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EUROPA DEL ESTE DIEZ ANOS DESPUES

EVOLUCION DE LA POLITICA COMUNITARIA DE
AYUDA A LOS PAISES DE EUROPA CENTRAL'Y
ORIENTAL. EL PROGRAMA PHARE Y LOS
NUEVOS INSTRUMENTOS PREADHESION

Almudena Lopez-Manterola*

El Programa Phare naci6 como una iniciativa comunitaria para apoyar el proceso de transformacion economica
y de refuerzo de la estructura democratica de los paises de Europa Central y Oriental mediante la concesion de
ayudas financieras en forma de subvenciones. En este articulo se analiza la ejecucion de este programa en su
primera fase de funcionamiento (anos 1990-1997), detallando su aplicacion por sectores y por paises receptores,
y se describen las nuevas Directrices de Aplicacion del Programa Phare correspondientes a 1998 y 1999. Por
ultimo, se exponen las Directrices establecidas para la ejecucion de este programa en el periodo 2000-2006,
haciendo mencion especial a la participacion espafiola.

Palabras clave: cambio economico, cambio politico, transicion al capitalismo, ayuda comunitaria, Programa
Phare, paises de Europa Central y Oriental, UE.

Clasificacion JEL: F02, 019, 052.

1. El programa Phare la Europa Central y Oriental que hasta la fecha de hoy pueden
beneficiarse de este programa.
El Programa Phare (cuyas siglas exactas en inglés ya no coin- Naci6 como una iniciativa comunitaria para apoyar el proceso de

ciden con la realidad actual del programa, porque se refieren a  transformacion econdmica y de refuerzo de la estructura demo-
la ayuda a la reestructuracion econdmica originariamente solo  cratica de estos paises mediante la concesion de ayudas financie-
para Polonia y Hungria)! nace a finales de 1989 mediante Regla-  ras en forma de subvenciones. En esta primera fase, que podemos
mento del Consejo 3906/89, modificado sucesivamente para  situar entre 1990 y 1997, se han financiado principalmente activi-
ampliar su campo de aplicacion hasta abarcar a los 14 paises de  dades de asistencia técnica en los siguientes sectores:

— reestructuracion de empresas publicas y desarrollo del

sector privado;
* Subdireccién General de Instituciones Financieras Multilaterales. .
! Paises beneficiarios del programa Phare: Albania, Bosnia-Herzegovina, — reforma agraria;
Bulgaria, Reptblica Checa, Croacia (la ayuda estd suspendida desde 1995), — reforma de la Administracion pablica y creacion de institu-
Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Antigua Reptblica .
Yugoslava de Macedonia, Polonia y Rumania. Clones;
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reforma de los servicios sociales y politicas de empleo;
educacion y sanidad;

infraestructura de energia, transporte y telecomunicacio-
nes;

medio ambiente;

seguridad nuclear.

No obstante, y a la vista de las grandes necesidades de estos
paises en materia de infraestructuras, el Consejo Europeo de
Essen (diciembre de 1994) acordé que el 25 por 100 del presu-
puesto total del programa se destinara a la cofinanciacion de
grandes obras de infraestructura.

En cuanto a la ejecucion, Phare fue un programa pionero al
crear en los paises beneficiarios unas unidades sectoriales de
gestion de proyectos (PMU en sus siglas en inglés) que permitian
y propiciaban la ejecucion descentralizada de Bruselas de
muchas de las actividades incluidas en los programas naciona-
les de cada pais. Bruselas seguia conservando la responsabili-
dad, al ser necesaria su aprobacion previa de los contratos
importantes, y la ejecucion tanto de las actividades mas delica-
das, como de los programas horizontales y pluriestatales. Estas
PMU quedaban fuera de las administraciones nacionales y esta-
ban dirigidas por consultores independientes con el apoyo de
funcionarios o expertos locales.

Los procedimientos de ejecucion y contratacion se han regido
siempre por el Reglamento Financiero de la UE y por el Manual
de Ejecucion Descentralizada (DIS), documento éste interno a
disposicion de todas las agencias de ejecucion.

A partir de 1997, con la solicitud de adhesion a la UE de diez?
de los 14 paises Phare se vio la necesidad de reorientar los obje-
tivos del programa de tal modo que sirviera mejor al objetivo de
preparacion para la adhesion de los paises candidatos (PPCC).
Se aprobaron unas nuevas directrices de aplicacion del progra-
ma que pasaremos a comentar a continuacion, cuya validez se
circunscribe al periodo 1998-1999, fecha esta ultima en la que
terminaban las perspectivas financieras en vigor.

2 Estos paises son: Bulgaria, Reptblica Checa, Eslovaquia, Eslovenia,
Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia y Rumania

2. Directrices para la aplicacion del Programa Phare,
1998-1999

En efecto, tras largas discusiones en el seno del Comité de Ges-
tion Phare, el 15 de junio de 1998 se aprobaron mediante Deci-
sion de la Comision las nuevas «Directrices de Aplicacion del Pro-
grama Phare en los Paises Candidatos, 1998-1999».2 Ya en este
momento se hizo una clara distincion entre los paises beneficia-
rios que eran candidatos a la adhesion y los que no lo eran. En
estas nuevas directrices se definié como objetivo fundamental del
programa en los PPCC «ayudarles a entrar en la Union cuanto
antes». Hasta este momento el programa se habia guiado por las
demandas de los paises beneficiarios, a partir de este momento
se guiaria por las necesidades derivadas de la futura adhesion.

El programa se centra ya en dos prioridades fundamentales:
1) la consolidacion institucional, a la que se dedicaran al menos
el 30 por 100 de los recursos del programa y para la que se ha
creado el <hermanamiento» como herramienta fundamental; y
i) las inversiones en el acervo comunitario, a las que se dedica-
ra el restante 70 por 100 de los recursos y se centraran en los
siguientes ambitos: normas y estandares de la UE, acciones
estructurales, grandes infraestructuras, y apoyo a PYME.

Se crean nuevos instrumentos de programacion, manteniendo
algunos de los antiguos:

1. Asociaciones para la Adhesion (AA), en las que se estable-
cen las prioridades a corto y medio plazo para la preparacion de
la adhesion, basadas en los niveles de adopcion del acervo, y se
indican los medios financieros disponibles para poder cumplir
esas prioridades en cada uno de los paises candidatos.

2. Programas Nacionales para la Adopcion del Acervo
(PNAA), en los que cada uno de los paises detalla sus compro-
misos para cumplir los Criterios de Copenhague! y para adoptar
el acervo comunitario.

3 SEC (1998) 1012.

4 Estos criferios requieren, entre otras cosas, que se alcance la estabilidad
de las instituciones que garantizan la democracia, el Estado de Derecho, los
derechos humanos, el respeto a las minorias, una economia de mercado que
funcione y capacidad para aceptar las obligaciones derivadas de la adhesion.
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3. Programas Nacionales y Programas de Cooperacion Trans-
fronteriza, que se basan en las prioridades establecidas en las
AA y que constituyen las decisiones anuales de financiacion en
las que se determinan las actividades que se van a financiar en
cada pais en un afio concreto.

4. Programas multibeneficiario, u horizontales, en los que se
da un enfoque plurinacional a una serie de actividades que lo
hacen aconsejable. El namero de programas horizontales, en
general de dificil gestion, se ha visto reducido en gran medida
por comparacion a los que existian antes de estas nuevas direc-
trices, y se crean dos nuevos: el mecanismo para apoyo a las
PYME y el mecanismo para la financiacion de grandes infraes-
tructuras.

En cuanto a la ejecucion, se pretende seguir ahondando en el
caracter descentralizado del programa, mencionado mas arriba,
como parte de la politica de preparacion de los PPCC para la
adhesion. Se va hacia un modelo de responsabilidad comparti-
da, en la medida que lo permita el Reglamento Financiero, limi-
tada y gradual. Han ido desapareciendo progresivamente las
PMU o incorporandose como departamentos de los ministerios
u organismos autéonomos que estaran encargados de la gestion
de los fondos comunitarios tras la adhesion. Se ha creado un
Fondo Nacional, por lo general dentro del Ministerio de Hacien-
da de cada pais candidato, encargado de administrar los fondos
asignados. Igualmente se ha creado una Unidad Central de
Financiacion y Contratacion (CFCU en sus siglas en inglés), por
lo general también dentro del Ministerio de Hacienda, encarga-
da de la ejecucion de los proyectos multisectoriales o de fortale-
cimiento institucional.

3. Directrices para la ejecucion del Programa Phare
2000-2006

Para poder alcanzar los objetivos de la estrategia preadhesion,
derivada de las conclusiones del Consejo Europeo de Luxem-
burgo de diciembre de 1997, el Consejo Europeo de Berlin de
marzo de 1999 decidié duplicar la ayuda financiera dedicada a
los paises candidatos a partir del ano 2000 y crear dos nuevos

instrumentos financieros especificos. De modo que, en el perio-
do indicado, la ayuda financiera de la UE a los PPCC se realiza-
ra a través de tres instrumentos preadhesion: el Programa
Phare, el instrumento estructural ISPA y el instrumento agrico-
la SAPARD, instrumentos estos dos ultimos que se describen
mas adelante.

Para el renovado Programa Phare se han adoptado, mediante
Decision de la Comision®, las nuevas directrices especificas de
aplicacion 2000-2006, que siguen las lineas de lo ya aplicado en
el periodo 1998-1999 e incluyen algunas novedades. El progra-
ma sigue orientado a la adhesion y su objetivo sigue siendo el
ayudar a los paises candidatos a prepararse convenientemente,
sobre la base de un numero limitado de prioridades estableci-
das en las AA, que se revisan regularmente. Se resalta la impor-
tancia de la coordinacion con la ayuda que prestan otras institu-
ciones financieras internacionales (IFI) a estos paises.

Se mantienen los dos objetivos fundamentales: i) desarrollo
institucional (30 por 100), para ayudar a los paises candidatos a
aplicar el acervo comunitario y prepararse para participar en las
politicas de la UE; y i) proyectos de inversion (70 por 100), des-
tinados a reforzar el marco normativo que permita el cumpli-
miento de los requisitos del acervo, inversiones directas relacio-
nadas con éste e inversiones en cohesion economica y social
aplicando medidas similares a las que favorecen el FEDER y el
Fondo Social Europeo en los EE MM, con excepcion hecha de
las inversiones financiadas por los instrumentos preadhesion
estructural y agricola. Esta division 30-70 es simplemente indi-
cativa y se basa en las necesidades y la capacidad de absorcion.

En el punto i) ademas del programa de hermanamientos del
que hablaremos mas adelante y de la participacion en progra-
mas comunitarios, que ya se viene propiciando y financiando
desde hace tiempo, se introducen la posibilidad de participacion
en las agencias comunitarias y medidas concretas destinadas a
la sociedad civil, para consolidar y desarrollar las practicas

5 Directrices para la ejecucion del Programa Phare en los Paises
Candidatos para el Periodo 2000-2006, en Aplicacién del Articulo 8 del
Reglamento 3906/89, SEC (99) 1596.
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democraticas y el Estado de Derecho, y fortalecer las ONG y
los agentes sociales.

En estas nuevas directrices se profundiza mas en el punto #)
inversiones. Desaparece el mecanismo de financiacion de gran-
des infraestructuras, que ha sido hasta 1999 el precursor del
ISPA para financiar acciones concretas y formacion en la gestion
de fondos estructurales, y se desarrolla el objetivo de la cohesion
economica y social, como parte fundamental de las estrategias de
convergencia con la UE de los paises candidatos. Para conseguir
este objetivo se ha pedido a cada uno de ellos que elaboren un
Plan de Desarrollo Nacional, que se adjuntara al PNAA.

Se profundiza en la politica de descentralizacion de la gestion
y se fijan unos criterios para la evaluacion de la capacidad de los
organismos de gestion de los PPCC y unas condiciones mini-
mas que deben cumplir dichos organismos para poder llevar a
cabo esta descentralizacion. Siempre bajo la responsabilidad de
la Comision Europea, que sigue siendo la tltima responsable en
lo que a la utilizacién de fondos se refiere. Estas condiciones
estan recogidas en el anejo del Reglamento 1266/99 del Conse-
jo que regula la coordinacion entre los distintos instrumentos
preadhesion.

A partir del afio 2000 se prevén otras novedades dentro del
Programa Phare. En efecto, existe actualmente una propuesta
de la Comision para que los cuatro paises no candidatos a la
adhesion, esto es, Albania, Bosnia-Herzegovina, Croacia y la
Antigua Republica Yugoslava de Macedonia, dejen en breve de
recibir asistencia a través de Phare, que se dedicaria exclusiva-
mente a los PPCC. La ayuda comunitaria a estos cuatro paises,
junto con la Republica Federal de Yugoslavia, se realizaria a tra-
vés de un nuevo programa cuyo nombre estd aun por determi-
nar (parece que finalmente se denominara CARDS) y cuyo
reglamento esta actualmente en discusion en el Consejo.

4. Programa de «hermanamiento»
El instrumento fundamental para la consecucion del desarro-

llo institucional es lo que se ha dado en llamar «<hermanamien-
to» entre las Administraciones publicas de los EE MM y las de

los PPCC, con el fin de colaborar con éstos ultimos en la adop-
cién del acervo comunitario y en el desarrollo de la capacidad
de ponerlo en practica. Se trata de un programa en el que los
PPCC, en primer lugar, sefialan las necesidades de sus adminis-
traciones publicas para la adopcion, transposicion y fiscalizacion
de la legislacion que forma parte del acervo comunitario, y los
EE MM, acto seguido, presentan sus ofertas para cubrir esas
necesidades.

Las ofertas se componen de un paquete de medidas entre las
que siempre debe incluirse el desplazamiento, por un periodo
minimo de un ano, de al menos un funcionario experto en la
materia solicitada, al que se denomina Consejero Preadhesion.
Se da preferencia a aquellos hermanamientos en los que partici-
pen varios EE MM, para evitar la preponderancia de unos siste-
mas administrativos sobre otros.

El programa se centra en cuatro areas clave de la politica
comunitaria: agricultura, medio ambiente, finanzas y justicia e
interior. Resulta muy interesante para los PPCC y las demandas
de asistencia presentadas son muy numerosas. Sin embargo, los
EE MM son lo que tienen mayores problemas para movilizar a
sus funcionarios, dada la escasez de recursos humanos actual
que no permite prescindir de un nimero tan elevado de exper-
tos durante periodos tan largos. El programa avanza lentamente
debido a esto y a las dificultades administrativas de todo tipo
que tanto la Comisién como los EE MM han tenido que ir sal-
vando para poner en practica un programa tan ambicioso.

5. Participacion espaiiola en el Programa Phare

Hasta el momento, la Comision ha proporcionado estadisticas
de ejecucion de manera erratica y nada homogénea, lo que hace
muy dificil la comparacion de datos y el estudio de la evolucion
de las cifras de contratacion. Las razones dadas han sido siem-
pre la dificultad de conjugar sistemas diferentes, ya que una
gran parte de los datos son suministrados por las agencias de
ejecucion de los PPCC, y la escasez de recursos humanos de la
Comision.

La creacion, en 1998, de un Servicio Comun de Relaciones
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Exteriores (SCR) competente para todo lo relativo a procedi-
mientos de licitacion y contratacion parecia que podria mejorar
esta situacion. No ha sido asi de momento y estas son las fechas
en que aun no se dispone de estadisticas de contratacion corres-
pondientes 1999. En todo caso, la situacion vuelve a modificarse
con la reciente exclusion de la gestion del Programa Phare del
ambito de competencias del SCR y su incorporacion a la nueva
Direccion General de Ampliacion.

De todos modos, se puede decir que la participacién de
empresas espanolas en este programa no ha sido nunca eleva-
da, estando la media de participacion en el periodo 1990-1998 en
torno al 2 por 100, baja en comparacion con la contribucion
espafiola que, por ser un programa presupuestario, se corres-
ponde con el porcentaje anual de contribucién al presupuesto
comunitario (en torno al 7 por 100 en 1999). La lejania, el idio-
ma, las diferencias culturales y las dificultades que toda ejecu-
cion descentralizada comporta pueden ser algunos de los facto-
res que desanimen a las empresas espafolas y las hagan
dirigirse hacia otros programas de la Union.

Periédicamente se realizan seminarios y actividades para dar
a conocer el programa e identificar socios potenciales en los
otros EE MM, ya que la clave de la participacion es no hacerlo
en solitario sino en consorcio con otras empresas europeas que
puedan tener ya experiencia en esos mercados. Esto, unido a la
perspectiva de adhesion de estos paises, puede que ayude a
mejorar la tasa de aprovechamiento comercial del programa por
parte de las empresas espafolas.

6. Instrumento de Politica Estructural
de Preadhesion (ISPA)S

Los objetivos de la estrategia preadhesion establecidos en las
Asociaciones para la Adhesion (AA) y los Acuerdos Europeos
no pueden alcanzarse sin el correspondiente apoyo financiero.
Como ya se ha dicho mas arriba, el Consejo Europeo de Berlin

6 Reglamento 1267/99 del Consejo de fecha 21 de junio.

de marzo de 1999 decidio crear y dotar dos nuevos instrumen-
tos financieros a partir del afio 2000: el Instrumento de Politica
Estructural Preadhesion (ISPA) y el Instrumento Agricola de
Preadhesion (SAPARD)-

El objetivo de ISPA es prestar ayuda financiera a los PPCC
para su preparacion a la adhesion en los sectores de la cohesion
economica y social y politica de medio ambiente y transporte.
Seran medidas subvencionables los proyectos o fases de un pro-
yecto determinado, independientes desde el punto de vista téc-
nico y financiero, en el sector del medio ambiente y el transpor-
te que permitan a los paises beneficiarios cumplir los objetivos
establecidos en las AA y las normas comunitarias en la materia.
En el caso del transporte se financiaran acciones relacionadas
con la mejora de las redes nacionales y sus conexiones con las
redes transeuropeas.

Con el fin de que estas medidas tengan un efecto significativo
se ha fijado su volumen minimo en 5 millones de euros. La
financiacion comunitaria solo sera superior al 75 por 100 de los
gastos publicos o equivalentes en casos excepcionales. La ayuda
combinada de ISPA y de otra financiacién comunitaria destinada
a aplicar una medida no podra superar el 90 por 100 del coste
total de dicha medida. La financiacion se podra realizar en
forma de ayuda directa a fondo perdido, ayuda reembolsable o
cualquier otro tipo de ayuda. La financiacion podra ser reducida
en funcion de la disponibilidad de cofinanciacion, de la capaci-
dad del proyecto para generar ingresos y de la aplicacion del
principio de que «quien contamina paga», salvo en los casos de
ayuda reembolsable o en aquellos que revistan especial interés
comunitario.

Se buscara el equilibrio entre las medidas medioambientales y
las acciones en el sector del transporte. Excepcionalmente, se
podran financiar estudios preliminares y asistencia técnica.
Salvo en este ultimo caso, en el que la Comision puede tomar la
iniciativa, deben ser los paises beneficiarios los que presenten
sus solicitudes de financiacion, que deberan ser aprobadas por
un Comité de Gestion constituido al efecto por los EE MM y
presidido por la Comision. Antes del 1 de enero de 2002 cada
pais beneficiario debe tener establecidos unos sistemas de ges-
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tion y control que garanticen la correcta utilizacion de los fon-
dos y una supervision adecuada. Los procedimientos de ejecu-
cion, incluidos la gestion financiera y los pagos, se establecen
siguiendo los principios que rigen el Fondo de Cohesion.

La Comision debe presentar un informe anual al Parlamento,
al Consejo, al Comité Econémico y Social y al Comité de las
Regiones sobre la utilizacion de los fondos de ISPA.

7. Instrumento Agricola de Preadhesion (SAPARD)?

Este instrumento se ha creado como marco para la concesion
de la ayuda comunitaria a la agricultura y al desarrollo rural sos-
tenibles de los PPCC durante el periodo de preadhesion. Con
esta ayuda se pretende contribuir a la aplicacion del acervo
comunitario en materia de politica agricola comun y resolver
problemas prioritarios del sector agrario y de las zonas rurales.
Complementara las actuaciones nacionales en este campo, lo
que exigira una estrecha colaboracion entre la Comision, las
autoridades nacionales y locales y los interlocutores econo-
micos y sociales.

El pais candidato debe elaborar un plan que sirva de marco
para la adopcion de las medidas agricolas propuestas. Este plan
tendra una validez de hasta siete afios a partir de 2000 e inclui-
ra, entre otras muchas cosas, una descripcion cuantificada de la
situacion actual, una descripcion de la estrategia propuesta,
estudios de impacto, un cuadro financiero general indicativo,
etcétera. Estos planes de desarrollo deberan garantizar priori-
dad a las medidas encaminadas a la mejora de la eficiencia del
mercado, de los estandares sanitarios y de seguridad, y a la crea-
cion de empleo en las zonas rurales, con respeto a las disposi-
ciones que garantizan la proteccion del medio ambiente.

La asistencia comunitaria se concederd en forma de anticipos,
cofinanciacion y financiacion, de acuerdo con los principios esta-
blecidos en el articulo 30 del Reglamento 1260/1999 del Conse-
jo, de fecha 21 de junio, mediante el que se establecen disposi-

ciones generales sobre los Fondos Estructurales. Como regla
general la aportacion comunitaria no podra exceder el 75 por
100 del total de los gastos y, si bien se pueden autorizar determi-
nadas excepciones a este punto, el porcentaje total de ayuda
comunitaria se ajustara a los limites maximos establecidos en
relacion con las ayudas de Estado.

SAPARD se regira por los principios establecidos en el Regla-
mento 1258/1999 del Consejo, de fecha 17 de mayo, sobre finan-
ciacion de la Politica Agricola Comun y sus procedimientos de
ejecucion, incluidos la gestion financiera y los pagos, se defini-
ran de acuerdo con los principios que rigen el FEOGA.

8. Coordinacion de los Instrumentos Preadhesion

Dada su magnitud, y con el fin de evitar duplicidades y desapro-
vechamiento de los fondos, se ha creido necesario establecer un
mecanismo de coordinacion de los tres instrumentos de ayuda
comunitaria en el marco de la estrategia preadhesion®, Esta coor-
dinacion ha sido encomendada a la Comision con el apoyo del
Comité de Gestion Phare, en el que estan representados los 15
EE MM. Este comité sera informado de las asignaciones financie-
ras indicativas para cada pais y cada instrumento, de la coordina-
cion con las operaciones financiadas por el BEI y otras IFI, y del
progreso hacia la gestion descentralizada de los programas.

Cada uno de los PPCC debe preparar un Plan Nacional de
Desarrollo preliminar que adjuntara al PNAA. En este plan se
analiza la situacion actual de cada uno de los paises y se identifi-
can las carencias en desarrollo y las prioridades para subsanar-
las en el area de la cohesion econdmica y social durante el perio-
do de preadhesion.

En resumen, las principales caracteristicas de cada instru-
mento son:

¢ ISPA financiara proyectos de un tamafio minimo de 5 millo-
nes de euros en transporte y medio ambiente, seleccionados
sobre la base de las Estrategias para el Transporte y para el

7 Reglamento 1268/99 del Consejo de fecha 21 de junio.

8 Reglamento 1266/1999 del Consejo de fecha 21 de junio.

JULIO-AGOSTO 2000 NUMERO 786

98



{,.l

| -
EUROPADELESTEDI

F7 ANOS DESPUES

CUADRO 1

RUBRICA 7: INSTRUMENTOS PREADHESION
(En millones de euros, a precios de 1999)

FUENTE: Comision Europea.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Instrumentos preadhesién .............. 3.120 3.120 3.120 3.120 3.120 3.120 3.120
PHARE 1.560 1.560 1.560 1.560 1.560 1.560 1.560
ISPA ...t 1.040 1.040 1.040 1.040 1.040 1.040 1.040
SAPARD........ccooviiiiiiiiiiiiiee 520 520 520 520 520 520 520

Medio Ambiente que cada uno de los PPCC debe definir. Las
propuestas financieras correspondientes seran aprobadas por el
Comité de Gestion ISPA.

e SAPARD financiara 15 tipos distintos de medidas (recogi-
das en el reglamento correspondiente) derivadas del Plan de
Desarrollo Rural que igualmente debe presentar cada pais. A
partir de este plan, los proyectos seran financiados de manera
descentralizada.

e PHARE se concentrard, en el marco del Plan Nacional de
Desarrollo, en sus dos prioridades mencionadas, es decir, fortale-
cimiento institucional para la adopcion del acervo e inversiones en
normas y estandares de la UE y en cohesion econémica y social
(sector productivo, infraestructuras relacionadas con la inversion
y recursos humanos). Las propuestas financieras correspondien-
tes seran aprobadas por el Comité de Gestion Phare.

No obstante lo dicho, todas las acciones de fortalecimiento
institucional tanto en los sectores de transporte y medio
ambiente, como en agricultura y desarrollo regional, seran
financiadas por Phare.

En lo que a la ejecucion se refiere, para los tres instrumentos
se utilizaran al maximo las estructuras y mecanismos descentra-
lizados existentes, establecidos para el programa Phare. Se ten-
dera hacia una descentralizacion creciente encaminada hacia
los métodos de gestion de los fondos estructurales. En cual-
quier caso, esta descentralizacion debe hacerse de manera gra-
dual, teniendo en cuenta las capacidades de gestion y de control
de cada uno de los PPCC en cada momento.

Ademas de los informes anuales que deben hacerse para cada

instrumento, la Comision presentara al Parlamento Europeo y al
Consejo un informe anual sobre el total de la ayuda preadhesion
por pais.

9. Presupuesto

La fuente de financiacion del Programa Phare, asi como de los
otros dos instrumentos preadhesion, es el presupuesto general
de la UE (en subrtbricas separadas dentro de la rabrica 7). Para
el periodo 1995-1999, el Consejo Europeo de Cannes (junio de
1995) fij6 una asignacion financiera para Phare de 6.693 millo-
nes de ecus. El Consejo Europeo de Berlin (marzo de 1999)
acord¢ las previsiones financieras para el periodo 2000-2006
fijando el presupuesto anual para el Programa Phare en 1.560
millones de euros (a precios de 1999).

En cuanto a los otros instrumentos, el Consejo de Berlin ha
fijado un presupuesto anual para ISPA de 1.040 millones de
euros (a precios de 1999), y de 520 millones de euros anuales (a
precios de 1999) para SAPARD, lo que sittia el montante total de
la ayuda preadhesion para todo el periodo 2000-2006 en 21.840
millones de euros (ver Cuadro 1).

Para el Programa Phare, la Comision ha establecido las asig-
naciones plurianuales indicativas por pais de acuerdo con las
instrucciones para utilizacion de los fondos incluidas en el pre-
supuesto, las directrices del programa definidas con los EE MM
en el Comité de Gestion y las prioridades para cada pais descri-
tas en las AA. En esta distribucion intervienen criterios objeti-
vos como la poblacion y el PIB per capita, y también los resulta-
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dos anteriores, las necesidades, la capacidad de absorcion y el
grado de cumplimiento de los objetivos de las AA. Antes del
comienzo del ejercicio presupuestario correspondiente se fijara
la asignacion anual para cada pais.

En el caso de ISPA, el reparto indicativo por paises (ver Cua-
dro 2), se basa igualmente en los criterios de poblacion, superfi-
cie y PIB. En funcion de estos criterios se calcula un porcentaje
que es la clave para la fijacion de una horquilla entre la que se
situard la ayuda a ese pais cada afio. Esta horquilla se calcula
para todos los paises en un intervalo entre +/-20 por 100 del por-
centaje antes mencionado, salvo en el caso de los paises mas
grandes, es decir, Rumania, para la que se calcula un intervalo
de +/-12 por 100, y Polonia, en la que el intervalo de variacion
es de +/-10 por 100. Se ha decidido fijar esta horquilla con el fin
de alentar a los paises beneficiarios a proponer proyectos de
calidad, por un lado, y de disponer de cierta flexibilidad en la
gestion de los recursos, por otro.

En el Cuadro 3 se recogen las asignaciones indicativas anua-
les por pais para cada uno de los tres instrumentos preadhesion
en millones de euros. En el caso de Phare la suma de las asigna-
ciones nacionales es inferior al total anual del programa porque
en estas cifras no se incluyen los programas horizontales. Las
asignaciones anuales indicativas incluyen los programas
nacionales, la participacion de cada pais en los programas de
cooperacion transfronteriza y la provision para su participacion
en programas comunitarios. Aparte se han asignado 400 millo-
nes de euros para programas horizontales y multibeneficiario y
el resto hasta el total anual para el programa se ha consignado
en una reserva. La cantidad anual total que se comprometera
para cada pais variara de acuerdo con las asignaciones de los
programas multibeneficiario y del fondo de reserva, asi como
con la evolucion del ejercicio anual de programacion.

10. Evaluacion y conclusiones
En los ejercicios de evaluacion llevados a cabo hasta la fecha

se constata que el programa Phare, que surgié en un momento
historico fundamental para la transicion, ha proporcionado un

CUADRO 2

PORCENTAJES INDICATIVOS DE ASIGNACION
ANUAL DE ISPA

Pais %
Bulgaria.............. 8,0-12,0
Repiblica Checa .. 55-8,0
Estonia ................ 20-3,5
Eslovenia ..... 1,0-2,0
Eslovaquia ... 35-55
Hungria....... 7,0-10,0
Letonia ... 3,5-55
Lituania ... 4,0-6,0
Polonia........ 30,0-37,0
RUMANIA ... 20,0 - 26,0

FUENTE: Decision de la Comision C(2000) 552 de 7 de marzo de 2000.

apoyo decisivo a este proceso. Ha prestado particular atencion a
aquellas importantes areas a las que otros donantes no han
dedicado interés o recursos, como son los programas de desa-
rrollo de la democracia y de la sociedad civil, el desarrollo de
los servicios nacionales de estadisticas y de aduanas, progra-
mas transfronterizos, etcétera. Por otra parte, la flexibilidad de
sus métodos de programacion, tanto antes como ahora, le han
permitido adaptarse a las cambiantes circunstancias politicas y
econdmicas de cada pas.

Sin embargo, los aspectos negativos del programa han sido
también muchos. Por tratarse de un programa fundamentalmente
de asistencia técnica centrado en la transferencia de conocimien-
tos, su impacto real ha sido siempre poco medible. Por otro lado,
al hacer hincapié en los procedimientos de gestion financiera y
presupuestaria se ha diluido un poco el énfasis en la consecucion
de objetivos. La introduccion del llamado «marco logico» y de
indicadores de resultados ha permitido mejorar la formulacién de
los programas, valorar los riesgos y mejorar los objetivos.

El enfoque orientado por la demanda que caracterizé el pro-
grama en sus primeros tiempos llevé a una suerte de fragmenta-
cion de los fondos en una gran variedad de temas y de objetivos,
con una falta de andlisis sectorial y de vision estratégica que dis-
minuy6 notablemente sus posibilidades de contribuir a cambios
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CUADRO 3

ASIGNACIONES INDICATIVAS ANUALES PARA PHARE, ISPA Y SAPARD DESDE EL ANO 2000
(En millones de euros)

FUENTE: Comisién Europea.

PHARE
Pais Asignacioén indicativa SAPARD ISPA Total

anual Asignacién indicativa Asignacioén indicativa Asignacién indicativa

(Programas nacionales) anual anual anual

Bulgaria ............ 100 52,1 83,2 124,8 235,3 276,9
Republica Checa 79 22,1 57,2 83,2 158,3 184,3
Eslovaquid........cccevevivrieieieinn. 49 18,3 36,4 57,2 103,7 124,5
Eslovenia.......cccoooeeveeveeieeeen. 25 6,3 10,4 20,8 41,7 52,1
Estonia..... 24 12,1 20,8 36,4 56,9 72,5
Hungria.....cccoooveviniiiiiee, 96 38,1 72,8 104 206,9 238,1
Letonia ......ooveiieiiieiecee 30 21,8 36,4 57,2 88,2 109
Lituania ... 42 29,8 41,6 62,4 113,4 134,2
Polonia........cccooveveveieeeecin 398 168,7 312 384,8 878,7 951,5
Rumania......cccoeveniiiiiicee, 242 150,6 208 270,4 600,6 663
Total ..o 1.085 520 1.040

sustanciales. Por ello, el enfoque orientado a la adhesion que se
esta poniendo en practica desde 1998 resultaba imprescindible y
contribuird a contrarrestar estos defectos.

El sistema de ejecucion descentralizada de los fondos, en el
que Phare, como se ha dicho ya, es pionero, ha traido también
importantes problemas. Al contratar expertos independientes
para las PMU la Comision perdia el dominio sobre la sustancia y
el impacto de los programas. Por otra parte, los cambios cons-
tantes de personal propiciaban poca memoria historica y escasa
adquisicion de experiencia por parte de las administraciones
nacionales. Para contrarrestar estos efectos negativos de la des-
centralizacion se han hecho desaparecer las PMU y se han inte-
grado sus funciones dentro de los correspondientes ministerios
nacionales sectoriales, que deben capacitar a su personal para la
gestion de los fondos comunitarios. El fuerte componente de for-
talecimiento institucional que contiene ahora el Programa Phare
reconoce esta necesidad imperiosa de los paises candidatos.

Entre otras cosas, la descentralizacion fue también uno de los
motivos de la falta de transparencia del programa en sus primeros

tiempos, caballo de batalla permanente de los EE MM frente a la
Comision. La dispersion de la informacion y la dificultad de acceso
a la misma han sido un gran obstaculo para los operadores econo-
micos de los EE MM. La utilizacion de los modernos medios de
comunicacion puede contribuir a mejorar esta situacion.

En general se puede decir que existe un buen ambiente de
colaboracion y de trabajo entre los EE MM y la Comision en el
seno del Comité de Gestion Phare. La mayor preocupacion de
aquéllos es la transparencia, la buena gestién financiera de los
fondos y la eficacia finalista de la ayuda.

También la eficacia del sistema descentralizado de ejecucion y
de las normas que la rigen ha suscitado siempre comentarios de
los EE MM. Por una parte, es un mecanismo con el que todos
en principio estan de acuerdo porque contribuira al desarrollo
institucional de los érganos administrativos de los PPCC. Exis-
ten, no obstante, problemas de gestion inadecuada en muchos
de ellos, por lo que la insistencia en los principios del «buen
gobierno» y la «sana gestion» sigue siendo clave para el buen
funcionamiento del programa.
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