de 2007, un efecto negativo permanente cuyas caracteristicas e
implicaciones se han estudiado en la seccién precedente.
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El orden de magnitud del conjunto de estos shocks ha sido esti-
mado por Martin y otros (2002) en una reduccién del PIB —res-
pecto del nivel que se hubiese observado sin ampliacion— del
0,4% a corto plazo en 2004, para alcanzar un maximo del 1,8% en
2008, atenudndose desde esta fecha hasta el 1% en 2014. ;Cudl es
la respuesta adecuada de la politica fiscal ante estos severos ajustes
en el nivel de actividad? Tomando como referencia las elasticidades
del déficit respecto del output gap (Comision Europea, 2002b), el
déficit registraria un aumento automdtico del 0,7% del PIB en
2004-2008 como méaximo, cifra que se reduciria al 0,4% en 2013.
Se trata de una cuantia en apariencia pequefia y admisible, dado que
los shocks son asimétricos y no es probable una respuesta expansi-
va por parte del Banco Central Europeo. Cabria incluso pensar que
el apreciable tamafio del shock justifica una reaccion discrecional
expansiva de carécter transitorio por parte de la politica presupues-
taria.

Puede argumentarse, sin embargo, que ni la expansion discre-
cional estd justificada ni probablemente lo esté el deslizamiento
automadtico del déficit en mds de unas pocas décimas del PIB en los
primeros afos. El impacto més fuerte a corto plazo tendra su origen
en el ajuste comercial, que provocard una disminucién de la pro-
duccidn del sector comerciable que serd transitoria si se permite el
ajuste a la baja de precios y salarios, necesario para recuperar los
mercados inicialmente perdidos ante competidores extranjeros.
Frente a la depreciacion del tipo de cambio real lograda de esta for-
ma, una politica discrecional expansiva podria retrasar el necesario
reajuste del sector externo (Alesina y otros, 2001), ademds de dar
lugar a otros problemas si los habituales retrasos en la adopcién de
medidas y su irreversibilidad en el tiempo no reciben cuidadosa
atencion (Corsetti y otros, 2002). En cuanto a los restantes shocks,
éstos tienen predominantemente una naturaleza de oferta, son de ca-
racter duradero y de signo neto negativo. En efecto, aunque la libe-
ralizacién y la ampliacion de los mercados traerdn consigo avances
en la productividad y reducciones en precios y costes, este proceso
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serd relativamente lento y cuantitativamente mds modesto en mag-
nitud que las disminuciones en el ritmo de avance de la productivi-
dad derivadas de la previsible reduccion inicial de los flujos de in-
version directa hacia nuestro pais, asi como del posterior recorte de
las ayudas para acciones estructurales con cargo al presupuesto de
la UE.

La reaccion apropiada ante un shock negativo de oferta de ca-
racter permanente es una disminucion (aumento) del déficit (supe-
ravit) estructural del presupuesto, que compense el efecto de los es-
tabilizadores automaticos. En efecto, la respuesta automadtica del
saldo presupuestario ante cambios permanentes en la oferta agre-
gada tiende a ser desestabilizadora, pues retrasa el ajuste estructural
y prolonga las tensiones inflacionistas (Artis y Buti, 2000; Buti y
otros, 2001; Comisién Europea, 2001; Corsetti y otros, 2002).

El ajuste requerido del saldo estructural del presupuesto podria
evitarse, sin embargo, a condicién de que se adopten medidas de re-
estructuracion de gastos e ingresos publicos, dentro de un paquete
de reformas orientadas a flexibilizar la oferta. Entre estas medidas
de reestructuracion cabe sefialar las siguientes: 1) aumentar las in-
versiones publicas —y su calidad— financiando este aumento con
una disminucién de los gastos de consumo publico; 2) rebajar las
cotizaciones sociales financiando la pérdida recaudatoria con au-
mentos en el IVA; y, 3) reformar el sistema tributario para eliminar
obstaculos a la inversion productiva, a la movilidad y, en general, a
la flexibilidad en la oferta (por ejemplo, potenciacion adicional de
los gastos en [+D+] y revision del tratamiento fiscal de la vivienda
en propiedad). Estas medidas habrdn de insertarse en un conjunto
mas amplio de reformas estructurales, que incluya la liberaliza-
cion de los mercados de trabajo y de productos, que promueva la in-
version en capitales fisicos y humanos, y que consiga ganancias de
una mas eficiente gestion de los servicios publicos.

La primera propuesta se orienta directamente a potenciar la ofer-
ta, mientras que la segunda trata de contribuir a la mejora de la
competitividad. Una rebaja de gastos publicos de personal ayuda a
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moderar las presiones salariales en el sector privado y facilita me-
nores precios, mas inversion y mas output (Alesina y otros, 2002; De
Castro, 2003). El aumento en la inversion publica compensaria el
impacto contractivo a corto plazo del descenso de los gastos sala-
riales publicos, pero tendria a medio plazo un efecto positivo sobre
la productividad, adicional que tiene la disminucién del consumo pu-
blico. Para que esta reestructuracién del gasto —que permitiria con-
templar la «nacionalizacién» de los Fondos Estructurales perdi-
dos— consiga el mdximo impacto sobre la productividad debe
basarse en una escrupulosa seleccion de proyectos y en la maxima
coordinacién entre la Administracion central y las Comunidades
Auténomas, dada la distribucion de competencias de gasto entre
ellas. Respecto de la segunda propuesta, su efecto es equivalente a
una depreciacion del tipo de cambio real, pues el coste salarial forma
parte del precio de las exportaciones mientras que el IVA no le
afecta (Calmfors, 1998). Esta medida puede toparse con dificultades
técnicas, pues el sistema de seguridad social funda su légica interna
en la relacion entre cotizaciones y prestaciones.

Esta referencia a la seguridad social permite hilvanar unos bre-
ves comentarios finales sobre la sostenibilidad de las finanzas pu-
blicas y la ampliacién a UE-27. Se ha senalado anteriormente que el
shock de la ampliacién no justifica un deterioro del saldo presu-
puestario en mas alld de unas pocas décimas del PIB con carécter
transitorio. Pero aunque los argumentos que se oponen a una reac-
cién mas vigorosa de la politica fiscal fueran minusvalorados, exis-
ten dos restricciones que aconsejan la mdxima prudencia fiscal.
En primer lugar, es necesario reservar un margen de reaccion ante
perturbaciones asimétricas que de forma imprevista pudieran afec-
tar a la economia espafiola. Ese margen podria desaparecer, y per-
derse con ello la eficacia de la politica fiscal, con un empeora-
miento del saldo presupuestario poco justificado y que comprometa
la sostenibilidad de las finanzas publicas. Y ésta, en segundo tér-
mino, estard sometida a presiones crecientes desde comienzos de la
década de 2010 por la dindmica de los gastos publicos ligados al en-
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vejecimiento de la poblacion. En esta década, los gastos en pensio-
nes creceran un 1% del PIB, casi un 2% en la de los afios 20 y un
2,5% en la de los 30, y los gastos sanitarios presionaran también al
alza, bien que con menos intensidad. Junto con Grecia, Paises Bajos
y Finlandia, Espafia es uno de los paises europeos con perspectivas
menos favorables en lo que respecta a los gastos sociales. Ello exi-
gird la adopcidn de una estrategia basada en reformas de los siste-
mas de pensiones y de asistencia sanitaria, en incentivos al aumen-
to de las tasas de empleo de mujeres y de trabajadores de mas de 60
aflos y, finalmente, en reducciones anticipadas del nivel de deuda
publica a través de reducciones en los déficit y el mantenimiento re-
gular de superdvit publicos. Los méargenes para una respuesta ex-
pansiva de la politica fiscal ante la ampliacién de la UE, por mode-
rada y transitoria que aquélla fuese, son practicamente inexistentes.

6. Conclusiones

La ampliacion es un proyecto que abre grandes oportunidades
en lo politico y en lo econdémico. Al mismo tiempo, sin embargo,
creard tensiones nuevas y magnificard problemas econémicos ya
antiguos, a los cuales es necesario ofrecer respuestas comunitarias y
nacionales. De entre todos los retos que hoy se plantean, abordados
en el conjunto de trabajos de esta obra, aqui nos hemos ocupado de
los referidos al presupuesto de la UE y al ajuste de las politicas fis-
cales nacionales, contemplados desde la perspectiva de los intereses
de la economia espafiola.

Con la ampliacion se registraran dos tipos de impactos presu-
puestarios de relevancia para el conjunto de la UE ampliada. El pri-
mero de ellos viene dado por la participacion directa de los nuevos
miembros en el presupuesto de la UE como beneficiarios de sus po-
liticas. El segundo, mds incierto en su alcance y sus exigencias, se
relaciona con la necesaria profundizacion de las politicas fiscales
nacionales en las medidas tendentes a asegurar la convergencia
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nominal, la capacidad estabilizadora, la sostenibilidad de las fi-
nanzas publicas y la contribucién positiva al crecimiento y a la
convergencia real de todos los miembros de la UE-27.

Si los actuales criterios de elegibilidad que dan acceso a las
acciones estructurales se mantuviesen inalterados, /cudl seria el
coste para Espafia derivado de la pérdida de fondos con cargo al
presupuesto de la UE? Este escenario pesimista debe contemplar
tres elementos de disminucion de fondos: 1) convergencia real du-
rante el periodo de vigencia de las Perspectivas Financieras 2000-
2006; 2) «efecto estadistico regional». El ingreso de nuevos miem-
bros elevard la renta per cdpita de algunas regiones espafiolas
actualmente receptoras de Fondos Estructurales por encima del 75%
de la renta per cdpita de la UE-27; 3) «efecto estadistico nacional».
La ampliacion elevard la renta per cdpita de Espafia por encima del
90% de la media UE-27, perdiéndose asi los Fondos de Cohesion.

En conjunto, dado lo que la evidencia empirica indica sobre
los efectos econdmicos de las acciones estructurales, el escenario
tendencial tendria muy serias implicaciones para el desarrollo y la
cohesion territorial de Espafia en la UE-27. Se trata de un shock de
oferta que reduciria el crecimiento del PIB tanto en las actuales re-
giones objetivo 1 como en las restantes regiones, teniendo en cuen-
ta que el Fondo de Cohesion beneficia también a regiones que no
son objetivo 1, dificultando al mismo tiempo el proceso de conver-
gencia real de las regiones menos avanzadas.

Pero la ampliacion, ademds de la pérdida de Fondos Estructu-
rales, determinard ajustes en el sector exterior (comercio y flujos de
inversién) y una extension del mercado comunitario. El orden de
magnitud del efecto neto conjunto de estos shocks ha sido estimado
en una reduccién del PIB —respecto del nivel que se hubiese ob-
servado sin ampliacion— del 0,4% a corto plazo en 2004, para al-
canzar un maximo del 1,8% en 2008, atenuandose desde esta fecha
hasta el 1% en 2014. ;Cudl es la respuesta adecuada de la politica
fiscal espaiiola ante los severos ajustes previstos en el nivel de ac-
tividad? Una reaccién pasiva a través de los estabilizadores auto-
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maticos veria aumentar el déficit en un 0,7% del PIB en 2004-
2008 como méximo, cifra que se reduciria al 0,4% en 2013. Se tra-
ta de una cuantia en apariencia pequefia y admisible. Cabria incluso
pensar que el apreciable tamafio del shock justifica una reaccion dis-
crecional expansiva y transitoria por parte de la politica presupues-
taria.

Sin embargo, hay tres razones de peso que subrayan la conve-
niencia de acomodar este shock sin un aumento del déficit publico
que vaya mds alla de unas décimas: 1) los efectos de la ampliacion
sobre la economia espafola son mds complejos, de mayor alcance a
corto plazo que los derivados de la pérdida de Fondos Estructurales,
y pueden afectar negativamente a la produccion potencial, lo que re-
quiere una reduccion del saldo estructural mas que un aumento del
mismo; 2) es necesario preservar un margen para la politica estabi-
lizadora que no ponga en riesgo la sostenibilidad de las finanzas pu-
blicas; y, 3) las presiones financieras derivadas del envejecimiento
de la poblacién comenzardn a sentirse con intensidad a partir de la
década de 2010, inmediatamente después de asimilarse los efectos
mas directos de la ampliacion.

El ajuste del saldo estructural del presupuesto que requiere el
acomodo de un shock de oferta podria evitarse a condicién de que
se adopten medidas de reestructuracion de gastos e ingresos publi-
cos, dentro de un paquete de reformas orientadas a flexibilizar la
oferta. Entre estas medidas cabe sefialar las siguientes: 1) aumentar
las inversiones publicas -y su calidad- financiando este aumento con
una disminucién de los gastos de consumo publico; 2) rebajar las
cotizaciones sociales financiando la pérdida recaudatoria con au-
mentos en el IVA; y, 3) reformar el sistema tributario para eliminar
obstaculos a la inversion productiva, a la movilidad y, en general, a
la flexibilidad en la oferta. Estas medidas habran de insertarse en un
conjunto mds amplio de reformas estructurales (liberalizacion de los
mercados de trabajo y de productos, promocién de la inversion en
capitales fisicos y humanos, y medidas para una més eficiente ges-
tién de los servicios publicos).
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En suma, el shock de la ampliacién no justifica un deterioro del
saldo presupuestario en mds alld de unas pocas décimas del PIB
con cardcter transitorio. Pero, aunque los argumentos que se oponen
a una reaccion mas vigorosa de la politica fiscal fueran minusvalo-
rados, existen dos restricciones que aconsejan la maxima prudencia
fiscal. En primer lugar, es necesario reservar un margen de reaccion
ante perturbaciones asimétricas que de forma imprevista pudieran
afectar a la economia espafiola. Ese margen podria desaparecer, y
perderse con ello la eficacia de la politica fiscal, con un empeora-
miento del saldo presupuestario poco justificado y comprometer la
sostenibilidad de las finanzas publicas. Esta, en segundo término, es-
tard sometida a presiones crecientes desde comienzos de la década
de 2010 por la dindamica de los gastos publicos ligados al envejeci-
miento de la poblacién. Los margenes para una respuesta expansiva
de la politica fiscal ante la ampliaciéon de la UE, por moderada y
transitoria que aquélla fuese, son practicamente inexistentes.
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