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LA POLITICA PRESUPUESTARIA
DE LA UE POST 2020

En un contexto marcado por la salida de Reino Unido, uno de los principales
contribuyentes al presupuesto europeo, y la crisis migratoria y de seguridad global, la
Union Europea se enfrenta al reto de decidir cudles son sus prioridades politicas para
el proximo periodo que se iniciard en el post 2020, como las financiard y qué nivel de
compromiso se aceptard por parte de todos los Estados miembros en su consecucion. El
concepto de valor aniadido europeo se sitiia asi en el centro del debate y conduce a un
nuevo andlisis de todas las politicas europeas desde una perspectiva renovada.
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1. Introduccion

Desde su origen la Union Europea se creo con la in-
tencion de sobrepasar la mera cooperacién entre sus
Estados miembros, para establecer entre estos rela-
ciones economicas, sociales, juridicas y financieras,
de forma que se lograra influir de modo directo en la
vida de los ciudadanos de la Union.

Todas las actuaciones que desarrolla la Union pre-
vistas en sus tratados constitutivos tienen su reflejo en
el presupuesto anual de la Unién que se inscribe en un
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marco financiero plurianual, a su vez condicionado por
el contexto econdmico y social europeo, y que se con-
vierte asi en una guia de la actuacion europea.

De esta forma, el presupuesto europeo se convierte
en la principal herramienta con la que cuenta la Unién
para llevar a cabo sus politicas y alcanzar sus objetivos,
y es el ejemplo mas claro del compromiso europeo, da-
do que para su aprobacion es necesario el acuerdo en-
tre los Estados miembros y las instituciones de la Unidn.

Hasta el ano 1988 las negociaciones sobre las
grandes lineas presupuestarias se alcanzaban anual-
mente. En ese afio, el Consejo Europeo celebrado en
Bruselas adopté un acuerdo que revolucionaria la po-
litica presupuestaria futura de la Unién, estableciendo
un compromiso global sobre el futuro financiero de la
entonces Comunidad Europea.
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Fruto de este Acuerdo, se firmé en junio de 1988 un
acuerdo interinstitucional entre la Comision, el Consejo
y el Parlamento Europeo que supuso el nacimiento de
las primeras perspectivas financieras plurianuales, que
hoy conocemos como marco financiero plurianual.

Estos marcos financieros plurianuales, con una
duracién de entre cinco y siete afios, se han ido
sucediendo en el tiempo hasta nuestros dias, y recogen
la distribucion del gasto europeo entre las distintas
politicas de la Unién previendo unos techos maximos
de gasto, garantizando asi una evolucién ordenada del
gasto al tiempo que reflejan las grandes orientaciones
presupuestarias de la Unién para cada periodo.

En 2020 concluye el actual marco financiero plu-
rianual (MFP) que ha estado vigente desde 2014, por
lo que una vez mas la Unién se enfrenta al reto de con-
figurar cémo quiere que sea su futuro a medio plazo.

Esta situacion viene a sumarse a la salida de Reino
Unido de la Union. EI denominado brexit supone un du-
ro golpe a los cimientos de la Unién y la pérdida de uno
de sus principales contribuyentes.

En una Europa sin Reino Unido y con un contexto
econdémico, social y financiero global, caracterizado por
las sucesivas crisis migratorias y de refugiados, con la
amenaza del cambio climatico, el terrorismo, y la vista
puesta en el empleo, la innovacion, el desarrollo eco-
noémico sostenible, la proteccién del medioambiente, la
proteccion de nuestras fronteras y la cooperacion al de-
sarrollo de terceros paises, nos enfrentamos ahora al
reto de definir hasta donde queremos llegar o qué esta-
mos dispuestos a hacer.

En este contexto la Comision presento el 2 de mayo
de 2018 su propuesta para el nuevo marco financiero
plurianual que regira el futuro de Europa hasta 2027.
Las negociaciones para definir los objetivos que aten-
dera la Union en los proximos siete afios ya han comen-
zado y los Estados miembros deben decidir qué actua-
ciones financiar desde Europa.

En las siguientes lineas de este articulo se analizaran
por separado cada uno de los elementos que configura-
ran la politica presupuestaria de la Union en el préximo

EL FUTURO DE LA UNION EUROPEA
48 ICE Julio-Agosto 2018. N.° 903

periodo, el tamafio del presupuesto, su sistema de fi-
nanciacion, la estructura del gasto y los condicionantes
de su eficacia y capacidad de respuesta ante circuns-
tancias imprevistas.

2. El tamano del presupuesto de
la Unién Europea

El presupuesto de la Unién Europea es el principal
instrumento con el que cuenta la Unién para el desa-
rrollo de sus politicas, ademas de aumentar la eficacia
de cualquier actuacion llevada a cabo por la UE, al ob-
tenerse sinergias de la puesta en comun de recursos.

Sin embargo, el presupuesto europeo ha contado tra-
dicionalmente con un tamafo reducido en proporcion a
la renta nacional bruta (RNB) de la Unién. En el actual
periodo se encuentra limitado al 1,20 por 100 de la RNB
de la UE28", si bien el gasto de la Union no ha llegado
nunca a este limite.

Lo anterior implica que el presupuesto europeo supon-
ga en realidad una parte muy pequefia del gasto publico
total dentro de la Union Europea, y contrasta con unos
presupuestos nacionales que absorben en torno al 50
por 100 de las RNB de los distintos Estados miembros.

El Grafico 1 muestra la evolucion del gasto del pre-
supuesto de la UE, medido en créditos de pago, en
los ultimos anos, y la comparacion en porcentajes de
la RNB de la UE entre dicho importe, las cuantias pre-
vistas para cada afio en el respectivo marco financiero
plurianual y el techo anual maximo de gasto.

La reduccion progresiva en el tamano real del pre-
supuesto europeo en relacidon con la RNB europea,
que ha pasado de un peso medio del 1,18 por 100 de
la RNB-UE en los afios noventa a situarse por debajo
del 1 por 100 en la actualidad, supone una mayor pre-
sion para definirlo como un instrumento eficiente que
dirija su actuacion a los ambitos en los que su impacto

1 El limite maximo estuvo fijado en el 1,27 por 100 hasta el afio 2000;
luego se fue reduciendo al 1,24 por 100 y 1,23 por 100 hasta la cifra
actual. La propuesta de la Comision para el Marco post 2020 supone
ampliar este limite al 1,29 por 100, pero esta vez ya de la UE27.
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GRAFICO 1
EVOLUCION DE LOS CREDITOS DE PAGO EN EL PRESUPUESTO DE LA UE*
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GRAFICO 2

rantizar normas en su aplicacién que permitan alcan-
zar los resultados deseados.

En este contexto la salida de Reino Unido, uno de los
principales contribuyentes netos al presupuesto europeo,
introduce un nuevo factor de presién en la configuracion
de un ya de por si limitado presupuesto (Grafico 2).

El hecho de que Reino Unido sea contribuyente ne-
to al presupuesto europeo (sus aportaciones superan
los retornos que recibe directamente del presupuesto
europeo), implica que su salida de la Union afecta di-
rectamente al total de recursos de los que dispone el
presupuesto. Esto supone que los Estados miembros
deban plantearse si estan dispuestos a incrementar
sus aportaciones para cubrir el «agujero» o si por el
contrario prefieren optar por un presupuesto menor y
en consecuencia con capacidad de accion aun mas
limitada.
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FUENTE: MFP 2014-2020. COMISION EUROPEA.
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GRAFICO 3
EVOLUCION DEL PESO RELATIVO A CADA RECURSO PROPIO
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Logicamente, cuanto mayor sea el presupuesto
mas posibilidades tendra la Unién Europea de abordar
actuaciones a nivel global e incidir de forma efectiva
en la vida de los ciudadanos de la UE.

3. El sistema de financiacion de la Unién Europea

Vinculado directamente con la decisiéon sobre cuan-
to financiar esta la pregunta de ¢ cémo financiarlo?

La Union Europea, a diferencia de otras organiza-
ciones internacionales, cuenta desde 1970 con recur-
sos propios para financiar sus actuaciones; recursos
que son, en teoria, ingresos de naturaleza fiscal asig-
nados a la Unién Europea de forma definitiva para que
financie su presupuesto y que le corresponden por de-
recho sin necesidad de ninguna decision posterior por
parte de las autoridades nacionales.

Sin embargo, en la realidad esta afirmacion es solo
parcialmente correcta.
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La Unién cuenta en la actualidad con tres tipos de
recursos propios: los recursos propios tradicionales,
que si constituyen verdaderos impuestos comunitarios
y son consecuencia de la aplicacion de las politicas co-
munes, integrados fundamentalmente por los derechos
de aduanas recaudados en las fronteras de la Union.

Y junto a ellos, los recursos propios basados en el IVAy
en el nivel de ingresos de los Estados miembros, medido
por la renta nacional bruta (RNB), utilizan estos agrega-
dos estadisticos (IVAy RNB) para definir las aportaciones
de cada Estado miembro, lo que les ha llevado a la de-
nominacion de «contribuciones nacionales» (Grafico 3).

Junto a estos tres recursos existen una serie de
compensaciones o correcciones financieras en las
aportaciones de determinados Estados miembros, al
considerar sus contribuciones al presupuesto de la
Unidn excesivas en relacion con lo que reciben de él.

La primera compensacion que se introdujo en el sis-
tema fue la correccion o cheque britanico, que ligaba
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GRAFICO 4

COMPARACION DE LA RNB PER CAPITA VERSUS CONTRIBUCIONES NACIONALES, 2018
(En % de la RNB)
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su existencia a evitar contribuciones excesivas en re- Las voces mas criticas al actual sistema de finan-
lacion con la prosperidad relativa del Estado en cues-  ciacidn de la Unidn se dirigen en dos direcciones:
tion. Posteriormente, se fueron afadiendo una serie Por un lado critican la actual complejidad del siste-

de compensaciones, todas ellas a paises con unaren-  ma, con un recurso propio basado en el IVA que obli-
ta per capita superior a la media. Sin embargo, la situa-  ga a una armonizacion de bases y la introduccién de
cion ha cambiado y el actual entramado de compen-  ajustes posteriores, y el peso creciente de compen-
saciones confiere un caracter globalmente regresivo  saciones a favor de determinados Estados miembros.

al sistema de financiacion de la Unién, en el que los Por otro lado, se sostiene que en la esencia de la
Estados miembros menos présperos contribuyen pro-  Union esta la idea de que se financie con auténticos
porcionalmente mas al presupuesto europeo. recursos propios, es decir con impuestos europeos y

El Grafico 4 muestra como, a consecuencia de es-  no con aportaciones de los Estados miembros con ba-
tas compensaciones, el peso relativo de las aportacio-  se en sus presupuestos ya que éstas propician un en-
nes por las llamadas contribuciones nacionales (que  foque del «justo retorno» obviando los beneficios glo-
incluirian las aportaciones por recurso IVAy RNB, ade-  bales que se consiguen con el presupuesto.

mas de las dirigidas a la financiacion de dichas correc- Los principales defensores de estos nuevos im-
ciones financieras) en proporcion a la RNB es menor  puestos europeos, el Parlamento Europeo y parte de
en el caso de los Estados con compensaciones, a pe- la Comision Europea, sostienen que con los mismos
sar de contar con una mayor renta per capita. podrian perseguirse objetivos que van mas alla de la
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mera recaudacion, sirviendo como instrumento para la
ejecucion de politicas comunes.

De acuerdo con lo anterior cabe agrupar las pro-
puestas que se estan poniendo sobre la mesa de
acuerdo con dos grandes finalidades:

— Propuestas relacionadas con el refuerzo del mer-
cado interior, la lucha contra el fraude y la evasion fis-
cal (entre las que se vuelve a proponer el estableci-
miento de un impuesto IVA europeo, impuesto sobre
sociedades, impuesto sobre transacciones financie-
ras, o el impuesto sobre el sefioreaje). Son solo algu-
nos ejemplos de este grupo cuyo principal escollo ra-
dica en la necesaria armonizacion previa de las bases
entre todos los Estados miembros.

— Propuestas relacionadas con politicas europeas
de lucha contra el cambio climatico: impuesto sobre
las emisiones de carbono, sobre la electricidad, los
carburantes, o los plasticos, en los que la capacidad
de recaudacion queda en un segundo plano y con los
que se trataria de coadyuvar a la consecucion de los
fines perseguidos por parte de la inversion europea en
las politicas vinculadas.

Tanto en un caso como en el otro, el establecimiento
efectivo de estos nuevos impuestos cuenta con la opo-
sicion de muchos Estados miembros, preocupados por
el hecho de que algunos de estos impuestos pueda te-
ner caracter regresivo, y por la eventual pérdida, por un
lado, de soberania fiscal y, por otro, de uno de los po-
cos instrumentos con los que aun cuentan para aplicar
sus politicas.

El acuerdo que finalmente se alcance estara muy
vinculado al tamafo que se decida para el futuro pre-
supuesto de la Union Europea.

4. El gasto de la Unién Europea en el post 2020
El valor anadido europeo
Como ya se ha apuntado al abordar la cuestion del

tamafio, el presupuesto de la UE supone una parte
muy pequefia del gasto publico total realizado en la
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FIGURA 1

SEMAFORO DEL VALOR ANADIDO
DE LA UNION EUROPEA
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FUENTE: COMISION EUROPEA.

Unién Europea, unicamente en torno al 2 por 100 del
total.

Esta limitaciéon en el tamafio unida a las presiones
tras la salida de Reino Unido para controlar el volumen
de aportaciones que los Estados miembros deben rea-
lizar para financiarlo llevan a la necesidad de introducir
algun criterio que permita diferenciar las politicas que
deben ser financiadas a través de la Unién de las que,
por el contrario, podrian ser financiadas directamente
a través de los presupuestos nacionales, al no exis-
tir ninguna ventaja comparativa ni producirse sinergias
por la actuacion centralizada.

Asi surge el concepto de valor afiadido europeo,
que la Comision define en su documento sobre el futu-
ro de las finanzas de la UE situandolo en el centro del
debate como criterio para valorar las distintas politicas
a la hora de decidir dénde debe invertir Europa.

El valor anadido de una determinada politica se me-
diria en base a su capacidad para: alcanzar los obje-
tivos o cumplir con las obligaciones establecidas en el
Tratado; garantizar economias de escala; proporcio-
nar bienes publicos de dimension europea; defender
las libertades fundamentales; coadyuvar al mercado
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GRAFICO 5
EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE GASTO DE LA UNION EUROPEA
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FUENTE: Informes anuales del Tribunal de Cuentas Europeo. Acuerdos internacionales de 29 de junio de 1988, 29 de octubre de
1993, 6 de mayo de 1999, 7 de noviembre de 2002 y 17 de mayo de 2006; Reglamento MFP 2014-2020.

unico o colaborar en la Union Econdémica y Monetaria
(UEM).

La conclusion a la que se llega es que, dadas las limi-
taciones de los recursos europeos, la intensidad de finan-
ciacion debera ser mayor en aquellos ambitos o politicas
en las que el valor afiadido es mas elevado (Figura 1).

En paralelo con el concepto de valor afiadido y vin-
culado a él, esta el criterio de la visibilidad de las poli-
ticas europeas. Los ciudadanos europeos a través de
los Estados miembros financian el presupuesto y es-
peran unos resultados, por lo que es necesario que
las politicas europeas se concentren en actuaciones
visibles y mensurables.

Las politicas de gasto

Al mismo tiempo que la Unién Europea ha ido evolu-
cionando, ampliando el numero de Estados miembros

y profundizando en la integracion europea, las politi-
cas a las que se han dirigido los recursos del presu-
puesto europeo también se han ido adaptando a las
nuevas situaciones y necesidades y a un contexto glo-
bal que ha venido, en muchos casos, a imponer estos
cambios.

El Grafico 5 muestra como a lo largo del tiempo la
composicion del gasto europeo se ha ido reorientando,
perdiendo peso relativo el gasto agricola y de cohesion
en favor de nuevas politicas relacionadas con la investi-
gacion, la innovacion, la educacion o la accion exterior.

El nuevo periodo que se iniciara en el post 2020
Nno va a ser una excepcion en esta tendencia. Los ob-
jetivos tradicionales de crecimiento y empleo, sos-
tenibilidad, solidaridad, innovacion y proteccion del
medioambiente tendran que compartir espacio con las
denominadas nuevas prioridades: la defensa, la segu-
ridad interior y la migracion.
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GRAFICO 6
DISTRIBUCION DEL GASTO DE COHESION, 2014-2020
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FUENTE: COMISION EUROPEA.

En esta linea, casi un afo después de la publicacion
del Libro Blanco, y con motivo de la Cumbre informal
de Jefes de Estado y de Gobierno del 23 de febrero
de 2018, la Comision Europea ha publicado un nuevo
documento en el que plantea posibles escenarios para
cada una de las prioridades politicas que tendran que
ser atendidas por el presupuesto de la UE en el nuevo
marco 2021-20272.

En este documento se destaca la necesaria inver-
sion en las nuevas prioridades de la UE: seguridad
de fronteras exteriores, defensa y migracion; en el re-
fuerzo de prioridades ya existentes: movilidad de la
juventud, la transformacion digital de Europa, la com-
petitividad a través de la |+D+i y el fortalecimiento de
la UEM; y la oportunidad de afrontar la actualizacion

2 Communication from the Commission to the European Parliament, the
European Council and the Council «A new, modern Multiannual Financial
Framework for a European Union that delivers efficiently on its priorities
post-2020», COM(2018) 98 final.
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del disefio de las politicas tradicionales: agricultura y
cohesion.

En las siguientes lineas se abordan por separado
cada una de estas politicas a cuya financiacién se des-
tinara la mayor parte de los recursos del presupuesto
de la Union Europea en el proximo periodo.

La politica de cohesion: desarrollo regional
e inversién social

La politica de cohesiodn es, junto con la politica agrico-
la comun, una de las politicas tradicionales de la Unién
y una de las que mas beneficios ha traido al conjunto de
la UE. La politica de cohesion ha ido ganando progresi-
vamente presencia en el presupuesto europeo desde los
afnos ochenta y ha estabilizado su peso en el presupues-
to desde las perspectivas del periodo 1993-1999.

El fundamento de la politica de cohesién se en-
cuentra en el propio Tratado de Funcionamiento de la



Union Europea que dispone que, con el fin de promo-
ver un desarrollo armonioso del conjunto de la Uniodn,
la UE desarrollara y proseguira su accién encaminada
a reforzar su cohesion econémica, social y territorial,
reduciendo las diferencias entre los niveles de desa-
rrollo de las diversas regiones.

Si bien el fomento de la convergencia y la resiliencia
econdémica son los primeros objetivos de la politica de
cohesion, lo cierto es que su accién beneficia al con-
junto de la UE; y no solo porque las ayudas vayan diri-
gidas a todas las regiones, sino porque los efectos de
las mismas se extienden en el conjunto del mercado
interior, contribuyendo a la estabilidad macroecondmi-
ca y al crecimiento de la UE en su conjunto.

En los ultimos anos la politica de cohesion, a través
de sus tres instrumentos principales (Fondo Europeo
de Desarrollo Regional, Fondo de Cohesién y Fondo
Social Europeo), ha jugado un inestimable papel en
respuesta a la crisis econdémica, financiera y presu-
puestaria europea, permitiendo a los Estados miem-
bros disponer de fondos con los que mantener los ni-
veles de inversion; y configurandose como una politica
fundamental para la creacién de empleo, la inclusién
social, el crecimiento sostenible, la eficiencia energéti-
cay la innovacién en Europa.

Las cifras que publica la Comision3, con los logros
gue se espera obtener en la Unién a través de los fon-
dos estructurales y de inversion europeos en el perio-
do 2014-2020 (Grafico 6), dejan clara la importancia de
la actuacion de esta politica: apoyo a mas de 1.000.000
de empresas; 5.700.000 toneladas/afo de residuos reci-
clados; 29.000 nuevos investigadores; servicios sanita-
rios mejorados beneficiando a 40.000.000 de personas;
0 628 km de nuevas lineas de ferrocarril y mas de 7.000
km mejorados en toda la UE son solo algunos ejemplos.

Politica de claro valor afiadido europeo y probable-
mente la de mayor visibilidad para todos los ciuda-
danos, la politica de cohesion sigue siendo necesa-
ria para Europa en el nuevo periodo post 2020 en el

3 Véase en https://cohesiondata.ec.europa.eu/
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que la opcién de reforzar su vinculo con el Semestre
Europeo introducira incentivos para aplicar reformas
concretas que promuevan la convergencia, la estabili-
dad y el crecimiento econdmico.

En este sentido el séptimo informe sobre la cohe-
sion econdmica, social y territorial reconoce que la in-
version publica en la Unidn no ha recuperado toda-
via los niveles anteriores a la crisis; y las regiones y
Estados miembros necesitan apoyo para afrontar los
retos futuros: la revolucion digital, la globalizacion, el
cambio demografico y la cohesion social, la conver-
gencia econodmica o el cambio climatico.

Cabria plantearse si es necesaria una reorientacion
de la politica de cohesion, muchas veces criticada por
considerar que atiende mas a un criterio territorial que a
objetivos centrados en las personas. En este sentido ha-
bria que distinguir las actuaciones desarrolladas a través
de cada uno de los fondos que integran la politica; en el
caso del Fondo Social Europeo los esfuerzos van dirigi-
dos directamente a los ciudadanos y parece que resul-
taria acertado superar criterios de asignacion regionales
que permitiran enfocar el gasto hacia la poblacion.

En esta linea, la inclusién en el periodo post 2020 de
variables para el reparto de la politica de cohesion vin-
culadas con aspectos sociales como el empleo, que ya
existia en el anterior periodo, el empleo juvenil, la educa-
cién o la inmigracion, junto con otras variables relaciona-
das con el cambio climatico, que vienen a completar el
esquema basado exclusivamente en la riqueza y la pros-
peridad relativa, ponen de manifiesto la importancia de
estos factores como objetivos claros de la politica.

En el nuevo periodo, con la intencion de reforzar
precisamente ese aspecto de cohesién social, que lle-
va a una atencion directa de la situaciéon por la que
atraviesa Europa, con una creciente presencia de pro-
porcion inmigrante y un envejecimiento de la pobla-
cion, se propone la separacion de las dos ramas de la
politica de cohesion.

En las discusiones previas que se desarrollaron tras
la presentacion por la Comision de su Libro Blanco
sobre el futuro de Europa, fueron varios los Estados
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miembros que defendieron la profundizacién en el perfil
social europeo, proponiendo incluso la creacion de un
sistema comun de Seguridad Social. Estas propuestas
dificilmente podrian salir adelante hoy en dia, dado el
limitado tamafio del presupuesto europeo, pero consti-
tuyen un punto de inicio para la negociacion de legisla-
ciones armonizadas que puedan convertirse en germen
para un eventual sistema uUnico en el futuro.

Politica Agricola Comun

La Politica Agricola Comun (PAC) es una de las po-
liticas europeas mas antiguas y una de las mas veces
reformadas, lo que la ha llevado a evolucionar para
ayudar a los agricultores a hacer frente a los nuevos
retos y adaptarse a la evolucion de las actitudes ciu-
dadanas.

Alo largo de su existencia la PAC ha actuado cum-
pliendo los objetivos que para esta politica estan pre-
vistos en el Tratado de Funcionamiento de la UE, ga-
rantizando un suministro de alimentos estable y de
calidad a mas de 500.000.000 de europeos, protegien-
do a los agricultores de la volatilidad de los precios y
las crisis de mercado, apoyando la modernizacion de
las instalaciones agrarias y manteniendo las comuni-
dades rurales viables y con economias diversificadas.

Ademas de garantizar la sostenibilidad econémica
y social de las comunidades agricolas, la PAC ha ju-
gado, y esta haciéndolo, un papel fundamental en la
lucha contra el cambio climatico y la desertificacion,
convirtiéndose en la principal via de actuacién euro-
pea para la defensa del medioambiente.

Las cifras de cualquier analisis de la PAC dejan cla-
ra la validez e importancia de esta politica para toda
Europa: da empleo a mas de 44.000.000 de personas
en toda la UE, ha contribuido a la creacién de mas de
200.000 empresas rurales, ha apoyado mas de 25.000
proyectos de infraestructuras de medioambiente y, con
unas cifras de 139.000 millones de euros, ha conver-
tido a Europa en el primer exportador mundial de pro-
ductos agroalimentarios.
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En el actual marco 2014-2020, la PAC moviliza alre-
dedor de 400.000 millones de euros, financiando me-
didas de mercado, pagos directos a agricultores, que
representan en torno al 70 por 100 de esta cantidad, y
programas de desarrollo rural.

De cara al post 2020, el debate parece centrarse en
cémo mejorar la utilizaciéon de los pagos directos, redu-
cir las diferencias en las ayudas agricolas entre Estados
miembros, y lograr el equilibrio entre subvenciones e ins-
trumentos financieros, medidas politicas y dotaciones fi-
nancieras, e instrumentos de gestién y otros mecanis-
mos de mercado, al objeto de reforzar las ventajas de la
PAC y garantizar medidas con las que hacer frente a los
riesgos e imprevistos del mercado agricola.

La lucha contra el cambio climéatico

Directamente vinculadas con la Politica Agricola
Comun estan todas las acciones europeas dirigidas
a combatir el cambio climatico. A nivel europeo éstas
se concentran en el logro de una economia circular
y baja en carbono, y en la conservacion y mejora del
medioambiente, a través de una serie de programas
dirigidos a financiar estas actuaciones complementa-
das con acuerdos marco.

En este sentido, en octubre de 2014, los jefes de
Estado y de Gobierno de la UE adoptaron un paque-
te de medidas medioambientales, el «Marco europeo
sobre clima y energia 2030», que establece una serie
de objetivos fundamentales a alcanzar por todos los
Estados miembros para dicho afio:

e Reduccion en al menos un 40 por 100 respecto
de los niveles de 1990 de las emisiones de gases de
efecto invernadero.

e Alcanzar una cuota de energias renovables de al
menos el 27 por 100.

e Una tasa de mejora de la eficiencia energética en
al menos un 27 por 100.

e Apoyar el mercado interior energético alcanzan-
do el objetivo de desarrollar al menos el 10 por 100
de las necesarias interconexiones eléctricas de los



Estados Balticos y la Peninsula Ibérica en 2020y el 15
por 100 en 2030.

Este Marco apoya y complementa las propuestas
de la Comision recogidas en la Hoja de Ruta hacia una
economia baja en carbono en 2050 que pretende re-
ducir las emisiones de gases de efecto invernadero en
un 80 por 100, respecto de los niveles de 1990.

La introduccion del régimen de comercio de dere-
chos de emisiéon de la UE en 2005 supuso un paso im-
portante en la lucha por reducir las emisiones de car-
bono, y esta logrando resultados. No obstante, queda
camino por hacer y las medidas que se estan barajan-
do para el post 2020 se apoyan en este régimen para
Su consecucion.

Muestra de ello es la propuesta de que las actuacio-
nes en favor del clima sobrepasen el lado del gasto de
la Unién para entrar a formar parte de la financiacion
presupuestaria. En este sentido destaca la propuesta
de creacion de un recurso propio basado precisamen-
te en las emisiones de gases de efecto invernadero de
los Estados miembros, con una intencion claramente
limitadora.

Ademas del vinculo directo con la politica agraria, la
defensa del medioambiente se puede ver reforzada por
la inversion en investigacion y desarrollo o con la intro-
duccion de objetivos para la politica de cohesion vincula-
dos con la financiaciéon de una economia circular y verde.

La investigacion y la innovacién en Europa

La politica de investigacion se ha configurado co-
mo una de las prioridades europeas ya desde el ante-
rior marco en el que registré un incremento del 37,22
por 100, y esta dirigida a incrementar la competitividad
europea a nivel mundial, financiando actividades de
investigacion, desarrollo tecnoldgico e innovacion en
Europa, ademas de contribuir al emprendimiento y de-
sarrollo empresarial.

La inversion en investigacion e innovacion contribuye
a la prosperidad de la economia de la Unién asi como
al bienestar de toda la sociedad. Basada en criterios de
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excelencia, impulsa la competitividad, el crecimiento, y
la creacion de empleo, al tiempo que supone mejoras
en la sanidad, el transporte o los servicios digitales.

La Union Europea es hoy la primera proveedora
mundial de conocimiento, con casi un tercio de la pro-
duccion total de ciencia y tecnologia del mundo. El
actual programa Horizonte 2020 (el programa de 1+D
de la UE) atrae la colaboracion de 131 paises de todo
el mundo y ha financiado mas de 13.000 proyectos
de alta calidad en los afos que llevamos del actual
marco.

Con estas cifras parece claro que el apoyo a la
[+D+i continuara en el proximo periodo, para el que la
Comision plantea incrementar el total de inversion en
un 50 por 100 o incluso duplicar su actual dotacion.

La inmigracion

La crisis migratoria y de refugiados sin precedentes
que tuvo lugar a lo largo de 2016, ha supuesto un in-
cremento creciente de la importancia de esta politica.
La primavera arabe, la guerra de Siria y los continuos
ataques de Isis en paises del norte de Africa, junto con
la progresiva desertificacion de Africa, hacen prever
gue sigan existiendo numerosos flujos migratorios lle-
gados de dichos puntos y para los que Europa tiene
que estar preparada (Grafico 7).

La politica migratoria es una preocupacion cons-
tante de los ciudadanos europeos y de cara al nuevo
marco los programas de asilo, integracion y retorno se
veran reforzados al tiempo que se incorporen medidas
dirigidas a atender segundas generaciones y pobla-
cion especialmente vulnerable y luchar contra el racis-
mo, la intolerancia y la xenofobia.

El establecimiento de sinergias entre los fondos di-
rectamente relacionados con la atencién de la inmi-
gracion, actualmente recogidos en el Fondo de Asilo,
Migracion e Integracién con los Fondos estructurales
dentro de la politica de cohesién, de tal forma que los
primeros abarquen la atencion y respuesta inmedia-
ta a los flujos y los segundos puedan concentrarse
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GRAFICO 7
EVOLUCION MENSUAL DE PETICIONES DE ASILO EN LA UE28, 2014-2017
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en la atenciéon a medio plazo, ofrecera vias para po-
der afrontar la situacion a la que se esta enfrentando
Europa.

Sequridad interior

La politica de seguridad interior de la UE se centra en
la lucha contra el terrorismo, la radicalizacién violenta,
la delincuencia organizada —capos de la droga, trafi-
cantes de seres humanos, blanqueadores de dinero— la
ciberdelincuencia y el trafico ilicito de armas de fuego,
entre otros.

Durante casi cuatro décadas los Estados miembros
han estado cooperando en asuntos de justicia e inte-
rior, creando la base para encontrar instrumentos de
cooperacion intergubernamental eficaces.

La oleada terrorista vivida en Europa en los ultimos
anos unido a la inestabilidad de nuestros vecinos ha
convertido la politica de seguridad en un desafio para
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la UE, a la que los ciudadanos senalan como priorita-
ria para el nuevo periodo.

Si bien la politica de seguridad interior es, de acuerdo
con el Tratado, una competencia nacional, la seguridad
de un Estado miembro afecta a todo el resto de la Unién,
por lo que la actual situacion exige la cooperacion y la
actuacion a través de la UE para reforzar las fronteras
exteriores de la Unidn, establecer sdlidas redes de inteli-
gencia o luchar contra las amenazas terroristas.

Al objeto de proteger nuestras fronteras, los esce-
narios planteados van desde reforzar las actuaciones
de la Guardia Europea de Fronteras y Costas, crea-
da en 2016, lo que supondria invertir un 0,8 por 100
del marco, a reconfigurar la Guardia incrementando su
capacidad operativa, hasta establecer un sistema in-
tegrado de gestion plena de las fronteras de la Unién
Europea similar al de Estados Unidos o Canada, que
requeriria destinar a esta politica en torno al 14 por
100 del marco.




Sea como fuere, sera necesario encontrar un equi-
librio entre la utilizacion de los efectivos nacionales de
los Estados miembros frontera de la Unién, que llevan
anos gestionando sus fronteras, y la consideracion de
que dichas fronteras sobrepasan ahora las de dichos
Estados para constituirse en limites de toda la UE.

La politica de seguridad exterior y defensa europea

Los crecientes conflictos y amenazas que vive la
Unién Europea justifican que junto con la preocupa-
cion por la seguridad interior, la defensa haya sido in-
cluida entre una de las prioridades de accién de las
orientaciones politicas del presidente Juncker.

En 2016, la UE sent6 las bases para una politica
europea de defensa reforzada, con una mayor coope-
racion dirigida a incrementar la seguridad de los ciuda-
danos europeos.

Dentro de la politica de defensa de la UE se inclui-
ria tanto el apoyo a la investigacion, para la que la
Comision esta proponiendo destinar al menos 3.500
millones de euros en el nuevo marco, como al desarro-
llo industrial, para el que se proponen 35.000 millones
de euros, como a la financiacion de operaciones con-
juntas, con cerca de 10.000 millones de euros.

La juventud europea

Una de las politicas en las que de forma mas clara se
contempla el proceso de integracion europea es la poli-
tica de educacioén y en concreto el programa Erasmus+,
que facilita la movilidad e intercambio de estudiantes
en toda Europa, mejorando su formacién y sus posibili-
dades de acceso al mercado de trabajo, al tiempo que
refuerza la concienciacién como ciudadanos europeos.

Los efectos de esta politica resultan ademas visibles
para el ciudadano europeo, con mas de 2.000.000 de
jovenes beneficiados por este programa hasta 2016.

De cara al nuevo periodo se propone su refuerzo
con el objetivo minimo de lograr que el programa lle-
gue al 7,5 por 100 de los jévenes europeos, o incluso,
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un objetivo mas ambicioso conforme al cual uno de ca-
da tres joévenes participaria en este programa.

Otras politicas

Otras politicas que también tendran presencia en el
nuevo marco son las redes de interconexion, tanto de
transporte como energéticas y de telecomunicaciones;
las ayudas al exterior, en las que la ayuda humanitaria
tiene un papel especial que jugar; o la politica pesquera.

5. La eficacia de la actuacion europea

Al mismo tiempo que se alcance el acuerdo entre
los 27 Estados miembros que quedaran en la Unidn, y
el Parlamento Europeo, sobre la estructura del gasto
de la Unién en el post 2020 y su financiacion, se resol-
veran las cuestiones que afectaran directamente a la
eficacia de la accion del presupuesto europeo.

Como ya hemos visto, el primer condicionante para la
eficacia de la accion del presupuesto de la UE en la con-
secucion de sus objetivos politicos vendria dado por su
tamafo reducido en proporcion a la renta nacional bruta
de la Union, lo que exige que para la realizacion de la
mayor parte de las politicas europeas sea imprescindi-
ble contar con la colaboracion de los Estados miembros.

El segundo condicionante para la eficacia del pre-
supuesto europeo esta en encontrar el equilibrio entre
la certeza que se deriva de la existencia de un marco
financiero plurianual que dirija la accion de la Unién a
medio plazo y la necesaria flexibilidad para adaptarse
a circunstancias cambiantes.

El marco financiero plurianual otorga al presupuesto
una cierta estabilidad y garantiza la evolucion ordena-
da del gasto europeo, pero los acontecimientos de los
ultimos afos han puesto de manifiesto mas que nunca
la necesidad de que el presupuesto se dote de instru-
mentos y medidas que le permitan una cierta flexibili-
dad, a fin de adaptarse a las circunstancias imprevis-
tas que pueden plantearse durante el periodo de siete
anos para el que se acuerda.
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GRAFICO 8

UTILIZACION DE INSTRUMENTOS DE FLEXIBILIDAD, 2014-2018
(En millones de euros)
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En este sentido parece existir acuerdo generalizado en
la persistencia de los actuales mecanismos de flexibili-
dad en el futuro marco, tanto los denominados «instru-
mentos especiales» (reserva de ayuda de emergencia,
instrumento de flexibilidad, Fondo europeo de ajuste a la
globalizacion y Fondo de solidaridad de la UE) como las
restantes medidas de flexibilidad (margen para imprevis-
tos, margen de créditos de pago, margen de créditos de
compromiso), centrandose la discusion en si es necesa-
rio incrementar estos instrumentos que permiten, bajo de-
terminadas circunstancias, superar los techos del MFP.

El Grafico 8 muestra la utilizacion, en concreto, del ins-
trumento de flexibilidad, que tiene por objeto permitir ha-
cer frente a determinados gastos por encima de los limi-
tes maximos disponibles en el MFP. El importe maximo
anual inicialmente acordado para este instrumento en el
MFP 2014-2020 se ve incrementado afio a afo por el
importe no utilizado en los ejercicios previos (se prevé
su utilizacion hasta el afio n+3) y por el importe anual del
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Fondo de solidaridad de la UE y del Fondo europeo de
ajuste a la globalizacién no utilizado en el gjercicio anterior.

Este grafico permite observar por un lado que en to-
dos los anos del actual marco se ha recurrido en mayor
o menor medida a este instrumento, lo que justifica la
necesidad de disponer de mecanismos de flexibilidad;
y por otro que, salvo en el ejercicio 2016 en el que se
utilizo el 100 por 100 del importe disponible (afio clave
en la crisis migratoria), en el resto de afios el instrumen-
to, tal y como esta definido, deja margen para un mayor
aprovechamiento.

Un tercer condicionante esta en la actual galaxia
presupuestaria frente a la unidad del presupuesto.
Hoy existe toda una serie de fondos con los que la
Unién Europea desarrolla parte de su politica ex-
terior, en especial la ayuda al desarrollo, y que es-
tan inscritos fuera del presupuesto. Por un lado es-
td el Fondo Europeo al Desarrollo (FED), principal
instrumento con el que cuenta la UE para prestar



cooperacion al desarrollo a los Estados de Africa, el
Caribe y el Pacifico y a los paises y territorios de ul-
tramar, sobre el que habra que decidir si en el nuevo
periodo se integra en el presupuesto, en el capitulo
destinado a politica exterior.

Y por otro lado, al margen del FED, estan los fondos
fiduciarios que han proliferado en los ultimos afos con
el objetivo de dar una respuesta unica, rapida y flexible
a situaciones de emergencia en materia de coopera-
cion al desarrollo.

En la actualidad existen cuatro fondos fiduciarios, el
Békou (dirigido a Africa Central), el MADAD (en res-
puesta a la crisis siria), el de Africa y el de Colombia;
junto a ellos la Facilidad de los Refugiados en Turquia.

La configuraciéon de estos fondos fuera del presu-
puesto de la UE permite contar facilmente para su fi-
nanciacion con aportaciones de distintos donantes,
pero su inclusiéon aumentaria la transparencia y el con-
trol presupuestario, por lo que de nuevo debera en-
contrarse el equilibrio en la balanza.

El ultimo condicionante lo encontramos en los calen-
darios de aprobacion. La mayor parte de las politicas eu-
ropeas requieren para su ejecucion el desarrollo de nor-
mativas y programas que los desarrollen. Logicamente,
una negociacion larga que lleve a una aprobacion tardia
del marco retrasara todas las fases dificultando la apli-
cacion de las politicas europeas en tiempo.

6. Conclusiones

Con todos estos factores en juego, la negociacion
para el marco financiero plurianual que marcara el
rumbo de la Unién Europea entre 2021 y 2027 ha co-
menzado, y sera necesario adoptar decisiones sobre
doénde invertir unos recursos escasos, de tal forma
que se garantice la seguridad europea, se aborden
los necesarios proyectos de interconexion europea, se
afronte el problema de la migracion, se asegure la in-
tegracion europea de nuestros estudiantes, y se conti-
nuen los esfuerzos en cohesion, investigacion e inno-
vacion, al tiempo que se proteja el medioambiente y
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la sostenibilidad europea a través de la proteccion de
nuestra agricultura.

La busqueda de sinergias, no solo entre la actua-
cion que desarrolla la Unién y la de sus Estados miem-
bros, sino y sobre todo entre las distintas politicas eu-
ropeas, sera un factor clave para garantizar el éxito de
la actuacién europea en el post 2020.

En un contexto de recursos escasos se hace impres-
cindible vincular unas politicas con otras de tal forma
que se alcancen los objetivos deseados. En este senti-
do, hemos visto a lo largo de este articulo cémo la lucha
contra el cambio climatico puede desarrollarse ademas
de directamente, a través de las actuaciones del pro-
grama europeo de accion para el medioambiente y el
clima (programa LIFE), a través de las actuaciones de
la Politica Agricola Comun, o a través de la introduccion
de objetivos teméaticos en la politica de cohesion.

En la misma linea, la atencion a la poblacién inmi-
grante exige la complementariedad entre fondos que
den respuesta inmediata, los actuales Fondos de Asilo,
Migracién e Integracion, y aquellos otros que permiten
una atencién a medio y largo plazo como son los de la
politica de cohesion.

Por su parte, la complementariedad de la accion de
la Union con la desarrollada por los Estados miembros
se pone particularmente de manifiesto en el campo de
la proteccion de fronteras y la seguridad interior, en el
que la propia efectividad de la politica viene directa-
mente condicionada por la existencia de mecanismos
de coordinacion eficaces.
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