LA CRISIS DE LA POLITICA PRESUPUESTARIA
EN LA UNION EUROPEA

Por el Académico de Numero
Excmo. Sr. D. José Barea *

Excmo. Sr. Presidente,
Excmo. Sres. Académicos,

El tema que voy a desarrollar esta tarde trata de la <La crisis de la politica
presupuestaria en la Unién Europeas, que comprende las siguientes cuestiones:

» Los objetivos de la Cumbre de Lisboa de marzo de 2000 y su revision
en la Cumbre de Bruselas de marzo 2005.

* Andlisis de las «Perspectivas Financieras de la Unién Europea para el
periodo 2007-2013- remitido por la Comisién Europea al Consejo v al Parlamento.

* La debacle en la Cumbre de Bruselas de junio de las Perspectivas Finan-
cieras.

* Necesidad de un reajuste en la asignacion de recursos presupuestarios
v en la financiacion de la Unién Europea.

* Sesidn del dia 25 de octubre de 2005,

125



1. LOS ORJETIVOS DE LA CUMBRE DE LISBOA DE MARZO DE 2000
Y SU REVISION EN LA CUMBRE DE BRUSELAS
DE MARZO DE 2005

Los dias 23 y 24 de marzo de 2000, el Consejo Europeo celebré en Lishoa
una sesion especial para acordar un nuevo objetivo estratégico de la Union y un
programa ambiciosc de creacion de infraestructuras del conocimiento, de fomento
de la innovacién y de la reforma econdmica, y de modernizacion de la seguridad
social y de los sistemas educativos. Para ello, la Unidon dispone de una mano de
obra en general bien preparada y de unos regimenes de proteccion social capaces
de proporcionar el marco de estabilidad que requiere la organizacion de ios
cambios estructurales que implica orientarse hacia una sociedad basada en el cono-
Cimiento.

La Unidn se fijé un nuevo objetivo estratégico para la década 2001-201¢:
«convertirse en la economia basada en el conocimiento mds competitiva y dinami-
ca del munde, capaz de crecer econdmicamente de manera sostenible con mas y
mejores empleos y con mayor cohesién socials.

La estrategia global aprobada para conseguir tal objetivo fue la siguiente:

— Mejora de las politicas relativas a la sociedad de la informacion y de
I+D, v la aceleracidn del proceso de reforma estructural a favor de la competitivi-
dad v la innovacion, y la culminacion del mercado interior.

— Modernizar ¢l modelo social europeo mediante la inversién en capital
humano y la lucha contra la exclusidn social.

— Mantener las sélidas perspectivas econdémicas y las expectativas favo-
rables de crecimiento mediante la aplicacién de un conjunto de medidas politicas
macroeconodmicas adecuadas.

Cinco afios después del lanzamiento de la Estrategia de Lisboa, el Conse-
jo Europec de Bruselas, en el andlisis que hizo de la marcha de la misma, puso de
manifiesto fuertes retrasos en algunas dreas, poniendo de manifiesto que el precio
a pagar en caso de reformas retrasadas o incompletas ¢s elevado, como pone de
manifiesto el diferencial entre el crecimiento de Europa y los de otros bloques
econdmicos, por lo que considera urgente reaccionar.

Para alcanzar los objetivos fijados por el Consejo Europeo de Lishoa, el
Consejo acordd que la Unidn debe, en primer lugar, movilizar todos los medios
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nacionales y comunitarios apropiados en tres dimensiones: la econdmica, la social
v la relacionada con la estrategia, para explicitar las sinergias en un contexto gene-
ral de desarrollo duradero. Paralelamente, las perspectivas financieras 2007-2013
deben dotar a la Unién de medios adecuados para lievar a cabo las politicas de la
Unidn en general vy, entre ellas, las que son necesarias para la realizacidon de las
prioridades de Lisboa.

2. ANALISIS DE LAS PERSPECTIVAS FINANCIERAS
DE LA UNION EUROPEA PARA EL PERIODC 2007-2013

Como ya hemos dicho, la Comisién Europea ha remitido al Consejo y al
Parlamento una Comunicacidn sobre las Perspectivas Financieras de la Unién para
el periodo 2007-2013. En la Introduccién se dice que «Ja necesidad de adoptar
nuevas perspectivas financieras para el periodo posterior a 2006 ofrece 1a ocasién
de conferir a la Unién Europea ampliada un auténtico sentido de direccion politi-
ca y de dotarla de los medios necesarios para lograr sus fines. Nuestro objetivo
comn debe ser la construccién de una Europa que lleve a gala la diversidad cultu-
ral y nacional de los Fstados miembros y siga fiel a las identidades nacionales, sin
dejar por ello de reivindicar los valores propios de la identidad europea y de estar
animada por la voluntad politica de lograr metas comunes: una Europa que prime
la solidaridad v el espiritu de asociacién, que ofrezca a sus ciudadanos la posibili-
dad de forjar en comiin una prosperidad duradera; una Europa, en fin, cuyos ciuda-
danos tengan confianza en el futuro y cuya voz se deje oir en tode el mundas.

Las sucesivas perspectivas financieras han tenido siempre un objetivo
claro; en la del periodo 2000-2006 poner a Europa rumbo hacia la ampliacion, la
del 2007-2013 lograr un mayor crecimiento, con mis y mejores empleos; creci-
miento que debe sustentarse en la solidaridad. Para lograr estos objetivos, el nuevo
marco financiero de la Unidén Europea debe ofrecer 1a estabilidad necesaria en una
perspectiva plurianual. La importancia de los retos que la Union Europea tiene ante
si, requerird un aumento sustancial de sus recursos; sin embargo la Comision consi-
der que la mala situacion econdmica por la que atravesaba una parte de los paises
de la Unidn no hacia factible tal alternativa, por lo que propuse fijar el limite méxi-
mo de recursos propios en el 1,24 por 100 de la renta nacional bruta (RNB),
porcentaje igual al existente para el periodo 2000-2006, aun a sabiendas de las difi-
cultades que ello comportaria para conseguir los objetivos. Alemania Y Francia
manifestaron que no darfan su conformidad a una aportacién de recursos superior
al 1 por 100 de sus respectivas RNB.
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Espafa, en el proceso de aprobacion del marco financiero 2000-2005,
presentd una propuesta para introducir un elemento de progresividad en el siste-
ma de recursos propios, propuesta informada desfavorablemente por la Comision,
al considerar que el sistema presupuestario practica la solidaridad via gastos presu-
puestarios y no via ingresos. Otra razdn mas para que no se admita la propuesta
de la Comision de correccion de los desequilibrios presupuestarios basado en el
Acuerdo de Fontainebleau.

Con la finalidad de aumentar la autonomia financiera de la Comisién, al
crear una relacion mds directa entre el Presupuesto de la Unién Furopea vy los
ciudadanos, contribuyendo al mismo tiempo a incrementar la responsabilidad poli-
tica de la Comisidn, ésta propuso tres alternativas; un porcentaje del impuesto de
sociedades que habria que armonizar, un auténtico recurso IVA y un impuesto
sobre los productos energéticos, con el condicionante de que la presion fiscal sobre
los ciudadanos no debe aumentar, a cuyo efecto se deducirin los mayores ingre-
sos fiscales de las contribuciones que los Estados miembros aportan en funcién de
la RNB para evitar sobrepasar el porcentaje del 1,24 por 100 de su RNB, con lo cual
los Estados miembros estarian en condiciones de deducir sumas equivalentes de
otras fuentes de ingresos sin poner en peligro la estabilidad presupuestaria. Para
que los ciudadanos tuvieran conciencia plena del coste de las paoliticas presupues-
tarias de la Unién Europea, seria necesario que al cobrar los citados impuestos se
detallara expresamente la parte que corresponde a la Union Europea.

FPara acercarse a las peticiones de Alemania y Francia, la Comisién propu-
so la generalizacion del principio del Consejo Europeo de Fontainebleau, que hasta
ahora solo se aplicaba al Reine Unido (el cheque britdnico), que establece que «en
cualquier Estado miembro que soporte una carga presupuestaria que sea excesiva
en relacién con su prosperidad relativa puede beneficiarse de una correccién en el
momento eportunoe En 1984 1a RNB per cipita del Reino Unide era del 90,6 por
100 de la media de la UE; en 2003 dicho porcentaje ha sido del 111,2 por 100, por
tanto no retine uno de los requisitos exigidos por el Acuerdo de Fontainebleau:
prosperidad relativa, por lo que en las nuevas perspectivas financieras 2007-2013
debe eliminarse el cheque britinico. Del resto de los contribuyentes netos, sélo
Alemania e Italia tuvieron en 2003 una RNB per cipita inferior a la media de la
Unidn Europea de los 15, ya que fueron del 98,6 por 100 y 97,3 por 100 respecti-
vamente. Dado que los diez paises que han entrado en la UE como consecuencia
de la nueva ampliacién tienen una renta muy inferior a la media de la UE de los
quince, en 2007 tanto Italia como Alemania, por el efecto estadistico que se produ-
ce, tendrin una renta muy superior a la media de la Unién Europea de los 25. Espa-
fia también por el efecto estadistico perderd participacion en los Fondos Europeos.
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A juicio de la Comisidn abordar de forma decidida todas las cuestiones
que tiene pendientes la Unién Europea es el verdadero reto de la Unidn ampliada
v de sus Estados miembros; en caso contrario los costes de la inercia, que ya se
dejan sentir, podrian llegar a ser bastantes mayores. Es necesario un nuevo compro-
miso sobre los objetivos venideros de la Unidn ampliada. Tres son los grandes obje-
tivos que la Comisidn plantea:

a) Aportar el mayor valor afiadido posible, a cuyo efecto todos los pode-
res publicos, tanto a nivel europeo como nacional, deben emprender una accién
concertada, que reportard beneficios tangibles para todos. En definitiva, lo que se
propugna es una coordinacion de las politicas econdmicas de los Estados miem-
bros entre si y con la de la Unién Europea.

&) La creacion de grandes masas criticas que estin fuera del alcance de
los gobiernos nacionales por separado o actuando mediante la creacion de redes a
nivel nacional. La investigacion es uno de los casos paradigmdticos dentro de la
Unién, que ha sido incapaz de trasladar a resultados tangibles los esfuerzos indivi-
duales, no logrando que la innovacién y la tecnologia se conviertan en los moto-
res del crecimiento de las economias europeas.

¢) La definicion de politicas comunes elaboradas sobre la base de los
Tratados, gracias a una combinacion de reglamentacion, de coordinacidon y de
financiacién. A juicio de la Comision, las politicas comunes pueden y deben seguir
siendo instrumentos esenciales para conseguir los objetivos de la Unidn ampliada;
la accién conjunta a nivel europeo es la tnica garantia de éxito. La Unién debe
ahora racionalizar su accidn, tanto en los campos tradicionales como en los que se
incorporen en lo sucesivo como politicas comunitarias, case de la investigacion,
desarrollo e innovacién, a la vista del impacto asimétrico que la ampliacion tendra
en el Presupuesto comunitario: mayor incremento de los gastos que de los ingre-
sos. Se abre asi una nueva etapa para €l Presupuesto comunitario, ya que no se
trata s6lo de redistribuir los recursos entre los Estados miembros, sino de encontrar
la forma de asegurar el mayor impacto posible de las politicas comunes para
aumentar el valor afiadido en cada euro gastado a escala europea.

Como afirma la Comisidn, la creciente dependencia del Presupuesto de la
Unién Europea con respecto a las transferencias intergubernamentales procedentes
de las Haciendas nacionales —que representan el 90 por 100 de los ingresos Esta-
tales de la Unién Econdmica en los Gltimos afios— da lugar a que los Estados
miembros estén siempre comparando lo que aportan y los beneficios que obtienen
del Presupuesto Comunitario. En la Union de los 25, es necesario dejar de lado los
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estrechos intereses nacionales y permitir en cambio discusiones serias v centradas
sobre los problemas europeos comunes,

Las causas de este proceder se encuentran en el comporamiento de los
Gobiernos de los Estados miembros de la Unidn Europea, que no buscan el inte-
rés de cada uno en el interés general, sino como acontecié en €l Provecto de Cons-
titucién en la minoria de bloqueo por los pequerios y en la doble mayoria para
adoptar decisiones a favor de los grandes. La pregunta que me formulo es si habria
sido posible otra Europa distinta de la Europa de las Naciones preconizada por
Francia, que aboga por una Europa unida de los Estados, donde el interés de cada
nacidén es el predominante en la toma de decisiones, que suponia la continuidad
del modelo de la Comunidad. La Europa Federal, defendida en principio por
Alemania, quizds hubiera podide ser la solucién con un Gobierno europec demo-
cratico, designado por ¢l Parlamento.

Para alcanzar los objetivos que hemos sefialado, la Comisién propuso para
el nuevo marco financiero cinco grandes rabricas de gasto en lugar de las ocho
actuales, ya que un menor nimero de rabricas presupuestarias no sélo refleja los
grandes objetivos politicos, sino que ofrece un margen de maniobra necesario.

Se abre asi una nueva etapa para el Presupuesto comunitario, ya que no
se trata sGlo de redistribuir los recursos entre los Estados miembros, sine de encon-
trar la forma de asegurar el mayor impacto posible de las politicas comunes para
aumentar el valor anadido en cada euro gastado a escala europea. Las cinco gran-
des ribricas de gasto de las nuevas perspectivas financieras suponen en créditos de
compromisos el 1,24 por 100 de la RNB de la Unidén Ampliada, y el 1,15 por 100
en créditos de pago, la diferencia constituye el margen disponible. Paso a analizar
las ribricas de gasto.

@) Crecimiento sostenible, que comprende dos componentes: por un
lado, la competitividad para el crecimiento y el empleo, al que se asigna como
media el 13 por 100 del total de gasto, con los siguientes objetivos: promover la
competitividad de las empresas, intensificar y mejorar la investigacion y el desarro-
llo tecnoldgico, interconectar Europa mediante las redes comunitarias, mejorar la
calidad de la ensefianza y la formacidn, y aplicar la agenda de pelitica social de la
Cumbre de Lishoa; ¥ por otro, la mayor cohesién al servicio del crecimiento y el
empleo, con el 39,6 por 100 de asignacidn media, con los siguientes objetivos:
convergencia, competitividad regional y empleo y cooperacion territorial europea
a través de los programas transfronterizos {incluye los Fondos de cohesidn y estruc-
turales).
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b} Desarrollo sostenible y proteccion de los recursos naturales con una
asignacion media del conjunto del gasto del 39,5 por 100, dentro del cual corres-
ponde a agricultura, gastos relativos al mercado v ayudas directas el 25,6 por 100

¢} Ciudadania, libertad, seguridad y justicia, con el 1,8 por 100 de asig-
nacion,

d) La Unién Europea (UE), como socio mundial, con el objetivo de
conseguir un peso politico coherente con el peso econdmico de la Unidn, y hacer
que la UE actiie no sdlo en las esferas econdmica y politica, sino también en los
ambitos de estabilidad, la prevencién de conflictos y €l control de las crisis; a cuyo
efecto se le asigna el 9,3 por 100 del gasto total.

) Administracion, ribrica que incluye los gastos administrativos de las
instituciones (salvo los de la Comisién), pensiones y las escuelas europeas. Los
gastos de administraciéon de los programas se incluyen directamente en las rGbricas
operativas correspondientes. El coste de esta partida asciende el 2,8 por 100 del
gasto medio total.

3. 1A DEBACLE EN LA CUMBRE DE BRUSELAS DE JUNIO

Bajo la Presidencia de Luxemburgo se celebré en Bruselas en junio de
2005 la Cumbre de Jefes de Estado v de Gobierno de los paises miembros de la
Unidn Europea. Dos temas de importancia crucial para la Unidén estaban incluidos
en el orden del dia: qué decisién adoptar ante el procese de ratificacion del Proyec-
to de Constitucién después del rechazo en Referéndum de Francia y Holanda y la
congelacion por parte del Reino Unido, y el Presupuestoe Financiero de la Unién
para 2007-2013, plasmacion de su politica econdmica durante dicho periodo. Paso
a analizar la segunda cuestién ya que la primera cae dentro del campo que abor-
dard nuestro querido compariero Marcelino Oreja.

Respecto al Presupuesto Financiero de la Unidn para el periodo 2007-
2013, los temas discutidos en la Cumbre fueron los siguientes: asignacién de recur-
s0s, cheque britinico v cuantia maxima del Presupuesto. Dos grandes ribricas
absorben el 80 por 100 del Presupuesto elaborado por la Comisién. La politica de
crecimiento sostenible, que incluye los programas destinados a la mayor cohesién
al servicio del crecimiento y el empleo, con el 39,6 por 100 de asignacidn media
(Fondos de Cohesién y Estructurales), y la politica de desarrolto sostenible y protec-
cién de los recursos naturales, con el 39,5 por 100 de as'ignacién media (Politica
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Agraria Comunitaria, PAC). Ante las propuestas de supresién del cheque britinico
por parte de Francia y Alemania, Reino Unido reacciond diciendo que estaba
dispuesto a discutir tal tema, siempre y cuando se abordara previamente ia asigna-
cién de recursos efectuada en el Presupuesto Comunitario en favor de la agriculwi-
ra y de los fondos de cohesion y estructurales, que suponen el 80 por 100 de los
recursos disponibles, de los cuales Reino Unido apenas si se beneficia,

Francia se opuso rotundamente a revisar el tema de la PAC, haciendo ver
la paulatina reduccidn de asignaciones a esta politica, diciendo que gracias al acuer-
do de 2002 -se pudc hacer la ampliacidn y esa decisién nos obliga a todos, siendo
indispensable que el Reino Unido se-haga cargo de su aportacién a la financiacion
de la Europa ampliada, pues si no quedaria exonerada de su factura de la amplia-
cion a coste de los demds. Blair defendié en el debate que Europa necesita moder-
nizarse para responder a los retos del siglo xq, y ello no lo conseguiri si dedica
siete veces mas de dinero a la agricultura que a la investigacidn, al desarrollo v a
las pequefias v medianas empresas, como se contenia en la altima propuesta de la
Presidencia luxemburguesa. La PAC no representa el futuro de Europa: el futuro de
Europa es la ciencia, la tecnologia, la innovacion y el apoyo a las pequefas y
medianas empresas, haciendo ver que la Unién Europea se marcé el objetivo de
convertirse en 2010 en la economia mas competitiva del mundo, preguntindose a
continuacion, jestamos en el camino de conseguirlo? Dinamarca, Holanda y Suecia
apovaron la postura de Blair.

En cuanto a los Fondos de Cohesion y Estructurales, Espafia rechazé tanto
las ofertas de la Comisién como del Presidente luxemburgués por insuficientes, ya
que reduciria drasticamente el importe que Espaia viene actualmente percibiendo,
haciendo ver que una parte de la pérdida no es consecuencia de la mayor riqueza
espafiola, sino del efecto estadistico-de la ampliacién, a consecuencia de que la
renta media por habitante de los paises ingresados es muy inferior a la de los paises
de la Union de los 15.

Respecto a los Fondos estructurales, se va a producir igualmente una fuer-
te pérdida: Valencia, Canarias y Castilla y Ledn no tendrin derecho a los Fondos
regionales mas generosos (objetivo 1) porque su renta por habitante ha superado
el 75 por 100 de 1a media y, por el efecto estadistico, ocurre lo mismo con Astu-
rias, Murcia y quizds con Galicia y Castilla-La Mancha. Los seis paises contribuyen-
tes netos (Francia, Alemania, Reino Unido, Holanda, Suecia y Austria) consideran
que la politica estructural a partir de 2007 se tiene que concentrar en las zonas que
mis lo necesitan, que estin ubicadas principalmente en los nuevos Estados miem-
bros. Aqui, lo mismo que en los Fondos de cohesion, Espaifia deberia defender que
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no se tuviera en cuenta para poder tener acceso a los Fondos regionales el creci-
miento de la renta por habitante debido al efecto estadistico.

Las mayores contribuciones de Espafia al Presupuesto de la Unién va a
suponer, a consecuencia de la elevacidn de nuestro PIB, un aumento de 25.000
millones de euros. El efecto total de pérdida de Fondos de cohesion y estructura-
les y la mayor aportacion de recursos al Presupuesto comunitario dara lugar a que
el saldo financiero neto de Espafia para el septenio 2007-2013 seria de s6lo 5.000
millones de euros; ello es consecuencia de que Espafa recibe actualmente de la
Unidn Europea el equivalente al 0,9 por 100 de su PIB nacional, porcentaje que
bajara al 0,1 por 100, convirtiéndose a partir del 2012 en contribuyente neto.

Los paises ricos (Alemania, Francia y Suecia) defendieron que el limite
maximo del Presupuesto fuera del 1 por 100 del PIB de los Estados miembros de
ta Unidn,; para el Presidente de la Cumbre habia un claro enfrentamiento entre los
que sdlo creen en el mercade y los que creen en la Europa politica integrada, La
Cumbre termind como el rosario de la aurora, con un rotundo fracaso en las dos
cuestiones que abordaron. No se conoce una crisis de tal magnitud desde que se
inicid, a través del Mercado Comin, ¢l camino de la integracion europea. La pari-
lisis de la Union estaba servida.

4. NECESIDAD DE UN REAJUSTE EN LA ASIGNACION
DE RECURSOS PRESUPUESTARIOS Y EN LA FINANCIACION
DE LA UNION EUROPEA

Para Musgrave (1963) cada programa de ingresos y gasto piblico debe
quedar afectado a una de las funciones que todo presupuesto debe cumplir: asig-
nacion 6ptima de los recursos disponibles, redistribucién de la renta y la riqueza y
estabilidad econémica. La funcion de la Rama de Servicios es conseguir los ajustes
necesarios en la asignacidn de los recursos por el mercado para proveer a la satis-
faccion de necesidades publicas. Supone un traslado de satisfaccién de necesida-
des privadas a necesidades publicas. La funcién asignacion de recursos compren-
de el gasto de produccion de servicios colectivos y las inversiones reales que
realizan los entes pablicos, tanto para producir dichos servicios como para corre-
gir fallos del mercado. La funcién de la Rama de Distribucion es determinar v garan-
tizar un estado justo de distribucién de la renta. La finalidad por tanto es trasladar
recursos desde el patrimonio de un individuo al de otro. Por altimo, la funcién de
la Rama de Estabilizacién es mantener un alto nivel de utilizacién de los recursos.

133



Existe una abundante doctrina acerca de a qué niveles de gobierno deben
atribuirse las funciones musgravianas, En general se considera que las funciones de
redistribucion y estabilizacién deberian corresponder a la Administracion Central,
en tanto que la funcidn asignacion de recursos deberia ser desempefiada por todos
los niveles de la Administracion. Es evidente que para la ciencia econémica, cien-
cia de los recursos escasos, cada servicio debera ser prestado por el nivel de Admi-
nistracién que sea mis eficaz y eficiente.

La funcién presupuestaria de asignacién de recursos {produccion de servi-
cios no de mercado) debe corresponder, de acuerdo con la literatura tedrica, a los
Estados Nacionales. Para Padoa-Schioppa (1987) la introduccion de mercados
competitivos en la Comunidad garantiza una mejor asignacién de recursos. Por
tanto, cuando se trate de asignar recursos para producir servicios no de mercado,
el principio de eficiencia debe ser igualmente valido, debiendo realizarse por el
nivel de gobierno mds eficiente,

En la Comunidad existen cuatro niveles de gobierno: local, regional,
nacional y comunitario, considerando Padoa-Schioppa (1987} que «el nivel de
gobierno mds adecuado para proporcionar un bien piiblico dado es, en principio,
el que abarca la mayor parte de los costes y beneficios del mismo-. El nivel de
gobierno adecuado es, entonces, el nivel mis bajo en el que se puede ejecutar
eficazmente la funcién de que se trate. Este es el llamado principio de subsidiarie-
dad, porque considera que los niveles superiores de gobierno s6lo deben ejercer
aquellas funciones que no pueden ser desempefiadas con eficacia en niveles infe-
riores. En el campo de la distribucion, la Comunidad deberia limitarse fundamen-
talmente a aquellos casos en los que las propias politicas comunitarias suscitaran
graves problemas de equidad, que pueden agruparse en tres categorias:

— Cuando la apertura de los mercados repercute significativamente en la
distribucién parcial.

— Cuando algunas politicas especificas de la Comunidad tienen efectos
muy importantes sobre la distribucién de la renta sin afectar significativamente a la
distribucién de las actividades de produccidn, siendo el principal ejemplo la politi-
ca de apoyo a los precios agricolas.

— Cuando la financiaciéon del propic Presupuesto de la Comunidad plan-
tea [os problemas basicos de equidad fiscal.

En cuanto a la funcién de estabilizacion, el Informe Padoa-Schioppa consi-
dera que la misma es €l centro de la politica econémica nacional, pero debido a la
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creciente interdependencia entre los paises originada por la apertura de los merca-
dos, los mecanismos de la politica macroeconémica nacional tienen consecuencias
que a2 menudo desbordan el marco de la Nacion,; si a ello se aifiade la liberalizacion
del mercado de capitales, los efectos de la politica nacional sobre otros paises se
tornan muy importantes. Es por ello que la funcién de estabilizacion se ve natusal-
mente impulsada hacia arriba, asi como hacia la coordinacion sistemitica de poli-
ticas nacionales. Termina afirmando que «para que ¢l proceso de integracién resul-
te viable y robusto, se tiene que producir cierte equilibrio o cierte grado de
paralelismo en la evolucién de las responsabilidades comunitarias, en 1o que se
refiere a las tres grandes funciones del sistema de politicas priblicass.

El importe del Presupueste comunitario que se desprende de las Previsio-
nes Financieras 2007-2013 representa para cada afio el 1,24 por 100 de la Renta
Nacional Bruta (RNB) de la Unidén Europea ampliada, porcentaje igual a la del
periodo 2000-2006. El Presupuesto Comunitario corresponde a una entidad politi-
ca sin base territorial; los programas de gasto comprendidos en dicho Presupuesto
son gestionados por la Comunidad pero ejecutados por los Estados miembros, a los
cuales se les transfieren los correspondientes fondos, que son integrados en sus
presupuestos, tanto en ingresos como en gastos. Con este enfoque, el Presupuesto
Comunitario s6lo cumple la funcidén de distribucion. Sin embargo, para conocer
realmente las incidencias que los programas de gasto comunitario tienen en la asig-
nacién de recursos y en la distribucién de la renta y la riqueza (ya que la funcién
de estabilizacion nunca la ha tenido el Presupuesto comunitario, ¥ en la Unién
Monetaria tal funcidn ha de ser realizada por el Presupuesto de cada Estado miem-
bro), es mucho mis correcto imputar cada programa de acuerdo con el objetivo
asignado al mismo: asignacién de recursos o distribucion de la renta. En definitiva
es lo que resultaria de la Consolidacion del Presupuesto de la Unidn con los Presu-
puestos de los Estados miembros, conociéndose asi la incidencia real de los progra-
mas comunitarios en la economia de cada pais.

En primer lugar quisiera senalar la escasa cuantia del Presupuesto de la
Unidn, que como hemos dicho sblo es de 1,24 por 100 de 1a RNB de la Unién, lo
que le impide ampliar las funciones que, con arreglo a la literatura econdmica,
tendria que realizar. La distribucion de dicho importe entre las funciones de asig-
nacion y distribucién tampoco se acomoda a las teorias existentes, por cuanto que
en la Unién Europea del total del Presupuesto el 45 por 100 corresponde a la
funcién asignacién, en tanto que la funcién distribucion participa con el 55 por 100
del gasto total. Seria necesario reequilibrar el Presupuesto de la Unién Furopea en
el sentido siguiente:
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— Transferir a los Estados miembros las funciones que hoy dia realiza el
Presupuesto comunitaric en cuanto a la asignacion de recursos.

— Las politicas de investigacion, desarrollo tecnolégico y tecnologias de
informacién y conocimiento deberian ser consideradas como politica comunitaria y
por tanto financiarse por el Presupuesto de la Unién, aunque suponga una funcion
de asignacion de recursos.

— Suprimir las ayudas directas de la politica agraria comin (PAC)
(funcidn distribucién).

— Los recursos disponibles por supresion de las ayudas directas de la PAC
se asignaria una parte a las politicas de investigacién, desarrollo tecnoldgico y
tecnologia de la informacién y conocimiento, y otra a impulsar la cohesion econd-
mica y social dentro de la Comunidad.

— Aumentar ¢l Presupuesto de la Unién para hacer frente a los shocks
asimétricos que pudiera sufrir algin pais miembro, lo que le permitiria disfrutar de
transferencias automaticas, principalmente por desempleo, reduciendo los costes
sociales de la Unidn; la financiacion del sistema de proteccion frente al desempleo
se efectuaria centralizando en el Presupuesto de la Unidn Europea una parte del
impuesto scbre la renta. Esta centralizacién permitiria realizar, como hemos dicho,
transferencias automdticas desde las regiones no afectadas por shocks negativos a
las regiones que si lo estuvieran. Este es un largo camino que hay que recorrer, que
s0lo se conseguird a medida que se vaya logrando una mayor integracidn politica
en la Unién Europea.

La politica de mantenimiento de precios y de ayudas directas al sector
agrario (sin tener en cuenta los gastos en reformas estructurales) absorbe el 30 por
100 como media del periodo 2007-2013 de las dotaciones de gastos contenidas en
las Previsiones Financieras del citado periodo, porcentaje ligeramente inferior al
previsto para el 2006 (36 por 100). Tal politica supone un encarecimiento de los
precios para el consumidor de la Unién Europea. A tal politica hay que afiadir la
proteccidn derivada de los aranceles comerciales y demads barreras establecidos por
la Unién Europea contra el libre flujo de los productos agricolas.

La globalizacién, que supone un mundo sin fronteras, se aplica de mane-
ra asimétrica: los paises desarrollados piden a los paises en vias de desarrollo que
abran sus fronteras para los productos industriales, en cambic para los productos
agrarios mantienen sus fronteras cerradas, conceden ayudas directas y dan subven-
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ciones para colocar sus excedentes en los mercados internacionales, en perjuicio
de los paises pobres y en vias de desarrollo, que sélo pueden competir con sus
producciones agrarias. En el debate que recientemente se ha celebrado en Nacio-
nes Unidas para luchar contra la pobreza, la Ginica propuesta seria fue la del Presi-
dente de los Estados Unidos, que afirmé que su pais estd preparado para eliminar
todos los aranceles comerciales, subsidios y otras barreras al libre flujo de bienes y
servicios. Bush ha instado a los paises participantes en la ONU a alcanzar un acuer-
do dentro de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) para recortar subsidios
agricolas y reducir los aranceles en todo el mundo, de manera que se potencie el
comercio entre los paises pobres v los ricos. Tales medidas supondrian, a juicio de
Bush, sacar a millones de personas de la pobreza para el 20153, afio para el que se
fijaron los objetivos del Milenio. La préxima reunién de la OMC se celebrari a fina-
les de este afio, ¥y por tanto pronto veremos si la propuesta de Bush es palabreria,
o si realmente los paises desarrollados se han dado cuenta que las muertes por
hambre no pueden continuar. Qué dirin Francia y Espaiia, principales beneficiarios
del proteccionismo agrario de la Union Europea. Y los grandes terratenientes de
Estados Unidos apoyarin la propuesta de Bush,

Para evitar el fracaso de la reunidn de la Organizaciéon Mundial de Comer-
cio (OMC) prevista para finales de afio en Hong Kong, Estados Unidos (EE.UUL) ha
ofrecido eliminar, en cinco afios, sus subsidios a la exportacién v reducir en un 60
por 100 las ayudas internas a sus agricultores, v la Unién Europea (UE) ha propues-
to reducir un 70 por 100 las ayudas agricolas internas que distorsionan el comer-
cio. Las ayudas internas se dividen en tres grupos: la caja verde, que incluye las
ayudas que no distorsionan el comercio mundial de productos agrarios (ayudas a
la investigacion agraria), la caja dmbar, que incluye las ayudas ligadas directamen-
te a la produccidn, que provocan distorsiones en el comercio internacional, y la
garantia de precios agrarios que son mis altos que los precios del mercado inter-
nacional, y la caja azul, que comprende las ayudas que estin ligadas al control de
la produccion (pago unico por explotacion desvinculados de la obligacion de
producir).

Sin embargo, los paises en vias de desarrollo consideran que tales
propuestas son insuficientes, ya que Estados Unidos s6lo reduciria sus ayudas en
un 2 por 100, y la UE s6lo haria recortes cosméticos en su volumen total de ayudas,
pues tras la reforma de la PAC de 2003 ha modificado su naturaleza legal.

En mi articulo «Continda la pobreza en el mundo- publicado en La Razdn
el 23 de diciembre del pasado aiio, decia textualmente: «una via para salir del
subdesarrollo es la adaptacién de programas a gran escala para promover la agri-
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cultura y el desarrollo rural, pero ello requiere que Europa y Estados Unidos modi-
fiquen sus actuales politicas agrarias, enormemente proteccionistas. La apertura de
sus fronteras a los productos agrarios procedentes de paises en vias de desarrollo
o subdesarrotlados y la eliminacion de subvenciones a las exportaciones agrarias
de Europa y Estados Unidos seria una férmula muy eficaz para hacer viable la
senda del desarrollo a fos paises pobres. La colaboracién de los agentes de la
economia social en la promocidn de la agricultura y el desarrollo local, la conside-
ramos como ¢l instrumento més eficiente-. El coste para los paises pobres es de
300.000 millones de dotares al afio, las ayudas no sobrepasan actualmente los
60.000. Mis de cuatro veces gastaron el pasado afio los paises ricos en subvencio-
nar su agricultura que en ayudas al desarrollo de los paises pobres y en vias de
desarrollo.

Si la Unidn Europea quiere alcanzar el objeto estratégico fijado en la
Cumbre de Lisboa de -convertirse en la economia basada en el conocimiento mas
competitiva y dindmica del munde, capaz de crecer econdmicamente de manera
sostenible con mas y mejores empleos y con mayor cohesidn social,, es necesario,
como acordd el Consejo Europeo, mejorar las politicas relativas a fa sociedad de la
informacion y de I+D, v la aceleracion del proceso de reforma estructural a favor
de la competitividad y la culminacion del mercado interior. En las Previsiones Finun-
cieras 2007-2013, la tasa de crecimiento del programa comprensivo de las politicas
sobre competitividad para el crecimiento, ha sido del 138 por 100 para 2007 sobre
20006, si bien para los afos posteriores las tasas estin en el entormoe del 15 por 100.
Sin embargo, los importes asignados con tal finalidad son muy bajos en 2007, de
12.105 millones de euros, €l 9 por 100 del total de las dotaciones para gastos,

En la economia moderna la posibilidad de transformar informacién en
conocimiento éste en innovacion y ésta en crecimiento son los factores condicio-
nantes del desarrollo de un pais. Transformar conocimiento en innovacién no es
Ficil, pues estd sujeto a unos condicionantes previos, por lo que son éstos los que
en primer lugar hay que analizar.

La educacion es el principal factor que hard posible esta transformacion,
siempre v cuando su proceso productivo, funcione con eficiencia. El Informe
COTEC 2005 ha centrado este afio la atencion en la educacion, analizando el
esfuerzo que los paises de economia mis avanzada estin realizando en la forma-
cidn de capital humano. El principio de eficiencia debe ser basico en toda actua-
cidn pablica, pero mis aun en el campo de la educacion por la influencia de la
misma en el desarrolio futuro de los paises y por los recursos pablicos asignados
a la misma.
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Se ha considerado la gran importancia que las infraestructuras tienen en el
desarrollo de los paises; Aschauer (1989) encontrd una fuernte correlacién entre
capital piblico y productividad, partiendo de una funcién de produccion Cobb-
Douglas, obteniendo elasticidades del producto respecto de las infraestructuras de
0,39 para Estados Unidos de América. Tal conclusién ha intensificado el interés de
la politica regional por las infraestructuras y ha favorecido que el FEDER haya desti-
nado cuantiosas sumas a tal objetivo, y los informes periodicos de la Comision han
sefialado la enorme influencia que tienen las infraestructuras sobre las posibilida-
des de desarrollo. Desde 2001, la OCDE ha procedido a revisar la metodologia
empleada para el cilculo de la elasticidad del producto respecto de las infraestruc-
turas. En sus nuevos manuales, busca distinguir entre dos conceptos de capital: el
capital riqueza v el capital productivo. Las nuevas estimaciones toman en conside-
racion quince tipos de activos, de los cuales cuatro pertenecen al grupo de infra-
estructuras (carreteras, autopistas de peaje, infraestructuras hidriulicas e infraes-
tructuras ferroviarias), y tres al sector de las tecnologias de la informacion y el
conocimiento (TIC), software, bardware v telecomunicaciones. Aplicando este
nuevo método, la elasticidad de las infragstructuras es inferior a la obtenida por los
estudios basados en el enfoque de produccion, encontrindose en el entorno de
0,02, en tanto que la elasticidad de los activos englobados en las TIC es casi el
doble (0,038) del de las infraestructuras. Los muevos caminos para el crecimiento
de la productividad van por las TIC mis que por las infraestructuras, sin que ello
quiera decir que estas 0ltimas deban ser abandonadas, sino que en la ponderacion
Infraestructuras-TIC, a estas Gltimas hay que darles un peso mayor del que actual-
mernte reciben.

Los modelos tedricos ponen de manifiesto que el fendémeno acumulativo
de concentracién espacial se da cuando los costes de transaccion (ligados espe-
cialmente a los costes de transporte) son reducidos. Debido a la existencia de
procesos acumulativos, puede suceder que una politica de infraestructuras publicas
no tenga efecto positive alguno sobre la convergencia regional si los equilibrios
espaciales se han consolidado ya. De aqui que los expertos de la -nueva economia
geogrifica» discrepen de la forma de implementarse las politicas comunitarias de
cohesidén e insistan en disminuir méds bien los costes de transaccién de los inter-
cambios de ideas, es decir, en favorecer la convergencia tecnologica entre regime-
nes (a través de programas publicos de telecomunicaciones, internet, formacion de
capital humano).

La educacién universitaria, especialmente la tecnolégica, es uno de los
lados del mridingulo del conocimiente del que tanto se habla en Europa, siendo
absclutamente necesaria para desenvolverse en la economia globalizada. Se ha

139



dicho que la baja calidad de nuestra educacién universitaria y de los abandonos de
los estudios se encuentra en el bajo porcentaje del PIB que Espafia asigna a la
educacién superior. Sin dejar de ser cierta tal afirmacion, ya que el afio 2000 nues-
tro porcentaje fue del 1,20 por 100, ligeramente inferior a la media europea y neta-
mente inferior a la media de la OCDE (1,75 por 100), creemos que el principal
factor se encuentra en la mala organizacién del sistema priblico, donde no existe
un mercado competitivo regulado de la educacién, no sélo entre centros pablicos
sino entre centros pilblicos y privados, con libertad absoluta de eleccion de centro
y donde el dinero piiblico siga al estudiante. La calidad se convertiria asi en el
instrumento de cada Universidad para conseguir estudiantes, sino hay estudiantes
no hay subvencién pablica; la subvencién igual para todos, centros piblicos v
privados, seria funcidn del nimero de estudiantes.

El conocimiento se genera a través de los programas de investigacion y
desarrollo, y Esparia gasta s6lo un 1 por 100 del PIB con tal finalidad, la mitad de
la media de la Unién Europea y un tercio de Estados Unidos. Pero no sdlo gasta-
mos poco, sino que ademds lo hacemos con poca eficiencia, pues distribuimos los
recursos disponibles en muchos proyectos de pequena dimension, lo que conduce
a tener poca experiencia en gestionar grandes proyectos de I+D, en los que parti-
cipen las empresas privadas. La Fundacién Cotec ha defendido la férmula de los
grandes proyectos, orientados a las necesidades tecnolégicas de los distintos secto-
res, que servirian de orientacién a la investigacion piblica y privada.,

En 2004 se ha publicado el «Cuadro europeo de indicadores de la inver-
sidn empresarial en [+D- cuyos resultados paso a exponer resumidamente: @) 500
empresas de la UE invirtieron en T+D 100.000 millones de euros, y 500 empresas
no pertenecientes a la UE invirtieron el doble; &) las empresas con sede en Alema-
nia, Francia y Reino Unido concentraron el 74 por 100 de la inversidén en I+D del
total de las 500 empresas europeas; las nueve empresas espafiolas incluidas en el
citado Cuadro representan escasamente el 0,5 por 100 del total de la inversién en
1+D de las empresas europeas.

Hacer politica de innovacién no debe limitarse a hacer politica cientifica y
tecnolégica; la propia Comisién Europea ha incluido en las propuestas de Pers-
pectivas Financieras para el periocdo 2007-2013 un Programa Marce de Competiti-
vidad e Innovacion. La innovacién en la empresa comprende dos campos: uno, al
introducir en el mercado bienes y servicios nuevos (innovaciones de producto),
otro, cuando se utiliza en el proceso de produccion de bienes y de prestacion de
Servicios procesos tecnoldgicamente nuevos o mejoras tecnoldgicas importantes de
los mismos (innovaciones de proceso). La distribucién en las empresas espafolas
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presenta una gran distorsion en relacién con las empresas europeas; Espafia mues-
tra una proporcién mayor que la media europea en innovaciones de proceso y
menor en la innovacion de producto; la diferencia es especialmente importante si
la comparacién se limita a las empresas que innovan. En la Unién Europea un 17
por 100 de las empresas innovadoras industriales lo hacen especialmente por intro-
duccién de un nuevo proceso de produccion, en Espafia este porcentaje llega a ser
de un 33 por 100, en cambio en los procesos de producto en las empresas euro-
peas la proporcién es del 56 por 100, en tanto que en Espafia es solo del 49 por
100.

En cuanto a la necesidad de un reajuste en la financiacion del Presupues-
to de la Unién Europea, dos cuestiones principales se presentan: la cuantia del
Presupuesto comunitario que condicionard el monto de recursos a obtener y las
fuentes de financiacién del mismo.

Sobre la primera cuestién, ya hemos sefialado la escasa cuantia del Presu-
puesta de la Union Europea, que le impide realizar el conjunto de funciones que
una Administracién Central debe cumnplir.

Respecto a las fuentes que deben financiarlo, comparto la idea de que los
ciudadanos deberian darse cuenta del coste que supone mantener la actual organi-
zacién de 1a Unién Europea, y dar los servicios que les presta. Para ello seria nece-
sario establecer dos impuestos independientes de los que tienen los Estados, basa-
do uno en los beneficios de las sociedades, lo que haria necesario normalizar la
base impositiva del beneficio de las sociedades, y otro sobre el consumo final de
los ciudadanos. Creo, sin embargo, que con la actual organizacién politica de la
Union Europea, la Europa de las Naciones, que es de corte confederal, los Estados
miembros no aprobarin este sistema de financiacion. $6lo el avance hacia una
Europa federal haria posible alcanzar este objetivo. Mientras tanto los dos pilares
sobre los que debe asentarse la financiacién del Presupuesto Comunitario: una
participacién en el IVA normalizado en todos los Estados miembros y una aporta-
cion de cada pais en funcién de su RNB, con €l mismo porcentaje de aportacién
para todos los paises.
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