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RESUMEN

L. La fiscalizacion abarco la financiacién con fondos Phare e ISPA de proyectos medioambientales que tuvo
lugar durante el perfodo 1995-2000 en los diez paises candidatos de Europa Central y Oriental, con el objetivo
de evaluar la eficacia de dicha financiacion de ayuda al medio ambiente en dichos paises, sobre todo a efectos
de prepararles con vistas a la adhesion.

Proyectos de refuerzo institucional en el sector de medio ambiente

L. La fiscalizacién puso de manifiesto que la asistencia prestada por la Comisién al refuerzo institucional
de los paises candidatos en el sector de medio ambiente s6lo ha tenido éxito en parte. Como ya admitiera la
propia Comision en sus documentos estratégicos sobre la ampliacién de 2001 y 2002, los paises candidatos
siguen necesitando acrecentar la capacidad de sus administraciones en el sector de medio ambiente (véase el
apartado 8). Esta situacion es consecuencia, por una parte, del limitado volumen de los fondos (véase el apar-
tado 9) que la Comisién habia comprometido con miras a reforzar las instituciones de estos paises pese a los
especiales desafios que plantea el sector (véase el apartado 7), y, por otra, del modesto impacto de los proyectos
de hermanamiento (twinning) y de asistencia técnica que habian sido financiados (véanse los apartados 11 a
14). La estrategia de refuerzo institucional adoptada por la Comision descansa en una confianza excesiva en el
instrumento de hermanamiento del que no cabe esperar que resuelva muchos de los problemas estructurales
planteados a las administraciones de los paises candidatos. Estos problemas pueden comprometer su capacidad
de cumplir las exigencias que impone el acervo (acquis) medioambiental (véanse los apartados 11 a 14). Sigue
habiendo un defecto de capacidad de las administraciones en el contexto de ISPA, a escala no sélo nacional
sino también del beneficiario final, pese a la atencién que debe prestarse a dicha capacidad para garantizar la
viabilidad de los proyectos de infraestructuras (véanse los apartados 15 a 17).

Financiacion de los proyectos de infraestructuras de medio ambiente

1L Los paises candidatos tendrian que haber desarrollado estrategias medioambientales y de financiaciéon
en una fase mds temprana a fin de determinar qué proyectos son prioritarios y la forma mds eficaz de finan-
ciarlos (véanse los apartados 18 a 21). En el contexto de ISPA, se ha querido reducir el nivel de subvencién por
debajo del tope del 75 % (véase el apartado 23), para lo cual se ha entablado una cooperacién eficaz con el
BEL el BERD vy otras instituciones financieras internacionales (véanse los apartados 26 a 28). El Tribunal con-
sidera, sin embargo, que todavia queda margen para reducir el nivel de subvencion (véanse los apartados 24 y
25).

Gestion de los proyectos de infraestructuras de medio ambiente

IV. Las carencias institucionales se han traducido asimismo en problemas de gestion de la entera duracién
de los proyectos que la Comisién no siempre ha resuelto con eficacia, con lo cual los paises candidatos tuvieron
problemas para preparar proyectos con arreglo a unos pardmetros de calidad suficiente y los expertos con-
tratados con cargo a la Comision para corregir dichos problemas no actuaron de forma satisfactoria en todos
los casos (véase el apartado 31). La Comisidn, por su parte, no dedicé suficientes recursos a la fase de evalua-
cién de los proyectos (véase el apartado 32). En relacién con algunos proyectos de infraestructuras, en parti-
cular las plantas de depuracion de aguas, existia el peligro de que la dimension de las instalaciones fuera exce-
siva (véase el apartado 34). Los paises candidatos experimentaron dificultades significativas a la hora de
organizar los procedimientos de licitacién de los contratos ISPA, debido en parte a la complejidad de los pro-
cedimientos de la Comision, por lo que necesitan mayor ayuda en este terreno. Los presupuestos de los pro-
yectos ISPA no siempre inclufan los créditos requeridos para contratar ingenieros con experiencia suficiente
para supervisar con eficacia los contratos (véanse los apartados 35 y 36). Si bien la mayoria de los proyectos
de infraestructuras, una vez en marcha, se llevaron a cabo de manera satisfactoria, se registraron algunas excep-
ciones importantes (véase el apartado 39).

V. Las recomendaciones del Tribunal se refieren principalmente a:
— la necesidad persistente de un refuerzo significativo de las instituciones (véanse los apartados 40 y 41),

— la necesidad de asignar de modo mads eficaz los limitados fondos de ayuda disponibles y de aumentar la
financiacion proveniente de otras fuentes (véanse los apartados 42 y 43),

— lanecesidad de aumentar la capacidad de absorcién de los fondos, reforzando las aptitudes necesarias para
preparar los proyectos y organizar su licitacion publica (véanse los apartados 44 y 45).
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INTRODUCCION

El sector de medio ambiente y la ampliacion de la Union
Europea

1. El medio ambiente, contemplado en el capitulo 22 de las
negociaciones de adhesién, constituye uno de los sectores que
plantea mayores desafios a la hora de preparar la ampliacion de
la Uni6n Europea, y ello por las razones siguientes:

a) requiere la transposicion, o incorporacion a los ordenamien-
tos nacionales, de un importante acervo medioambiental
constituido por un total aproximado de 140 Directivas, refe-
rentes, entre otros extremos, a la calidad del aire y del agua, a
la gestién de residuos, a la proteccion de la naturaleza y al
control de la contaminacion industrial, as{ como por la regla-
mentacion referente al conjunto del sector, es decir, la eva-
luacién del impacto ambiental y el acceso a la informacion
existente en la materia;

b) precisa inversiones enormes en infraestructuras para aplicar
en la prdctica algunas Directivas clave. Segtin las tiltimas esti-
maciones, por ejemplo, el coste derivado de dicha aplicacién
puede oscilar entre 79 y 110 millardos de euros, lo cual sig-
nifica que el medio ambiente es el sector que requiere mayo-
res inversiones (1);

¢) requiere la creacion de estructuras de seguimiento, dotadas
de los necesarios recursos financieros, materiales y humanos,
para asegurar el cumplimiento de la normativa que ha sido
objeto de transposicion;

d) precisa un refuerzo de las instituciones centrales, regionales
y locales y de su capacidad administrativa para gestionar todo
el proceso de transposicion, aplicacion y cumplimiento del
acervo medioambiental.

2. Los paises candidatos estdn obligados a transponer y pro-
mulgar en su integridad el acervo medioambiental antes de la
adhesion. Ahora bien, dadas las enormes inversiones requeridas
para ello, se ha tenido claro desde el principio que dichos paises
necesitan un periodo transitorio dilatado para dotarse de las infra-
estructuras exigidas por algunas Directivas «de alta intensidad de
inversion» en el contexto de las negociaciones del capitulo 22. Por
consiguiente, no se fij6 expresamente un nivel minimo de aplica-
cién de las Directivas citadas para cerrar de forma provisional el

(") Comunicacién de la Comision <El reto de la financiacion medioam-
biental en los paises candidatos» [COM(2001) 304 final].

capitulo de medio ambiente, aunque la Comisién exigié cierta-
mente a los paises candidatos que presentaran sus planes al res-
pecto. En lo referente a las estructuras necesarias para asegurar el
cumplimiento de la normativa y la capacidad administrativa gene-
ral, los paises candidatos sélo estdn obligados a demostrar que las
instituciones competentes funcionardn de forma satisfactoria en
el momento de la adhesion.

3. Durante el periodo abarcado por la fiscalizacién del Tri-
bunal, el enfoque seguido por la Comision respecto de su contri-
bucién financiera al sector de medio ambiente registr6 una serie
de cambios:

a) en el periodo 1995-1997, la contribucién financiera de la
Comision continud basdndose en el enfoque seguido desde el
inicio del programa Phare en 1989, que se fundaba en la
demanda y en la libertad de cada pais candidato para decidir
el destino de los fondos Phare recibidos en funcién de las
prioridades nacionales;

b) a raiz del Consejo Europeo de Luxemburgo (diciembre de
1997), que lanzé el actual proceso de ampliacién, el pro-
grama Phare sufrié un cambio de orientacién y pasé a desti-
narse por entero a las prioridades de la preadhesién que se
definen en la asociacion para la adhesion de cada pais candi-
dato. Ademds la Comision dicté una Comunicacion para
exponer su estrategia en el sector de medio ambiente (?);

¢) los fondos destinados a proyectos de infraestructuras de
medio ambiente aumentaron considerablemente en 2000: la
creacién del Instrumento de Politica Estructural Preadhesion
(ISPA) permitié destinar 1 040 millones de euros (3) anuales
a grandes inversiones en infraestructuras de medio ambiente
y transporte (*) durante el periodo 2000-2006; el 50 % de
este importe se asignd al primer sector y el otro 50 % al
segundo. A partir de 2000, los fondos Phare, que durante el
periodo 1995-1999 habian ascendido aproximadamente a
368 millones de euros (es decir, un promedio de 73,6 millo-
nes de euros al aflo), se destinaron principalmente al objetivo
de reforzar las instituciones. En el cuadro 1 pueden verse, des-
glosados por pais, los compromisos Phare e ISPA en el sector
de medio ambiente correspondientes al periodo 1995-2000.

() Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al
Comité Econdémico y Social, al Comité de las Regiones y a los paises
candidatos de Europa Central y Oriental: «Estrategias de adhesion en
materia de medio ambiente: aceptar el reto de la ampliacién a los pai-
ses candidatos de Europa Central y Oriental» [COM(1998) 294 final].

(®) En precios de 1999.

(" Elapartado 3 del articulo 2 del Reglamento ISPA requiere alcanzar un
equilibrio entre los dos sectores.
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Cuadro 1

Compromisos Phare e ISPA destinados al sector de medio ambiente durante el periodo 1995-2000

(en millones de euros)

Phare ISPA Total
Bulgaria 35,2 52,0 87,2
Republica Checa 26,6 27,9 54,5
Estonia 24,5 15,8 40,3
Hungria 55,1 42,6 97,7
Letonia 27,4 26,6 54,0
Lituania 33,5 18,2 51,7
Polonia 99,7 133,7 233,4
Rumania 60,3 120,6 180,9
Eslovaquia 20,9 11,6 32,5
Eslovenia 15,0 11,2 26,2
Total 398,2 460,2 858,4

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

La fiscalizacion del Tribunal financiados con cargo al programa de cooperacion trasfronteriza
(CTF) de Phare y los programas regionales en este dmbito (1). Ade-
mds, se auditaron in situ 22 de las 39 medidas medioambientales
ISPA que fueron comprometidas en 2000. Los compromisos rela-
tivos a estas medidas auditadas ascendian a 307 millones de euros,

4. Lafiscalizacion del Tribunal tenfa como objetivo principal lo que constituye aproximadamente dos tercios del total de los

examinar la eficacia de la contribucién de los fondos Phare e ISPA
al sector de medio ambiente, sobre todo a efectos de preparar a
los paises candidatos con vistas a la adhesion. Los objetivos
secundarios de la fiscalizacion se trazaron para poder evaluar, por
una parte, la eficacia del marco estratégico y financiero estable-
cido por la Comision y los paises candidatos y, por otra, el cardc-
ter econdmico, la eficiencia y la eficacia de los proyectos de
refuerzo institucional y de inversiones. La fiscalizacion abarcé el
compromiso y la ejecucion hasta finales de 2001 de los fondos
Phare e ISPA destinados al sector de medio ambiente con cargo a
los presupuestos 1995-2000, e incluia la auditorfa de proyectos
en los diez paises candidatos que se benefician de la contribucién
de dichos fondos. Se examinaron expedientes y se realizaron
entrevistas en la sede de la Comision y en sus delegaciones, al
mismo tiempo que se celebraban reuniones con representantes de
los ministerios de medio ambiente y las autoridades regionales y
locales, asi como con los beneficiarios finales, de los paises can-
didatos.

5. Se auditaron diversos proyectos Phare que ascendian a un
total de 270 millones de euros, lo que representa, aproximada-
mente, el 67 % del importe total de la contribucién de los fondos
Phare a proyectos medioambientales a lo largo del periodo con-
siderado, con exclusién de los proyectos de infraestructuras

fondos ISPA comprometidos con destino al medio ambiente. El
Tribunal quiso basar la fiscalizacién de ISPA en sus observaciones
sobre este instrumento contenidas en el Informe Anual relativo al
ejercicio 2000 (?). Todas las instituciones nacionales de control de
los paises candidatos participaron en esta fiscalizacién en propor-
cién variable, bien auditando parte de la muestra de proyectos
seleccionados por el Tribunal con arreglo a la metodologia de
éste, bien ayudando a sus auditores a preparar y ejecutar las visitas
de fiscalizacion correspondientes.

6. Los resultados del Informe se centran en tres dmbitos prin-
cipales:

a) la necesidad persistente de un refuerzo significativo de las
instituciones;

b) lanecesidad de asignar de modo mads eficaz los limitados fon-
dos de ayuda disponibles;

(") El programa CTF de Phare fue excluido de la fiscalizacién porque el
Tribunal habia publicado ya un Informe Especial sobre él, que inclufa
sus aspectos medioambientales. Los programas regionales no se exa-
minaron porque su importancia es mucho menor en las nuevas orien-
taciones de Phare del afio 1998.

() DO C 359 de 15.12.2001, pp. 290-300.
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¢) la necesidad de aumentar la capacidad de absorcién de los
fondos, reforzando las aptitudes necesarias para preparar los
proyectos y organizar su licitacién publica.

PROYECTOS DE REFUERZO INSTITUCIONAL EN EL SECTOR
DE MEDIO AMBIENTE

Volumen limitado de los fondos Phare destinados al refuerzo
institucional en el sector de medio ambiente

7. Desde su inicio en 1989, el programa Phare ha apoyado el
refuerzo de las instituciones. En las nuevas Directrices sobre este
programa que publicé en 1998, la Comisién reconocia la impor-
tancia, a efectos de preparar la adhesién, que requeria dicho
refuerzo, declarando que debia asignarsele el 30 % del presupuesto
anual de Phare. El refuerzo o desarrollo institucional a los efectos
de esta asignacion del 30 % fue definido por la Comisién como
«la ayuda prestada a los paises candidatos con vistas a desarrollar
sus estructuras, estrategias, recursos humanos y técnicas de ges-
tién necesarios para consolidar su capacidad econémica, social,
normativa y administrativa» (1). En el sector de medio ambiente
resulta esencial contar con instituciones sélidas no sélo para
garantizar su funcionamiento satisfactorio en el momento de la
adhesion sino también para permitirles llevar a la préctica de
forma efectiva y eficaz los enormes programas de inversiones exi-
gidos para asegurar el cumplimiento del acervo (véase el aparta-
do 2). Otra razén por la que el refuerzo institucional constituye
undesafio de particularimportancia en el sector de medio ambiente
reside en que los ministerios encargados del mismo son estructu-
ras relativamente recientes y las autoridades regionales y locales,
asi como los organismos del sector, precisan asistencia para poder
hacer frente a las obligaciones que les impone el cumplimiento
del acervo. Por tiltimo, la coordinacién de los ministerios de medio
ambiente con las instituciones citadas y con otros ministerios
suele presentar muchas dificultades y necesita de un mayor desa-
rrollo.

8. La conclusion principal en materia de medio ambiente a
que llegaba el documento estratégico de la Comisién de 2001
sobre la ampliacion era la necesidad de seguir reforzando las
capacidades administrativas, asi como de supervisién y control
del cumplimiento de la normativa. En su documento estratégico
de 2002, la Comisi6n ha reiterado el mismo mensaje al declarar
que los paises candidatos deben dedicar sus esfuerzos a reforzar

(") «Directrices para la ejecucién del programa Phare en los paises can-
didatos para el perfodo 2000-2006 en aplicacién del articulo 8 del
Reglamento (CEE) n® 3906/89»; Decisién de la Comisién SEC(1999)
1956 final, Bruselas, 13 de octubre de 1999.

su capacidad administrativa global. La fiscalizacion llevada a cabo
por el Tribunal de los programas Phare e ISPA confirma las con-
clusiones de la Comision, como puede verse en los resultados de
dicha fiscalizacion que se exponen en los apartados siguientes (9
aly).

9. Los problemas descritos por la Comision reflejan, en parte,
el volumen limitado de fondos que destiné durante el periodo
1995-2000 al refuerzo institucional en el sector de medio
ambiente. Hasta 1998, las prioridades de financiacién fueron fija-
das por los paises candidatos, los cuales en general no otorgaron
una prioridad elevada el uso de Phare para el refuerzo institucio-
nal (véase el apartado 10). La mayor atencién dedicada por la
Comision a dicho refuerzo en 1998 impulsé a partir de ese afio
el compromiso sistematico de fondos destinados a los proyectos
que respondian a este objetivo. Sin embargo, durante 1999 y
2000 no hubo proyectos de refuerzo institucional en algunos pai-
ses, y si los habifa eran poco importantes, pese a que las asocia-
ciones para la adhesion y los programas nacionales de adopcién
del acervo facilitaban un marco estratégico para programar Phare
a tenor de las prioridades fijadas para posibilitar dicha adopcion.
La media anual de los fondos comprometidos para los proyectos
de hermanamiento medioambiental, el principal instrumento del
refuerzo institucional, en esos dos afios fue inferior en un 30 % a
la correspondiente a 1998 (véase el cuadro 2), lo que resulta espe-
cialmente problematico dado que 2000 era, de hecho, el dltimo
afio en que podian comprometerse fondos para los proyectos si
se queria que estuvieran terminados antes de la adhesion en 2004.

10. La limitacién de los fondos que la Comisién y los paises
candidatos comprometieron durante el perfodo 1995-2000 para
reforzar las instituciones en el sector de medio ambiente refleja,
en parte, la prioridad otorgada por dichos paises a los proyectos
de infraestructuras, pese a la necesidad imperativa de garantizar
el buen funcionamiento de las instituciones citadas en el momento
de la adhesion. La limitacién de los fondos comprometidos puede
explicarse, también, por la escasa influencia de los ministerios de
medio ambiente en la mayor parte de los paises candidatos y la
preferencia dada a otros ministerios mds antiguos a la hora de
asignar los fondos Phare a proyectos competidores. A ello se afiade
que algunos ministerios de medio ambiente han tenido dificulta-
des para elaborar las propuestas que iban a servir de base a los
proyectos de refuerzo institucional, financiados con dichos fon-
dos, con arreglo a los pardmetros de calidad fijados por la Comi-
sién para su aprobacion. En sus Directrices de programacién de
Phare con respecto a 2002, la Comision exhorté a los paises can-
didatos a hacer del refuerzo institucional la prioridad niimero uno
y se elaboraron planes de actuacién detallados para afrontar cier-
tas carencias institucionales. Ahora bien, la mayor parte de los
proyectos financiados con cargo al presupuesto de 2002 no fina-
lizardn hasta 2005.
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Cuadro 2
Compromisos Phare destinados a los proyectos de hermanamiento en el sector de medio ambiente durante el periodo 1998-2000
(en millones de euros)
1998 1999 2000
Bulgaria 1,75 2,60 3,16
Republica Checa 0,85 0,85 2,39
Estonia 0,81 0,00 0,00
Hungria 1,89 0,00 1,11
Letonia 0,65 0,00 0,00
Lituania 1,30 1,00 0,00
Polonia 2,97 2,02 2,79
Rumania 1,20 0,00 0,80
Eslovaquia 1,22 1,20 0,70
Eslovenia 0,49 0,00 0,00
Total 13,13 7,67 10,95
Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.
Impacto limitado de los proyectos Phare de hermanamiento y 12. El Tribunal fiscalizé 15 contratos de asistencia técnica,

asistencia técnica

11. Hasta 1998 los proyectos de refuerzo institucional se ins-
cribfan en el marco de la asistencia técnica. A partir de ese afio la
Comision hizo del <hermanamiento» el principal instrumento
para respaldar la creciente importancia que concedia al refuerzo
institucional (1). Este instrumento, consistente en adscribir funcio-
narios de los Estados miembros a los ministerios de los paises
candidatos a fin de asesorarles en sus preparativos para la adhe-
sién, presenta dos rasgos distintivos:

a) «garantizar, segin la Comision, resultados plenamente ope-
rativos, en contraste con la confianza depositada con ante-
rioridad en la asistencia técnica, a la que a menudo se ha
reprochado el hecho de servir tan sélo para producir largos
informes de muy escasa utilidad;

b) basarse en una cooperacion mds estrecha con los paises can-
didatos, reflejo de su evolucion a medida que se aproximan a
la adhesién; la intencién era que una serie de funcionarios
clave de los ministerios de los paises candidatos trabajaran
codo a codo con representantes de las administraciones de
los Estados miembros en vez de limitarse a recibir asesora-
miento.

(") El Informe Especial n® 6/2003 del Tribunal sobre el hermanamiento
constituye una apreciacion exhaustiva de este instrumento (véase la
pagina 21 del presente Diario Oficial).

asi como 19 de los 42 proyectos de hermanamiento que fueron
financiados durante el periodo 1998-2000, concentrandose en
los que estaban ya en marcha o habian finalizado. En 12 de los
14 proyectos finalizados, el Tribunal observé que el instrumento
del hermanamiento habia permitido obtener al menos algunos de
los resultados previstos, sobre todo en lo relativo a la transposi-
cion del acervo, pero que no habia posibilitado la consecucion de
todos los objetivos definidos en el convenio correspondiente.
Aungque haya contribuido a fortalecer las instituciones, el herma-
namiento no constituye pues un instrumento que garantice la
obtencion de resultados.

13. Un obsticulo importante que impedia la obtencién de
resultados eran las capacidades administrativas de los paises can-
didatos. En la mayoria de los casos, los funcionarios de los minis-
terios de medio ambiente no podian dedicarse todo el tiempo a
trabajar con los representantes de los Estados miembros debido,
generalmente, a que dichos ministerios no disponian de suficiente
personal ni de tiempo para integrar en su trabajo normal las tareas
suplementarias derivadas del convenio de hermanamiento. La fis-
calizacion llevada a cabo por el Tribunal de los contratos de asis-
tencia técnica permitié identificar problemas similares a los encon-
trados en los proyectos de hermanamiento. En algunos paises, el
examen de los contratos puso de manifiesto que los ministerios
dependian excesivamente de la asistencia técnica dado que la limi-
tacion de sus recursos dificultaba la adecuada transmisién de
conocimientos. El personal que habia recibido formacién a
menudo abandonaba los ministerios, bien por el deseo de obtener
mejores remuneraciones en el sector privado, bien por los cam-
bios politicos subsiguientes a las elecciones.
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14. La estrategia adoptada por la Comision con respecto al 17. La necesidad generalizada de un mayor refuerzo institu-

refuerzo institucional descansa en una confianza excesiva en el
instrumento del hermanamiento, del que no cabe esperar que
resuelva muchos de los problemas estructurales planteados a las
administraciones de los paises candidatos, sobre todo teniendo en
cuenta el apretado calendario de la adhesion. Por afiadidura, el
éxito de los proyectos de hermanamiento depende mucho mds de
las aportaciones de los Estados miembros y los paises candidatos,
y de su cooperacion, que de la propia gestion de la Comision. En
los casos en que esta institucion ha tratado de imponer condicio-
nes a la hora de financiar los programas Phare en el sentido de
que los beneficiarios aseguraran una dotaciéon de personal sufi-
ciente, el cumplimiento de estas condiciones no se ha supervisado
de forma estricta por lo general. La falta de normas reguladoras
del refuerzo institucional significa que no se ha establecido el
nivel que han de alcanzar las administraciones puablicas y que la
Comisién no ha fijado ningtn criterio objetivo ni medible para
determinar el grado «adecuado» de capacidad administrativa en el
sector de medio ambiente, aunque ya lo ha hecho en otros dmbi-
tos en la medida que el acervo lo permite.

Necesidad del refuerzo institucional en el contexto de ISPA

15. Las carencias institucionales descritas afectan, asimismo,
a la gestion de ISPA que llevan a cabo los paises candidatos. Toda-
via a finales de 2001, la mayoria de esos paises seguia careciendo
de estructuras que funcionaran plenamente para gestionar ISPA,
lo que conducia a la escasa calidad de algunas estrategias nacio-
nales referentes a este instrumento (véase el apartado 18) y la difi-
cultad de presentar proyectos prioritarios que respondieran a la
calidad exigida, a la que ya hizo mencién el Tribunal en su Informe
Anual relativo al ejercicio 2000 (') (véanse los apartados 30y 31).
Los ministerios de medio ambiente de la mayoria de los paises no
disponian del personal técnico necesario en el campo de la inge-
nierfa.

16. A semejanza de otras instituciones de los paises candida-
tos, ninguna de las instituciones participantes en proyectos medio-
ambientales ISPA habifa progresado hasta el punto de que la
Comision la considerara capaz de utilizar su sistema de ejecucion
descentralizada ampliada (SEDA), que le permite pasar de un con-
trol previo de las licitaciones y contrataciones publicas a uno pos-
terior sobre la base de que puede confiar en los sistemas de ges-
tion financiera y control de los paises candidatos. Se habia
proyectado introducir el SEDA a comienzos de 2002, pero la
Comisién no comenz¢ sistemdticamente a prestar asistencia téc-
nica a los paises candidatos para ensefiarles a utilizarlo hasta
diciembre de 2001, y es probable que hasta 2003, por lo menos,
este sistema no se introduzca en ninguno de dichos paises.

(") Informe Anual relativo al ejercicio financiero 2000, apartado 6.23
(DO C 359 de 15.12.2001, p. 295).

cional se ha hecho sentir también en el nivel del beneficiario final.
Dado que el principal objetivo de ISPA es financiar contratos de
construccion para proyectos de infraestructuras, los fondos movi-
lizados en virtud de este instrumento no se asignan sistematica-
mente a las medidas de refuerzo institucional encaminadas a asis-
tir a los beneficiarios de estos proyectos. En este sentido cabe citar
la extrema importancia de que las compaiifas de aguas reciban
asistencia técnica para mejorar su gestiéon operativa y financiera.
La experiencia del Fondo de Cohesion revela el riesgo de financiar
infraestructuras, como las plantas de depuracién de aguas, cuyos
costes de funcionamiento y mantenimiento no pueden sufragar
los beneficiarios una vez finalizado el proyecto.

FINANCIACION DE PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURAS DE
MEDIO AMBIENTE

Deficiencias de las estrategias de medio ambiente

18. Los fondos Phare e ISPA representan tan sélo una pequefia
parte, como muestra el cuadro 2, de las inmensas necesidades
financieras de los paises candidatos en el sector de medio ambiente.
Si se quiere garantizar que los escasos recursos asignados a los
proyectos medioambientales se utilicen con la mdxima eficacia
posible, es necesario establecer un orden de prioridades y finan-
ciar en primer lugar los que pueden tener mayor impacto. En la
prctica, las estrategias nacionales en materia de medio ambiente
contenfan demasiado a menudo una larga lista de proyectos pre-
vistos, sin clasificarlos por orden de prioridad a efectos de prepa-
racién y ejecucion. Es mds, incluso después de haber cambiado en
1998 el enfoque de Phare basado en la demanda a un enfoque
basado en la adhesion [véase el apartado 3.b)], la Comisién con-
cedi6 excesiva importancia a que los proyectos estuvieran listos
para su ejecucion y no a la prioridad que pudieran tener con res-
pecto a los demds. Ahora bien, la madurez de un proyecto con
frecuencia dependia mds de la iniciativa de las autoridades regio-
nales y locales que de las prioridades nacionales. Asimismo, algu-
nas de las «estrategias nacionales ISPA» requeridas por la Comi-
sién a los paises candidatos se habian articulado en torno a
proyectos en preparacién y no a los que presentaban mayor grado
de prioridad.

19. Los fondos Phare e ISPA destinados a financiar infraes-
tructuras de medio ambiente se han asignado en buena medida al
sector del agua (véase el cuadro 3). Pese a la inmensa necesidad de
acometer inversiones para mejorar la calidad del aire, la contri-
bucién de Phare e ISPA ha sido escasa en este dmbito, conside-
rado prioritario sin embargo en todas las estrategias nacionales
ISPA. El motivo principal reside en que las necesidades de inver-
sién para mejorar la calidad del aire se refieren, sobre todo, a las
grandes plantas de combustion de propiedad privada y la Comi-
sién no ha desarrollado todavia un enfoque para financiar pro-
yectos de este tipo que se adecue a las exigencias de la reglamen-
tacion de ISPA y, en particular, a sus disposiciones en materia de
competencia.
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Cuadro 3
Compromisos Phare e ISPA destinados durante el periodo 1995-2000 a proyectos de infraestructuras de medio ambiente,
desglosados por subsector y comparados con las necesidades totales estimadas
(en millones de euros)
Porcentaje de
Total Phare e Necesidades COmpromisos
Subector Phare ISPA totales Phare e ISPA
ISPA . 1
estimadas (') respecto de las
necesidades totales
Aguas y aguas residuales 2250 366,8 591,8 54 000 1,10
Residuos solidos y peligro- 18,7 94,0 112,7 15000 0,75
S0S
Aire 15,0 0,0 15,0 53000 0,03
Total 258,7 460,8 719,5 122 000 0,59
(") Compliance Costing for Approximation of EU Environmental Legislation in the CEEC, abril de 1997.
Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.
20. Aproximadamente el 14 % de los fondos se han asignado financiacion con destino a los tres aspectos principales (aire, agua

a proyectos de gestion de residuos. Si bien una de las principales
prioridades en este terreno es la de crear grandes vertederos regio-
nales y cerrar otros mas pequefios de cardcter a menudo ilegal, los
fondos Phare e ISPA han financiado con frecuencia nuevos ver-
tederos en ausencia de planes nacionales y regionales de gestion
de residuos. Aunque la Comision, por citar un ejemplo, aprob6
en 2000 tres proyectos ISPA de gestién de residuos sélidos en
Hungria (para los que la contribucién de este instrumento debia
sumar un total de 29,6 millones de euros), el plan nacional de ges-
tion de residuos no se adoptd hasta septiembre de 2001, y los pla-
nes regional y locales se encontraban todavia en fase de prepara-
cién en 2002. Mds atin, dos proyectos Phare de gestion de residuos
que iban a servir de base para estos planes no se pusieron en mar-
cha hasta que comenz6 el afio 2001. La elaboracion de los planes
de gestion de residuos en otros paises ha sido igualmente tardia.

Cofinanciacion de las ayudas Phare e ISPA

Retrasos en el establecimiento de estrategias de financiaciéon

21. Teniendo en cuenta los importes que se necesitan y la
escasez de fondos disponibles, era preciso que los paises candida-
tos trazaran estrategias de financiacién en una fase temprana a fin
de encontrar otras fuentes (presupuestos nacionales y locales,
subida de tarifas, préstamos, etc.) que permitieran cofinanciar las
ayudas Phare e ISPA. Sin embargo, la Comision considerd todavia
necesario dictar en junio de 2001 una «Comunicacién» formal
sobre «El reto de la financiacién medioambiental en los paises
candidatos» para ayudar a éstos a «definir de forma clara y viable
unos planes de financiacion que atiendan a las necesidades que
plantea la adhesién» (1). La comunicacion terminaba insistiendo
en que la necesidad de continuar desarrollando estrategias de

(") Comunicacién de la Comision: «El reto de la financiacién medioam-
biental en los paises candidatos», Bruselas, 8 de junio de 2001
[COM(2001) 304 final].

y residuos) era «cada vez mds urgente».

Reduccién del nivel de subvencién en los proyectos genera-
dores de ingresos

22. Dado que los proyectos de infraestructuras de depura-
cion de aguas y de gestion de residuos solidos generan ingresos,
un criterio esencial a la hora de determinar su oportunidad, y en
su caso el nivel de subvencién requerido, consiste en averiguar si
dichos proyectos pueden financiarse, y en qué medida, por los
consumidores a través de una subida de tarifas aplicables a los
servicios que reciben. Los ingresos que se obtienen gracias a las
tarifas aplicadas pueden financiar directamente los proyectos o
utilizarse para financiar préstamos. Sin embargo, este aspecto
fundamental de los ingresos no se incluy6 de forma sistemdtica
en las fichas utilizadas para evaluar los proyectos Phare.

23. En el caso de ISPA, en cambio, se ha prestado una aten-
cion particular al aspecto de los ingresos al fijar qué porcentaje de
las medidas debe financiarse con una ayuda a cargo de este ins-
trumento. Aunque los beneficiarios finales siempre tienen interés
en que ese nivel sea el maximo posible, uno de los principales
logros de la Comision al gestionar ISPA ha consistido en evitar
que todas las ayudas se fijaran en el 75 % previsto en la reglamen-
tacion aplicable. Por el hecho de haber atraido otras férmulas de
financiacion nacional y préstamos internacionales, ISPA contrasta
favorablemente con el Fondo de Cohesién, cuyas ayudas a los
Estados miembros han alcanzado a menudo el maximo permi-
tido, es decir, el 85 %. Ahora bien, como se demuestra en los
apartados siguientes, todavia queda margen para reducir el nivel
de subvencion que permitiria obtener financiacién para un nimero
mayor de proyectos.
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24. A fin de determinar qué porcentaje del proyecto podria
financiarse por préstamos en vez de por ayudas ISPA, la regla
citada por la Comision para fijar el nivel apropiado de tarifas del
agua es establecer la capacidad econdmica maxima de los consu-
midores en el 4 % de la renta media de los hogares (*). Sin embargo,
no siempre estaba claramente justificado el nivel de subvencion
con cargo a ISPA para una medida concreta. En algunas medidas,
la documentacion preparada en relacion con este instrumento no
indicaba a qué porcentaje de renta de los hogares iban a corres-
ponder las nuevas tarifas. Cuando este porcentaje se indicaba
expresamente, las tarifas del agua representaban en promedio un
3 % de la renta media de los hogares, con excepcién de Rumania,
en donde las tarifas sobrepasaban en la practica el 4 % y, ademads,
variaban considerablemente segin los proyectos. Dado que una
subida tan insignificante como el 0,1 % puede acrecentar notable-
mente la capacidad de las autoridades locales y de las compaiifas
de aguas para financiar proyectos de infraestructuras con sus pro-
pios recursos, la aproximacion de las tarifas al 4 % habria supuesto
una reduccion de las ayudas concedidas por ISPA.

25. En Lituania, el nivel de tarifas previsto en la medida rela-
tiva al alcantarillado de Vilnius (para el que la aportacion de ISPA
ascendia a 20 millones de euros) correspondia tan sélo al 1,8 %
de la renta media de los hogares. La aportacién de ISPA a Torun
sumo un total de 47,5 millones de euros, cuando en esta ciudad
polaca las tarifas del agua son las mds bajas de las 16 capitales del
pais e, incluso después del proyecto, iban subir sélo al 2,5 % de la
renta media de los hogares. En el caso de la vecina ciudad de
Bydgoszcz, que recibié una aportacién ISPA por valor de
66,2 millones de euros, el andlisis financiero preparado por ase-
sores técnicos mostraba que se podia reducir significativamente el
nivel de subvencidn, cifrado en el 49 %, subiendo las tarifas.

Cooperacion eficaz con las instituciones financieras interna-
cionales

26. A raiz del Consejo de Copenhague de 1993, los fondos
PHARE destinados a financiar proyectos de infraestructuras, inclui-
dos los de cardcter medioambiental, comenzaron a concederse de
forma conjunta con las instituciones financieras internacionales
(IFI). Se queria con ello que los fondos Phare tuvieran un efecto
multiplicador al atraer financiacion de las IFI para proyectos que
de otro modo no la hubieran recibido. Aunque al inicio la coope-
racién se centré en gran medida en los proyectos individuales, en
1998 se introdujo un enfoque mas sistemadtico con la firma de un
Protocolo de Acuerdo sobre la preparacion a la preadhesion entre
la Comision, el BERD y el Banco Mundial. En el afio 2000, dicho

(") Esta cifra se basa en los estudios del Banco Mundial llevados a cabo
en Polonia.

Protocolo se ampli6 para incluir al Banco Nérdico de Inversiones
(NIB en sus siglas inglesas) y a la Corporacién Noérdica de Finan-
ciacion para el Medio Ambiente (NEFCO en sus siglas inglesas). Al
mismo tiempo se reforzd la cooperacién con el Banco Europeo
de Inversiones (BEI), particularmente en el contexto de su meca-
nismo para la adhesion.

27. La creacion del mecanismo de ayuda a la infraestructura
de gran escala (LSIF en sus siglas inglesas) de Phare para el periodo
1998-1999 permiti6 concretar ain mds dicha cooperacién. Pero
aunque el LSIF concedia especial importancia a la financiacion de
proyectos que podian atraer mds fondos de las IFI, sirvi6 en algu-
nos casos para finalizar proyectos ya financiados por ellas (por
ejemplo, Rumania, Estados balticos).

28. En el contexto de ISPA, la Comisidon ha entablado una
cooperacién eficaz con el BEL, el BERD, el NIB y la NEFCO. Incluso
no estando siempre claro que la relacién subvencién/préstamo
fuera la mejor (véanse los apartados 24 y 25), las ayudas ISPA per-
mitieron a las entidades bancarias financiar proyectos que de otro
modo no habrian salido adelante por lo general.

29. Otra fuente de financiacién potencialmente importante
fue la representada por las asociaciones entre los sectores ptiblico
y privado (APP), pese a que con ellas se corre el riesgo de que ISPA
termine subvencionando a las empresas. Hasta 2002 la Comisién
estuvo trabajando para definir las lineas generales de dichas aso-
ciaciones a fin de permitir que ISPA recurra a ellas reduciendo al
mismo tiempo el riesgo descrito al minimo. También es necesario
trabajar estrechamente con las IFI en este terreno.

GESTION DE LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURAS DE
MEDIO AMBIENTE

Dificultades para preparar los proyectos destinados a recibir
fondos ISPA

30. La creacion de ISPA se ha traducido en un considerable
incremento de los fondos destinados a los proyectos de infraes-
tructura en el sector de medio ambiente que ha provocado pro-
blemas de absorcion a la mayoria de los paises candidatos, pese a
sus enormes necesidades. Una muestra de ello es el total estimado
que alcanzaron en 2000 los fondos ISPA comprometidos para
financiar las medidas de medio ambiente. Como puede verse en
el cuadro 4, hubo cuatro paises (Reptiblica Checa, Hungrfa, Litua-
nia, Rumania) en que el porcentaje referido a medidas medioam-
bientales respecto del total estimado de la contribucién de ISPA
fue inferior al 35 %.
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Cuadro 4
Estimacion del porcentaje total de los fondos ISPA destinados al sector de medio ambiente respecto de la contribucién total de ISPA
a todas las medidas
Total estimado de la contribucion | Total estimado de la contribucion f Eséimalgi}?g gel tporgentalje det losd
de ISPA al sector de medio de ISPA a los sectores de medio on 0;. b.es Ena 0s atseg olr ¢
ambiente ambiente y de transporte Htleﬁblo am tleI: f’ (TSII);C): et 2 g
(en millones de euros) (en millones de euros) contribucion total ¢e a todas
las medidas
Bulgaria 78,0 158,0 49,40
Republica Checa 34,5 100,1 34,50
Estonia 19,8 33,9 58,40
Hungria 70,1 259,8 27,00
Letonia 37,7 80,8 46,70
Lituania 22,8 65,3 34,90
Polonia 250,0 527,2 47,40
Rumania 181,4 528,3 34,30
Eslovaquia 27,2 65,8 41,30
Eslovenia 14,0 23,3 60,10
Total 735,5 1842,5 39,90
Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.
31. Los proyectos propuestos por las administraciones de los ingenieros y economistas gozan de amplia experiencia en los pro-

paises candidatos no se habian elaborado en muchos casos con
arreglo a los pardmetros exigidos para recibir los fondos ISPA,
por lo que la Comisi6n inst6 a dichos paises a que hicieran uso
de la asistencia técnica, financiada por un contrato marco Phare,
para tratar de mejorar la calidad de las propuestas y permitir de
esta manera el compromiso de los fondos. Sin embargo, la asis-
tencia técnica no produjo los resultados esperados debido a que
intervino en una fase relativamente tardia y se vio sobrecargada
por un gran nimero de tareas que debfan realizarse en un breve
espacio de tiempo. En consecuencia, las autoridades de algunos
paises (por ejemplo, Republica Checa, Letonia) tuvieron que con-
tratar a expertos nacionales para realizar el trabajo. Por tltimo, la
Comision se vio obligada a exigir en los convenios de financia-
cién que, para poder comenzar la ejecucion de un proyecto, habia
que finalizar antes el trabajo preparatorio.

32. La propia capacidad de la Comisién para evaluar las soli-
citudes y el trabajo adicional realizado por los expertos se vio
limitada inicialmente por el hecho de que en enero de 2000 sélo
habia asignado a ISPA cinco funcionarios de categoria A. Un pais
como Polonia, al que puede considerarse con mucho el mayor
beneficiario de fondos ISPA con destino al sector de medio
ambiente (133 millones de euros comprometidos en 2000), hasta
noviembre de 2001 sdlo tenia asignado un funcionario para dicho
sector. Otra limitacion venia dada por la falta en la Comisién del
personal técnico necesario en el campo de la ingenieria, falta que
se quiso paliar celebrando un contrato marco con el BEL, cuyos

yectos del Fondo de Cohesién. Sin embargo la Comisién no pudo
hacer uso sistemdticamente de los servicios de calidad de dichos
profesionales debido al presupuesto limitado de que disponia para
este proposito.

33. Cabe citar la lentitud del ritmo de absorcion de los fon-
dos ISPA, que a partir de 2000 pasaron a financiar (en lugar de
los fondos Phare) la preparacion de los proyectos, pese a la escasa
capacidad mostrada en este sentido por los paises beneficiarios.
En efecto, s6lo dos proyectos de asistencia técnica se comprome-
tieron en 2000 en dichos paises por un total de 3,7 millones de
euros.

34. Un importante problema de orden técnico que se plantea
en la fase de disefio del tipo de proyecto de infraestructuras mds
habitual, es decir, las plantas de depuracion de aguas y sus redes,
es la capacidad de las instalaciones. Los planos databan con fre-
cuencia de la era comunista y se habfan trazado para atender a la
fuerte demanda de agua que se derivaba, fundamentalmente, de
la existencia de tarifas muy bajas. La intervencion tardia de la asis-
tencia técnica LSIF restd tiempo para evaluar adecuadamente los
disefios de las instalaciones (véase el apartado 31), pese a que la
tarea de estimar algunos factores que influyen en la capacidad
Optima resultaba dificil, dada la rdpida evoluciéon de las
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economias delos paises candidatos (*). En algunos casos se observo 36. La adjudicacién de los contratos relativos a las medidas

que la Comision habia aprobado proyectos en los que era evi-
dente el riesgo de sobredimensionamiento y, por consiguiente, de
que los fondos Phare e ISPA no se utilizaran de forma econémica
y, ademds, de que los costes de explotacion subsiguientes resul-
taran superiores a lo debido:

a) en Bulgaria, no estaban claros los motivos que justificaban la
decision de aumentar la capacidad de la planta de Soffa de
500 000 a 700 000 m’ diarios (17,3 millones de euros). Los
expertos contratados con fondos Phare declararon que no
resultaba clara la necesidad de aumentar de tal forma la capa-
cidad de la planta y estimaban que el volumen diario dismi-
nuirfa en un 40 %, desde un maximo de 468 368 m> al dia
en 2004 a 280 800 m’ en 2020;

b) en Lituania, pais en donde el consumo de agua habia descen-
dido de forma particularmente pronunciada, todo parece
apuntar a que la planta de Jurbarkas (Phare: 2 millones de
euros) estaba sobredimensionada. Las estaciones de bombeo
de Kaunas, financiadas por Phare, eran asimismo demasiado
grandes para las necesidades existentes en aquel momento y
también para las futuras (Phare: 7,75 millones de euros);

¢) en Polonia, la planta marina de Szczecin (Phare: 1,1 millones
de euros) funciona sélo al 40 % de su capacidad desde su
inauguraci6n en abril de 2000. Igualmente se observé que en
Polonia el LSIF habia cofinanciado con el Banco Mundial
(5 millones de euros) un proyecto de abastecimiento de aguas
a Bielsko Biala, que estaba destinado a alimentar depdsitos
con una capacidad total de 80 000 m® diarios al menos,
cuando la demanda en aquel momento no superaba los
55000 m’ diarios;

d) enelcasodedosproyectosISPA en Hungria (Gyor: 14,5 millo-
nes de euros) y Rumania (Braila: 44,9 millones de euros),
todo parece apuntar a que la capacidad prevista de las insta-
laciones iba a ser excesiva para las necesidades existentes en
aquel momento y también para las futuras.

Deficiencias de los procedimientos de licitacion y supervision

35. Desde 1998 un criterio clave para seleccionar los proyec-
tos Phare ha sido su grado de madurez, es decir, que estuvieran
listos para su ejecucién. En realidad, los proyectos a los que se
concedié la financiacién a menudo hubieran necesitado una mayor
preparacion. Este hecho, unido a la falta de experiencia de los
beneficiarios en organizar los procedimientos de licitacion piiblica,
hizo que los contratos relativos a mds de la mitad de los proyectos
de infraestructura Phare auditados no fueran adjudicados hasta el
tltimo cuarto del periodo fijado para ello en los convenios de
financiacion.

(") Entre esos factores cabe citar el descenso del consumo de los hogares
ante la subida de tarifas, las perspectivas de las industrias locales, los
cambios demogriéficos previstos y las perspectivas de evolucion de los
ingresos.

ISPA también se retrasé considerablemente respecto del calenda-
rio fijado en los convenios de financiacién correspondientes. Al
final de 2001 sélo se habia adjudicado un contrato de obras
financiado con cargo a ISPA por 1,9 millones de euros en Eslo-
venia. Aunque organizar de las licitaciones publicas de grandes
proyectos de infraestructuras resulta una tarea compleja y el
calendario fijado por la Comisién en los convenios de financia-
cién pecaba, por lo general, de falta de realismo, otros motivos
explican también el retraso registrado en los procedimientos de
licitacion:

a) la falta de experiencia de la mayor parte de los beneficiarios,
tanto a nivel central como local, a la hora de preparar la
documentacion requerida en las licitaciones con arreglo a los
procedimientos de la Comision y la FIDIC (2);

b) lamitad de las delegaciones de la Comisién no cont6 con un
ingeniero hasta septiembre de 2001, o incluso mds tarde,
pese a que esta institucion habia comprometido en 2000 un
total de 7 millones de euros para financiar este tipo de pues-
tos en las delegaciones con el fin de asegurar la supervision
de la ejecucion de las medidas ISPA y de los procedimientos
de licitacion;

¢) los proyectos se resintieron en algunos casos de los retrasos
o de la falta de calidad del trabajo realizado por los expertos
contratados por la Comision para preparar la documentacion
requerida en las licitaciones;

d) los problemas iniciales se debieron a la diferente regulacién
que sobre la evaluacion de ofertas contenia, por un lado, el
manual de procedimientos del sistema de ejecucion descen-
tralizado de la Comision y, por otro, la nueva «guia practica»
que esta institucion introdujo en enero de 2001;

e) los problemas surgidos en los proyectos cofinanciados con el
BERD (principalmente en Polonia y Rumania), debido a las
diferencias de los procedimientos aplicados por dicho banco
con los de la Comisién y que no se resolvieron hasta que
tuvo lugar la modificacién de la reglamentacion relativa a
ISPA en diciembre de 2001;

f) la necesidad en algunos casos de que los beneficiarios cum-
plan determinadas exigencias antes de poder iniciar la ejecu-
cién de los proyectos, debido habitualmente a la incompleta
preparacion de estos (véase el apartado 31).

37. La Comision y los paises beneficiarios han favorecido el
uso de los contratos de «disefio y construccion» frente a los de
«obra medida». El primer tipo presenta la ventaja de hacer recaer
la responsabilidad del disefio de las infraestructuras en el contra-
tista, con lo que el exceso de costes lo soporta él y no el benefi-
ciario. Ahora bien, al tener que cubrir este riesgo el contratista, el
coste de este primer tipo de contratos es superior al segundo
(«obra medida») y esa diferencia la soportan mds los programas
Phare e ISPA que el beneficiario directamente. Cabe destacar, asi-
mismo, que la Comision no ha requerido en todos los casos una
evaluacion financiera de las ofertas de los contratos «disefio y
construccion» para tener en cuenta el coste de explotacién del
proyecto a largo plazo que conlleva un disefio concreto y no sélo
los costes de capital.

(%) Federation Internationale des Ingenieurs-Conseils.
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38. Los proyectos de infraestructuras no siempre han sido
supervisados por un ingeniero de nivel internacional. En los pai-
ses candidatos, las tareas de supervision han solido correr cargo
del personal empleado por el propio beneficiario y la Comisién
no siempre ha velado por que el presupuesto del proyecto inclu-
yera una partida para financiar una supervision eficaz. Aunque las
medidas ISPA examinadas si inclufan esta partida por lo general,
su importe en algunos casos era inferior al 2 % del presupuesto.

39. Aunque en la mayoria de los casos, las obras de cons-
truccién se llevaron a cabo conforme a lo previsto en los conve-
nios de financiacién, una vez terminada la fase de licitacién, los
siguientes proyectos presentaron dificultades de ejecucion:

a) en Lituania, las obras de la planta de depuracion de aguas de
Klaipeda (Phare LSIF: 7,2 millones de euros) se vieron afecta-
das por graves dificultades a causa de la mala preparacion del
proyecto y las fuertes discrepancias surgidas entre el benefi-
ciario y el contratista en ausencia de un ingeniero indepen-
diente (véase el apartado 38). Las obras de construccién no
habfan comenzado todavia cuando tuvo lugar la fiscalizacion
del Tribunal en octubre de 2001, es decir, 24 meses después
de la fecha prevista de iniciacion del contrato;

b) en Bulgaria, el presupuesto inicial de 34 millones de euros
para la rehabilitacion de la planta de depuracion de aguas de
Soffa era inferior al importe que el experto consideraba «el
minimo necesario» para ejecutar las obras correctamente.
Pese a ello, la Comision redujo ulteriormente el presupuesto
a 22,4 millones de euros, limitando asi el alcance del pro-
yecto y creando un riesgo real de que la planta sufra averias
y plantee una grave amenaza de contaminacion a los rios de
la zona y, en tltimo término, al Danubio;

¢) en Polonia, dentro del proyecto geotérmico de Podhale (LSIF
Phare de 1999: 14 millones de euros), destinado a reducir la
contaminacion atmosférica, se utilizaron 4,82 millones de
euros (un 34,4 % del programa) para construir un centro ter-
mal. No puede considerarse que la construccién de ese centro
contribuya a asegurar el cumplimiento del acervo medioam-
biental ni que forme parte del proyecto Phare, cuyo objeto
era la conexion de los diferentes elementos del sistema de
calefaccion por medio de una red de conducciones. Aunque
la ficha del proyecto hacfa mencién de invernaderos y hoteles
balneario, la idea era que las conexiones extendieran a los
edificios existentes y no que fuera a construirse un nuevo
centro termal. Por afiadidura, dado el volumen de los fondos
destinados a dicho centro, la ficha del proyecto tendria que
haber indicado claramente el presupuesto asignado al mismo,
cosa que no hizo.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
Persiste una gran necesidad de refuerzo institucional

40. La fiscalizacién puso de relieve que el programa Phare
solo en parte ha logrado su objetivo de incrementar la capacidad
de las instituciones. No sélo eran insuficientes los fondos com-
prometidos por la Comisién en algunas ocasiones, sino que el
principal instrumento aplicado por esta institucion para promo-
ver el refuerzo institucional, el hermanamiento, no sirvi6 desde
luego para lograr en todos los casos los pretendidos resultados
«garantizados» que se habfan previsto, sobre todo por las caren-
cias institucionales que debfan remediar los proyectos. En térmi-
nos generales, era evidente que el programa Phare no podia cum-
plir todos sus objetivos en vista del apretado calendario de la
adhesion y el hecho de que la estrategia de la Comisién descan-
saba en una confianza excesiva en el instrumento del hermana-
miento del que no cabe esperar que resuelva muchos de los pro-
blemas estructurales planteados a las administraciones pablicas de
los paises candidatos. De todo ello se deduce la necesidad de con-
tinuar realizando esfuerzos considerables para fortalecer las ins-
tituciones, teniendo en cuenta sobre todo el papel esencial que
han de jugar las autoridades nacionales, regionales y locales, asi
como los operadores, para ajustarse al acervo medioambiental,
mediante la planificacion y ejecucion de una serie de proyectos de
infraestructuras de medio ambiente, y garantizar la viabilidad de
estos una vez finalizada la fase de construccion.

41. El Tribunal recomienda abordar esta necesidad de conti-
nuar con el refuerzo institucional por las vias siguientes:

a) convendria prestar una atenci6n especial a las necesidades de
refuerzo institucional de las autoridades nacionales y locales
en el sector de medio ambiente al asignar futuras ayudas
antes y después de la adhesion. La asignacién de ayudas debe-
ria basarse en una estrategia comtin acordada por la Comi-
sion y los paises candidatos para reformar las administracio-
nes ptiblicas;

b) convendria dedicar mds recursos de ISPA a prestar asistencia
técnica a los beneficiarios finales para aumentar la viabilidad
operativa y financiera de las inversiones realizadas en infra-
estructuras;

¢) convendria prestar asistencia especifica a los paises candida-
tos para introducir, lo antes posible a la adhesion, el SEDA
respecto de las medidas ISPA con el fin de ayudar a dichos
paises a prepararse para la gestion de los fondos estructura-
les.

Cabe mejorar la asignacién del limitado volumen de ayudas
de que se dispone

42. La fiscalizacion puso de relieve que se podrian haber asig-
nado mds eficazmente las ayudas Phare e ISPA si los paises can-
didatos hubieran formulado estrategias medioambientales y finan-
cieras en una fase mds temprana. Aunque la Comisién por lo
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general ha mantenido las ayudas ISPA en un nivel inferior al
méximo del 75 % (en parte debido a la eficaz cooperacion con el
BEl y las IFI), queda todavia margen para reducir dicho nivel. Pese
a sus enormes necesidades en lo que a medio ambiente se refiere,
los paises candidatos han visto limitada su capacidad de absorcién
al tener todavia que reforzar sus instituciones y mejorar su gestién
de la entera vida de los proyectos.

43, A fin de mejorar la asignacion del limitado volumen de
ayudas de que se dispone, el Tribunal recomienda lo siguiente:

a) la Comision deberia prestar mayor apoyo a la formulacién de
las estrategias de financiacion y supervisar estrechamente su
puesta en practica;

b) convendria consagrar mds esfuerzos a desarrollar proyectos
para luchar contra la contaminacién atmosférica y, al mismo
tiempo, fundar los proyectos de gestién de residuos sélidos
en estrategias nacionales y regionales;

¢) laComision deberia tratar de intensificar el efecto palanca de
las ayudas ISPA ademas de fijar, y cumplir, criterios mds pre-
cisos para determinar el nivel de subvencion;

d) la Comision deberia seguir desarrollando la cooperacion que
mantiene con el BEI, el BERD y otras IFl, asi como explorar
las posibilidades que ofrecen las APA.

Es preciso aumentar la capacidad de absorcién reforzando las
aptitudes necesarias para preparar los proyectos y organizar
su licitacién piiblica

44. Las dificultades encontradas por los paises candidatos a
la hora de preparar las propuestas de dichos proyectos y la docu-
mentacion requerida en su licitacién publica provocaron retrasos

y disminuyeron la capacidad de estos paises para absorber el sig-
nificativo aumento de las ayudas facilitadas por ISPA en el sector
de medio ambiente.

45. Con el fin de aumentar la capacidad de absorcién y mejo-
rar la gestion de los proyectos, el Tribunal recomienda lo siguiente:

a) la Comision deberia ayudar a los paises candidatos y alentar-
les a dedicar importantes recursos a la preparacién de una
reserva de proyectos que les permitan utilizar los fondos ISPA
restantes, asi como el Fondo de Cohesion en el futuro;

b) la Comision deberfa asignar suficiente personal a la asistencia
técnica y hacer pleno uso en el momento oportuno de las
posibilidades que ofrece para evaluar los proyectos de inver-
sién desde el punto de vista técnico, financiero e institucio-
nal;

¢) la Comision deberia facilitar un grado considerable de asis-
tencia técnica a los paises candidatos para aumentar su capa-
cidad de hacer respetar el pincipio de libre competencia en
las licitaciones publicas de los contratos de obras;

d) convendria estudiar la posibilidad de hacer un mayor uso de
los contratos de obra medida para proyectos de infraestruc-
turas de medio ambiente relativamente sencillos, ademds de
fijar criterios de evaluacion de ofertas con el fin de garantizar
que se seleccionan las mds ventajosas econémicamente en los
contratos de disefio y construccién requeridos para proyec-
tos més complejos;

e) la Comision deberia asegurarse de que en el presupuesto de
las medidas ISPA se incluyen sistemdticamente fondos sufi-
cientes para contratar ingenieros supervisores con suficiente
experiencia.

El presente Informe ha sido aprobado por el Tribunal de Cuentas en Luxemburgo, en su reunién del dia 10 de

abril de 2003.

Por el Tribunal de Cuentas

Juan Manuel FABRA VALLES

Presidente
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RESPUESTAS DE LA COMISION

RESUMEN

L. La auditoria del Tribunal cubre el primer afio de la progra-
macion ISPA. Desde 2001, la Comisién ha emprendido ya diver-
sas iniciativas para resolver los problemas sefialados por el Tri-
bunal.

IL Desde el establecimiento de los criterios de Copenhague,
la solucién de los problemas institucionales ha sido una prioridad
constante. Las conclusiones del Consejo de Madrid de 1995 mos-
traban la capacidad administrativa para ejecutar el «acervo» como
un motivo principal de preocupacion. En ausencia de un acervo
especifico sobre la reforma global de la administracion publica y
en el contexto de la «subsidiariedad», la Comision ha adoptado
una estrategia realista e innovadora en un dmbito que se encuen-
tra en el limite de su competencia. A la luz de todos los estindares
anteriores, el ritmo de cambio en la asistencia Phare ha sido rdpido.
La Comisién observa que el Tribunal conviene en la necesidad de
un refuerzo institucional y que se continuard la asistencia mds alld
de la adhesion a través de ambos planes de accion Phare 2002,
que movilizaron 1 000 millones euros y a través del mecanismo
de transicion. La observacion respecto a la limitada financiacién
en este sector desatiende el impacto de la inversion de Phare en
las instituciones reguladoras después de 1999. Ademds, la obser-
vacién oculta el hecho histérico de que durante los tres afios del
periodo de auditoria, Phare se guiaba por el criterio de la demanda
y los paises candidatos prefirieron proyectos de infraestructura a
abordar la capacidad administrativa o la inversién en institucio-
nes. Esto cambié completamente tras el Dictamen de la Comision,
que se basaba a su vez en las conclusiones del Consejo de Luxem-
burgo en 1997. Estos progresos en favor de la adhesion permi-
tieron aumentar masivamente las asignaciones Phare (y posterior-
mente ISPA) a los proyectos y aumentar progresivamente tanto el
desarrollo de las capacidades como la inversion en las institucio-
nes, que supusieron el 65 % de las asignaciones anuales globales
después de 1999. Los informes periédicos se convirtieron en
herramientas estratégicas para identificar problemas instituciona-
les y administrativos y permitieron que se dirigiera la ayuda téc-
ticamente dentro del marco de las Acuerdos de adhesion, los pla-
nes de accion y las negociaciones en general.

En el marco de ISPA, la Comisién ya respondi6 a las observacio-
nes del Tribunal, proporcionando asistencia técnica para conso-
lidar la capacidad administrativa del beneficiario final en los casos
en que se considerd necesario.

1L La Comision estima que el margen para reducir los niveles
de subvencion es sumamente limitado. Deben tenerse en cuenta
muchos pardmetros al calcular el indice de subvencion, especial-
mente los niveles de renta, de igual modo que los niveles en la UE
actual, asi como el acceso a las instituciones financieras interna-
cionales (IFI) para la cofinanciacion. Cualquier otra reduccién en
los niveles de subvencion puede traer consigo cargas inaceptables,
en especial en los hogares con una renta baja.

Iv. Desde el principio de ISPA en 2000, la Comisién ha
emprendido diversas iniciativas para superar estas carencias. Ha
firmado varios contratos marco, también con el Banco Europeo
de Inversiones (BEI), ha encargado nuevos estudios que revisen la
capacidad de formulacién de los proyectos, ha impartido forma-
cién en materia de contratacion publica (la Comision coincide
con las observaciones del Tribunal en el sentido de que las defi-
ciencias en la contratacién en los paises candidatos constituyen
un obsticulo importante), y ha previsto siempre fondos para
ingenieros encargados de la supervision de los proyectos.

Dado el anterior marco Phare previo a las conclusiones del Con-
sejo de Luxemburgo de 1997 basado en la demanda, la Comisién
no podia abordar las carencias institucionales a menos que un
pais candidato lo solicitara como bien observa el Tribunal en las
letras a) y b) del apartado 3 mds abajo. Ademds, el documento de
los consultores a este respecto obligaba a la Comisién a poner en
marcha un instrumento que movilizara los conocimientos técni-
cos del sector ptiblico en los sectores especificos del acervo.

Véanse los comentarios de la Comision sobre el apartado 39 rela-
tivo a estas excepciones a la puesta en préctica satisfactoria de la
mayor parte de los proyectos.

INTRODUCCION

2. Los planes de ejecucion eran dtiles para la negociacion y
para la planificacién nacional en los diferentes paises. Cualquier
medida transitoria concedida se ha basado en el examen detallado
de estos planes. Después de este examen, la UE ha aceptado perio-
dos de transicion limitados en el tiempo y en el alcance. Estos dlti-
mos también incluyen objetivos intermedios y estin basados en
la financiacion de estrategias contenidas en los planes de ejecu-
cion.

3. ¢) Desde 2000, la financiacion de Phare en este sector se cen-
tra exclusivamente en el desarrollo de las capacidades, prin-
cipalmente a través del hermanamiento y de la inversion en
instituciones reguladoras.

PROYECTOS DE REFUERZO INSTITUCIONAL EN EL SECTOR
DE MEDIO AMBIENTE

9. De 1995 a 1997, Phare era efectivamente un programa
basado en el criterio de la demanda. Las prioridades fueron esta-
blecidas por los paises candidatos, que preferian proyectos de
infraestructura en lugar de refuerzo institucional. Sin embargo,
después de las conclusiones del Consejo de Luxemburgo en 1997,



17.7.2003

Diario Oficial de la Unién Europea

C167/15

en el marco de los Acuerdos de asociacion, el 30 % de la finan-
ciacion de Phare se asignd sobre todo al refuerzo institucional,
principalmente a través de los programas de hermanamiento. Las
Directrices de Phare de 1998 situaron el refuerzo institucional
como la primera prioridad. Después de las Directrices de Phare de
1999, aproximadamente el 35 % de Phare también se asigné a la
inversion en el marco normativo. Los ministerios y los organis-
mos competentes en cuestiones medioambientales pudieron uti-
lizar esta asignacion para comprar instrumentos, algunos de natu-
raleza especifica necesarios para ejecutar el acervo.

Las estructuras posteriores al perfodo comunista y las culturas
administrativas legadas a los paises candidatos presentaban una
perspectiva desoladora. Habia muchas prioridades que debian
resolverse al mismo tiempo. Ademds, en muchos paises, reformas
regionales esenciales o de otro tipo necesarias para la puesta en
préctica del acervo ambiental no habian comenzado siquiera y la
Comisién no podia ayudar a las instituciones que no existian.

10. La limitacién de los fondos comprometidos por la Comi-
sién de consuno con los paises candidatos en los afios 1995-
1997 para el refuerzo institucional y la inversion en el marco nor-
mativo en el sector del medio ambiente refleja fundamentalmente
la prioridad dada por los paises candidatos a proyectos de infra-
estructura en el sector del medio ambiente.

Efectivamente, los planes de accion se pusieron en marcha en
2002 y no se acabardn hasta 2005. Sin embargo, los proyectos
de 2000 se acabaran antes de la adhesion y los proyectos de 2001
se acabardn en 2004, el afio de la adhesion.

12. A través del hermanamiento, la Comisién consiguié una
transferencia sin precedentes de conocimientos técnicos sobre
problemas complejos y técnicos desde las diversas tradiciones
administrativas de los Estados miembros a unos paises candidatos
con tradiciones igualmente diversas. En el apartado 11 sélo se
destaca el concepto bdsico que estd en la base de la nocién de
«resultado garantizado». Era también esencial en la movilizaciéon
de la voluntad politica y de los recursos en los paises candidatos.
Ademds, la reaccion positiva de las administraciones involucradas
en el hermanamiento era esencial para reforzar la confianza del
Estado miembro y garantizar que se concluian las negociaciones
en Copenhague. Este éxito ampliamente aclamado era el resultado
ultimo del hermanamiento.

13. La Comisién estd de acuerdo con las observaciones del
Tribunal (personal que deja los ministerios una vez formado,
dependencia excesiva respecto a los asesores extranjeros y otras
consecuencias similares debido a la falta de una capacidad admi-
nistrativa adecuada y unos sueldos bajos en el sector publico de
los paises candidatos). La Comision ha emprendido varias activi-
dades de formacién, en especial en el campo de la contratacién
publica, pero sigue existiendo el riesgo de que el personal cuali-
ficado de la administracién se marche al sector privado (o a las
instituciones de la UE). Las graves carencias de recursos humanos

en la administracion publica pueden solamente superarse com-
pletamente a través del crecimiento y el desarrollo, apoyados por
la seguridad y la solidaridad econémica proporcionada a través de
su condicién de miembros.

14. A falta de un acervo especifico como bien observa el Tri-
bunal y en el contexto de la subsidiariedad, la Comisién no ha
establecido criterios para definir niveles globales de capacidad, ya
que esto no se aplica a las diversas culturas administrativas de los
Estados miembros. Por lo tanto, no es posible inventar normas
separadas para los paises candidatos. De ahi precisamente que
fuera tan importante el hermanamiento, ya que gracias a éste se
abrifa a los paises candidatos a las pricticas existentes, sobre todo
teniendo en cuenta que la Comisién no ejecuta o no gestiona la
parte principal del acervo sino que son los Estados miembros los
que lo hacen. Asi pues, la Comisién ha promovido una estrategia
sin precedentes en un drea en el limite de su competencia para
transferir conocimientos técnicos sobre problemas técnicos com-
plejos desde las diversas tradiciones administrativas a los paises
candidatos con tradiciones igualmente diversas. En esta estrategia,
los informes periddicos (en los cuales se basan los documentos de
estrategia y las Asociaciones para la adhesion) definieron tactica-
mente sus prioridades y movilizaron la voluntad politica y los
recursos necesarios en los paises candidatos. La reaccién positiva
de las administraciones de la UE participantes en el hermana-
miento era esencial de cara al refuerzo de la confianza, determi-
nante para el cierre de las negociaciones en Copenhague. Este
éxito evidente era uno de los resultados irrefutables producidos
por el hermanamiento.

15. Se han emprendido diversas iniciativas desde 2000 para
consolidar la capacidad administrativa en los paises candidatos
(por ejemplo, la asistencia técnica proporcionada a través de ISPA
para la preparacion de proyectos o la celebracion de contratos
publicos). Por lo que se refiere a las observaciones del Tribunal
relacionadas con la calidad de las estrategias y proyectos, la Comi-
sién ya ha respondido a estas preocupaciones cuando fueron
expresadas por el Tribunal en su Informe Anual del afio 2000 (la
preparacién de estrategias ya empezaron en 1999. Hubo un
niimero suficiente de proyectos que cumplieron con el Regla-
mento ISPA y con los objetivos estratégicos para la adhesion).

16. La Comision ha animado a los paises candidatos a utilizar
los fondos de asistencia técnica ISPA para la preparacion del sis-
tema de ejecucion descentralizada ampliada dela Comision (SEDA).
Antes de 2002, los diez paises beneficiarios ISPA recibieron fon-
dos de asistencia técnica para la preparacién de SEDA. Esta asis-
tencia técnica también proporciona apoyo para la gestion finan-
ciera de los organismos responsables de la ejecucion. A finales de
2002, los diez paises habfan iniciado el primer paso hacia SEDA
(«evaluacion de las diferencias), tres habian llegado a la segunda
fase (<superacion las diferencias») y un pais habfa acabado la ter-
cera fase («evaluacion del cumplimiento») a finales de 2002.

En 2000 la Comision estaba determinada a conseguir que los
organismos responsables creaban las estructuras necesarias para
gestionar ISPA de conformidad con los requisitos del sistema exis-
tente.
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17. La Comision coincide en que el objetivo primario de ISPA
es financiar las infraestructuras. Las iniciativas de refuerzo insti-
tucional estdn incluidas en las medidas ISPA solamente en caso de
que se refiera a proyectos especificos y a organismos responsables
de la ejecucion. Cuando soliciten financiacién, los paises candi-
datos deben proporcionar informacién sobre la capacidad insti-
tucional para la puesta en practica del proyecto. En los casos en
los que se considera necesario, las medidas ISPA incluyen un
componente de asistencia técnica que aspira a mejorar el rendi-
miento financiero y operativo de los beneficiarios finales. Durante
la etapa de evaluacion del proyecto, pero también durante la
puesta en préctica, se proporciona frecuentemente asistencia téc-
nica a través de los contratos marco firmados por la Comision,
por ejemplo, en el caso de los complejos sistemas de asociacién
de los sectores ptiblico y privado para los cuales la capacidad ins-
titucional estd llena de carencias. Ademds, la modulacion del
indice de subvencion ISPA tiene en cuenta también la capacidad
para cubrir los costes de funcionamiento y de mantenimiento.

FINANCIACION DE PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURAS DE
MEDIO AMBIENTE

18. El Tribunal ha expresado una preocupacion similar en su
Informe Anual del afio 2000, al cual respondi6 la Comisién que
la preparacion de los paises que solicitan la financiacién de ISPA
empez6 ya en 1999 con las negociaciones de las estrategias y la
definicion de Directrices. Estas estrategias definen las prioridades
para financiar ISPA, teniendo en cuenta, a la hora de seleccionar
proyectos prioritarios, los requisitos legales, las necesidades de
inversion, el impacto o la disponibilidad de cofinanciacién. El
objetivo de ISPA es financiar proyectos prioritarios lo suficiente-
mente maduros para obtener financiacion y cumplir los requisitos
y las normas de financiacién. Los proyectos financiados en 2000
eran proyectos disefiados para abordar las necesidades mas urgen-
tes de inversion en el sector medioambiental.

La clasificacion no es mds importante que una buena disposicion.
Si un proyecto no estd «<maduro», no puede financiarse.

19. Ninguna medida de contaminacién atmosférica ha sido
decidida todavia por la Comision, lo que se debe esencialmente a
la complejidad de tales proyectos y por lo tanto a la falta de soli-
citudes admisibles de financiacion. Aunque las estrategias nacio-
nales ISPA para el medio ambiente indiquen como prioritarios,
parael caso de algunos paises, proyectos de contaminacién atmos-
férica, la Comision todavia no ha recibido una solicitud que cum-
pla con los criterios de elegibilidad fijados por el Reglamento
ISPA, incluido el cumplimiento de las normas sobre competencia
y ayudas estatales.

20. En el caso de Hungria, los retrasos eran principalmente
politicos en su origen. El plan nacional se encontraba en el Par-
lamento desde mediados de 2001, pero no se aprobé a causa de
las diferencias entre el Gobierno y la oposicion en la financiacion
de los planes nacionales, locales y regionales. Por otra parte, el
capitulo 22 (medio ambiente) otorga a las autoridades hiingaras
tiempo hasta la adhesién para elaborar planes regionales. Para
empezar a financiar proyectos en este sector, esencial para el
cumplimiento del acervo, la Comision adopt6 un planteamiento

pragmadtico introduciendo una condicién especifica en el memo-
randum financiero referente a los acuerdos de consorcio que
debian establecerse entre los municipios implicados en cada pro-
yecto. Estos acuerdos son la base contractual entre los municipios
para gestionar adecuadamente los residuos a nivel de las ciudades
para el conjunto de la region.

21. En los debates de los subcomités de medio ambiente pre-
vistos en el marco de los Acuerdos de asociacion y en todas las
actividades relacionadas con las negociaciones de adhesion, la
Comision ha puesto de relieve la necesidad de que los paises iden-
tifiquen pronto su carencias en infraestructura para cumplir con
el acervo de la UE en materia de medio ambiente y elaborar pla-
nes de inversion detallados. La Comunicacién de junio de 2001
se baso en la constatacion de que los paises atin necesitaban una
directriz concreta para elaborar sus planes especificos de aplica-
cion de la Directiva y en apoyo de sus peticiones de periodos tran-
sitorios para las Directivas con un fuerte contenido en inversiones
ademds de solicitar asimismo apoyo en el desarrollo de sus estra-
tegias de financiacion y la tramitacién de proyectos para asegurar
la puesta en practica de sus compromisos. La elaboracién de tales
planes y la tramitacién de los proyectos para el sector del medio
ambiente es una tarea compleja y muy exigente dado el gran
nimero de participantes implicados (autoridades nacionales loca-
les, donantes y organismos de subvencion, proveedores de fondos
privados etc.).

22. La generacion de renta no es el tnico factor clave en la
valoracién de la inversion en bienes ptblicos tales como los sis-
temas de depuracion de aguas. Para la Comision, lo que es impor-
tante es que el compromiso, la propiedad y la continuidad del
proyecto venga asegurado por la cofinanciacién de fondos pabli-
cos independientemente de cudl sea la fuente. Ademds, la Comi-
sién no asesora ni a los paises candidatos ni a los Estados miem-
bros sobre qué cargas o tarifas deben pagar los consumidores por
el suministro de agua.

23, La Comision considera que el margen para reducir el
nivel de subvencion es sumamente limitado. El andlisis financiero,
que constituye un componente esencial de la solicitud de finan-
ciacién del proyecto, constituye la base para el cdlculo del nivel
de subvencion, teniendo en cuenta, entre otras cosas, los niveles
de asequibilidad y de renta familiar, que son sustancialmente mds
bajos que en la UE. En algunos casos, cualquier otra reduccion en
el nivel de subvencién significaria que el proyecto no podria ini-
ciar su andadura.

24, El objetivo para la asequibilidad (el 4 % para el agua, el
1,5 % para los residuos sélidos) no es un requisito legal y, en todo
caso, tiene como referencia un hogar medio. La carga que sopor-
tan los hogares con rentas bajas es ciertamente mucho mds alta,
en especial en los paises en los que la renta media es muy inferior
a la media de la UE.
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Por otra parte, hay otros criterios que también necesitan tenerse 31. La Comisién reconoce que en la fase inicial de rodaje,

en cuenta, por ejemplo, el acceso del municipio a la financiacién
del préstamo o a los recursos del presupuesto nacional o bien al
programa municipal de gastos. Estos factores combinados permi-
ten a la Comisién decidir cual es el nivel adecuado de subvencién.
Un nivel mds bajo de subvencion puede hacer que el proyecto sea
inalcanzable para el municipio y por lo tanto retrasar la inversién
medioambiental urgente.

25. Los niveles arancelarios varfan en las ciudades polacas y
no hay ninguna exigencia de igualarlas en todas las ciudades. En
Torun, el municipio ha construido una importante instalacién de
tratamiento de aguas y la subvencion de la Comisién (de un 60 %)
es solo para una ampliacion de la red de alcantarillado ademas de
una pequefia cantidad para el tratamiento del agua potable. Las
tarifas del 2,5 % de la renta familiar media en Torun son equiva-
lentes al 3,5 % de la renta del 20 % mads pobre de la poblacion.

En relacién con Bydgoszcz, no habia ninguna prevision para
reducir el nivel de subvencién. Ninguna IFI prestarfa mas del 50 %
(la disponibilidad de la cofinanciacién es uno de los criterios a
tener en cuenta para el cdlculo del nivel de subvencion).

28. Por lo que se refiere a la observacion del Tribunal refe-
rente a la suficiencia del nivel de subvencién, la Comision se remite
a sus comentarios a los apartados 24 y 25 mds arriba.

29. La Comisién comprendié muy pronto en el afio 2000,
cuando recibi6 algunas solicitudes de financiacién, que debian
establecerse ciertas salvaguardias cuando se proporcionaran sub-
venciones a las asociaciones entre los sectores publico y privado
(APP) para asegurarse de que se apliquen los principios de base
para proteger el interés comunitario y el de la poblacion concer-
nida. Por lo tanto, la Comisi6én firmé en 2001 un contrato marco
para obtener el acceso al asesoramiento financiero y legal perti-
nente y para proveer a los beneficiarios de asesoramiento en sus
contactos con empresas privadas de servicios caso por caso. Ade-
mds, las Directrices se desarrollaron en 2002 —en coordinacién
con el BEI y el BERD— con el fin de ayudar a los paises benefi-
ciarios para adaptar sus sistemas APP, y estin organizdndose
seminarios divulgativos en los paises candidatos para principios
de 2003, en los que participaran el BEI y BERD.

GESTION DE LOS PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURAS DE
MEDIO AMBIENTE

30. Dos paises muestran dificultades en la consecucién de un
equilibrio entre los proyectos ambientales y de transporte. Se debe
lograr el equilibrio durante el periodo total de siete afios y la
Comision estd corrigiendo este desequilibrio en un determinado
aflo del periodo de siete afios.

ciertas solicitudes no cumplian con las normas para obtener
financiacion del presupuesto comunitario, de las IFI o de cual-
quier institucién de financiacion.

Desde 2000, cuando estaban disponibles los fondos ISPA, la
Comisién ha animado a los paises candidatos a hacer uso de estos
fondos para preparar una correcta tramitacion de los proyectos.
Hasta finales de 2002, la Comisioén aprobé 14 de tales proyectos
de asistencia técnica (equivalentes a una subvencién ISPA de 23,2
millones de euros). Estas medidas iban destinadas esencialmente
a mejorar las capacidades de preparacion del proyecto de los
organismos responsables de la ejecucion, incluidos el andlisis
financiero y la evaluacién del impacto medioambiental.

El hecho de que los paises candidatos aumentaran la asistencia
técnica de Phare con sus competencias técnicas financiadas por
ellos mismos era una respuesta positiva a su falta de capacidad.

32.  Para superar las dificultades descritas por el Tribunal, la
Comisién no sélo concluy6 un contrato con el BEI para la eva-
luacién del proyecto, sino también dos contratos marco con
diversas empresas de asesorfa expertas en ingenierfa en los secto-
res ambiental y de transporte (en 2000) y un nuevo contrato
marco para los asuntos legales, financieros e institucionales de la
APP (en 2001). Los contratos son utilizados sistemdticamente
durante el proceso de evaluacion pero también para el asesora-
miento institucional a las autoridades nacionales.

Sin embargo, la Comisién podia solamente hacer un uso limitado
de esta ayuda de alta calidad dados los limites fijados por el BEL

33. En 2000, los recursos Phare estaban atin disponibles para
la preparacion de las medidas ISPA. Entre 2000 y finales de 2002,
fueron decididas por la Comision 14 medidas de asistencia téc-
nica para la preparacion del proyecto (véase la respuesta al apar-
tado 31).

34, La Comisién comparte la preocupacion expresada por el
Tribunal por lo que se refiere a las deficiencias en el disefio y el
exceso de capacidad, debido en gran parte a la reduccion inducida
en los precios del consumo de agua y el declive industrial. Los
estudios de viabilidad contienen generalmente un andlisis de la
demanda, teniendo en cuenta la flexibilidad de los precios, los
incrementos demogréficos y el cambio estructural. Es, sin embargo,
verdad que parte de los pardmetros de disefio provisionales para
los proyectos del primer ciclo ISPA podian haber dado lugar a
una sobredimension si no se hubiera tomado ninguna otra medida.
El uso del tipo de contrato «disefia y construye» permite en estos
casos calibrar de nuevo los pardmetros de diseflo.
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a) Lamedida prevista en el disefio en el punto médximo de capa- 36. La Comision coincide con la valoracién del Tribunal en

cidad confirmado por dos consultores independientes es de
680 000 m*|/dia. El punto méximo de capacidad contabili-
zado era de 671 000 m’|/dia en febrero de 1998. El mismo
informe de los consultores financiados por Phare indica que
una tormenta o la nieve fundida puede aumentar el flujo dia-
rio en alrededor de 250 000 m’*/dfa. El pardmetro medio pre-
visto en el disefio para el flujo por dia es de 480 000 m*[dfa.

b) Como apunta el Tribunal, el consumo de agua ha estado dis-
minuyendo durante varios afios. Pero esto no durard. Aun-
que la dimension excesiva pueda parecer evidente (respecto
a la norma sobre consumo de agua 50-80 litros per capita)
debido a unas condiciones sociales dificiles, la economia se
restablecerd con la adhesion y se volveran a alcanzar las capa-
cidades previstas en el momento de la concepcién. Ademds,
la ampliacion de los sistemas de tratamiento de aguas resi-
duales en Jurbarkas, contribuird a resolver la capacidad pre-
vista. Del mismo modo, la ampliacién de la planta de aguas
residuales en Kaunas se financiard a través ISPA 2001, lo que
la ayudard a alcanzar la capacidad prevista.

¢) Las hipétesis barajadas en la ficha del proyecto eran correctas
y tuvieron en cuenta la posibilidad de una disminucién en el
trafico maritimo en el puerto de Szczecin. Por tanto, el pro-
yecto seguia siendo viable incluso con un descenso del 60 %
del trafico maritimo. Con independencia del hecho de que la
instalacion funcione a un 40 % de su capacidad, debe tenerse
en cuenta que ésta es la tinica instalacién en Polonia capaz de
manejar este tipo de residuos. En Bielsko Biala, se espera que
aumente la demanda, dado que se prevé que otros munici-
pios vecinos se conecten al sistema de suministro de agua.

d) Parael proyecto Gyor, la Comision tenia dudas sobre la capa-
cidad de la planta al aprobar el proyecto en 2000, ya que no
se habian ultimado los resultados de los estudios realizados
en el contexto del contrato marco Phare. Por lo tanto, la
Comision pidi6é una evaluacién de la carga industrial y la
capacidad final de la planta. Esta evaluacion confirmé la
capacidad de la misma. La Comisién por lo tanto no consi-
dera que la capacidad de las instalaciones sea demasiado
amplia.

En el caso de Braila (Rumania), el consultor contratado en el
marco del contrato de asistencia técnica/supervision estd
emprendiendo actualmente un estudio sobre las hipétesis de
partida en términos tanto del flujo hidrdulico como de la
contaminacion, a medida que se pone de manifiesto que los
consumos de agua, y por lo tanto las descargas de aguas resi-
duales, estdn reduciéndose rapidamente. Esto tendrd un efecto
sobre la clasificacion final del WWTP.

35. A pesar de la inexperiencia de los beneficiarios y de la
exigencias sobre el grado de madurez del proyecto, la Comisién
destaca la observacion del Tribunal de que los proyectos se con-
trataron en el plazo legalmente previsto. Esto es un éxito impor-
tante tanto de la ayuda de la Comisién como del apoyo de las
delegaciones a los paises candidatos.

el sentido de que la puesta en practica de grandes proyectos de
infraestructura constituye una empresa compleja. A la Comisién
le gustarfa destacar que la preparacion de los expedientes de lici-
tacion de gran calidad requiere conocimientos técnicos y un alto
nivel de formacion, que debe alcanzarse en los paises candidatos
sin olvidar que un proceso de licitacién para los contratos relati-
vos a las grandes infraestructuras requiere, en el mejor de los
casos, al menos nueve meses desde el anuncio de licitacion hasta
la firma del contrato. La mayorfa de los memordndums financie-
ros para los proyectos decididos en 2000 fueron solamente refren-
dados a finales de 2000 o, la mayoria, en 2001.

a) La Comisién ha tratado de resolver estas carencias en el
pasado y lo sigue haciendo actualmente. En 2001 y 2002,
inici varias acciones, incluidos los seminarios de formacion
en los paises candidatos para aumentar la capacidad de las
autoridades nacionales implicadas en el proceso ISPA en el
campo de la contratacion publica. Estas actividades se conti-
ndan en 2003.

b) En 2000 y principios de 2001, la ejecucién de ISPA se basé
en gran parte en el personal de las delegaciones responsables
de Phare. La contratacién de expertos con cargo al presu-
puesto de asistencia técnica ISPA comenzd en 2001, antes de
que la aplicacion de ISPA fuera plenamente operativa. La
contratacién del personal para estos puestos concluyd en
gran parte a principios de 2002.

f)  Estas condiciones se refieren esencialmente al cumplimiento
de las disposiciones de las Directivas EIA, con las que tenfan
dificultades, dada su complejidad, los paises candidatos en
2000. En 2001, la Comisién organizé una serie de semina-
rios de formacion destinados a aumentar la capacidad de las
autoridades nacionales para ejecutar los requisitos de la Direc-
tiva EIA.

37. La decision entre el contrato «disefio y construccion» y el
contrato «medicion de obras» depende de muchos pardmetros,
uno de ellos, fundamental, es la buena disposicion y capacidad del
responsable del disefio. El precio del contrato «<medicion de obras»
normalmente sigue siendo el mismo, tras los trabajos, que el que
se fijo en la oferta (los riesgos corren principalmente a cuenta del
licitador), pero el precio del contrato de «construccion» tiende a
aumentar respecto al precio de la licitacién debido a la necesidad
inevitable de variaciones (los riesgos corren principalmente a
cuenta del empresario). El precio puede aumentar hasta un 20 %
o mds, comparado con el precio de la licitacion originalmente
previsto para los contratos de construccion. Por lo tanto, no es
posible predecir qué modelo fija el precio final més bajo. Ademas,
cualquier coste superior se compartiria entre ISPA y el beneficia-
rio final proporcionalmente al nivel de subvencién.

Tener en cuenta debidamente los costes de funcionamiento es una
cuestion muy compleja, que estd siendo estudiada por la Comi-
sién. Como solucion interina, los expedientes de licitacion espe-
cifican detalladamente los requisitos que influyen en los costes de
funcionamiento y éstos se descontardn para poder compararse
entre las diversas ofertas.
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38. La Comision reconoce que en algunos proyectos tempra-
nos las estimaciones presupuestarias para la supervisién han sido
demasiado bajas. En el caso de Rumania, donde asf ha sido el caso
para algunas medidas aprobadas en 2000, la cantidad destinada a
la supervision ha sido aumentada antes de la licitacion a través de
la reasignacion entre lineas presupuestarias (alrededor de un 6 %).

39. a) Las dificultades se limitan al comienzo tardio de los tra-
bajos y a la ampliacién de la duracién del contrato. No
hay ningtin riesgo en relacion con la puesta en préctica.
La participaci6én de un ingeniero independiente no habria
resuelto las dificultades debidas a los asuntos de procedi-
miento y adjudicacion. Por otra parte, no se requirié la
intervencién de un ingeniero independiente ya que este
contrato se atiene a lo dispuesto en el Libro Naranja FIDIC,
segtin el cual la responsabilidad de la gestion del proyecto
corresponde al representante de los empresarios, cuyas
funciones y mandato son diferentes a los del ingeniero
FIDIC conforme al Libro Rojo, al que parece referirse el
Tribunal.

b) El presupuesto calculado para la rehabilitacién era efecti-
vamente de 33 millones de euros. Los fondos disponibles
de Phare eran de 23 millones de euros y los trabajos se
emprendieron en el marco de este presupuesto precisa-
mente para evitar cualquier riesgo inmediato de contami-
nacién mencionado porel Tribunal. Sin embargo, la Comi-
sién se propuso llevar a cabo un trabajo ulterior como
elemento integral de la reconstruccion global de los siste-
mas de agua potable y de depuracién de aguas residuales
que debian ser financiados por ISPA. Sin embargo, a pesar
de las instrucciones a este respecto, el beneficiario nunca
hizo una propuesta que cumpliera con las normas de ele-
gibilidad de ISPA. Ademds, de acuerdo con el contrato de
1999, el concesionario debe invertir otros 140 millones
de euros en el sistema. Tras la observacion del Tribunal,
la Comision ha consultado con ingenieros que trabajan en
la planta y no hay pruebas de que haya un riesgo signifi-
cativo o inmediato de averfas o de contaminacién del
Danubio.

¢) Como se ha previsto en el texto, el problema en este caso
tiene que ver con el contenido de la ficha del proyecto. No
existe ningan problema en relacion a la puesta en practica
puesto que se ha llevado a cabo segtin los requisitos de la

ficha del proyecto.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

40. El desarrollo de la capacidad institucional horizontal estd
fuera del mandato del programa Phare. La observacion sobre la
insuficiente financiaciéon omite el impacto de la inversién direc-
tamente relacionada con el marco normativo en el contexto glo-
bal del refuerzo institucional después de 1999 y oculta elementos
del pasado. En 1995-1997, Phare se basaba en la demanda y los
paises candidatos prefirieron proyectos de desarrollo institucio-
nal. La opinién de la Comision y las conclusiones de Luxemburgo
en 1997 cambiaron radicalmente este planteamiento. A falta de

un acervo especifico y en el contexto de la subsidiariedad, la
Comisi6én no ha establecido criterios para definir unos niveles glo-
bales de capacidad administrativa, ya que esto no es aceptable por
las diversas tradiciones administrativas de los Estados miembros.
Asi pues, no es posible inventar distintas normas para los paises
candidatos. Esta es la razon por la que el hermanamiento era tan
esencial para mostrar a los paises candidatos las practicas ya exis-
tentes, ya que los Estados miembros ejecutan el grueso del acervo.
Por tanto, la Comision ha promovido una estrategia sin prece-
dentes para transferir los conocimientos técnicos relacionados
con los problemas complejos de las diversas tradiciones adminis-
trativas a los paises candidatos, con tradiciones no menos diver-
sas. Fue a la luz de esta estrategia como los informes periddicos
fijaron las prioridades e impulsaron la voluntad politica y los
recursos en los paises candidatos. La reaccion positiva de las
administraciones de la UE participantes en el hermanamiento era
esencial en la construccién de la confianza que permiti6 concluir
las negociaciones en Copenhague. Este éxito ampliamente reco-
nocido fue uno de los resultados obtenidos sin ninguna duda gra-
cias al hermanamiento.

41. a) En el marco de la negociacién del capitulo 21 (politica
regional), los paises candidatos se comprometieron a
aumentar sus esfuerzos para reforzar la capacidad admi-
nistrativa de los cuerpos responsables de la gestién de los
Fondos de Cohesion y de los Fondos Estructurales. Se
supervisard de cerca el desarrollo de los recursos huma-
nos para la gestion de los Fondos de Cohesion y de los
Fondos Estructurales.

Tanto Phare como el mecanismo de transicién después de
la adhesion proporcionardn mds ayuda para el refuerzo
institucional en este dmbito. Dados los limites de la com-
petencia de la Comision y, del mismo modo que ocurre
con los Estados miembros actuales, la reforma de la admi-
nistracion ptiblica es una responsabilidad de los paises
candidatos.

b) El andlisis financiero que estd en la base del cdlculo de los
indices de subvencion evaliia la capacidad para asegurar
la viabilidad financiera; se proporciona mads asistencia téc-
nica para consolidar la capacidad del beneficiario final de
manera individualizada.

¢) A finales de 2002, todos los paises candidatos recibieron
fondos de asistencia técnica de cara a su preparacion para
EDIS.

42. La Comision considera que el margen para reducir el
nivel de subvencién es sumamente limitado, dados los bajos nive-
les de renta en los paises candidatos, la necesidad de inversién
urgente y su debilidad macroeconémica.

La Comisién comparte las preocupaciones expresadas por el Tri-
bunal. Ha asignado fondos para la asistencia técnica en el marco
de ISPA con el fin de consolidar la capacidad de los paises candi-
datos para elaborar proyectos ambientales (también para los Fon-
dos de Cohesion) y su ejecucion.
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43. a)

La elaboracién de tales estrategias es una tarea dificil y
compleja dado el gran niimero de participantes (autorida-
des nacionales y locales, donantes, sector privado, etc.).
Las actividades de apoyo de la Comision, iniciadas en el
marco del programa de proyectos prioritarios para el
medio ambiente de cara a la adhesion (PEPA) en 2000,
contindian con un nuevo proyecto plurinacional Phare,
inspirado en dicho programa PEPA, que se llevard a cabo
durante 2003.

La Comision todavia no ha recibido solicitudes de finan-
ciacion de proyectos en materia de contaminacion atmos-
férica que cumplan los criterios de elegibilidad necesarios;
los proyectos sobre residuos sélidos necesitan cumplir los
requisitos de las Directivas comunitarias pertinentes y ser
coherentes con los planes sectoriales.

Por término medio, el indice de subvencion es del 65 %.
La Comision considera que los criterios para establecer un
indice adecuado de subvencion estdn claros: incluyen la
aplicacion del principio de quien contamina paga, la dis-
ponibilidad de fuentes propias para sufragar los costes de
mantenimiento y funcionamiento, la asequibilidad, la
capacidad acreedora de la empresa que se beneficia de la
subvencién ISPA y la disponibilidad de la cofinanciacion
de las IFL

La Comisioén coopera con el BEIL, el BERD y otros IFI,
segun los casos, durante todo el ciclo del proyecto; la
Comision ha preparado recientemente Directrices para las
asociaciones entre los sectores publico y privado, que
deben facilitar la preparacion de los mecanismos APP,
convenientes para la financiacién comunitaria.

44, Las deficiencias en algunas solicitudes de financiacién no
supusieron dificultades afiadidas para absorber la financiacion en
materia de medio ambiente en el afio 2000. Sin embargo, la
Comision coincide con el Tribunal en que los paises candidatos
tienen dificultades por lo que se refiere a las licitaciones y contra-
taciones. La Comision proporciona ayuda para reducir estos pro-
blemas.

45. a) En su didlogo con los paises candidatos, la Comision los
anima a utilizar la asistencia técnica ISPA para preparar la
tramitacion de proyectos para ISPA y el Fondo de Cohe-
sién. Esto ya ha sido asumido por los paises candidatos,
pero se requieren continuos esfuerzos para asegurar una
adecuada tramitacion de los proyectos, en especial en
relacién con el Fondo de Cohesion.

b) La Comision celebré en 2000 dos contractos de asistencia
técnica y en 2001 otro contrato para asesorar sobre las
asociaciones entre los sectores publico y privado.

¢) La Comision estd proporcionando asesoramiento y asis-
tencia técnica de cara a la consolidacion de las capacida-
des de contratacion publica en los paises candidatos.

d) La eleccion del modelo de contrato estd basada en consi-
deraciones técnicas.

e) La Comision estd de acuerdo con el Tribunal. Los contra-
tos de servicio para ingenieros supervisores se incluyen
siempre en las medidas ISPA.
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RESUMEN

L. Los paises candidatos de Europa Central y Oriental precisan una fuerte capacidad administrativa (con-
solidacion institucional) con el fin de poder adoptar y aplicar la legislacién comunitaria (<acervo comunitario),
uno de los criterios para la adhesion. La Comision inici6 el hermanamiento en 1998 y éste constituye el prin-
cipal instrumento para ayudar a los paises candidatos en el refuerzo de su capacidad administrativa. El her-
manamiento permite que expertos nacionales de los Estados miembros sean destinados a los paises candidatos.
Hasta febrero de 2002 se habia aprobado un total de 503 proyectos de hermanamiento, con un presupuesto
global de 471 millones de euros.

L. Las administraciones y las instituciones publicas de los Estados miembros cuentan con unos conoci-
mientos Ginicos y una experiencia especifica relativos a la aplicacion y ejecucion de la legislacién comunitaria.
La introduccién del instrumento de hermanamiento en 1998 permitié transferir los conocimientos y expe-
riencia del sector ptiblico de los Estados miembros a los paises candidatos. El hermanamiento constituye, por
lo tanto, una iniciativa positiva por parte de la Comision destinada a ayudar a los paises candidatos a conseguir
la capacidad de adoptar, aplicar y hacer que se cumpla el acervo comunitario (*).

. Los proyectos de hermanamiento actuaron como un catalizador de la puesta en marcha de la reforma
de los paises candidatos, y permitieron reunir a especialistas de las administraciones de los Estados miembros
y de los paises candidatos, asi como favorecer la aprobacion del acervo comunitario mediante la legislacion.
Sin embargo, los avances fueron bastante limitados en cuanto a la aplicaciéon y cumplimiento del acervo. Los
objetivos expuestos en los convenios de hermanamiento [los denominados resultados «garantizados» (2)] a
menudo adolecieron de falta de realismo y sélo pudieron lograrse parcialmente dentro del plazo del proyecto.
En la practica, resulté demasiado optimista esperar que bastara un proyecto de hermanamiento, cuya duracién
media es de 18 meses, para crear en el pafs candidato una organizacioén plenamente operativa, eficiente y
sostenible en un dmbito dado (véanse los apartados 16 a 22).

Iv. El hermanamiento es una actividad compleja que engloba varias funciones y participantes [los expertos
nacionales o asesores de preadhesion (APA), asi como administraciones de los diferentes Estados miembros y
de los paises candidatos, y la Comision (Bruselas y delegaciones)]. Los resultados esperados sélo pueden
lograrse si todas las partes actiian convenientemente. La fiscalizacién mostrd que los logros limitados se deben
en general a una combinacion de factores en los que estdn implicadas todas las partes (véanse los apartados 23
y 24):

— establecimiento de objetivos no realistas,
— compromiso y responsabilidad deficientes por parte de los paises candidatos,

— deficiencias de gestion a nivel de las administraciones de los Estados miembros y de la Comision.

V. El hermanamiento es un enfoque relativamente nuevo en la prestacién de asistencia para la consolida-
cién institucional a los paises candidatos. Una caracteristica positiva del mismo es el hecho de que la Comisién
asumio su responsabilidad de organizar un proceso de aprendizaje, con la consiguiente introduccién de varios
cambios para mejorar el instrumento (véanse los apartados 25 a 32). No obstante, un efecto negativo fue una
mayor complejidad, ya que a los proyectos antiguos se les aplicaban distintas normas que a los nuevos (véase
el apartado 43).

VL La interaccion de las distintas administraciones publicas que participan en el hermanamiento provocé
una mayor complejidad administrativa, con lo que la eficiencia y la eficacia se vieron mermadas. Las cuestiones
puramente administrativas requieren demasiado tiempo, en perjuicio de la tarea principal consistente en ase-
sorar a los paises candidatos sobre consolidacién institucional. Los periodos todavia prolongados entre la

(") La totalidad del Derecho comunitario tal y como figura en los Tratados, en el Derecho derivado y en las politicas de la
Unidn, asf como en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia europeo.

(®) LaComisi6n estableci6 el término resultados «garantizados» con el fin de hacer hincapié en el objetivo de unos resultados
concretos y totalmente operativos en un dmbito determinado. Sin embargo, un éxito sélo parcial o un fracaso en cuanto
a alcanzar los resultados «garantizados» no tiene consecuencias financieras.
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evaluacion de las necesidades y la realizacion del proyecto, asi como los sistemas de pagos altamente compli-
cados, son dos de las dificultades actuales mds significativas (véanse los apartados 33 y 34). También se tiende
a dar mayor importancia al hermanamiento en detrimento de otros mecanismos que pueden recibir financia-
cién. Ello tuvo a veces como consecuencia que se produjera un distanciamiento del fin original del instru-
mento, y una utilizacién del hermanamiento que no era lo suficientemente selectiva (véanse los apartados 45

aSl).

VIL Aunque el instrumento contribuy6 ciertamente al refuerzo de las capacidades institucionales y admi-
nistrativas de los paises candidatos en lo que respecta a los requisitos de adhesion a la UE, todavia son posibles
otras mejoras. Se formulan las siguientes recomendaciones (véanse los apartados 60 a 64):

deberfa incrementarse el porcentaje de resultados obtenidos mediante un enfoque real orientado hacia
éstos. Los componentes bdsicos que se precisan para una capacidad de aplicacion efectiva deberfan iden-
tificarse mejor y los objetivos para proyectos individuales deberfan definirse de forma mds realista y pre-
cisa,

las diferentes fases, desde la evaluacion de las necesidades hasta la realizacion del proyecto, deberfan fina-
lizarse con mayor rapidez y de forma menos burocritica,

deberian simplificarse y acelerarse los procedimientos de pago,

deberifa considerarse la utilizacion de contratos de precio fijo o a tanto alzado en los que se especifiquen
los resultados concretos que deben obtenerse,

la utilizacién del hermanamiento deberifa derivarse de una eleccion consciente entre distintos instrumen-
tos: la Comisién deberfa aumentar sus esfuerzos para garantizar la combinacion mds apropiada de los
distintos instrumentos existentes para la consolidacién institucional,

la Comision deberia crear una red de APA que permita salvaguardar conocimientos especificos, divulgar
las mejores précticas y reducir el riesgo de errores recurrentes.

INTRODUCCION

1. La aptitud de los paises candidatos de Europa Central y
Oriental para adoptar y aplicar la legislacion comunitaria (<acervo
comunitario») se establecié en el Consejo Europeo de Copenha-
gue en 1993 como uno de los criterios de adhesion. El hermana-
miento (Twinning), introducido en 1998, es uno de los medios
empleados por la Uni6n para intentar ayudar a los paises candi-
datos en el refuerzo de su capacidad administrativa.

2. En noviembre de 1999, la Comision aprobd nuevas Direc-
trices para la aplicacién del programa Phare durante el periodo
2000-2006, en el que la financiacion Phare se destina principal-
mente a dos cuestiones prioritarias:

a) la consolidacion institucional (aproximadamente el 30 % de
los recursos Phare);

b) la ayuda a la inversién (aproximadamente el 70 % de los
recursos Phare).

3. La primera prioridad, la consolidacién institucional, se
define como el proceso de ayuda a los paises candidatos en el
desarrollo de las estructuras, estrategias, recursos humanos y
competencias de gestion necesarios para reforzar sus capacidades
econdmicas, sociales, reglamentarias y administrativas. Phare con-
tribuye a la financiacion de la consolidacién institucional en todos
los sectores.

4. El principal instrumento de consolidacién institucional es
el hermanamiento y consiste en que las administraciones publicas
de los Estados miembros de la UE destinan expertos en comisién
de servicios a los paises candidatos para misiones a tiempo com-
pleto y a largo plazo (1). El propésito global es ayudar a los paises
candidatos a crear o reforzar las instituciones necesarias para
incorporar el acervo comunitario (2), a través de la transmision de
conocimientos y experiencia de las administraciones e institucio-
nes publicas de los Estados miembros. Aunque el experto nacio-
nal a largo plazo o el asesor de preadhesion (APA) (3) constituye
la figura central de un proyecto de hermanamiento, también pue-
den formar parte del mismo los expertos suplementarios a corto
o medio plazo, asi como la formacion y, en casos debidamente
justificados, pequefios articulos de equipos de oficina (coste uni-
tario inferior a 5 000 euros). El pais candidato elige el socio de
hermanamiento.

(") The Commission has established the rule that Member State experts
should be statutory civil servants or acting civil servants (Twinning
Manual, part A, Article 5.3.2). However, certain mandatednon-
administrative bodies, usually those to which a Member State has
delegated its powers, may also provide twinners.

(%) Véase la nota anterior a pie de pagina.

(®) Los APA asisten a la administracién o a otros organismos ptblicos en
el pais candidato en el contexto de un programa de trabajo predeter-
minado.
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5. Constituyen unos elementos clave del instrumento de her- de los expertos de los Estados miembros en las administraciones

manamiento los convenios de hermanamiento firmados por los
paises candidatos y los Estados miembros, y aceptados por la
Comision para que puedan optar a la financiacién Phare. Estos
convenios contienen los objetivos especificos de los proyectos de
hermanamiento pertinentes que, en los dmbitos seleccionados,
abarcan una amplia gama de cuestiones (como la organizacién,
formacidn, legislacion, informacion, tecnologia, etc.). Constituyen
los documentos juridicos que comprometen a ambas partes para
lograr los resultados esperados mediante la comisién de servicios

de los paises candidatos.

6. La gestion del hermanamiento es compleja. La Comision
es responsable de la gestion global y de la financiacion del instru-
mento de hermanamiento, y sus delegaciones también desempe-
flan un papel en la preparacion y el control de los convenios indi-
viduales (véase el diagrama). No obstante, la principal
responsabilidad de la ejecucion de los convenios individuales se
ha delegado a los Estados miembros y a los paises candidatos.

Diagrama

Principales etapas y responsabilidades en el hermanamiento

Principales etapas en el hermanamiento

Principales responsabilidades de gestion en el hermanamiento

Socio PC

Socio EM

Delegacién

UCFC

Sede del
equipo
hermana-
miento

Sede del
equipo
geografico

Sede competente

X

()

X

X

Programacién X

2 Circulacién de fichas, recepcion de
ofertas, envio a las delegaciones

X

3 Envio de las ofertas a los beneficiarios,
organizacién y gestion de las
reuniones de selecciéon

Seleccion de los socios X

Comunicacion de la seleccion a la sede

Establecimiento del convenio X X

4
5
6 Comunicacion de la seleccion al EM
7
8

a | Primera evaluacién del convenio y
presentacion al Comité rector

8 b | Aprobacion definitiva del presupuesto
de convenio

9 Gestion del Comité rector: recepcion
de convenios, envio al equipo
geografico/DG competente,
organizacién de reuniones,
comunicacién de decisiones, actas

10 | Evaluacion definitiva del convenio,
establecimiento de la decision,
presentacion al Comité

X Opinién

11 | Verificacion del respeto de las
condiciones del Comité rector,
aprobacion del convenio, notificacién
de la decision de financiacion

12 | Ejecucion, presentacién de informes X X

13 | Pagos

14 | Control

Para Para
X informacion informacion

15 | Aprobacién de la conformidad con los
resultados generalizados definitivos

16 | Aprobacién de las facturas y pagos
definitivos

X
Sujeto a 15

(") Trabajo compartido entre la Unidad Phare y el equipo de hermanamiento.
Abreviaturas:
PC: Pais candidato
EM: Estado miembro
UCFC: Unidad central de financiacién y contratacion del pais candidato
S: Sede

Fuente: Comision Europea.
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7. La Comisién elaboré un manual de hermanamiento (*),
que establece de forma detallada el marco juridico, financiero y de
procedimiento en este tipo de proyectos.

VISION GENERAL DEL PROYECTO E IMPORTANCIA
PRESUPUESTARIA

8. No existe un articulo especifico dedicado al hermana-
miento en el presupuesto general de la Unién Europea. El instru-

mento se financia a partir del capitulo B7 - 0 3 (instrumento de
preadhesion Phare) junto con los proyectos de infraestructuraf
inversion.

9. La Comision lanzd el concepto de hermanamiento en
1998 y los primeros proyectos se iniciaron en el verano de 1999.
Hasta febrero de 2002, la Comisién aprobé un total de 503 pro-
yectos de hermanamiento con un presupuesto total de 471 millo-
nes de euros (véase el cuadro 1), es decir, un presupuesto medio
por proyecto de casi un millon de euros.

Cuadro 1

Presupuesto global para los proyectos de hermanamiento 1998-2001

Afio de la fase de sleccién o ones de core Niimero de progectos ol o
1998 73,2 103 0,71
1999 119,2 123 0,97
2000 146,0 146 1,00
2001 132,7 131 (Y 1,01
Total 471,1 503 0,94

(") Proyectos aprobados hasta febrero de 2002.
Fuente: Comision Europea.

10. La unidad central de gestion de la Comision en Bruselas
tiene toda la informacién sobre los importes adjudicados en cada
proyecto de hermanamiento. En cuanto a los pagos reales efec-
tuados, la unidad central de gestion de la Comision no contaba
con informacién actualizada al inicio de la fiscalizacion del Tri-
bunal, ya que tenia la intencién de esperar a la clausura de la pri-
mera fase de proyectos de hermanamiento. Durante la fiscaliza-
cién del Tribunal, las delegaciones facilitaron este informacién a
la unidad central de gestién. La responsabilidad de realizar los
pagos en el caso de los proyectos de hermanamiento recae en las
unidades centrales de financiacién y contratacion (UCFC), basadas
en el Ministerio de Finanzas, y otras agencias de ejecucion de cada
pais candidato.

11. El cuadro 2 muestra los proyectos de hermanamiento por
pais candidato y por sector (agricultura, medio ambiente, etc.).
Polonia, Rumania y la Republica Checa cuentan con el mayor
nimero de proyectos de hermanamiento. En cada proyecto pue-
den participar varios Estados miembros, ya sea como lideres o
como socios del proyecto (véase el cuadro 3).

(") La dltima version es de febrero de 2002.

FISCALIZACION DEL TRIBUNAL

12. El principal objetivo de la fiscalizacién consistia en eva-
luar si la aplicacién del instrumento de hermanamiento por la
Comision, los Estados miembros y los paises candidatos habia
sido eficiente y eficaz. La fiscalizacién no englobé una evaluacién
de la legalidad y la regularidad de los compromisos y pagos. Con
el fin de fundamentar la evaluacion del Tribunal sobre la eficacia
de la gestién se examiné una muestra de 45 proyectos de la tota-
lidad de los finalizados hasta febrero de 2002, es decir, 98 pro-
yectos, que abarcan diversos sectores del acervo comunitario, y
ello con el fin de establecer en qué medida se habian logrado los
objetivos definidos en los convenios. La mayor parte de los pro-
yectos finalizados se iniciaron en 1998, que fue el afio de comienzo
del instrumento de hermanamiento. Se prestd especial atencion al
ambito de «preparacion de los Fondos Estructurales», ya que éstos
tendrdn una repercusion especial en el futuro gasto de los fondos
comunitarios. Una fiscalizacion especifica relativa a las medidas
medioambientales financiadas mediante los instrumentos de
preadhesion (?) incluyé un examen de los proyectos de

(®) Informe Especial n® 5/2003 sobre los programas medioambientales
Phare ¢ ISPA (véase la pagina 1 del presente Diario Oficial).



Cuadro 2

Proyectos de hermanamiento por sector en los PC 1998-2001

Sector Bulgaria R?}?:c];m Chipre Estonia Hungria Letonia Lituania Malta Polonia Rumania Eslovaquia Eslovenia Total
Agricultura y pesca 9 6 0 6 7 4 5 1 24 10 7 8 87
Medio ambiente 11 6 0 3 9 3 2 0 9 4 6 1 54
Fondos Estructurales 4 3 0 2 4 3 2 1 14 13 2 2 50
Politica social 2 11 0 4 5 1 5 1 6 6 6 3 50
Financias publicas y 12 12 1 6 12 6 9 0 28 16 9 7 118
mercado interior (otros
que 8)

Justicia y asuntos 9 16 0 7 8 4 8 1 12 12 13 7 97
interiores
Administracién ptblica 0 1 0 0 0 0 1 0 3 1 1 0 7
Transporte, energia y 1 3 0 0 3 1 6 0 5 2 4 1 26
telecomunicaciones
Otros 1 3 0 0 0 2 1 0 3 2 1 1 14
Total 49 61 1 28 48 24 39 4 104 66 49 30 503
Fuente: Comision Europea.
Cuadro 3
Niimero de proyectos de hermanamiento en los que participan los Estados miembros (como lideres o socios)
Austria Bélgica Alemania | Dinamarca Espafa Finlandia Francia Grecia Irlanda Italia l;al"ses Portugal Suecia Rei'no Total
ajos Unido
1998 19 0 57 9 9 14 40 7 5 11 0 9 23 209
1999 14 2 38 12 16 7 33 9 3 19 2 27 27 222
2000 8 1 41 8 33 9 33 3 4 14 0 16 30 212
2001 9 1 31 13 14 8 22 6 5 17 0 14 24 171
Total 50 4 167 42 72 38 128 25 17 38 61 2 66 104 814

Fuente: Comisién Europea.
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hermanamiento en este dmbito, y los principales resultados se
detallan en este Informe.

13. Con el fin de evaluar la eficiencia de la aplicacion del ins-
trumento, se analizaron los procedimientos y estructuras, espe-
cialmente de los proyectos que se iniciaron en la segunda mitad
de 2001 y a principios de 2002. Esta evaluacion tuvo en cuenta
si la Comision estaba dispuesta a sacar conclusiones y tomar
medidas correctoras.

14. Los trabajos de fiscalizaciéon comprendieron una revision
de los ficheros de gestion centrales de la Comision, de los ficheros
de proyecto de las fases de seleccion llevadas a cabo en 1998,
1999 y 2000 y de los informes de control externo por el consor-
cio OMAS (sistema de seguimiento y evaluacién operativos) (7).
Los auditores asistieron a una reunién de APA en Bruselas en
febrero de 2002. Asimismo, entrevistaron a los representantes de
todos los grupos implicados [delegacion, APA, lideres de pro-
yecto, puntos de contacto nacionales (PCN) (2) y UCFC] en Esto-
nia, Hungria y Polonia. También se visitaron los PCN en Finlandia
(que participaban especialmente en proyectos en los Estados bal-
ticos) y los socios de hermanamiento en el Reino Unido (que
desempefiaba un papel preponderante en el ambito de la audito-
ria externa). En el marco de la fiscalizacion de medidas medioam-
bientales se visitaron los diez paises candidatos que se beneficia-
ban de la asistencia Phare e ISPA.

15. El Tribunal evalud las respuestas a los cuestionarios reci-
bidas de los PCN de ocho Estados miembros y seis paises candi-
datos, y 54 respuestas separadas a los cuestionarios recibidos de
los APA y lideres de proyecto durante las visitas del Tribunal a
Estonia, Hungria y Polonia. También se obtuvieron otros datos
recurriendo a SIGMA (3). El Tribunal también tomé nota de los
informes de situacién publicados por la Comisién en febrero de
2002.

LOGRO DE RESULTADOS

16. La mayoria de los proyectos de hermanamiento de la pri-
mera fase de seleccién de 1998 se iniciaron en la segunda mitad
de 1999. Aproximadamente una cuarta parte de los mismos
comenzaron a principios de 2000. Puesto que la duracién media
de un proyecto es de unos 18 meses, la mayorfa de los proyectos
de hermanamiento de la primera fase finalizaron en la segunda
mitad de 2001 o al principio de 2002. Por consiguiente, la Comi-
sion se vio obligada a ampliar el plazo de pago en el caso de algu-
nos proyectos de hermanamiento Phare de 1998 hasta el 31 de

(") La Comisi6n encargé al consorcio OMAS la evaluacién de los traba-
jos en curso de los programas comunitarios Phare.

(*) Cada pafs candidato y Estado miembro cuenta con un PCN para las
actividades de consolidacion institucional.

(®) SIGMA: Apoyo para la mejora de la gobernanza y la gestién en los
paises de Europa Central y Oriental; consiste en una iniciativa con-
junta de la OCDE y la UE y se financia principalmente mediante el
programa comunitario Phare.

marzo de 2002. La evaluacién del Tribunal de los resultados defi-
nitivos de los proyectos se centrd en aquellos que la Comisién
indic6 que se encontraban finalizados en febrero de 2002 (véase
el apartado 12).

Concepto de resultados «garantizados»

17. La base fundamental de los proyectos de hermanamiento
es que deben conducir a unos avances especificos y «garantizados»
en las capacidades institucionales y administrativas de los paises
candidatos para adoptar, aplicar y hacer que se cumpla el acervo
comunitario. Los paises candidatos deben establecer una admi-
nistracion moderna y eficiente, asi como instituciones que sean
capaces de aplicar el acervo al mismo nivel que los Estados miem-
bros actuales. En virtud del manual de hermanamiento, las orga-
nizaciones de los paises candidatos deben ser plenamente opera-
tivas, eficientes y sostenibles tras el hermanamiento, aunque no se
establecieron criterios para definir qué es una fuerte capacidad
administrativa.

18. Con el fin de subrayar este objetivo de unos resultados
reales, operativos y sostenibles en un dmbito determinado, la
Comisi6én acuiié el término resultados «garantizados». La concep-
cién de un proyecto de hermanamiento deberia contemplar que
los resultados sean seguros o estén «garantizados». Sin embargo,
en realidad la Comision carece de medios especificos para asegu-
rar que se logran realmente unos resultados «garantizados». Sélo
existe la posibilidad de retener el 10 % del presupuesto hasta que
la delegacién apruebe el informe del proyecto definitivo. Pero
incluso esta disposicion no ha resultado muy eficaz, ya que los
presupuestos de los proyectos se calcularon de forma bastante
generosa, lo que significa que los porcentajes de ejecucion presu-
puestaria fueron inferiores al 90 % en muchos casos. Por ello, no
existen unas consecuencias financieras significativas en el caso de
éxito o fracaso s6lo parcial en la obtencién de los resultados
«garantizados». En la practica, la aprobacion del informe defini-
tivo no depende del éxito o del fracaso de los resultados.

Logros limitados de los ambiciosos objetivos

19. En general, los proyectos de hermanamiento actuaron
como un catalizador de la puesta en marcha de la reforma de los
paises candidatos, y permitieron reunir a especialistas de las admi-
nistraciones de éstos y de los Estados miembros. Se lograron
avances en la aprobacién del acervo comunitario mediante la
legislacion; sin embargo, los avances fueron bastante limitados en
cuanto a su aplicacién y cumplimiento. El andlisis del Tribunal de
45 proyectos finalizados mostré que a menudo sélo fue posible
lograr parcialmente los objetivos expuestos en los convenios
durante el periodo del proyecto, lo que provocé que fueran nece-
sarios proyectos de prolongacion o seguimiento. En general, era
demasiado optimista esperar que una organizacion de pais can-
didato plenamente operativa y que sea eficiente y sostenible exista
en un dmbito determinado tras un proyecto de hermanamiento.
Sin embargo, en los convenios de hermanamiento a menudo se
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expusieron este tipo de objetivos faltos de realismo. Los resulta- 22. También se corre el riesgo de una falta de sostenibilidad

dos en algunos de los dmbitos principales fueron:

— en el dmbito de preparacion para los Fondos Estructurales,
no pudieron lograrse aspectos importantes de los objetivos
expuestos relativos a la buena gestion de los Fondos Estruc-
turales y el Fondo de Cohesion antes de la adhesion a la
Unién Europea (para mayor informacion, véase el anexo);

— en el sector del medio ambiente los resultados a menudo no
han estado a la altura de las expectativas. Los planes de eje-
cucion sectoriales no pudieron establecerse como estaba pla-
nificado ni «garantizarse» en los convenios de hermana-
miento,

— otros ambitos, como agricultura y pesca, o justicia y asuntos
interiores, proporcionan ejemplos de proyectos que eran
muy ambiciosos en su concepcion, y en los que no se logra-
ron los objetivos establecidos.

Dudas respecto a la sostenibilidad

20. Muchos proyectos englobaban la formacién a gran escala
de personal de las administraciones de los paises candidatos. Sin
embargo, los APA y los lideres de proyecto indicaron que en par-
ticular muchos de los funcionarios mds jovenes no iban a perma-
necer en el servicio publico tras la formacién, sino que iban a
pasar al sector privado. A pesar de mejoras recientes, el trabajo en
la funcién publica de los paises candidatos sigue siendo relativa-
mente poco atrayente debido a unos salarios poco competitivos
y a una gestién deficiente (*). Incluso si los proyectos de herma-
namiento consiguieron los resultados «garantizados» en tales casos
(por ejemplo, la formacién de un niimero de funcionarios defi-
nido), es posible que no haya repercusiones a largo plazo en
cuanto al refuerzo de la capacidad administrativa debido a esta
elevada tasa de rotacion de personal.

21. El impacto del hermanamiento se ve reducido si no se
presta la atencién adecuada a la mejora del marco general en el
caso de la administracién puablica de los paises candidatos. La
capacidad de la funcién publica en la mayor parte de los paises
candidatos todavia no se ha desarrollado hasta un nivel en el que
el hermanamiento pueda ser totalmente efectivo. La propia Comi-
sién indicé en su informe de 2000 sobre el programa Phare que
los instrumentos utilizados en este programa corren el riesgo de
verse minados por defectos en el sistema de las administraciones
nacionales de los paises candidatos. El consorcio OMAS concluyé
en octubre de 2001 que el impacto y sostenibilidad de los resul-
tados del hermanamiento se vefan reducidos debido a la inade-
cuacién continuada de la cultura, sistemas y financiaciéon de la
administracién publica de los paises candidatos (2).

(") Véanse las publicaciones SIGMA sobre el cumplimiento de las nor-
mas en la administracion publica de los paises candidatos.

(®) Informe ad hoc sobre el instrumento de hermanamiento, consorcio
OMAS, 24 de octubre de 2001.

si en el mismo proyecto de hermanamiento participan Estados
miembros con diferencias culturales y de enfoque. Por ejemplo,
este riesgo era patente al inicio del proyecto polaco «Mejora del
control financiero interno del gasto ptblico», que se vio obstacu-
lizado por diferentes opiniones sobre como establecer sistemas de
control interno adecuados en el sector pablico.

Motivos de los logros limitados

23. Los resultados «garantizados» s6lo pueden lograrse si
todas las partes actdan de forma conveniente. La fiscalizacién
mostrd que los logros limitados se deben en general a varios fac-
tores vinculados a las principales partes implicadas:

a) las administraciones de los Estados miembros no siempre
estaban equipadas para hacer frente a los extensos requisitos
de las normas de hermanamiento. Se subestimaron los recur-
sos que se precisaban para la coordinacion, especialmente en
el caso de los proyectos de consorcio (en los que participaban
dos o mds Estados miembros). En algunos casos, la actuacion
del APA no alcanz6 el nivel que se precisaba, debido a pro-
blemas de idioma e integracién. Ademds, a veces los retrasos
en la contratacion de asistentes de los APA (3) tuvieron efec-
tos negativos en el avance de los proyectos de hermana-
miento. EI APA no siempre recibié el apoyo necesario por
parte del lider de proyecto del Estado miembro, y los cam-
bios de personal entre los expertos de los Estados miembros
contratados por periodos limitados también constituyeron
un obstdculo para la ejecucion efectiva del proyecto;

b) el compromiso y la responsabilidad por parte del pais can-
didato no estuvieron lo suficientemente desarrollados en
todos los casos. Los paises candidatos a veces no apoyaron
lo suficiente las reformas y cambios necesarios. Los APA no
siempre contaron con oficinas y equipos adecuados desde el
comienzo del proyecto. En algunos casos los funcionarios de
alto grado de los paises candidatos no pudieron dedicar sufi-
ciente tiempo a las actividades del proyecto debido a su tra-
bajo regular;

¢) la Comision, que es el responsable dltimo del hermana-
miento, establece un marco, pero no interviene directamente
en la gestion de los proyectos de hermanamiento. La Comi-
sidén sigue estando en un proceso de reestructuracion e intenta
optimizar su sistema de gestién compartida entre sus oficinas
centrales y sus delegaciones. Se llevaron a cabo esfuerzos
conjuntos para asesorar sobre proyectos individuales, aunque
a veces estos esfuerzos se vieron dificultados por unos inter-
cambios de opiniones ineficaces y por conflictos en cuanto a

(*) Conel fin de que el trabajo del APA se vea facilitado a veces es posible
contar con un asistente a tiempo completo (del pais candidato) para
que se encargue de la traduccion/interpretacion, asi como de otras
tareas de gestion de proyecto.
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la definicién del trabajo. La Comisién no siempre respeto las
preferencias del pais candidato, uno de los requisitos funda-
mentales de las normas de hermanamiento (principio de aso-
ciacion); sino que promovié encarecidamente el hermana-
miento incluso en situaciones en las que el pais candidato
estaba convencido de que el hermanamiento no era la mejor
solucién. Otra critica por parte de los paises candidatos fue
que la Comisioén no siempre hizo los esfuerzos necesarios
para contrarrestar la presion politica por parte de los Estados
miembros, con el resultado de que el pais candidato no siem-
pre tuvo totalmente la posibilidad de elegir el socio de her-
manamiento. Ademds, no hubo un control suficiente de la
calidad y puntualidad de los informes de proyecto, ni claridad
en los flujos de informacion a las Direcciones Generales (DG)
competentes. Por consiguiente, la Comision tuvo menos posi-
bilidades de proponer recomendaciones practicas y efectivas
que tuvieran como fin la mejora del rendimiento. Por otra
parte, los APA criticaron el hecho de que la Comisién no
estableciera una red de APA.

24. Un efecto global de la situacion descrita mas arriba es que
la eficiencia y la eficacia se ven reducidas (véanse los apartados 33
a 44). Sin embargo, el hermanamiento es una iniciativa relativa-
mente nueva, y todas las partes implicadas estdn aprendiendo de
la experiencia.

EVALUACION EXTERNA EN 2000

25. Un aspecto positivo es que la Comisién asumi6 su res-
ponsabilidad de organizar este proceso de aprendizaje al solicitar
una evaluacion externa (!) del instrumento de hermanamiento al
principio de 2000, incluso si en esa época no se habia finalizado
ninguno de los proyectos y la mayor parte de los mismos habia
estado en funcionamiento menos de 12 meses.

26. Un equipo de cuatro expertos independientes de admi-
nistraciones de distintos Estados miembros elabor6 un informe
sobre la evaluacién del instrumento de hermanamiento en el
marco del programa Phare en julio de 2000. Basindose en las
pruebas obtenidas del examen de 18 proyectos de hermanamiento
y la consulta de los principales grupos participantes, los expertos
llegaron a la conclusion de que podrian conseguirse mejoras en
tres aspectos principalmente:

a) medidas para facilitar la utilizacion del hermanamiento: se
criticaron los retrasos en los pagos y en la toma de decisio-
nes, asi como el prolongado y complicado proceso de elabo-
raciéon de convenios, que resulté burocrético, inflexible,
pesado y demasiado detallado;

(") Informe sobre una evaluacién del instrumento de hermanamiento en
el marco del programa Phare, julio de 2000, Comision Europea.

b) medidas para facilitar a las administraciones de los Estados
miembros la participacion en las actividades de hermana-
miento;

¢) medidas para contribuir a aumentar el compromiso de las
administraciones de los paises candidatos con el hermana-
miento.

MEDIDAS CORRECTORAS ADOPTADAS POR LA COMISION
COMO RESULTADO DE LA EVALUACION EXTERNA

27. El Tribunal reconoce que la Comisién ha introducido
muchas mejoras como resultado de la evaluacion externa. Las
medidas correctoras tomadas quedan reflejadas en varias revisio-
nes significativas del manual de hermanamiento, las dos dltimas
de las cuales entraron en vigor en junio de 2001 y en febrero de
2002 (véase el apartado 43).

28. Con el fin de mejorar la redaccion de los convenios [véase
el apartado 26. a)], la evaluacion externa recomendé que los cos-
tes de preparacion del convenio se financiasen mediante el pro-
grama Phare. La revisién de junio de 2001 permiti esta posibi-
lidad e introdujo también una mayor flexibilidad, especialmente
en lo relativo a las normas presupuestarias, asi como a la intro-
duccion de los procedimientos aplicables a los proyectos de her-
manamiento de poca envergadura (Twinning light) (2).

29. La dltima revision de febrero de 2002 prevé otras medi-
das de fécil aplicacion:

a) la Comisién invita a los nuevos APA a asistir a un seminario
de formacion de dos dias en la sede de la Comision en Bru-
selas, cuyos costes pueden imputarse al presupuesto de her-
manamiento;

b) el organismo del Estado miembro responsable de la aplica-
cién del proyecto puede solicitar un anticipo mds elevado del
que se habia concedido anteriormente.

30. En lo que respecta al interés de las administraciones de
los Estados miembros en participar en el hermanamiento [véase
el apartado 26.b)], la Comision también permitié que cada vez
mds organismos privados, que actdan en lugar de las administra-
ciones publicas, estuviesen mandatados para aplicar los proyectos
de hermanamiento. La definicién mds amplia tiene en cuenta la
tendencia general en algunos Estados miembros hacia la privati-
zacion de las actividades puablicas (véanse los apartados 46 a 48)
y ha aumentado el interés de estos Estados miembros en partici-
par en el hermanamiento.

(®) En junio de 2001 se introdujo el mecanismo «Twinning light> para
proyectos de alcance limitado. El limite financiero para estos proyec-
tos se fijo en 150 000 euros y su duracidn, en seis meses. En casos
excepcionales ésta puede ampliarse a ocho meses.
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31. Con respecto al compromiso de las administraciones de
los paises candidatos [véase el apartado 26. c), la Comision tomd
medidas para garantizar que los recursos humanos del pais can-
didato estén presentes de forma detallada en el convenio de her-
manamiento. La revision del manual de hermanamiento en junio
de 2001 introdujo la obligacién de solicitar la aprobacion previa
tanto de la Comisién como de la UCFC para un eventual cambio
del lider del proyecto o del homélogo del APA en el pais candi-
dato.

32. Enresumen, la Comisién ha identificado y tratado muchos
problemas iniciales o de puesta en marcha. Sin embargo, siguen
existiendo problemas importantes de naturaleza mds estructural,
que se describen en los apartados siguientes.

PERSISTENCIA DE LOS PROBLEMAS ESTRUCTURALES

Complejidad administrativa

33. Muchos nuevos APA que asumieron sus funciones en
2001 seguian expresando su frustracion ante la burocratizacion
a todos los niveles, desde la programacién del proyecto hasta su
aplicacion. En su opinidn, gran parte de su tiempo se dedicé a
cuestiones puramente administrativas en detrimento de su tarea
principal, consistente en asesorar a los paises candidatos sobre la
consolidacién institucional. De hecho, la interaccion de las nume-
rosas administraciones publicas que participan en el hermana-
miento (la Comision en Bruselas, las delegaciones de la Comision,
varios organismos publicos en los Estados miembros y los paises
candidatos), cada una con su propia cultura administrativa, crea
una complejidad administrativa que disminuye la eficiencia y la
eficacia. La persistencia de perfodos demasiado prolongados entre
la evaluacion de las necesidades y la realizacion del proyecto
(véanse los apartados 34 a 36), asi como la extrema complejidad
de los sistemas de pago (véanse los apartados 37 a 44), constitu-
yen dos ejemplos de estas dificultades.

Procedimientos ineficaces desde la evaluacién de las necesi-
dades hasta la realizacién del proyecto

34.  Antes de que el APA pueda iniciar su trabajo en un pais
candidato, un proyecto debe pasar por diferentes fases (véase el
diagrama). Ello tiene como consecuencia unos prolongados perio-
dos entre la evaluacién de las necesidades iniciales y las medidas
précticas posteriores para responder a estas necesidades. En febrero
de 2002 el 30 % de los proyectos del procedimiento de seleccién
de 2000 todavia no habian comenzado. En estos casos fueron
necesarios dos afios para completar las diferentes fases (identifi-
cacion de las necesidades, redaccion sucesiva de las lineas gene-
rales del proyecto, convocatoria de propuestas, seleccién de los
socios de hermanamiento, redaccién del convenio de hermana-
miento, aprobacion de la financiacién por el Comité rector de la

Comision, firma del convenio de hermanamiento, aceptacién por
la Comision, notificacién del convenio de hermanamiento y, por
ultimo, inicio de los trabajos del APA en el pais candidato). Como
resultado de ello, algunos elementos de la concepcion del pro-
yecto a menudo ya estdn desfasados al iniciarse el mismo, por lo
que se precisan cambios en el convenio desde el principio. El
riesgo real de que el APA designado y otro personal clave se reti-
ren del proyecto antes de su inicio es otra consecuencia grave de
la lentitud de los procedimientos.

35. Varios APA criticaron la excesiva precision necesaria en
el proceso de planificacion. Consideraron un derroche de recursos
y tiempo la necesidad de especificar con exactitud, con muchos
meses de antelacion, cuestiones como la ubicacién del lugar de
formacién, el nimero de participantes, el alquiler de los locales,
los costes de viaje, las dietas o el nimero de paginas que deben
traducirse para los folletos. En caso de que se introduzcan cam-
bios en el plan, deben seguirse procedimientos que requieren
mucho tiempo para modificar el convenio. Si el cambio concierne
una cldusula preceptiva (por ejemplo un articulo sobre resultados
«garantizados») revestiria la forma de un anexo al convenio (),
que precisa la aprobacién formal de la sede. También deben
redactarse cartas adicionales para los cambios a las cliusulas indi-
cativas del convenio. En el pasado, a menudo se introdujeron
numerosos anexos o cartas adicionales durante la realizacién de
un proyecto.

36. En Polonia, la planificacién precisa de todos los elemen-
tos de costes en el caso de los proyectos de hermanamiento dej6
de ser necesaria en julio de 2001 debido al aumento en un 60 %
de las dietas para los expertos de los Estados miembros (de
229 euros a 367 euros). Este elevado aumento de las dietas dentro
del periodo de los proyectos de hermanamiento provocé graves
trastornos en su gestién presupuestaria. El Fondo Nacional polaco
opinaba que el aumento no estaba justificado y no era acorde con
la realidad econdmica.

Sistemas de pago complicados

37. Originalmente, los pagos en el caso del hermanamiento
para reembolsar los costes de los Estados miembros eran realiza-
dos directamente por la Comision a éstos. La responsabilidad de
los pagos se transfirié entonces a los paises candidatos en el marco
de la politica general de descentralizacién de la Comisién (mayor
responsabilidad para los paises candidatos). Por consiguiente, el
principal flujo monetario circula ahora de Bruselas a los paises
candidatos y a continuacién de los paises candidados a los Esta-
dos miembros. Las dietas y gastos del APA son abonados direc-
tamente a éstos por la UCFC en el pais candidato, que es el agente
pagador para la contribuciéon comunitaria a los proyectos de her-
manamiento.

(") La Delegacion estd facultada para convenir o rechazar la aceptacion
de anexos en nombre de la Comisién. Debe solicitar la aprobacion
formal de la sede antes de convenir los anexos relativos a un cambio,
por ejemplo, de los resultados «garantizados». Si la Comision estd de
acuerdo, la delegacion también debe solicitar la aprobacion escrita de
la UCFC.
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38. Las administraciones de los Estados miembros todavia se
quejan de que a menudo deben esperar meses antes de recibir el
reembolso de sus gastos debido a fallos en los sistemas de pago.
Los APA también sufrieron retrasos considerables al recibir los
pagos. En algunos casos no se recibieron los anticipos a tiempo,
con lo que tuvieron que utilizar sus propios fondos al inicio de los
proyectos para pagar los vuelos, los costes de alojamiento o a su
asistente.

39. Elsistema global no ha funcionado adecuadamente debido
a unos procedimientos interrelacionados demasiado complejos.
La coexistencia de las normas financieras de hermanamiento con
otras normas financieras o presupuestarias en la Comisién, los
Estados miembros y los paises candidatos causa importantes dis-
funciones.

40. Los fondos Phare en Hungria se administran a través del
presupuesto central. El procedimiento de pago en el Departa-
mento del Tesoro hingaro prevé 27 etapas, que ocasionaron con-
siderables retrasos en la ejecucion de los pagos Phare, incluidos
los pagos del hermanamiento. La delegacion en este pais estable-
ci6 un grupo operativo en 2001 para resolver los problemas de

pagos.

41. Las UCFC deben comprobar si las declaraciones de gastos
presentadas por los socios de hermanamiento de los Estados
miembros son exactas y conformes con las normas al respecto.
Los socios de los Estados miembros reprocharon en particular a
la UCFC polaca que llevase a cabo este control de forma excesi-
vamente estricta, lo que provocd retrasos de pagos. La UCFC
polaca respondié que sus controles mostraron que muchas decla-
raciones de gastos eran inexactas. Las diferentes interpretaciones
de las normas de hermanamiento eran una de las causas de los
problemas. El Tribunal detect6 pruebas de deficiencias por ambas
partes.

42. Los trabajos preparatorios realizados en los Estados miem-
bros no se compensan basdndose en los costes reales, sino que se
aplica una compensacién a tanto alzado, calculada sobre la base
de los trabajos realizados en el pais candidato. Independiente-
mente de la naturaleza del proyecto o de la preparacion necesaria,
este importe a tanto alzado corresponde siempre al 150 % de las
cuotas, abonadas para los trabajos de los expertos a corto plazo
en el pais candidato. Aunque resulta adecuado que los Estados
miembros reciban una compensacion por los trabajos preparato-
rios imprescindibles llevados a cabo por los expertos en el Estado
miembro, la Comisién no ha revisado la justificacion del porcen-
taje del 150 % desde su introduccién en 2000. La evaluacién
externa indica que el sistema de compensacion a tanto alzado crea
incentivos contrarios. Dado que es principalmente el administra-
dor del proyecto en el Estado miembro el encargado de evaluar
cudnto tiempo debe pasarse en el pais candidato, los expertos se
ven motivados para realizar los trabajos preparatorios en el pais
candidato en vez de en el Estado miembro.

43, La aplicacion de las normas financieras del hermana-
miento presenta un desafio para las capacidades administrativas
tanto en los Estados miembros como en los paises candidatos. La

Comisioén cambid las normas en varias ocasiones con el fin de
mejorar el instrumento. Sin embargo, ello también aument6 la
complejidad, ya que tuvieron que aplicarse normativas distintas a
proyectos antiguos y nuevos. Asimismo, se produjeron otras con-
fusiones ya que algunos cambios («clarificaciones») se aplicaron de
forma retroactiva ('), mientras que otros no. La Comisién no
siempre dio unos consejos acordes, con el resultado de que las
normas financieras del hermanamiento no siempre se aplicaron
de forma coherente (2).

44, En general, los complicados procedimientos administra-
tivos del hermanamiento consumen una cantidad desproporcio-
nada de recursos de las delegaciones, las UCFC y los APA.

Excesivo hincapié en el hermanamiento

45. La consolidacion institucional no equivale al hermana-
miento. Sin embargo, algunos representantes de los paises candi-
datos criticaron la tendencia de la Comisién de hacer excesivo
hincapié en este instrumento en detrimento de otros mecanismos
destinados a la consolidacién institucional que pueden recibir
apoyo [apoyo general horizontal al servicio ptblico (3) (véase el
apartado 21) contratos de servicios del sector privado, participa-
cién en los programas comunitarios). El hecho de que la Comi-
sion recurra en gran medida al hermanamiento a veces provoco
que se alejara de su fin original y que se utilizara de un modo no
lo suficientemente selectivo.

Mayor utilizacién del hermanamiento en el caso de los orga-
nismos mandatarios

46. El hermanamiento representa la cooperacion entre las
administraciones publicas. El APA deberfa contar con unos cono-
cimientos especificos sobre la aplicacién del acervo comunitario
en la administracion del sector ptiblico de un Estado miembro, de
los que no dispone el sector privado. Segtin la Comision, el her-
manamiento deberfa ofrecer algo distinto a lo que ofrecen otros
instrumentos; en concreto, una ayuda en aquellos dmbitos que
constituyen una competencia exclusiva del gobierno. Deberifa

(") Con cada cambio la Comisi6n indicé que las aclaraciones de las nor-
mas de ejecucion pueden referirse a convenios anteriores, en su caso,
o estar sujetas a un acuerdo previo con la UCFC.

() Por ejemplo, la revision del manual en junio de 2001 introdujo los
porcentajes maximos para los lideres de proyectos del Estado miem-
bro y para los expertos a corto y medio plazo. Segtin la administra-
cién de un Estado miembro, a veces se respetaron estos porcentajes
méximos, y otras no, en los proyectos de la fase de seleccion de 2000,
en funcién de los consejos dados por las distintas delegaciones.

(®) El apoyo horizontal al servicio piblico se proporciona a través de
SIGMA y TAIEX (Oficina de Asistencia Técnica e Intercambio de
Informacién). TAIEX es una oficina de la Comisién y forma parte de
la DG Ampliaci6n.
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recurrirse al hermanamiento en casos en los que no existe la solu- 51. El hermanamiento por si solo no basta. En algunos casos

cién alternativa de emplear a asesores privados. Este es el motivo
por el cual se hace una excepcién en los procedimientos de lici-
tacion habituales de Phare para el hermanamiento, que permite al
pais candidato elegir sus socios de hermanamiento del Estado
miembro independientemente de sus costes.

47. Sin embargo, cada vez mds socios de hermanamiento de
los Estados miembros se denominan organismos mandatarios, es
decir, organismos autorizados a actuar en lugar de las adminis-
traciones publicas. La lista de organismos mandatarios aceptados
por la Comisién ha aumentado considerablemente hasta superar
los 300. De este modo, la Comisién ha reconocido la tendencia
de los Estados miembros a confiar los servicios publicos a los
organismos privados. No hubo una decisién formal por parte de
la Comisién para aceptar o rechazar a una organizacién como
organismo mandatario.

48. Estos organismos mandatarios son a menudo de propie-
dad privada y también pueden tener un interés comercial, lo que
les conduce a ofrecer sus servicios mediante convocatorias de lici-
tacion comerciales en otras ocasiones (también a la Comisién en
el marco de su asistencia técnica). La categorfa de organismo
mandatario le permite cobrar mds del 100 % de las cuotas estdn-
dares para expertos de las administraciones ptiblicas. Sin embargo,
en el caso del hermanamiento no se les solicita que se presenten
a procedimientos de licitacion competitivos. En estos casos no se
respeta la idea original del hermanamiento y cabe plantearse si la
excepcion a los procedimientos Phare estandares es apropiada.

Uso automdtico del hermanamiento

49. El Tribunal lleg6 a la conclusién de que a menudo se uti-
liza el hermanamiento sin plantearse otras opciones, y no tras una
evaluacion detallada de los distintos instrumentos. No siempre se
prestd una atencion suficiente al cumplimiento de las condiciones
para una aplicacion con éxito del hermanamiento. La experiencia
muestra que las actividades de hermanamiento no estdn bien
adaptadas a los proyectos en los que el pais candidato todavia no
ha decidido qué ministerios deberfan tener competencias en las
actividades o si el pais candidato todavia no ha aprobado la legis-
lacidn necesaria. A veces se opt6 por el hermanamiento incluso
si no existia una necesidad obvia para la residencia ininterrum-
pida como minimo 12 meses consecutivos de un APA (un requi-
sito bésico del instrumento de hermanamiento).

50. También hubo casos en los que, tras importantes trabajos
preparatorios, los proyectos de hermanamiento seleccionados no
se iniciaron y acabaron anuldndose. La Comision recurri6 enton-
ces a contratistas privados. Ello muestra que a veces el hermana-
miento y la asesorfa privada eran en la préctica intercambiables.
En cada caso no se habia planteado lo suficiente si era preferible
obtener los conocimientos especializados que se precisaban
mediante el hermanamiento o mediante operadores privados.

hubo una falta de complementariedad y sincronizacién con los
recursos del sector privado. El hermanamiento no pudo progresar
porque los correspondientes procedimientos de licitacion, com-
pras y contratacidén para equipos no estaban coordinados o se
retrasaron. Dos ejemplos ilustran la falta de coordinacion en la
utilizacién de distintos medios para la consolidacién institucional:

a) en el proyecto polaco «Control financiero interno a escala
regional» (duracién del proyecto: octubre de 2001 a octubre
de 2003) se retrasé la correspondiente licitacion para una
base de datos. Esta deberfa abarcar las intervenciones estruc-
turales comunitarias, teniendo especial importancia el desa-
rrollo de un sistema para controlar el apoyo comunitario
regional y local;

b) el componente de hermanamiento del proyecto de Hungria
en el dmbito de la preparacion de los Fondos Estructurales
(véase el punto 4 del anexo) no estaba coordinado con el
componente de asesoria privada, por lo que aumentaba el
riesgo de solapamientos y la duplicacién de esfuerzos inne-
cesaria.

52. En general, puede afirmarse que el hermanamiento no es
necesariamente mds rentable que los contratos de asistencia téc-
nica resultantes de procedimientos de licitacion. Los siguientes
factores obstaculizan el logro de una rentabilidad 6ptima del her-
manamiento:

a) aunque los Estados miembros y los paises candidatos son las
partes contratantes, es la Comisién la que proporciona los
fondos. Por lo tanto, los Estados miembros o los paises can-
didatos carecen de motivaciones financieras para finalizar el
contrato si una de las partes no cumple sus obligaciones. En
algunos casos se ha seguido adelante con contratos de resul-
tados poco satisfactorios con el fin de evitar problemas poli-
ticos y se han realizado pagos definitivos a pesar de que no
se logren los objetivos;

b) debido al niimero de funciones y participantes que intervie-
nen en un proyecto, no estd claro quién es responsable de las
deficiencias (véanse los apartados 23 y 24), lo que aumenta
el riesgo de fallo o mala actuacién;

¢) los proyectos de hermanamiento implican a muchas admi-
nistraciones a distintos niveles, lo que significa que los recur-
s0s se consagran a cuestiones burocrdticas en detrimento de
la tarea principal, consistente en asesorar a los paises candi-
datos sobre la consolidacién institucional (véanse los aparta-
dos 33 a 44);

d) no es necesario o deseable para cada proyecto la residencia
ininterrumpida durante 12 meses de un APA (véase el apar-
tado 49). Es muy dificil integrar en el marco del hermana-
miento unas soluciones rapidas, flexibles y adaptadas a pro-
blemas especificos. Sin embargo, los procedimientos Twinning
light han introducido una mayor flexibilidad (véase el apar-
tado 28).
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HERMANAMIENTO Y NUEVOS PLANES DE ACCION EN 2002

53. La Comisién anuncié en su Documento de Estrategia para
la Ampliacién, de 2001 que iba a reforzar las acciones de conso-
lidacién institucional en 2002 mediante un plan de accién para
cada uno de los diez paises candidatos de Europa Central y Orien-
tal. En junio de 2002 la Comisién comunicé (') que se habian
finalizado estos planes de accion y que su aplicacion estaba en
curso. Se proporcionard un instrumento de consolidacién insti-
tucional suplementario de 250 millones de euros en el marco del
programa Phare.

54. La Comision considera ahora los planes de acciéon como
un instrumento importante y una herramienta clave para ayudar
a los paises candidatos a reforzar sus capacidades administrativas
y judiciales. Todavia queda por decidir qué papel deberia desem-
pefiar exactamente el hermanamiento en esta asistencia suple-
mentaria.

55. Los informes peridicos de la Comisién de 2002 sobre
los avances de los paises candidatos hacia la adhesion identifica-
ron las necesidades que siguen existiendo en términos de conso-
lidacién institucional antes de la adhesion. En el marco del meca-
nismo actual, los nuevos proyectos de hermanamiento no podran
constituir una respuesta a estas necesidades antes de 2005. Por
consiguiente, el mecanismo de hermanamiento ciertamente no
constituye un instrumento que permita responder inmediata-
mente a las necesidades de consolidacién institucional.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Una iniciativa positiva

56. El refuerzo de la capacidad administrativa (consolidacion
institucional) se convirtié en una prioridad del apoyo Phare en
noviembre de 1998. Una fuerte capacidad administrativa es vital
para los paises candidatos de Europa Central y Oriental, no sélo
debido a las necesidades especificas de la adhesion a la UE, sino
también para la transicion general hacia una mayor competitivi-
dad en la economia global. El hermanamiento es el principal ins-
trumento Phare para el refuerzo de la capacidad administrativa en
el contexto de la adhesion.

57. Las administraciones y las instituciones ptblicas de los
Estados miembros cuentan con unos conocimientos inicos y con
una experiencia especifica en materia de aplicacién y ejecucién
del acervo comunitario. Antes de 1998 la Comisién recurria al
asesoramiento del sector privado principalmente. Sin embargo,
para el proceso de consolidacion institucional se precisa el mejor

(") Comunicacién de la Comisién relativa a los planes de accién sobre la
capacidad administrativa y judicial y sobre el seguimiento de los com-
promisos contraidos por los paises negociadores en las negociaciones
de adhesion, [COM(2002) 256 final, de 5 de junio de 2002].

asesoramiento de los sectores privado y ptiblico, por lo que el
hermanamiento constituye una iniciativa loable por parte de la
Comision para ayudar a los paises candidatos a lograr la capaci-
dad de adoptar, aplicar y hacer que se cumpla el acervo.

58. La Comision tiene la responsabilidad definitiva del pro-
grama de hermanamiento, pero no estd directamente implicada
en los proyectos del mismo y, por lo tanto, tiene posibilidades
limitadas de influir en ellos. El concepto de hermanamiento, aun-
que positivo globalmente, implica que la responsabilidad com-
partida entre la Comisién, los paises candidatos y los Estados
miembros constituye un obstdculo para una estructura de rendi-
cién de cuentas clara y sencilla (véanse los apartados 23 y 24).

Logros limitados de los ambiciosos objetivos

59. En general, los proyectos de hermanamiento actuaron
como un catalizador de la puesta en marcha de la reforma de los
paises candidatos, y permitieron reunir a especialistas de las admi-
nistraciones de los Estados miembros y de los paises candidatos.
En particular, hubo progresos en la aprobacién del acervo comu-
nitario mediante la legislacion; sin embargo, éstos fueron bastante
limitados en cuanto a la aplicacion y cumplimiento del acervo. El
andlisis del Tribunal de los proyectos finalizados indica que en
general los logros no han estado a la altura de los objetivos decla-
rados. Los denominados «resultados garantizados» a menudo sélo
pudieron lograrse parcialmente en el plazo del proyecto. Resulté
demasiado optimista esperar que surgiera una organizacion de
pais candidato en pleno funcionamiento, eficiente y sostenible en
un dmbito dado tras un proyecto de hermanamiento, cuya dura-
cién media es de 18 meses. El éxito se vio a menudo comprome-
tido por una multitud de funciones y participantes en el proceso
y una falta de obligacion de rendir cuentas (véanse los aparta-
dos 19 a 24). El efecto de la complejidad administrativa también
obstaculizé el logro completo de los resultados deseados. Se
empled demasiado tiempo en cuestiones puramente administra-
tivas, en detrimento de la tarea principal consistente en asesorar
alos paises candidatos sobre la consolidacion institucional (véanse
los apartados 33 a 44).

Mejora de los resultados obtenidos

60. Con el fin de aumentar la rentabilidad y de mejorar el
logro de resultados, el hermanamiento deberfa estar ms centrado
en la obtencién de resultados a su debido tiempo. Esta capacidad
podria reforzarse del modo siguiente:

a) deberfa prestarse mayor atencién a la formulacién de un
numero limitado de objetivos realistas y que puedan alcan-
zarse, con lo que se tratarfan claramente las debilidades iden-
tificadas en la capacidad administrativa;
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b) en cada convenio deberian fijarse siempre los procedimientos Eleccion del hermanamiento de forma mds selectiva

para evaluar el logro de resultados, posiblemente mediante la

utilizacién de indicadores de rendimiento o de criterios de 62. La consolidacién institucional no se limita al hermana-

referencia;

¢) los convenios también deberfan estipular que la sostenibili-
dad de los resultados debe evaluarse tras la finalizacion de un
proyecto. El término «garantizados» es equivoco mientras los
pagos no se encuentren vinculados al logro de estos objetivos
y se recomienda dejar de utilizarlo;

d) las delegaciones deberfan supervisar el logro de los criterios
de referencia de los proyectos con mayor rapidez, con el fin
de que sea posible tomar medidas oportunas, como la reorien-
tacion del proyecto o incluso su conclusion.

Un hermanamiento mds rdpido y menos complejo

61.  El hermanamiento implicé unos procedimientos prolon-
gados y estuvo demasiado centrado en la microgestién de los
recursos. En febrero de 2002 el 30 % de los proyectos del proce-
dimiento de seleccién de 2000 todavia no habian comenzado
(véase el apartado 34). La Comision ya ha demostrado su dispo-
sicién a tomar medidas correctoras (véanse los apartados 27 a
32). Sin embargo, todavia se precisan otras mejoras para simpli-
ficar los procedimientos prolongados en las distintas fases desde
la evaluacion de las necesidades hasta la finalizacion del proyecto:

a) todas las fases de la preparacion del proyecto (en las que par-
ticipan los paises candidatos y los Estados miembros, asi
como la Comisién) deberfan racionalizarse sin comprometer
el respeto de las buenas practicas administrativas;

b) la Comision deberifa acelerar sus propios procedimientos de
consulta interna entre la sede, las delegaciones y las DG com-
petentes mediante el respeto de unos plazos preestablecidos;

¢) la Comision deberia simplificar y acelerar los procedimientos
de pago, sin olvidar los correspondientes riesgos;

d) en general, la Comision deberfa considerar la utilizacién de
contratos de precio fijo o a tanto alzado en los que se espe-
cifiquen los resultados concretos que deben obtenerse.

miento. Con demasiada frecuencia se recurre a este instrumento
para la consolidacion institucional sin tener en cuenta otras posi-
bilidades (véanse los apartados 45 a 51). La Comisién deberia
aumentar sus esfuerzos para desarrollar un despliegue coordinado
y equilibrado de distintos instrumentos para la consolidacién ins-
titucional (apoyo horizontal general al servicio publico (véase el
apartado 21), contribucién del sector privado, participacion en
los programas comunitarios).

63. En los casos en que los organismos mandatarios actian
como posibles socios de hermanamiento, la Comisién deberfa
establecer un procedimiento que le permita prestar mds atencién
a los costes en cuestion (véanse los apartados 46 a 438).

Desarrollo de los conocimientos y experiencia

64. Los cuatro afios del hermanamiento han permitido ate-
sorar una gran cantidad de conocimientos y relaciones especifi-
cos. Los APA de los primeros proyectos dejan sus puestos a nue-
vos APA. La Comisién deberfa crear una red de APA (quizd
recurriendo a Internet) para preservar todos estos conocimientos
especificos, para difundir las buenas practicas y para reducir el
riesgo de que se vuelvan a producir errores.

Perspectivas

65. El hermanamiento seguird siendo importante mucho des-
pués de la adhesion prevista. Los proyectos que comiencen justo
antes de la adhesion tendrdn una duracién de dos afios suplemen-
tarios como maximo. Los paises candidatos que no formen parte
de la primera fase de adhesion deberdn continuar beneficidndose
del apoyo Phare normal. Ademads, la Comisioén prevé la financia-
cién de un instrumento de transicion para la consolidacion insti-
tucional (del que podran disponer los nuevos Estados miembros
tras la adhesion) que abarque acciones que no pueden optar a los
Fondos Estructurales. Por lo tanto, merece la pena mejorar este
instrumento ya que se prevé que siga existiendo durante un
periodo considerable.

El presente Informe ha sido aprobado por el Tribunal de Cuentas en Luxemburgo, en su reunién del dia 10 de

abril de 2003.

Por el Tribunal de Cuentas

Juan Manuel FABRA VALLES

Presidente
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ANEXO

LOGRO LIMITADO DE LOS AMBICIOSOS OBJETIVOS

1. El hermanamiento consigui6 reunir a especialistas de las administraciones de los Estados miembros y los paises
candidatos, creando nuevos vinculos de conocimientos técnicos especializados en Europa y dando los primeros pasos de
cara a reforzar la capacidad administrativa en los paises candidatos. Se lograron muchos avances relativos a la transposicién
en la legislacion del acervo comunitario, en el que un 50 % aproximadamente corresponde al sector agricola. En este tltimo,
el hermanamiento hizo avanzar la transposicion y aprobacién de la legislacion en temas como el sistema integrado de ges-
tién y de control (SIGC), los organismos pagadores y la administracién veterinaria. Asimismo, también contribuyé en otros
ambitos al refuerzo del marco juridico e institucional, especialmente en el control y gestion de las fronteras, la auditorfa
externa, y la inmigracion y el asilo.

2. No obstante, los siguientes ejemplos muestran que muchos objetivos expuestos en los convenios de hermanamiento
no eran realistas y s6lo pudieron lograrse parcialmente.

Ejemplo: preparacién para los Fondos Estructurales

3. El «Programa especial de preparacién para los Fondos Estructurales» (PEP) en los paises candidatos suele englobar
acuerdos de hermanamiento. Por ejemplo, con el programa nacional Phare de 1998 para Estonia se asigné un importe de
3 millones de euros al PEP, de los cuales un 21 % se destin6 a un proyecto de hermanamiento y el 79 % restante a otras
medidas. Tanto las medidas de hermanamiento como las de otro tipo tenfan como fin contribuir al objetivo general del PEP,
consistente en el desarrollo y aplicacion de las estructuras necesarias en la administracion de Estonia para la buena gestion
financiera de los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesi6n antes de su adhesién a la Unién Europea.

4. El principal APA llegé a la conclusién de que los objetivos establecidos en el caso del proyecto de hermanamiento
no eran realistas y que los criterios de referencia no eran lo suficientemente precisos. De hecho, el convenio describe en 30
paginas una lista confusa de aproximadamente 70 objetivos, fines, contenidos, tareas, resultados previstos, propdsitos espe-
cificos, criterios de referencia y actividades que a menudo resultan imprecisos. Debido a ello la posterior evaluacién de los
resultados resulta extremadamente dificil, con lo que el informe definitivo del proyecto de hermanamiento no permitié
comparar sistemdticamente los resultados obtenidos con los objetivos y resultados definidos en el convenio, y tampoco
efectud una diferenciacion entre los resultados logrados gracias al hermanamiento y los obtenidos mediante la asistencia
técnica.

5. El proyecto de hermanamiento del PEP en Hungrfa (2,6 millones de euros) también era muy ambicioso en lo que
respecta al contenido y a la planificacion temporal. De los 40 objetivos o resultados definidos en los cuatro componentes
finalizados, sélo 15 fueron considerados por la delegacién como plenamente logrados. Los resultados fueron especialmente
limitados en los componentes Fondo Social Europeo y «Sapard» (1). El objetivo del componente Sapard era permitir al Minis-
terio de Agricultura y Desarrollo Rural (MARD) administrar la medida de preadhesion Sapard. Al final del proyecto (enero
de 2001 en el caso del componente Sapard), la agencia Sapard todavia no habia sido autorizada provisionalmente y todavia
se precisaba mucho trabajo antes de conseguirlo. Ello se debié principalmente a la decision de trasladar la Agencia del Centro
de intervencion agricola al MARD a mitad del proyecto. Por ello, s6lo fue posible lograr el 50 % de los objetivos establecidos
en el componente Sapard.

6. El proyecto del PEP en Polonia (6,75 millones de euros en el caso de las fases 1 y 2) no sélo era muy ambicioso, sino
también extremadamente complejo (8 APA, 6 Estados miembros, 16 acciones cubiertas por tres componentes). Algunos de
los objetivos del proyecto, principalmente en el segundo componente consistente en el establecimiento de una base juridica
y administrativa para los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesién que englobe ISPA y Sapard, no se lograron, y ello en
parte debido a esta complejidad. En particular, no se clarificaron los procedimientos, las capacidades administrativas y el
papel de las organizaciones a escala regional.

7. Las irregularidades cometidas en la Agencia para la Reestructuracion y la Modernizacién de la Agricultura (ARMA)
tuvieron un efecto muy negativo en el logro de los objetivos en los dos proyectos de hermanamiento relacionados con la

(") Programa especial de accién en favor de la agricultura y el desarrollo rural, el instrumento de preadhesion en este sector.
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agricultura ('). Tanto mediante una auditorfa externa (octubre de 2001), como con las investigaciones de la OLAF y de la
Entidad Fiscalizadora Superior de Polonia (febrero de 2002) se detectaron casos importantes de mala administracion en la
ARMA: equipos financiados por la UE y personal formado en el marco del proyecto de hermanamiento se transfirieron de
la administracion publica a una empresa privada. La Comision emitié una orden de ingreso de 2,8 millones de euros en
febrero de 2002. Los APA no estaban al corriente de esta transferencia a una empresa privada puesto que no ejercieron
funciones en la ARMA que se lo permitieran.

8. En el proyecto del PEP en Lituania se suprimieron algunos criterios de referencia, en concreto los relacionados con
la verificacion de los sistemas y de los procedimientos administrativos establecidos. Durante el periodo de aplicacién pudo
apreciarse que no era posible establecer todas las estructuras necesarias para ejecutar los fondos de preadhesion antes de la
finalizacin del proyecto.

9. La mayor parte de los resultados «garantizados» no pudieron lograrse en el caso de los proyectos PEP/1 en Bulgaria
(segtin la Comision, debido a una falta de compromiso por parte del beneficiario, la falta de experiencia de un APA y un
apoyo inadecuado por parte de la administracion nacional) y en Letonia (relaciones de trabajo muy deficientes entre los
socios y débil gestion de los proyectos).

(") PL98[IB/AG-01 (Introduccion del sistema integrado de gestion y de control) y PL98/IBJAG-03 (Sistema de identificacion y registro de los
animales).
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RESPUESTAS DE LA COMISION

RESUMEN V. En 1998 habia un conocimiento insuficiente de las nor-

mas y principios especificos sobre el hermanamiento por parte de

los actores en cuestion (tanto las delegaciones comunitarias como

L-IL La Comisién toma nota de la valoracién positiva y cons- los Estados miembros o los paises candidatos). Posteriormente, el

tructiva del Tribunal acerca del hermanamiento como iniciativa
positiva para el desarrollo institucional. El hermanamiento se cred
como un instrumento nuevo para la cooperaciéon administrativa
internacional y europea. Antes de su lanzamiento, la ayuda a la
reforma de la administracién publica de los paises candidatos se
realizaba a través de contratos de consultoria, que no aprovecha-
ron la experiencia prdctica ni dieron lugar a una transferencia
efectiva de conocimientos practicos. Con gran frecuencia, estos
contratos dieron como resultado meros informes tedricos, faltos
de importancia prictica. En este contexto, el hermanamiento sur-
gi6 como un experimento a partir de 1998. Todo esto subraya la
necesidad de analizar el hermanamiento (y mds especialmente sus
aspectos clave: la programacién y la ejecucion especificas mediante
expertos del sector puiblico) frente a la alternativa de la asistencia
técnica tradicional.

1L El concepto de «resultados garantizados» es la principal
caracteristica del hermanamiento. Los dos socios del proyecto se
comprometen a trabajar para lograr un resultado comtnmente
acordado en un proceso conjunto de ejecucion del proyecto. La
Comision sefialé desde el principio que los proyectos de herma-
namiento deberdn centrarse en objetivos institucionales limitados
y bien definidos. Este enfoque realista, sin embargo, se contra-
pone a veces con el alto nivel de ambicion de los paises benefi-
ciarios. Se ha comprobado que los proyectos anteriores en espe-
cial fueron demasiado ambiciosos y que a veces no lograron sus
objetivos. Sin embargo, incluso estos proyectos ambiciosos actua-
ron como catalizadores para poner en marcha el proceso de
reforma, y en comparacién con los resultados logrados por el
enfoque basado en la asistencia técnica desde 1990 hasta 1996,
el hermanamiento tiene un buen historial.

Por dltimo, la reaccién positiva de las administraciones que han
participado en el hermanamiento ha sido esencial para crear con-
fianza en los Estados miembros, y ha garantizado la conclusién
de las negociaciones de Copenhague. Este éxito reconocido cons-
tituye el tltimo resultado garantizado del hermanamiento.

v. Dos de los resultados mds importantes del hermana-
miento, no mensurables pero visibles, son la creacién de redes y
el cambio de actitudes y comportamientos. Durante los cuatro
afios de ejecucion, el hermanamiento ha reunido a especialistas de
los Estados miembros y de las administraciones de los paises can-
didatos, pocos de los cuales eran expertos internacionales, creando
una red de conocimientos técnicos en Europa. Se trata de un pro-
ceso fundamental para construir una Europa ampliada y para
acercar Europa a sus ciudadanos. La mayoria de los expertos de
los Estados miembros y de los funcionarios de los paises candi-
datos participaban por primera vez en un proyecto de la UE y
tuvieron por primera vez la responsabilidad de gestionar fondos
de la UE. En muchos casos, los vinculos que se formaron conti-
nuaron después del final del proyecto en cuestion, tanto entre los
Estados miembros y los paises candidatos como entre distintas
administraciones de los Estados miembros.

diseflo y la ejecucién evolucionaron a través de un proceso de
«aprender haciendo». El manual de hermanamiento recoge la evo-
lucién de una practica que ahora estd bien establecida. El objetivo
de todas las modificaciones del manual de hermanamiento ha
sido efectivamente mantener el hermanamiento como un instru-
mento pragmatico y simplificar los procedimientos todo lo posi-

ble.

VL El hecho de traer expertos de distintos paises y culturas
administrativas, sin experiencia previa en cooperacion internacio-
nal, para que trabajen juntos de manera eficaz ha sido y sigue
siendo una tarea compleja y dificil. Muchas de las normas que
rigen los proyectos de hermanamiento se han introducido para
garantizar el destino adecuado de los fondos de Phare asignados
al hermanamiento. La Comisioén también ha insistido repetida-
mente ante los responsables del hermanamiento de las delegacio-
nes y la sede para que mantengan un enfoque flexible pero cohe-
rente en la ejecucion de los proyectos. Se han hecho grandes
esfuerzos para acelerar los pagos. En la fase de programacion
puede hacerse un uso mds selectivo del hermanamiento. A este
respecto, la Comision hace referencia al anexo 3 de las directrices
anuales de programacion de Phare, enteramente dedicadas a la
programacion adecuada y especifica del hermanamiento y del
hermanamiento simplificado.

VIL A través del hermanamiento, la Comision ha promovido
una transferencia sin precedentes de conocimientos técnicos en
cuestiones complejas y técnicas desde las distintas tradiciones
administrativas de los Estados miembros a las también diversas de
los paises candidatos. Esto resultd asimismo esencial para movi-
lizar la voluntad politica y los recursos en los paises candidatos.

— Porcentaje de resultados obtenidos: si bien se acepta la reco-
mendacion del Tribunal, los proyectos de hermanamiento
no equivalen a acuerdos de suministro o de inversién. Alcan-
zar los objetivos del hermanamiento depende a menudo de
factores externos y politicos.

— Calendario de las fases del proyecto: el manual de hermana-
miento establece ahora un plazo general de seis meses entre
la seleccién y el inicio del proyecto. Los demds plazos de
procedimiento, incluidos los fijados para los procedimientos
del Comité de direccién del hermanamiento, no exceden de
diez dias laborables.

— La Comision ya ha tomado medidas dirigidas a garantizar la
simplificacién de los procedimientos de pago, aumentando
el importe de los anticipos.
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— La recomendaci6n de utilizar contratos con precio fijo o a
tanto alzado en los que se especifiquen resultados concretos
no serfa prictica en todas las situaciones, puesto que la
financiacion de proyectos de hermanamiento se basa en la
recuperacion de los gastos contraidos por las administracio-
nes o las entidades en las que se delegue.

— La identificacién y disefio de proyectos de hermanamiento
dirigidos a la consolidacion institucional es el resultado de
un proceso equilibrado y un didlogo entre la Comision y el
pais candidato, sujeto al examen final y la aprobacion del
Comité de Gestion de Phare. Una programacién apropiada
es primordial, y ello se subray6 debidamente en las Directri-
ces de programacion de Phare al menos desde 2000.

— Red de APA: la Comisién acoge con satisfaccién esta suge-
rencia y estd dispuesta a depurar su base de datos en la que
figuran todos los contactos y datos profesionales de APA, de
modo que pueda crearse una red.

INTRODUCCION

4. Los asesores de preadhesion (APA) constituyen la base de
los proyectos de hermanamiento, pero también cabe sefialar que
los dos responsables del proyecto (uno del Estado miembro y uno
del pais candidato) son también actores clave para el éxito de un
proyecto de hermanamiento.

6. La Comision disefia el instrumento del hermanamiento,
proporciona financiacién y asesoria y realiza la supervision y la
evaluacion, pero la ejecucion del proyecto depende exclusiva-
mente de los socios del proyecto. Esto resalta dos caracteristicas
esenciales del hermanamiento: i) su interdependencia de la coope-
racién entre las administraciones del Estado miembro y del pais
candidato, y ii) el papel tradicional de la Comision como guia y
coordinador.

7. El manual de hermanamiento se ha reconocido como un
documento muy util de buenas practicas de hermanamiento, que
proporciona Directrices sdlidas pero flexibles para una gestién
eficaz del proyecto.

LOGRO DE RESULTADOS

16. La Comision reconoce que, especialmente en el periodo
inicial considerado en la muestra de proyectos examinados por el
Tribunal, algunos proyectos de hermanamiento requieren un con-
siderable trabajo preparatorio. Sin embargo, en Polonia, por ejem-
plo, ocho de cada nueve convenios de hermanamiento se apro-
baron antes del fin de octubre de 1999. El convenio restante se
aprobd en febrero de 2000.

La dltima revision del manual de hermanamiento, de febrero de
2002, llevé a un proceso de compromiso mds rapido, que ha
acortado considerablemente el comienzo efectivo de los proyec-
tos de hermanamiento.

17-22. En efecto, puede necesitarse mas de un proyecto de
hermanamiento para lograr una ejecucién adecuada del acervo
comunitario en un dmbito o sector determinado. El «resultado
garantizado» puede por tanto constituir ficilmente un criterio de
referencia intermedio, que supone un criterio especifico en rela-
cién con la capacidad administrativa, siempre que exista un obje-
tivo conjuntamente acordado. Este objetivo debe ser mensurable
y concreto.

18. La ejecucion de un proyecto de hermanamiento se basa
en la recuperacion de los gastos efectuados.

El importe de los fondos que pueden retenerse potencialmente
tras la no aprobacién del informe final ha aumentado hasta un
20 % (revision de febrero de 2002 del manual de hermanamiento).
De hecho, la no aprobacién del informe final constituirfa sola-
mente una sancion para el Estado miembro implicado en el pro-
yecto de hermanamiento, mientras que la ejecucién del proyecto
es una responsabilidad conjunta con las autoridades del pais can-
didato. Las consecuencias del fracaso para el pais candidato son
mds indirectas. Si un proyecto de hermanamiento no lograra crear
instituciones vitales para la aplicacién del acervo comunitario o
no pudiera incorporar partes del acervo a la legislacién nacional,
esto se reflejarfa generalmente en los informes periddicos sobre el
progreso del pais candidato y tendrfa por tanto consecuencias en
las negociaciones de adhesion.

Ademds, el manual de hermanamiento contiene disposiciones
destinadas a reorientar el proyecto (especialmente después de los
primeros seis meses) o a detenerlo antes de que finalice, en caso
de ineficacia u otro fallo. Esta tltima alternativa es algo que tanto
los paises candidatos como los Estados miembros se esfuerzan en
prevenir a toda costa porque podria reflejarse negativamente en
la percepcion de su compromiso con el proceso de ampliacion.
En efecto, la Comision decidié detener dos proyectos antes de su
fecha de finalizacién (BG99/IB-CO-02 National health insurance
fund y BG99/IB-CO-01 Coordination of social security schemes).

19. En especial durante el periodo de puesta en marcha, los
beneficiarios contrajeron importantes compromisos en las nego-
ciaciones, cuya magnitud e importancia se reflejaron en conve-
nios de hermanamiento muy ambiciosos, y a veces demasiado
ambiciosos. Por tanto, no se discute que, especialmente los pri-
meros proyectos, fueran demasiado ambiciosos en su disefio. Sin
embargo, incluso estos proyectos ambiciosos actuaron como
catalizadores al poner en marcha el proceso de reforma.
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— La programacion de proyectos de los fondos estructurales es
en general un ejercicio mds complejo que para otros proyec-
tos relacionados con el acervo, pues abarca «practicas» en vez
de directivas o reglamentos especificos. Ademds, el disefio de
una ficha de proyecto de los fondos estructurales implica
consultas horizontales muy detalladas. Una vez se ha conce-
dido la ejecucién de un proyecto a un Estado miembro,
incumbe al beneficiario y al Estado miembro socio establecer
las actividades o estrategias adecuadas que permitan la con-
secucion de resultados garantizados. Se hace referencia a la
respuesta detallada de la Comisién al anexo.

— Ademds, el desarrollo institucional constituye un reto espe-
cial en el sector del medio ambiente, porque los Ministerios
de medio ambiente son relativamente nuevos, mientras que
las autoridades regionales y locales, asi como las agencias de
medio ambiente también requieren ayuda para hacer frente
a sus responsabilidades en relacién con el acervo. La coor-
dinacion entre el ministerio de medio ambiente y estas otras
instituciones, y la coordinacién entre el ministerio y otros
ministerios es a menudo muy dificil y debe desarrollarse.

20y 21.  El problema de la continuidad no es especifico del
hermanamiento; deriva del medio general de la administracién
publica en los paises candidatos, con una elevada rotacién del
personal, sueldos bajos y a veces gestion deficiente. Las agudas
restricciones de los recursos humanos en la administracién ptiblica
solo pueden superarse plenamente a través del crecimiento y el
desarrollo, apoyados por la seguridad econdmica y la solidaridad
que se recibe de la asociacion. No obstante, la Comisién no
minusvalora el medio general de la administracion publica, que se
aborda a través del programa SIGMA (Apoyo a la gobernanzay a
la gestion en paises candidatos de Phare).

22. Hay también un lado muy positivo en la implicacién de
més de un Estado miembro en un proyecto de hermanamiento
concreto, ya que tal implicacién presenta al pais candidato diver-
sas alternativas en vez de un tnico modelo nacional. De hecho,
los diversos enfoques suelen enriquecer el proyecto.

En el caso del proyecto de hermanamiento especifico mencio-
nado por el Tribunal, los beneficiarios polacos estuvieron al final
muy satisfechos de que los Estados miembros socios aplicaran
una mezcla de enfoques suecos y franceses. Con el fin de salva-
guardar una gestion eficiente del proyecto, la Comisién ha intro-
ducido sin embargo limites tanto en el niimero de Estados miem-
bros (médximo dos) implicados en el mismo proyecto como en el
tamailo de los proyectos.

23. a) Durante la fase de puesta en marcha, las administraciones
de los Estados miembros tuvieron que familiarizarse con
este nuevo instrumento y ajustar sus propias estructuras
a fin de proporcionar una ayuda eficaz. Con el tiempo, se
han hecho los ajustes necesarios y la mayoria de las admi-
nistraciones de los Estados miembros se han vuelto muy
eficientes a la hora de crear y gestionar proyectos de her-
manamiento.

Segtin la dltima revision del manual de hermanamiento
(febrero de 2002) podré seleccionarse al asistente antes de
la notificacion del convenio, mientras que el contrato de
servicio se firmard con el ayudante seleccionado después
de la notificacion. Esta innovacion es uno de los intentos
por acortar la duracion de los procedimientos adminis-
trativos.

El compromiso y la responsabilidad de los paises candi-
datos han mejorado con el tiempo. La firma conjunta de
todos los informes trimestrales es uno de los requisitos
para aumentar este COMpromiso.

La delegacién comunitaria retrasé la ejecucion de algunos
proyectos en algunas situaciones en las que no habia sig-
nos visibles de un compromiso adecuado por parte del
beneficiario.

Papel de la Comision:

La identificacion y el disefio de los proyectos de herma-
namiento de desarrollo institucional es el resultado de un
proceso y un didlogo equilibrados entre la Comisién y el
pais candidato, con el examen y la aprobacion final del
Comité de gestion de Phare.

La Comision disefia el instrumento del hermanamiento,
proporciona financiacion y asesoria y garantiza la super-
vision y la evaluacién, pero la ejecucion del proyecto
depende exclusivamente de los socios del proyecto (véase
la respuesta al apartado 6).

Presién politica en el proceso de seleccion

Las delegaciones transmiten el mismo mensaje: la presion
politica en el proceso de seleccién existe por parte de
algunas administraciones de los Estados miembros. La
Comision se opone activamente a tal presion.

Calidad de los informes

Las delegaciones escriben frecuentemente a los responsa-
bles del proyecto de hermanamiento sobre la calidad de
los informes trimestrales y la puntualidad de su entrega,
con recomendaciones para la mejora. La Comisién apoya
esta actividad solicitando a las delegaciones que afiadan su
propia valoracién breve en cada informe.

Transparencia de la seleccion

Para evitar la falta de transparencia durante el procedi-
miento de seleccion, la Comision insiste en que los bene-
ficiarios deberdn rellenar un cuadro estindar que muestre
las ventajas y deficiencias de cada una de las propuestas
de los Estados miembros. Este cuadro se envia a los
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Estados miembros no seleccionados explicando por qué
no han sido seleccionados. Como las instituciones bene-
ficiarias saben por adelantado que su «cuadro de evalua-
cién» se enviard a los Estados miembros competidores, su
evaluacion y justificacién deben ser objetivas y detalladas.

24, Véase las respuestas a los apartados 33 y 34.

EVALUACION EXTERNA EN 2000

26. La Comisién ha actuado debidamente siguiendo las reco-
mendaciones de este informe.

a) En las revisiones de 2001 y 2002 del manual de hermana-
miento, la Comisién introdujo unos anticipos mds cuantio-
sos (punto 7.2 del manual), un limite global en el tiempo
necesario para elaborar el convenio (punto 3.6 del manual) y
un certificado de auditorfa para limitar la burocracia
(punto 7.3.2 del manual).

b) Posibilidad de recuperar los costes preparatorios con cargo al
presupuesto de hermanamiento (punto 5.2 del manual) y
acuerdos financieros mds claros para la formacién de los
APA (punto 5.2.2 del manual).

¢) En la mayoria de los paises candidatos se han organizado
sesiones de informacién sobre el hermanamiento. El Tribunal
reconoce que se han tomado medidas correctoras segtin lo
sefialado en los apartados siguientes.

MEDIDAS CORRECTORAS ADOPTADAS POR LA COMISION
COMO RESULTADO DE LA EVALUACION EXTERNA

29. b) Una medida importante que se ha adoptado a fin de faci-
litar el hermanamiento fue efectivamente la modificacion
de los procedimientos de pago en febrero de 2002, por la
que el Estado miembro socio de hermanamiento puede en
adelante solicitar a la UCFC un anticipo proporcional a
los fondos correspondientes a nueve meses de ejecucion
del proyecto.

30. La razén de la asimilacién de determinados organismos
no administrativos a las administraciones es que algunos Estados
miembros tienen o estdn en proceso de externalizacién y priva-
tizacion de algunas partes de su administracion. Los conocimien-
tos técnicos requeridos para proyectos de hermanamiento estin
a veces, por tanto, situados fuera de la administracion propia-
mente dicha.

Desde el principio, la Comision ha fijado cuatro criterios de cua-
lificacién para los organismos mandatarios: 1) competencia pro-
bada en un dmbito del acervo comunitario; 2) organizacion sin
fin de lucro y sin interés comercial; 3) propiedad publica, y 4) bajo
la supervisién de una entidad administrativa. En algunos casos

donde sélo se cumplen parcialmente los criterios 2 y/o 3, el man-
dato esta restringido con sujecion a la exclusion de licitaciones
comerciales en el seguimiento directo del proyecto de hermana-
miento.

La Comision ha aplicado con regularidad estos criterios con la
transparencia y objetividad necesarias.

PERSISTENCIA DE LOS PROBLEMAS ESTRUCTURALES

33. Las observaciones de ciertos APA deben contrapesarse
con el hecho de que algunos de ellos no tienen experiencia sufi-
ciente en la gestion de proyectos como tal y que a veces carecen
de apoyo adecuado por parte de sus administraciones nacionales.
La mayoria de los expertos de los Estados miembros y de los fun-
cionarios de los paises candidatos participaban por primera vez
en un proyecto de hermanamiento y tenfan por primera vez la
responsabilidad de gestionar fondos de la UE.

El traer expertos de diversos paises y culturas administrativas, sin
experiencia previa en cooperacién internacional, para que traba-
jen juntos de manera eficaz, es en general una tarea compleja y
dificil. Muchas de las normas se han introducido para garantizar
el gasto adecuado de los fondos comunitarios.

34. La dltima revisién del manual de hermanamiento impone
un plazo global de seis meses para la negociacion, presentacion y
aprobacién del convenio de hermanamiento por los socios selec-
cionados del proyecto. Por consiguiente, el proceso de elabora-
cién del convenio se ha acelerado considerablemente durante el
ejercicio de hermanamiento de 2002.

En comparacion con el hermanamiento, los retrasos en la puesta
en marcha son generalmente mds largos para la asistencia técnica
o los proyectos de inversion. A veces, su causa es externa (falta de
voluntad politica, falta de condiciones adecuadas para iniciar el
proyecto, mala planificacion, elecciones en el pais candidato,
cambio de personal, etc.). La Comisién tomé medidas para evitar
los retrasos:

— Polonia y Rumania, por ejemplo, decidieron establecer un
plazo en el memordndum financiero (tres meses para que los
socios presenten un convenio acordado),

— los costes de preparacion se pagan solamente por un tiempo
limitado, y

— las delegaciones comunitarias participaron apoyando a los
socios en el proceso de elaboracion, organizando reuniones
y proporcionando orientacion y observaciones detalladas.

Se han producido considerables progresos desde los proyectos de
hermanamiento de 2001.
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35. El requisito de un plan de trabajo detallado resulté ser la 41. Desde el principio, el manual de hermanamiento ha aspi-

tinica manera de hacer que los socios planeen por anticipado y
definan su concepto y metodologia del proyecto. La falta de tal
plan de trabajo negociado conjuntamente darfa lugar a incerti-
dumbres y posiblemente desacuerdos durante la ejecucion del
proyecto.

El manual de hermanamiento prevé una estructura flexible para
modificar los convenios aprobados. Como en todas las relaciones
contractuales, es necesario notificar de antemano las modificacio-
nes propuestas. Este es un requisito 16gico, ya que estas enmien-
das suponen muy a menudo un ajuste en la pauta de gasto de los
fondos comunitarios.

36. En el caso de Polonia, el aumento de las dietas origin6 un
malestar general. Por tanto, se decidié que las dietas fijadas para
este pais candidato se reducirian a partir de mediados de septiem-
bre de 2002.

38. El reembolso de los gastos efectuados sigue el modelo
temporal de los propios gastos. Esto explica logicamente la len-
titud de los reembolsos. La otra cara de la lentitud de los pagos
efectuados por las UCFC es a veces la presentacion insatisfactoria
de facturas propuestas por las administraciones de los Estados
miembros.

La Comisi6én aconseja a los APA que esperen a recibir el anticipo
antes de ocupar sus puestos.

39. La Comision desea subrayar de nuevo:

— que muchas de las normas se han introducido para garanti-
zar la adecuacion del gasto de los fondos de Phare,

— que los proyectos examinados pertenecen a la primera serie
de proyectos y que la Comision ha tomado desde entonces
medidas correctoras, segtin ha reconocido el Tribunal.

El hermanamiento ha evolucionado como un instrumento total-
mente nuevo de cooperacion administrativa especifica destinado
a mejorar la preparacion de la ampliacién.

40. La delegacién de Budapest cre6 en 2001 un grupo de tra-
bajo destinado a abordar los problemas relacionados con los
pagos. A consecuencia de la asesoria del grupo de trabajo, la ofi-
cina del Ordenador Nacional de Hungria elaboré unas directrices
para los ministerios y otras partes implicadas en los procedimien-
tos de pago del hermanamiento, a fin de modernizar los tramites
necesarios para la ejecucion sin problemas de los pagos. Se orga-
nizaron jornadas de formacion y de consulta sobre el mismo
tema. Si surgen nuevos problemas, el grupo de trabajo podrd ser
convocado en cualquier momento.

rado a establecer normas claras y coherentes para la ejecucion
concreta de proyectos de hermanamiento. Se han mantenido los
esfuerzos para modernizar la ejecucion: como ejemplo, la Comi-
sién publica regularmente directrices breves y practicas en for-
mato de noticias sobre el hermanamiento que se envian por correo
electrénico a todas las delegaciones.

42. La asignacion de una compensacion a tanto alzado para
los expertos se introdujo para aliviar la carga administrativa de
comprobar los costes de los trabajos preparatorios realizados en
el Estado miembro. La compensacion a tanto alzado se justifica
en comparacién con la estructura de gasto de los contratos de
asistencia técnica. También cabe considerar que el importe a tanto
alzado constituye un elemento de flexibilidad, al simplificar los
procedimientos. El importe de la compensacion a tanto alzado
(150 %) se basé en un andlisis efectivo de la proporcién de hono-
rarios de los expertos que se abonaron previamente para los tra-
bajos preparatorios en el Estado miembro y del importe medio
abonado en concepto de gastos generales en relacion con el tra-
bajo de los expertos en el proyecto.

43. Las modificaciones del manual han aspirado siempre a
mejorar la claridad. El manual especifica a qué convenios deben
aplicarse las normas modificadas, pero a fin de mantener la flexi-
bilidad, el manual declara que las «clarificaciones de las normas de
ejecucion podran aplicarse a convenios anteriores, en su caso, 0
estar sujetas al acuerdo previo de las UCFC». El objetivo de estas
normas es precisamente garantizar una aplicacion uniforme pero
entusiasta de las normas de hermanamiento.

44, Los fondos de Phare asignados a proyectos de hermana-
miento se contraen sin un proceso de licitacién publica y por
tanto sin un procedimiento de determinacién de los precios a tra-
vés de un proceso competitivo. Asi pues, debe establecerse y apli-
carse un conjunto claro de normas administrativas para fijar los
precios de los servicios del sector ptiblico. Durante la ejecucion de
los proyectos de hermanamiento hay que comprobar si los socios
del proyecto cumplen estas normas. Este procedimiento resulta a
veces incomodo, dado que muchos socios de hermanamiento no
tienen experiencia con estas normas financieras, o tienen una
experiencia muy limitada.

Por otra parte, los proyectos de hermanamiento han sido y son
muy importantes en cuanto a la preparacion para la adhesién. Por
tanto, tiene sentido que la Comision asigne recursos adecuados
para gestionar estos proyectos.

45. Esta cuestion podria tratarse en la fase de programacion.
La identificacion y el disefio de los proyectos de hermanamiento
de consolidacion institucional es el resultado de un proceso y de
un didlogo equilibrados entre la Comision y el pais candidato, con
el examen final y la aprobacién del Comité de gestién de Phare.

Por lo que respecta mds concretamente al «excesivo hincapié en
el hermanamiento», cabe recordar que en 1998 y 1999 se hizo
hincapié en el hermanamiento como nuevo instrumento para
comenzar el proceso.
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46. La Comision subraya que la seleccién de propuestas de 50. Los riesgos de fracaso del hermanamiento de proyectos

hermanamiento se realiza también mediante un proceso compe-
titivo, que tiene en cuenta las especificidades de las administra-
ciones publicas.

El hermanamiento deberia utilizarse cuando funcione mejor que
los asesores privados, teniendo en cuenta la experiencia anterior
e insatisfactoria de los proyectos Phare de administracion ptiblica.

47. La participacion de organismos mandatarios es coherente
con las estructuras administrativas divergentes de determinados
Estados miembros que tienden a externalizar las tareas de servicio
publico a organismos publicos o semiptiblicos sobre una base de
recuperacion de los costes (principio de subsidiariedad). Ademads,
en vista del creciente niimero de proyectos de hermanamiento, la
posibilidad de acudir a organismos mandatarios complementa la
capacidad de los Estados miembros para presentar propuestas
adecuadas y completas. Algunos de los Estados miembros mds
pequefios pueden experimentar una escasez de capacidad que les
impedirfa licitar en el creciente nimero de proyectos de herma-
namiento, a falta de organismos mandatarios.

48. La Comisi6n ha insistido a los Estados miembros para
que mantengan la coherencia del sector ptiblico en la ejecucion de
proyectos de hermanamiento, y ha solicitado que no se recurra a
expertos del sector privado a través de las UCFC o mediante desig-
naciones temporales en organismos mandatarios, en un grado
que pueda comprometer el objeto global del hermanamiento, por
ejemplo, creando vinculos estructurales entre las administracio-
nes.

49. Véanse los comentarios del apartado 45 relativos a la
programacién de proyectos de hermanamiento.

Las Directrices actualizadas de la programacién de Phare para
2001 y en adelante han flexibilizado el requisito relativo a la dura-
cién minima de la estancia del APA: Hasta el ejercicio de progra-
macion de 2001, la Comisién ha insistido en que el APA pasase
al menos doce meses consecutivos trabajando en el pais candi-
dato. Teniendo en cuenta la inminente adhesion de los diez paises
de Laeken, puede haber casos en los que pueda reducirse la pre-
sencia del APA; por ejemplo, con una presencia permanente ini-
cial de un APA, por un periodo de cuatro a seismeses para impul-
sar el proyecto, seguida de una visita mensual del mismo experto
de hasta quizd una semana para garantizar que se mantiene el
impetu.

La decision sobre la duracién de la estancia del APA en el pais
candidato deberd tomarse en la fase de programacion y la ejecu-
cion deberd ser estrechamente supervisada por la Comision.

son los mismos que en cualquier mision de asistencia técnica u
otro proyecto. Si el convenio de hermanamiento estd correcta-
mente definido, con criterios de referencia adecuados y una defi-
nicién correcta del plan de trabajo y con una valoracion realista
de las tareas, el riesgo de fracaso es, por el contrario, en muchos
casos, menor que en un proyecto de asistencia técnica. El factor
politico tiene un papel importante en la prevencion del fracaso:
en la mayoria de los casos, la administracion del Estado miembro
se enorgullece de contar con un proyecto con éxito. La participa-
cién y la motivacién del beneficiario puede ser un factor positivo
0 negativo, pero seria igual en cualquier clase de proyecto.

51. El hermanamiento no funciona aisladamente. En muchos
casos, el proyecto de hermanamiento lleva adjunto un compo-
nente de inversion, a veces incluso un proyecto de asistencia téc-
nica. Estos son complementarios, y la programacién muestra pre-
cisamente que cada instrumento se ha dedicado a un propoésito
especifico. Se necesita un esfuerzo de coordinacién y una plani-
ficacion adecuada para que la contratacion pueda concluir en el
plazo adecuado. El retraso en la contratacién mostré que, en la
mayoria de los casos, el hermanamiento fue el primero en empe-
zar y que el riesgo de fracaso de las licitaciones (para asistencia
técnica o inversién) era mds alto que para el hermanamiento.
Existe una coordinacién de las actividades de hermanamiento y
los componentes de inversion, asi como una ayuda para la eva-
luacién de la calidad técnica de las ofertas.

a) Respecto del proyecto de hermanamiento PLOO/IB[FI03, esta
ayuda se explicé claramente en el convenio. El hecho de que
hubiera retrasos en el proceso de licitacién no tuvo relacién
con el hermanamiento, por lo que no debe ser un argumento
a la hora de evaluar el instrumento de hermanamiento como
tal. La base de datos mencionada cubrird las intervenciones
estructurales de la UE solamente cuando Polonia reciba tal
ayuda como Estado miembro, es decir, no antes del 1 de
mayo de 2004. Puede incluso afirmarse que el retraso de la
licitacion para los programas informaticos de TI menciona-
dos por el Tribunal fue en este caso particular beneficioso,
porque permitié a los expertos de hermanamiento con expe-
riencia ayudar en la elaboracién de las condiciones para esta
licitacion de crucial importancia.

b) La coordinacién durante la ejecucion del proyecto se hizo a
través de los siguientes medios:

— en las reuniones formales de coordinacién interminis-
terial o del Comité de supervision que se celebraron tri-
mestralmente participaron tanto los socios de hermana-
miento como los socios al margen del hermanamiento,
y la delegacion de Budapest,

— el equipo de los Fondos Estructurales al margen del her-
manamiento organizd reuniones mensuales a las que se
invité a los socios de hermanamiento,

—  se organizaron reuniones profesionales entre los exper-
tos a corto plazo y los APA, y se obtuvieron algunos
resultados en cooperacion entre ambos equipos,

— los problemas que surgieron no se debieron a la falta de
coordinacién durante la ejecucion, sino principalmente
al disefio del programa.
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52. La razén bdsica por la que se ha preferido el hermana-
miento al contrato de asistencia técnica para ejecutar algunos pro-
yectos de desarrollo institucional es que los proyectos de herma-
namiento movilizan a expertos con una experiencia mas pertinente
y directa en cuanto a la puesta en practica de cuestiones relacio-
nadas con el acervo.

a) El manual de hermanamiento contiene disposiciones desti-
nadas a reorientar el proyecto (especialmente después de los
primeros seis meses) o a detenerlo antes de que finalice, en
caso de ineficacia u otro fallo. Esta tltima alternativa es algo
que tanto los paises candidatos como los Estados miembros
se esfuerzan en prevenir a toda costa porque podria reflejarse
negativamente en la percepcion de su compromiso con el
proceso de ampliacion. En efecto, la Comision decidié dete-
ner dos proyectos antes de su fecha de finalizacién (BG99/
[B-CO-02 National health insurance fund y BG99/IB-CO-01
Coordination of social security schemes).

b) El fracaso o las deficiencias de los proyectos de hermana-
miento han tenido y tienen unas consecuencias casi directas
en el progreso de las negociaciones de adhesion con los pai-
ses candidatos implicados. Por otra parte, el riesgo de fracaso
de los Estados miembros implicados en un proyecto de her-
manamiento dado comprometeria su posicion y sus oportu-
nidades de ser seleccionados para posteriores proyectos de
hermanamiento.

¢) Cualquier proyecto implica una gestién y la existencia de un
conjunto de normas que puede ocasionar algtin grado de
complejidad. El hermanamiento hace que muchas adminis-
traciones trabajen juntas, incluso si estas administraciones
tienen sus propias normas. Esto puede parecer dificil al prin-
cipio, pero ha resultado ser posible y gestionable en los dlti-
mos dos arfios, especialmente en los casos en que los Estados
miembros aportaron una ayuda adecuada.

d) Véase el anexo 3 de las Directrices de programacion de Phare
(instrucciones para el disefio de proyectos de desarrollo ins-
titucional basados en la aportacién de las administraciones
publicas de los Estados miembros: hermanamiento y herma-
namiento simplificado) que efectivamente permiten la flexi-
bilidad necesaria en cuanto a la duracién de la comision de
servicios del APA desde 2002.

HERMANAMIENTO Y NUEVOS PLANES DE ACCION EN 2002

54. La ayuda suplementaria prevista en los planes de accién
puede utilizarse para financiar acciones adicionales de desarrollo
institucional, incluidos, en su caso, los proyectos de hermana-
miento.

55, Como ya se ha sefialado, la Comisién ha tomado nume-
rosas medidas destinadas a acortar los procedimientos, mediante
i) la fijacion de plazos para la elaboracion del convenio de her-
manamiento, y ii) la introduccién del hermanamiento simplifi-
cado y del presupuesto no asignado para el desarrollo institucio-
nal, que puede utilizarse para necesidades que surjan
repentinamente en medidas a corto y a largo plazo.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

57.  La Comisién toma nota de la valoracion positiva y cons-
tructiva del Tribunal acerca del hermanamiento, como iniciativa
positiva para el desarrollo institucional. A través del hermana-
miento, la Comisién ha promovido una transferencia sin prece-
dentes de conocimientos especializados sobre cuestiones comple-
jas y técnicas, desde las distintas tradiciones administrativas de los
Estados miembros a los igualmente diversos paises candidatos. La
Comisién resalta de nuevo la génesis especifica del hermana-
miento como instrumento nuevo y Gnico para una cooperacion
administrativa internacional y europea concreta.

58.  El concepto de hermanamiento, si bien es globalmente
positivo, implica sin embargo la cooperacion y el compromiso de
muchos socios administrativos, lo que a su vez explica la com-
plejidad administrativa, especialmente en el periodo inicial que es
objeto de revision en el presente informe.

59. En efecto, los paises candidatos han progresado mds rapi-
damente en la adopcion del acervo comunitario a través de la
legislacion que a través de la aplicacién y cumplimiento del acervo.
Es dudoso concluir que el rendimiento global del hermanamiento
estd por debajo de las expectativas, especialmente a la vista de las
conclusiones de la evaluacién interna realizada por la Direccién
General de Ampliacion sobre los proyectos de hermanamiento de
1998 y 1999. El hermanamiento nunca se considero la solucion
Unica, ltima y general para todas las necesidades de la capacidad
administrativa en los paises candidatos. Producird sus efectos
(limitados) siempre que se utilice correctamente y en el contexto
del apoyo general a los paises candidatos. La Comision subraya
que el concepto de «resultados garantizados» es el rasgo prin-
cipal del hermanamiento desde el principio. En el hermanamiento,
ambos socios del proyecto se comprometen a trabajar hacia un
resultado cominmente acordado en un proceso conjunto de eje-
cucion del proyecto, posiblemente con la definicién de criterios
de referencia intermedios. Es precisamente este compromiso
conjunto y previamente acordado lo que distingue el herma-
namiento de Phare de otros instrumentos destinados a la ayuda
administrativa y al desarrollo institucional. Si se comparan los
resultados logrados por el hermanamiento con los obtenidos en
el contexto del antiguo enfoque sobre asistencia técnica durante
los afios 1990 a 1996, puede decirse que el hermanamiento tiene
un buen historial.

El hermanamiento se basa por definicién en la cooperacion entre
socios administrativos de los Estados miembros, los paises candi-
datos y la Comisi6n, lo que supone un elemento inevitable de
complejidad administrativa.

Las normas de procedimiento existentes se han introducido para
garantizar el gasto apropiado de los fondos de Phare; estas nor-
mas deberdn ajustarse siempre que sea necesario.
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60.a) Esta cuestion se aborda en la fase de programacién. La
identificacion y el disefio de proyectos de hermanamiento
dirigidos a la consolidacion institucional es el resultado de
un proceso equilibrado y un didlogo entre la Comision y
el pais candidato, sujeto al examen final y la aprobacién
del Comité de gestién de Phare.

b) Los socios de los proyectos de hermanamiento deberdn
informar regular y detalladamente, y la ejecucion de los
proyectos de hermanamiento se supervisa de manera con-
tinua.

¢) Elproblema de la continuidad no es especifico del herma-
namiento; deriva del medio general de la administracion
publica en los paises candidatos, con una elevada rotacién
del personal, sueldos bajos y a veces gestién deficiente.
Por razones que ya se han explicado, el concepto de resul-
tado garantizado implica la necesidad de que los socios
administrativos logren resultados claros y comprobables.
En este sentido, este compromiso es vital para el herma-
namiento y no puede olvidarse sin dejar en entredicho sus
caracteristicas esenciales.

d) Las delegaciones participan muy estrechamente en la
supervision y direccion de los proyectos de hermana-
miento. El Tribunal parece reconocer esta participacién
en su Informe.

61. No obstante, la Comisiéon acoge con satisfaccién los
comentarios del Tribunal en cuanto a las medidas correctoras
adoptadas sobre la base de la experiencia adquirida con los pro-
yectos de hermanamiento de 1998-1999.

a) En sus observaciones de los apartados 27 a 32, el Tribunal
reconoce que la Comision ha mostrado una buena disposi-
cién para mejorar a su debido tiempo los requisitos de pro-
cedimiento para los proyectos de hermanamiento.

b) LaComisién afirma que los procedimientos de consulta inter-
nos dentro del marco del comité de direccion del hermana-
miento ya incluyen plazos claramente fijados, que general-
mente se respetan. Asi pues, se pide alas Direcciones Generales

que proporcionen sus comentarios en el plazo de diez dias
laborables, después del cual el Comité de direccion normal-
mente concluye su decision en el plazo de dos o tres dias
laborables. Para las modificaciones que requieren la aproba-
cion del comité de direccién del hermanamiento, los plazos
para la consulta son atin mds breves: cinco dias laborables.
Por otra parte, el manual de hermanamiento establece un
plazo general de seis meses entre la seleccion y el inicio del
proyecto.

¢) Tal como se ha explicado, la Comision ya ha tomado medi-
das para simplificar los procedimientos de pago, aumentando
el importe de los anticipos.

62. La identificacion y disefio de proyectos de hermana-
miento dirigidos a la consolidacion institucional es el resultado de
un proceso equilibrado y un didlogo entre la Comision y el pais
candidato, sujeto al examen final y la aprobacién del Comité de
gestién de Phare. Una programacion apropiada es primordial, y
ello se subray6 debidamente en las directrices de programacion de
Phare al menos desde 2000.

63. La Comision ha previsto un procedimiento transparente
y coherente para remunerar la participacion de los organismos
mandatarios, basada en honorarios fijos y en una compensacién
a tanto alzado.

64. La Comisién acoge con satisfaccion esta sugerencia y estd
dispuesta a depurar su base de datos en la que figuran todos los
contactos y datos profesionales de APA, de modo que pueda
crearse una red.

65. En efecto, es cierto que el hermanamiento, como instru-
mento tinico para la ayuda de preadhesion, ha atraido una cierta
atencion, puesto que se menciona en el Libro Blanco de la Comi-
sién sobre la gobernanza europea (pagina 25: «La Unién puede
aprovechar eficazmente la experiencia adquirida con los paises
candidatos, como la derivada de los “dispositivos de hermana-
miento™) e incluso en el dltimo informe de la Comision sobre la
gobernanza europea de 11 de diciembre de 2002 (*).

(") Informe de la Comisién sobre la gobernanza europea de 11 de
diciembre de 2002; parrafo 6 del punto 3.2: «En el Libro Blanco sobre
la gobernanza europea, la Comision, a partir de la experiencia adqui-
rida con los paises candidatos a la adhesion, anunci6 que propondria
acuerdos de hermanamiento entre autoridades nacionales a fin
de alentar el intercambio de las mejores précticas en materia de medi-
das de aplicacion en sectores especificos y promover la sensibilizacion
sobre la legislacién comunitaria entre los juristas y los tribunales
nacionales. La Comision tiene la intencién de proponer acuerdos de
hermanamiento en 2003 con el objetivo de modificar el programa de
“hermanamientos” aplicado en la actualidad durante un perfodo tran-
sitorio.».
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ANEXO

LOGRO LIMITADO DE LOS OBJETIVOS AMBICIOSOS

1. A través del hermanamiento, la Comisién ha promovido una transferencia sin precedentes de conocimientos téc-
nicos en cuestiones complejas y técnicas desde las distintas tradiciones administrativas de los Estados miembros a las también
diversas de los paises candidatos. Esto resulté asimismo esencial para movilizar la voluntad politica y los recursos en los
paises candidatos.

Durante el periodo objeto de estudio en el informe del Tribunal, los proyectos de hermanamiento se centraron principal-
mente en cuatro dmbitos fundamentales (agricultura, finanzas, medio ambiente y justicia e interior), mientras que proyectos
posteriores de hermanamiento cubrieron el conjunto del acervo en el sentido mds amplio.

Ejemplo: Preparacion para los Fondos Estructurales

3. La programacion de proyectos de los Fondos Estructurales es en general un ejercicio mds complejo que para otros
proyectos relacionados con el acervo, pues abarca «précticas» en vez de directivas o reglamentos especificos. Ademds, el
disefio de una ficha de proyecto de los fondos estructurales implica consultas horizontales muy detalladas. Una vez se ha
concedido la ejecucion de un proyecto a un Estado miembro, incumbe al beneficiario y al Estado miembro socio establecer
las actividades o estrategias adecuadas que permitan la consecucion de resultados garantizados.

Por lo que respecta a los proyectos especificos de los Fondos Estructurales para Estonia, la Comisién acepta que el proyecto
inicial y primero de los Fondos Estructurales no estaba perfectamente disefiado, pero que el informe final, sin embargo,
evalué los resultados obtenidos y los comparé con los objetivos inicialmente fijados.

5. La Comision hace referencia a sus comentarios generales relativos a la complejidad inherente de la programacién de
los proyectos de hermanamiento de los Fondos Estructurales, especialmente en la fase inicial del hermanamiento. Los pro-
yectos posteriores de hermanamiento de Fondos Estructurales se han diseflado de manera mds compacta.

6. La razén principal era que en aquel momento era demasiado temprano para establecer la base juridica y adminis-
trativa de los Fondos Estructurales por dos razones: 1) los paises candidatos no conocian entonces la fecha de la adhesion;
y 2) el mapa de los Fondos Estructurales no se presenté a los paises candidatos hasta marzo de 2000.

La Comision aprendié de las dificultades de coordinar tales proyectos e introdujo limites, tanto en cuanto al niimero de los
Estados miembros implicados en el mismo proyecto como en cuanto al tamafio del proyecto.

8. La Comision, si bien reconoce la supresion de algunos criterios de referencia a consecuencia del retraso en el esta-
blecimiento de estructuras administrativas en Lituania, recuerda que otros criterios de referencia se han cumplido plena-
mente.

9. Mientras que la falta de compromiso, la mala gestion y unas relaciones de trabajo deficientes pueden haber afectado
a los proyectos respectivos, éstos son factores negativos generales que pueden afectar a cualquier clase de proyecto. Estos
factores no son especificos del hermanamiento como instrumento de desarrollo institucional.
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