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LA COHESION EN LA EUROPA
DEL MERCADO UNICO
Y DE LA UEM

Qué se entiende por cohesion econdmica y social en el
seno de la CE y cual es la situacion al respecto hoy en
dia; cual ha sido el tratamiento que se ha dado al
objetivo de la cohesion hasta ahora en la CE, y qué
nuevas perspectivas se abren con el proyecto de
mercado Gnico y de union econémica y monetaria; como
se ha abordado este problema en los acuerdos de
Maastricht. Estas son las cuestiones basicas que, a juicio
de Gervasio Cordero Mestanza, hay que plantearse y
clarificar para comprender la dimension actual y la
especial trascendencia del objetivo de la cohesion
economica y social, que ha sido y es uno de los temas
de discusion mas relevantes a lo largo de la existencia de
la Comunidad Europea. A analizar estas cuestiones, y a
presentar los planteamientos espanoles en la materia,
dedica el autor este articulo.

1. INTRODUCCION

ANTO en las conferencias

intergubernamentales que

precedieron a la «cumbre»
de Maastricht como en el propio
desarrollo de ésta ultima, en di-
ciembre de 1991, los problemas
de la cohesion economica y so-
cial en el seno de la CE constitu-
yeron uno de los temas destaca-
dos de discusion respecto al
proceso y condiciones de avance
hacia la unidad politica, econo-
mica y monetaria de la Comuni-
dad. Incluso en los momentos
actuales, una vez iniciada la dis-
cusion del denominado «Paque-
te Delors Il», a proposito de la
envolvente econoémico-financiera
para las politicas comunitarias en
la nueva fase que se abre a partir
de 1993, los problemas de la co-
hesion vuelven a estar en el cen-
tro de la confrontacion de inte-
reses que, inevitablemente, se
deriva del establecimiento de prio-
ridades para la futura accion co-
munitaria y de su necesario re-

flejo en los futuros presupuestos
de la Comunidad.

E! objetivo de la cohesion eco-
noémica y social parece constituir,
pues, uno de los grandes retos
que presenta la prosecucion del
proceso de construccion europea
y, en cuanto tal, uno de los gran-
des problemas a tratar. Sin em-
bargo, para comprender su di-
mension actual y la especial
trascendencia que reviste para al-
gunos paises, entre los que se
encuentra Espafia, es convenien-
te referirse previamente a una
serie de cuestiones de cuya cla-
rificacion pueden desprenderse
algunos de los elementos de ca-
racter interpretativo que resultan
indispensables a tal efecto.

Dichas cuestiones, en una apro-
ximacion simplificadora, son las
siguientes:

* ;Qué entendemos por cohe-
sion economica y social en el
seno de la CE, y cual es la situa-

N

cion al respecto de la Europa co-
munitaria en la actualidad?

* ;Cual ha sido el tratamiento
que del objetivo de la cohesion
ha venido realizando la CE a lo
largo de su existencia, y que nue-
vos problemas han surgido en
este ambito con el estableci-
miento del mercado unico y la
perspectiva de uniéon econémica
y monetaria?

e ;Como se ha abordado el
problema en los nuevos tratados
surgidos de Maastricht, y qué apli-
cacion concreta se haré de los
principios en ellos establecidos?

A intentar clarificar estas cues-
tiones y a insertar, en ef contexto
resultante, los planteamientos es-
panoles al respecto se dedican
las consideraciones que a conti-
nuacion siguen.

Il. ;QUE SE ENTIENDE POR
COHESION EN EL
PROCESO DE
CONFIGURACION DE LA
UNION EUROPEA?

Constituyendo un término ya
clasico en la jerga comunitaria,
«cohesion» no estd, sin embargo,
totalmente acotado ni tiene un
significado univoco. De hecho,
cabe distinguir tres nociones prin-
cipales e interrelacionadas de di-
cho término —politica, economi-
ca y social—, aunque, en uitimo
extremo, todas ellas remiten a un
plano de naturaleza inequivoca-
mente politica, que no es otro
que la propia viabilidad politica,
valga la redundancia, de la uni-
dad europea.

Es preciso partir, por lo tanto,
del principio de que la cohesion
constituye, en primer termino, un
objetivo politico, pero, a su vez,
se relaciona con un determinado
grado de homogeneidad econo-
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mica y social en virtud del cual
las disparidades existentes pue-
dan ser politica y socialmente
aceptadas por parte de los esta-
dos y de los ciudadanos que in-
tegran la Comunidad.

La dimension politica mas in-
mediata de la cohesion implica
varias facetas. En primer término,
la relativa a la toma de decisiones
comunitarias y el control demo-
créatico de éstas, que debe ser ga-
rantizado para que los distintos
paises, regiones y grupos socia-
les acepten las consecuencias, a
veces negativas para ellos, de las
politicas comunitarias. En segun-
do lugar, la conciencia de ciuda-
| dania europea, condicion indis-
pensable para que los habitantes
de la Comunidad, cualesquiera
que sea su lugar de residencia,
acepten las ventajas e inconve-
nientes de su pertenencia a un
todo politicamente unido. En ter-
cer termino, la necesidad de que
todos los niveles de la Adminis-
tracion publica —comunitaria, na-
cional, regional y local— estén
comprometidos en el proceso po-
litico de la unidad europea, de
modo que se logre un equilibrio
entre el poder necesariamente
creciente de las instancias comu-
nitarias y el de las restantes.

La cohesion, desde el punto
de evista econémico, implica una

aminoracion de las diferencias te-
rritoriales de bienestar economi-
coYy, para ello, una convergencia
en terminos reales que dificil-
mente puede conseguirse si no
se alcanza, al menos, una cierta
homogeneidad en las potencia-
lidades de los distintos territorios
—estados y regiones— para com-
petir en un mercado unico. Ahora
bien, en la medida en que las con-
diciones de partida son muy di-
ferentes y que el proceso de in-
tegracion presenta el riesgo de
aumentar esas diferencias, se ha-
cen imprescindibles las actuacio-
nes dirigidas a favorecer una con-
vergencia en términos reales que
es, en definitiva, la condicion im-
prescindible para un mayor gra-
do de cohesion.

En relacion con la cohesion so-
cial, su determinacion resulta me-
nos clara, en la medida en que
es mas dificil un acuerdo sobre
su contenido en términos cuan-
tificables. No obstante, es evi-
dente que la mayor integracion
economica derivada del mercado
unico y la UEM dara lugar a im-
portantes cambios en la estruc-
tura social, y tendra efectos con-
siderables sobre los problemas
sociales de los paises y regiones.
A este respecto, por ejempilo, la
intensificacion de la concurren-
cia, que sera uno de los resulta-
dos inequivocos del proceso de

union, tendra un impacto en el
mercado de trabajo que proba-
blemente afectara de manera ne-
gativa a los trabajadores menos
cualificados, sobre todo a los gru-
pos sociales mas vulnerables de
las areas mas desfavorecidas. La
cohesion politica y economica es-
tara amenazada si los residen-
tes en los paises y regiones me-
nos favorecidos, y en las areas
desfavorecidas de los paises y
regiones mas prosperos, no per-
ciben una disminucién de sus di-
ferencias en materia de derechos
y prestaciones sociales respecto
alos residentes en las areas mas
prosperas. En particular, las di-
ferencias en las oportunidades en
materia de educacion, formacion,
asistencia sanitaria y calidad del
medio ambiente deberan descen-
der sustancialmente para que
pueda lograrse un grado de co-
hesion social aceptable.

lll. LAS DISPARIDADES Y
DESEQUILIBRIOS EN LA
ACTUAL CE: ALGUNOS
ELEMENTOS
ILUSTRATIVOS

La segunda de las cuestiones
suscitadas inicialmente, indispen-
sable para valorar la importancia
y necesidad de una politica co-
munitaria eficaz para el logro de
una mayor cohesion, remite a los

PRODUCTO INTERIOR BRUTO POR HABITANTE

CUADRO N° 1

(En PPA CE 12; CE 12 = 100)

ANOS

Belgica

Dina-
marca

Alerna-
mna

1960 954 1383 1179
1970 989 1152 1132
1980 1041 1078 1136
1990 102,1 1062 1128

Luxem-

Reino

Grecia Esparia  Francia  Irlanda ltalia burgo Holanda  Portugal Uit EUR-12
38,6 60,3 1056 608 865 1585 1186 387 1286 1000
91,6 747 1104 595 954 1414 1156 489 1085 1000
58,2 742 1116 640 1025 1183 10,9 550 1011 1000
52,6 778 1086 690 1031 1236 1031 557 1051 1000

Fuente: Anexo Estadistico a la Economia Europea, noviembre 1991, Servicios de la Comision de la CE.
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Fuente: Comision de las Comuni-
dades Europeas, Las regiones en
la década de los 90, cuarto informe
periédico sobre la situacion y evo-
lucion econdmica de las regiones
de la Comunidad, 1991.

GRAFICO 1

PIB REGIONAL POR HABITANTE. 1988
(En paridades del poder adquisitivo)
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desequilibrios y disparidades ac-
tualmente existentes y a dilucidar
si estos implican un grado de co-
hesion aceptable o, por el con-
trario, exigen de una politica enér-
gica y sostenida en el tiempo.

A tales efectos, y de una ma-
nera que no puede ser siNo
rapida y de caracter puramente
ilustrativo, cabria destacar las im-
portantes disparidades existentes
en algunos de los ambitos mas
significativos desde el punto de
vista de la cohesion economica
y social.

Para empezar, en términos de
renta, no se puede ignorar que
las diferencias existentes, tanto
entre los diferentes estados miem-
bros como entre las regiones que
componen el espacio comunita-
rio, son muy notables. Asi, en
1990, los PIB por habitante en
PPA de los estados miembros pre-
sentaban indices (tomando la
CE-12=100) que iban desde el
123 de Luxemburgo al 52,6 de
Grecia, y mientras que los co-
rrespondientes a Francia y Ale-
mania superaban aproximada-
mente en un 10 por 100 la media
comunitaria, los de Espana, Ir-
landa, Portugal y Grecia eran un
22, 31, 44 y 47 por 100 inferiores
a ella (ver cuadro n.° 1).

En el plano regional, las dis-
paridades se hacen aun mas
evidentes: mientras las 30 regio-
nes europeas menos desarrolla-
das presentaban en 1989 un
PIB/habitante inferior en mas de
un 25 por 100 a la media comu-
nitaria, y diez de ellas en mas de
un 50 por 100, las 30 mas desa-
rrolladas superaban en mas de
un 15 por 100 dicha media, y 15
de ellas en mas de un 25 por 100
(ver grafico 1). Mientras el total
de la poblacion de Grecia, Por-
tugal e Irlanda pertenece a re-
giones con un PIB/habitante in-
ferior al 75 por 100 de la media

comunitaria, en siete paises (Ale-
mania, Bélgica, Dinamarca, Fran-
cia, Holanda, Luxemburgo y Rei-
no Unido) no existe ninguna
region con un PIB/habitante in-
ferior al mencionado 75 por 100.
En el caso de Espafia, casi el 70
por 100 de su superficie y el
43 por 100 de su poblacion per-
tenece a regiones con un PIB/ha-
bitante inferior al 75 por 100 de
la media comunitaria, y unica-
mente el 1,75 por 100 de dicha
poblacion habita en regiones con
un PIB/habitante superior a dicha
media (ver cuadro n.° 2).

La significacion de estas nota-
bles disparidades, desde el punto
de vista del objetivo de un mayor
grado de cohesion, se hace mas
evidente cuando se tiene pre-
sente la habitual lentitud con que
historicamente se producen los
procesos de acortamiento de las
diferencias territoriales. Asi, en lo
que se refiere concretamente a
la evolucion experimentada en la
CE por las disparidades regio-
nales de renta, se constata que

desde 1960 hasta mediados de
los anos ochenta se aprecian dos
fases bien diferenciadas: una pri-
mera, que abarca desde 1960
hasta la primera crisis petrolifera
de mediados de los setenta, en
la que se produce un proceso de
convergencia entre las regiones
europeas, y una segunda, que se
extiende hasta la segunda mitad
de los ochenta, en la cual el pro-
ceso de convergencia se detiene
a consecuencia de la desacele-
racion del crecimiento y de las
recesiones economicas a escala
nacional y comunitaria. En esta
segunda etapa, las diferencias in-
terregionales se acentdan, alcan-
zando incluso mayor enverga-
dura que las existentes a prin-
cipios de los anos setenta (ver
grafico 2).

Durante la década de los ochen-
ta, las disparidades regionales de
la renta por habitante aumentan
hasta la mitad del periodo, a partir
de cuya fecha se estabilizan, apre-
ciandose una cierta atenuacion
en 1989. Asi, como refleja el cua-

CUADRO N.° 2

PORCENTAJE DE LA POBLACION DE CADA PAIS, RESPECTO AL TOTAL
NACIONAL, QUE HABITA EN LAS REGIONES CUYO PIB POR HABITANTE

T D

PAISES

EN 1989 (CE— 2 = 100) SE HALLA EN CADA INTERVALO
E T T ot g i e e S

<75 75-99 00-125 > 125
Alemania ... ... .. ... —_ 25,34 53,74 10,92
Bélgica ...... .. T — 4284 57,16 —
Dinamarca ............ .. ... — — 100,00 —
Francia (1) ... ... — 52,64 2880 1856
Grecia ... 100,00 == = —
Holanda .. — 49,45 46,78 37T
IManda .............coooeeei, 100,00 — —_ —
Italia ... ........... RN 30,86 7,08 39,55 22,51
Luxemburgo .............. — — — 100,00
Portugal (2) ... ... 100,00 — — —
Reino Unido ........ ... .. ‘ - 4758 40,62 11,80
ESPaN sty v e - 4328 5497 178 —
CE-12 1777 33,66 35,03 13,54

(1) Estan excluidos los departamentos franceses de Ultramar.

(2) Excluidas Islas Azores y Madeira.

Fuente: Direccion General de Planificacion. Ministerio de Economia y Hacienda.
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GRAFICO 2

30

PIB/hab. de las regicnes

EVOLUCION DE LAS DISPARIDADES DE LAS RENTAS POR HABITANTE
Y DE LA PRODUCTIVIDAD EN LA CE. 1980-1990
(Desviacion tipica ponderada en porcentaje de la media)

25

20

PIB/hab, de los estados miembros

15

PiB/ocupados de los
estados miembros

10

1980 181 82 83 84

85 86 87 88 89 90

Fuente: Comision de la CE, Las regiones en la década de los 90, cuarto informe periodico
sobre la situacion y evolucion socieconomica de las regiones de la Comunidad, 1991.

dron.° 3, mientras en 1980 el PIB
por habitante en PPA de las 10
regiones mas desfavorecidas de
la Comunidad suponia el 47 por
100 de la media, este indice baja
hasta el 45 por 100 en 1983, man-
teniéndose hasta el ano ultimo
de la década, en que recupera €l
nivel de 1980. A la vez, el indice
de las 10 regiones mas desarro-
lladas de la Comunidad pasa de
145 a principios de la década a
151 en 1986, manteniéndose el
nivel hasta 1989, en que casi al-

canza el indice de 1980. Algo ana-
logo sucede si se consideran las
25 regiones menos y mas desa-
rrolladas de la Comunidad, como
se refleja en el cuadro citado. El
indice de disparidad (desviacion
tipica ponderada), que refleja glo-
balmente la situacion de las dis-
paridades regionales del PIB por
habitante en la Comunidad, mues-
tra un empeoramiento de la si-
tuacion que alcanza su maximo
en 1986 (27,9), descendiendo lue-
go ligeramente en 1987 y 1988, y

mas intensamente en 1989, sin
recuperar por ello los niveles de
los primeros dos afnos del de-
cenio.

Las notables disparidades alu-
didas en términos de renta se
corresponden significativamente
con las existentes en materia de
estructura productiva y produc-
tividad.

Asi, en lo que se refiere a las
diferencias de estructura proguc-
tiva, baste recordar que mientras
el porcentaje de poblacion ocu-
pada en el sector agrario en 1990
alcanza unos valores del 2,2, 2,8
y 3,4 por 100, respectivamente,
en el Reino Unido, Bélgica y Ale-
mania, tenemos que en Grecia,
Portugal, Irlanda y Espana su-
pone un 25,3, 17,8, 16 y 12 por
100, respectivamente. En el sec-
tor industrial, Ias diferencias son
menos significativas, pero van
desde un 40,5 por 100 de la ocu-
pacion total en Alemania hasta
un 25,4 en Grecia. En cuanto al
nivel de terciarizacion de la eco-
nomia, existen diferencias mas
acusadas; desde un maximo del
68,6 por 100 de la poblacion ocu-
pada en Holanda a un minimo
del 44,1 por 100 en Portugal. A
escala regional, las diferencias se
hacen mucho mas ostensibles, y
asi, mientras que el porcentaje
de poblacion activa ocupada en
la agricultura en 1990 era el 6,6
por 100 como media comunitaria,
el correspondiente a mas de 20
regiones de la comunidad supera
el 25 por 100, alcanzando niveles
extremos del 51,7 y 48,6 por 100,
respectivamente, en las regiones
griegas de Peloponessos y Dytiki
Mellada. Como contraste, en un
numero considerable de regiones
inglesas y de la Europa central
dichos porcentajes no llegan al
1,5 por 100.

Las disparidades respecto a
la eficiencia de los sistemas pro-
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CUADRO N3

DISPARIDADES DEL PIB POR HABITANTE ENTRE LAS REGIONES (1) DE LA COMUNIDAD, 1980-1988

(En PPA, CE-12 — 100)

— —

Media de las 10 regiones mas débiles.
Media de las 10 regiones mas fuertes.

Media de las 25 regiones mas débiles.
Media de las 25 regiones mas fuertes.

Disparidad (2) .................

1980 1981 1982 1983 1984

1985 1986 1887

il e
1988 1889

47 46 46 45 45
145 146 147 149 149

57 57 56 56 55
135 136 136 136 137

26,1 26,5 26,8 27 272

45 45 45 45 47
150 151 151 151

56 55 56 56 51
138

27,5

146

138
279

137
275

137
275

130
26,7

(1) NUTS 2; DOM, Azaores y Madeira no incluidas

(2) Desviacion tipica ponderada.

Fuente: Comision de la CE, Las regiones en la década de los 90, cuarto informe peribdico sobre la situacién y evolucion socioeconémica
de las regiones de la Comunidad, 1991, y Ministerio de Economia y Hacienda.

ductivos son, asimismo, muy no-
tables tanto en términos interes-
tatales como interregionales. En
términos de VAB por ocupado
medido en ecus (cuadro n.® 4), y
tomando como indice de refe-
rencia durante el periodo 1986/
1988 la media comunitaria (CE
12=100), las posiciones extre-
mas van desde los indices 131,4
y 125,4 de Holanda y Alemania
hasta los 37,1 y 30 de Grecia y
Portugal, respectivamente. En tér-
minos de VAB por ocupado en
PPA, las diferencias se aminoran,
pero, en cualquier caso, van
desde indices de 126 y 111 en
los casos de Holanda y Francia
hasta los 57 y 56 de Grecia y Por-
tugal (Espana presenta indices
del 74,8 y 96,9). Las diferencias
interregionales son, légicamente,
aun mayores, con un amplio aba-
nico de situaciones que van
desde la region de Groningen
(Holanda), con un indice 246,5,
a la griega de Ipeiros, con indice
477,

Desde el punto de vista de los
mercados de trabajo, |as dispari-
dades en términos de tasa de
paro son muy significativas entre
los estados miembros y, de ma-
nera espectacular, entre las re-
giones. Mientras en 1990 |a tasa

de paro media de las 25 regiones
europeas con menor desempleo
apenas si pasaba del 3 por 100,
la de las 25 regiones con tasas
mas elevadas alcanzaba el 17,8
por 100 (ver cuadro n.° 5). No
obstante, la distribucién espacial
de las tasas de desempleo es me-
nos inequivoca que la de las ren-
tas por habitante, ya que se dan
elevadas tasas de desempleo tan-
to en regiones tradicionalmente

poco desarrolladas como en las
industriales en declive.

En lo que se refiere a su evolu-
cion, las disparidades regionales
en términos de paro se incremen-
taron a lo largo de la década de
los setenta y primera mitad de
los ochenta. Durante este pe-
riodo, la tasa de paro de la Co-
munidad pasoé del 2 por 100 en
1970 a mas del 6 por 100 en 1980,

CUADRO N 4

PIE POR PERSONA OCUPADA EN LOS ESTADOS MIEMBROS

ESTADOS MIEMBROS

(CE-12 = 100). Media 1986-87-88

e

=)

Ecus por ocupado

PPA por ocupado
BElGICH i copirppars.. .o 12,2 108,0
Dinamarca ... 113,1 87,0
Alemania ... .. 1254 105,0
Grecia ... 37,1 56,9
Espafia 74,8 96,9
Francia ... 120,7 110,8
Irlanda . 81,5 829
ltalia ................... 96.2 101.3
Luxemburgo . 104,3 1044
Holanda 1314 126,1
Portugal ........... S 30,0 56,4
Reino Unido ............ .. 824 943

Fuente: Comision de la CE, Las regiones en la década de los 90, cuarto informe periodico
sobre la situacion y evolucion sociceconomica de las regiones de la Comunidad,

1991,
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realizado por el profesor Biehl,

CUADRO N 5 sobre los niveles de dotacion de
infraestructuras en las regiones

— - N— lo que respecta a las infraestruc-
ESTADOS MIEMBROS Maxima Minima Disparidad (2) Media

turas que influyen directamente
Belgica .. o 131 38 27 76 enla prodqctlv_ldad (trgnsporte_zs;,
DINAMArca .................... 91 68 09 7.9 telecomunicaciones, disponibili-
L L - 104 27 18 52 dades energéticas, y educacion
gfem? -------------- . zg-g 5-6 e 125 y formacion profesional), el in-
SPARA oo : 3 ’ ] dice de la region peor dotada
[ 1 T o= DA — - 12,9 45 13 87 3

Ifanda ... . - = 16.4 (Beja, en Portugal) era de 36,
Italia ..o 226 24 63 10,2 siendo 100,0 el de la region mejor
Luxemburgo .................. - — - 15 dotada (Hamburgo, en Alema-
';g:f;‘;; s s s b4 - 4 as o nia). El indice medio de las veinte
Reino UNido . —........... 15,7 2.2 25 63 regiones mejor dotadas era mas
de seis veces superior al de las
CE-12 oo 220 (3) 26 (3) 48 83 veinte peor dotadas (Biehl, 1991).
P e . . z Otros estudios anteriores ponen,
T B cammiiinsss il i ‘ P asimismo, de manifiesto las fuer-
(1) NUTS 2. (Nivel 2 de las unidades territoriales: en el caso de Espafia, las NUTS 2 son tes diferencias existentes al res-
las comunidades auténomas). i -

(2) Desviacion tipica ponderada. pect%entre Iﬁsguatgo plalsgs e
(3) Media de las 10 regiones que tienen los valores mas altos y de las 10 que los tienen nos esarrollaaos ae a Comu-
mas bajos. nidad (lrlanda, Grecia, Portugal
(4) Media de las 25 regiones que tienen los valores mas altos y de las 25 que los tienen y Espaﬁa) y los siete de mayor

mas bajos. - ;
Fuente: Comision de 1a CE, Las regiones en la década de los 90, cuarto informe periddico nivel de renta. GCOIT!O Se_ aprgcna
sobre 1a situacion y evelucion socieconomica de las regiones de la Comunidad, 16991, en el cuadro n.” 6, las dlsparlda—

des son muy acusadas en todos
los tipos de infraestructuras y
equipamientos, produciéndose
para superar el 11 por 100 en | zogiorno tasas superiores al 20 | en los casos de Grecia y Portugal
1985 y 1986, afno a partir del cual | por 100. las mayores diferencias con la si-
comenzo a descender hasta al- tuacion media de los siete paises
canzar el 8,4 por 100 en 1990. més desarrollados.

Las diferencias en tasas de paro
entre las regiones de la Comuni-
dad se estabilizaron, sin em-
bargo, a partir de 1987. En prac-

Las diferencias en la dotacion
de infraestructuras y equipamien-
tos sociales son tan importantes
como las existentes en términos
de rentas. En un reciente estudio,

ticamente la mayor parte de los
estados y regiones de la Comu-
nidad, se redujeron las tasas de

. CUADRO N.° 6

paro, y de forma especial en Es-
pafa y en el Reino Unido, donde INDICADORES DE DOTACION DE INFRAESTRUCTURAS
ha habido regiones en las que R T T R s, e T T
descendio en mas de cinco pun- Transportes Comunicaciones Energia Educacion
tos porcentuales entre 1985 y
1990. No obstante, en algunas re- BE 7 -ocnnmomncn: .o 1000 A0 1000 1000

- ; Irfanda M 57,7 50,5 465 74,6
giones de otros paises de la Co- Grecia ... 320 75.6 22.1 473
munidad ha ocurrido el feno- Espafia ... .. 56,8 56,7 37.1 1039
meno inverso, como ha sido el POrUgaliccmem s - 417 27.8 35,5 312
CﬂSp de las regiones del Sur de CE 7: Alemania, Francia, Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Reinc Unido, Dinamarca (los
ltalia, en las que la tasa de paro siete estados miembros mas desarrollados).
en 1990 era mayor que en 1985, Fuente: Bieh! (1988).

registrandose en casi todo el Mez-
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IV. EL OBJETIVO Y LA
POLITICA DE COHESION
HASTA EL ACTA UNICA Y
LOS NUEVOS
PROBLEMAS
SUSCITADOS POR
LA UEM

A pesar del caracter basica-
mente ilustrativo de las referen-
cias anteriores, no parece aven-
turado avanzar, teniéndolas en
cuenta, que dificilmente se podra
alcanzar un grado de cohesion
suficiente como para garantizar
alargo plazo la viabilidad politica
de Europa si no se reducen de
manera notable, mediante un ra-
pido proceso de convergencia,
disparidades de la magnitud de
las consideradas. Obviamente,
cuando la experiencia historica
nos muestra que ese tipo de dis-
paridades se reducen muy lenta-
mente, y que incluso hay etapas
durante las cuales se acentuan,
se ponen de manifiesto la rele-
vancia y la necesidad de una po-
litica comunitaria muy activa a
tales propositos y sostenida en
el tiempo.

La cuestion de si existe hoy
realmente esa politica, y en qué
medida va a ser eficaz para el
logro de una mayor cohesion,
puede ser mejor analizada si se
enmarca previamente en la tra-
yectoria historica que ha tenido
el tratamiento de la cohesion en
el seno de la Comunidad, y en el
contexto de los nuevos proble-
mas y retos que supone el esta-
blecimiento del mercado Unicoy
la union econémica y monetaria
(UEM). Con ello entramos, pues,
en otras dos cuestiones suscita-
das inicialmente: como ha abor-
dado histoéricamente la Comuni-
dad el problema de la cohesion
Y que nuevos problemas se han
suscitado con el establecimiento
del mercado uUnico y la unién po-
litica y monetaria.

Para empezar, se puede con-
siderar que, como principio y ma-
teria de reflexion, el logro de la
cohesion econémica y social en
el seno de la Comunidad ha sido,
al menos sobre el papel, un ob-
jetivo y una preocupacion per-
manente de ésta en su largo pro-
ceso historico de configuracion.
Asi, como objetivo explicito plas-
mado juridicamente, tuvo un pri-
mer reflejo en la significativa re-
ferencia del articulo 2 del Tratado
de Roma al «desarrollo armo-
nioso de las actividades econo-
micas» y a la «expansion continua
y equilibrada», que se veria com-
pletada veinte afios mas tarde en
el ambito normativo con la intro-
duccion en el Tratado, en virtud
del Acta Unica, de un nuevo ti-
tulo V sobre cohesion econo-
mica y social.

Pero, ademas, el objetivo de la
cohesion econdémica ha sido ob-
jeto de especial atencion en los
sucesivos informes que, a lo largo
de la vida de la Comunidad, han
tratado de iluminar el camino ha-
cia la UEM. Asi, en 1973, el In-
forme Werner subrayaba la im-
portancia del paralelismo entre
los avances hacia una union eco-
némica y en el terreno de la co-
hesion, apuntando la necesidad
de un reforzamiento de la ha-
cienda comunitaria. En 1977, en
el Informe MacDougall, se hacia
un amplio y detallado analisis del
papel del presupuesto de la Co-
munidad en el proceso de inte-
gracion europeo. En 1987, diez
anos después, el Informe Padoa-
Schioppa hacia un interesante
analisis de cémo basar en los
principios de eficiencia, estabili-
dad y equidad la estrategia de
evolucion de la Comunidad Euro-
pea. Posteriormente, el propio In-
forme Delors volvia a destacar la
importancia del principio de pa-
ralelismo entre la cohesion y la
union econdmica y monetaria,

otorgando una especial atencion
a las politicas comunitarias que
pueden contribuir al desarrollo re-
gional y al funcionamiento mas
eficiente de los mercados.

No obstante, el numero y pro-
fundidad de los analisis en rela-
cion con la cohesion econdmica
y social contrasta profundamente
con la parquedad e insuficiencia
con gue, al menos hasta la firma
y desarrollo del Acta Unica, se
plasmo, en el ambito de las poli-
ticas concretas, el objetivo de fa-
vorecer la cohesion. De hecho,
hasta ese momento, lo Unico re-
senable a tales efectos fue la crea-
cion del FEDER en 1975, aunque
durante un largo periodo las ca-
racteristicas iniciales de este
fondo y los insuficientes recursos
que se le asignaron hicieron de
€l un instrumento de escasa efi-
cacia para la consecucion de los
fines que, sobre el papel, se le
atribuyeron.

Por lo tanto, se puede afirmar
gue hasta las decisiones de du-
plicacion y reforma de los fondos
estructurales de la CE, adoptadas
como desarrollo y aplicacion de
lo establecido en el Acta Unica,
es dificil hablar de una politica
de cohesion a escala comunitaria
minimamente significativa. En
este sentido, el Acta Unica y las
decisiones mencionadas supusie-
ron un elogiable esfuerzo por dar
una dimension real al principio
de cohesion y, por lo tanto, el
primer paso realmente relevante
en el desarrollo de una politica
comunitaria dirigida a ese obje-
tivo.

Sin embargo, las iniciativas de-
sarrolladas a partir de 1987 pue-
den resultar insuficientes en la
perspectiva de la union politica,
economica y monetaria. Basica-
mente, hay tres razones para ello:
en primer lugar, que el Acta
Unica no vino acompafada de
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una verdadera adecuacion del
presupuesto de la Comunidad a
los principios inspiradores del
Acta, como eran el eficiente fun-
cionamiento de los mercados y
el reforzamiento de la cohesion
econdmica y social; en segundo
lugar, que una parte muy Sus-
tantiva de lo contemplado en el
nuevo articulo 130B, en relacion
con las politicas comunitarias y
con el objetivo de la cohesion,
no se ha cumplido, y en tercer
lugar, que el paso de un mercado
interior a una union politica, eco-
nomica y monetaria exige, por si
mismo, un reforzamiento de los
mecanismos de cohesion. Vea-
mos, a continuacién, cada uno
de estos aspectos.

Como fruto, sin duda, de su
proceso de gestacion historica,
el presupuesto de la Comunidad,
considerado en su conjunto, NoO
ha sido plenamente adecuado a
las exigencias de una union po-
litica, economica y monetaria ba-
sada en los principios de eficien-
cia, estabilidad y equidad. El
propio Informe Padoa-Schioppa
contenia un certero diagnostico
de sus insuficiencias, que no es
preciso describir aqui con detalle.
Bastara sefalar, primeramente,
que su exiguo tamano en térmi-
nos comparativos ha limitado a
priori su potencial eficacia para
el conjunto de la Comunidad, y
que su estructura de ingresos ha
resultado, en buena medida, re-
gresiva, tomando escasamente
en cuenta la prosperidad relativa
y la capacidad de pago de los
distintos estados miembros. En
segundo lugar, que el grueso del
gasto comunitario, lejos de favo-
recer un eficiente funcionamiento
de los mercados, contribuir a la
provision de bienes publicos y
reforzar la cohesion economica
y social, ha venido constituyendo
un mecanismo de redistribucion
de rentas de dudosa equidad,

|

que entorpece la eficiente asig-
nacion de recursos. En tercer lu-
gar, que la parte del gasto comu-
nitario de finalidad estructural, al
basarse en un principio de cofi-
nanciacion por los estados miem-
bros que no tomaba en cuenta la
prosperidad relativa de éstos, obli-
gaba a estados receptores a no-
tables esfuerzos en materia de
gasto publico si no querian re-
nunciar al apoyo de la Comu-
nidad. En cuarto lugar, que el
reparto establecido de dichos re-
cursos ha hecho que, para algu-
nos paises beneficiarios, su cuan-
tia no alcance el umbral critico
necesario para producir los efec-
tos deseados.

Por otra parte, el articulo 130B,
incorporado al Tratado en virtud
del Acta Unica, senala con clari-
dad que en la instrumentacion
de las politicas comunitarias co-
munes y en el mercado interior
se tomara en cuenta el objetivo
de la cohesion economica y so-
cial. El Acta Unica refrendaba asi
una conclusion expresa del /n-
forme Padoa-Schioppa que, con
posterioridad, volveria a enfatizar
el Informe Delors.

Lamentablemente, la practica
comunitaria tendic a separarse
de lo dispuesto en el Acta Unica,
y se ha producido una inclinacion
a entender que el objetivo de la
cohesion quedaba totalmente cu-
bierto con la utilizacion de los
fondos estructurales. Asi, no solo
la tradicional politica agricola,
sino otras politicas —como las
de investigacion y desarrollo, me-
dio ambiente, transportes, etc.—,
no han prestado suficiente aten-
cion al objetivo de la cohesion,
por lo que, en la practica, han
beneficiado especialmente a los
estados y/0 regiones mas pros-
peros. El resultado —como pone,
entre otros, de manifiesto un ex-
celente estudio publicado recien-
temente por el Parlamento Euro-

]

peo— es que los efectos de
dichas politicas practicamente
neutralizan los resultantes de la
aplicacion de los fondos estruc-
turales (Instituto Aleman de In-
vestigacion Economica, 1991).

Como se senald anteriormente,
existe un tercer motivo para pres-
tar renovada atencion al objetivo
de la cohesion, que deriva de la
naturaleza misma de la UEM. En
efecto, se debe subrayar que exis-
ten diversas razones que pueden
limitar en los afos venideros la
capacidad de los estados y re-
giones menos prosperos para
avanzar por si solos, y con la de-
seable rapidez, hacia el nivel de
desarrollo de los estados y re-
giones mas adelantados. Por un
lado, las reglas de disciplina pre-
supuestaria nacional que impli-
cara la UEM limitarén, induda-
blemente, la capacidad de gasto
de los estados miembros, o que,
en el caso de los estados menos
prosperos, dificultara la provision
de las infraestructuras y equipa-
mientos necesarios y supondra
un factor fuertemente limitativo
para la convergencia en terminos
reales. Por otro, la movilidad cre-
ciente de los factores capital y
trabajo, en una union economica
y monetaria verdaderamente in-
tegrada, pondra limite a la capa-
cidad recaudatoria de las hacien-
das nacionales si no se avanza
con suficiente conviccion en la
lucha contra el proceso de «des-
fiscalizacion competitivan, sobre
el que se ha llamado la atencion
reiteradamente. Por ultimo, el
acercamiento hacia la union mo-
netaria y la libertad plena de mo-
vimientos de capital, asi como la
prohibicion taxativa de mecanis-
mos coactivos de colocacion de
deuda publica, obligaran a una
armonizacion de coeficientes obli-
gatorios de caja. Aunque ello su-
ponga una saludable desapari-
cién de mecanismos parafisca-
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les que distorsionan el eficiente
funcionamiento de los mercados
financieros, estas reformas —por
mas deseables que resulten des-
de la perspectiva de la disciplina
presupuestaria, de la estabilidad
monetaria y de la eficiencia de
los mercados financieros— im-
plicaran, muy probablemente, una
disminucion de los ingresos pu-
blicos y un previsible aumento
de cargas financieras para aque-
llos estados miembros que deban
suprimir dichos métodos de fi-
nanciacion.

A tenor de las consideraciones
anteriores, se puede decir, en pri-
mer lugar, que, a pesar del avance
que para la politica de cohesion
supuso lo establecido en el Acta
Unica a través de la posterior du-
plicacion y reforma de los fondos
estructurales, dicha politica se-
guia adoleciendo de graves in-
suficiencias cara a las finalidades
perseguidas. En segundo lugar,
que el avance hacia la UEM po-
dria dar lugar, en ausencia de una
profundizacion en la politica de
cohesion, a nuevas dificultades
adicionales; maxime cuando, co-
mo ponen de manifiesto nume-
rosos estudios —y entre ellos uno
muy reciente publicado por el pro-
pio Parlamento Europeo—, el im-
pacto en los diferentes territorios
y regiones de la implantacion de
la UEM diferird notablemente en
funcioén de las caracteristicas de
sus estructuras productivas y de
comportamiento, de tal forma que
sus efectos seran tanto menos
positivos cuanto mas separadas
esten aquéllas de los estandares
medios comunitarios (National
Institute of Economic and Social
Research, 1991).

Asi las cosas, parece evidente
que la consolidacion del mercado
unico y la construccion de la
UEM deberian venir acompana-
das, desde el punto de vista del
objetivo de la cohesion, por una

readecuacion del presupuesto co-
munitario, en su doble vertiente
de ingresos y gastos, asi como
por una reorientacion de alguna
de las politicas comunitarias en
que estos ultimos se materializan.
No obstante, para ello resultaba
ineludible, en primer lugar, que
los nuevos tratados que surgieran
en Maastricht, y que constituirian
la base juridica y el punto de
arranque de la union politica, eco-
nomica y monetaria, incorporasen
un tratamiento de la cohesion sus-
ceptible de permitir progresar en
dicha direccion.

La escasa atencion con la que,
a finales de 1990 y primeros me-
ses de 1991, se comenz6 a tratar
este asunto en los trabajos pre-
paratorios de las conferencias in-
tergubernamentales era, no obs-
tante, motivo de preocupacién.
Daba la impresion de que cuando
la Comunidad se aprestaba a po-
ner las bases definitivas de la
union economica y monetaria, y
a profundizar el contenido de la
union politica, se estaba olvi-
dando la necesidad de reafirmar
lo establecido en el Acta Unica a
través de un desarrollo conse-
cuente con las exigencias y retos
de la nueva etapa que se iba a
iniciar.

V. LA POSICION ESPANOLA
EN LA FASE
PREPARATORIA DE
MAASTRICHT

Como es sabido, ante esa
situacion, Espana empezo6 a des-
plegar numerosas iniciativas di-
rigidas tanto a recordar la tras-
cerdencia politica del problema
de la cohesién como a introducir
Sus propias alternativas respecto
a como deberia enfocarse la nue-
va etapa que se abriria a partir
de los nuevos tratados. Estas ini-
ciativas respondian a una doble

motivacion. De una parte, a un
claro convencimiento de que el
objetivo de lograr mayor cohe-
sion en el espacio comunitario
es inseparable de cualquier pro-
yecto coherente, en términos de
viabilidad politica a medio y largo
plazo, de construccion de la uni-
dad europea. De otra, a la clara
conciencia de que la propia de-
fensa de sus intereses en el pro-
ceso conducente a la UEM pasa
también por una profundizacion
de las politicas orientadas a fa-
vorecer la cohesion. No pueden,
en efecto, olvidarse, en relacion
con este ultimo aspecto, cues-
tiones tan evidentes como las si-
guientes:

* A pesar de que Espafia es el
mayor receptor, en términos ab-
solutos, de fondos estructurales,
existen paises con mayor renta
por habitante que reciben una
cantidad mayor de fondos per ca-
pita, y otros —como Irlanda, Por-
tugal y Grecia— que los perciben
en una proporcion sustancial-
mente mayor que la que se deri-
varia de las diferencias existentes
en términos de renta per capita
con nuestro pais. Asi, si bien Es-
pana es el pais que, en términos
absolutos, més fondos estructu-
rales va a recibir entre 1989 y
1992 en virtud del objetivo n.° 1
(9.779 Mecus frente a los 7.443
de su inmediato seguidor, ltalia,
y los 6.958 del siguiente, Portu-
gal), en términos de fondos por
habitante es de los que menos
recibe (437,2 ecus, frente a los
1.036 de Irlanda, los 681,7 de Por-
tugal, los 669,4 de Grecia, los 574
de Francia y los 506 del Reino
Unido). También en lo que se re-
fiere a los fondos a percibir en
virtud del objetivo n.” 2 se da una
situacion similar, aunque en este
caso las diferencias son menores
y el problema menos significa-
tivo, toda vez que el montante
global asignado a este objetivo
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es mucho mas reducido (3.900
Mecus, frente a los 36.200 del ob-
jetivo n.” 1).

¢ Los fondos estructurales per-
cibidos representan un porcen-
taje muy pequerfio respecto al PIB
espariol y, por lo tanto, su con-
tribucion a una tasa de creci-
miento que favorezca nuestra
convergencia, en términos de
renta con la media europea, es
poco significativa. Asi, mientras
que en los casos de Portugal y
Grecia dichos fondos equivalen
aproximadamente a un 35y 4
por 100 de sus respectivos PIB,
en el caso de Espana representan
unicamente un 0,8 por 100.

* Los escasos recursos que,
comparativamente, recibe Espa-
fa de otras politicas comunita-
rias (PAC, | + D, medio ambiente,
etcétera), dada la orientacion que
ha venido presidiendo tradicio-
nalmente el funcionamiento de
éstas, que ha permitido benefi-
ciarse muy sustancialmente de
ellas a los paises miembros de
mayor nivel de desarrollo.

¢ Los resultados perjudiciales
y discriminatorios para Espana
del sistema de ingresos del pre-
supuesto comunitario. En efecto,
el sistema de recursos propios
no es progresivo, al penalizar el
recurso procedente del IVA a las
economias mas debiles y con
mayor propension al consumo,
mientras que el llamado «cuarto
recurso» es meramente propor-
cional y tiene solo un caracter
complementario.

» Salvo en el gjercicio de 1991,
en que fue mas elevado por la
concurrencia de una serie de Cir-
cunstancias extraordinarias, el
saldo financiero neto favorable a
Espana es relativamente reducido
y, en ausencia de transforma-
ciones significativas en la con-
figuracion del presupuesto co-

munitario, dicho saldo seria nulo
o ligeramente negativo en 1993
6 1994. Mientras tanto, paises
como Dinamarca y, de manera
destacada, Holanda suelen ser
mayores beneficiarios netos que
nuestro pais, y seguirian siendo
beneficiarios netos en el futuro
si no se producen dichas modifi-
caciones.

A partir de la consideracion de
los factores aludidos, los plan-
teamientos que Espana mantuvo
a proposito de la cohesion eco-
noémica y social en la nueva etapa
que debia abrirse a partir de la
cumbre de Maastricht se basaban
en las siguientes premisas fun-
damentales:

a) La necesidad de incremen-
tar el presupuesto comunitario
para poder dedicar mas recursos
a la cohesion y modificar el sis-
tema de ingresos, estableciendo
nuevos recursos y haciéndolo
mas progresivo.

En la actualidad, el presu-
puesto de la Comunidad tan solo
representa el 1,20 por 100 del PIB
comunitario, lo que equivale apro-
ximadamente a un 2,8 por 100
del gasto publico de los estados
miembros. Si se descuentan los
montantes destinados a la poli-
tica agricola, a otras politicas sec-
toriales y a gastos de funciona-
miento y reembolsos, el margen
disponible para las politicas de
cohesion de finalidad estructural
representa apenas el 0,30 por 100
del PIB comunitario. Parece ob-
vio que con tan exiguas disponi-
bilidades la Unién no seria capaz
de hacer frente a los objetivos
de cohesion que las circunstan-
cias van a exigir en el futuro.

b) Diversificar los instrumen-
tos de gasto.

Segun la posicion espariola, el
objetivo final de la Union deberia
ser el de contar con sistemas de

compensacion interestatal simi-
lares a los existentes en los esta-
dos federales, a fin de reducir las
disparidades economicas entre
sus estados miembros (como,
por ejemplo, el Fondo de Com-
pensacion Interterritorial espa-
fol). Por ello, planted que, a partir
de la adopcion de los nuevos tra-
tados, la Comunidad deberia, por
un lado, dotarse de un embrion
de mecanismo de dicha natura-
leza, que podria convertirse, a me-
dida que se avanza en ¢l proceso
de construccién comunitaria, en
el instrumento central de cohe-
sion econdmica y social. Por otro
lado, como se ha sefalado en
reiteradas ocasiones, planteo la
necesidad de seguir utilizando
otros instrumentos ya existentes
en la Comunidad, modificando-
los 0 potenciandolos, para con-
seguir el objetivo de la nueva co-
hesion reforzada.

A partir de dichos planteamien-
tos basicos, se adelantaban las
siguientes propuestas:

1) Dado que, desde la pers-
pectiva de los ingresos, el actual
sistema de recursos propios no
es progresivo, deberia modifi-
carse de forma que las aporta-
ciones globales de cada estado
guarden relacion con su prospe-
ridad relativa.

2) Dellado de los gastos, se-
ria necesario establecer, en pri-
mer lugar, un nuevo instrumento
financiero que facilitase la reali-
zacion de la cohesion y acom-
pafase al proceso integrador
desde la creacion de la union po-
litica, econdmica y monetaria
hasta la plena realizacion de la
Union Europea. Ese instrumento
complementaria los demas me-
canismos existentes, sin solapa-
mientos, y se iria desarrollando
hasta convertirse en el instru-
mento de cohesion por excelen-
cia en la fase final de la integra-
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cion. Para ello, como modelo
posible se proponia el de un
Fondo de Compensacion Interes-
tatal, de caracter esencialmente
finalista, que iria dirigido a pro-
mover la formacion del capital fi-
sico y humano que, siendo pre-
ciso para alcanzar los objetivos
de cohesion, no pueda cubrirse
con los fondos estructurales.

3) Por otra parte, aunque,
como antes se ha dicho, los fon-
dos estructurales no agotan la rea-
lizacion de la cohesion y tienen
un exclusivo enfoque regional, de-
berian, en cualquier caso, refor-
zar su actuacion tanto cuantita-
tiva como cualitativamente en la
nueva etapa.

Como antes se ha senalado, el
reparto de los fondos hace que
para algunos paises beneficiarios
su cuantia no alcance el umbral
critico necesario para producir
los efectos deseados. Otros, en
cambio, no pueden aprovecharse
debidamente de ellos, bien por
lo limitado de los criterios de ele-
gibilidad o bien por su escasa ca-
pacidad contributiva para hacer
frente a tasas de cofinanciacion
comunitaria relativamente redu-
Cidas.

Por todo ello, se proponia que
se perfeccionasen los actuales
mecanismos de los fondos es-
tructurales en un doble sentido:

— Un aumento sustancial de
los recursos a partir de 1994, sus-
ceptible de alcanzar la masa cri-
tica necesaria para un efectivo
desarrollo de las regiones desfa-
vorecidas.

— Un aumento de las tasas de
cofinanciacion comunitaria, y su
modulacion en funcion de la gra-
vedad de los problemas especi-
ficos, de la prosperidad relativa
del estado miembro, de las ca-
racteristicas propias de las accio-
nes contempladas y del interés

particular que éstas revistan en
los planos comunitario y regional.

4) Finalmente, poner en prac-
tica todas las acciones de cohe-
sion previstas en el Acta Unica
que hasta ahora no se han aco-
metido.

En este orden de ideas, hay
que tener en cuenta, por un lado,
que el articulo 130B no se esta
cumpliendo adecuadamente vy,
por otro lado, que no existen ver-
daderas politicas cohesivas. Por
ello, deberian disefarse politicas
con un alto componente de co-
hesion. Aparte de las modifica-
ciones necesarias a introducir en
las politicas de |+ D, PAC y
otras, las principales politicas o
acciones en este campo serian
las siguientes:

— Construccién de grandes
redes de infraestructuras que ten-
gan en cuenta especialmente las
necesidades de los estados peri-
fericos y/o insulares.

— Politicas y acciones en ma-
teria de medio ambiente que se
adapten a las necesidades de los
estados menos avanzados y les
permitan, asimismo, adaptarse a
los condicionamientos derivados
de la politica comunitaria en este
campo.

— Una politica de formacién
profesional y técnica superior
que permita a los territorios mas
desfavorecidos adaptarse a los re-
querimientos del nuevo espacio
politico, economico y monetario.

VI. LOS RESULTADOS DE
MAASTRICHT

Los planteamientos y propues-
tas referidos constituyeron el nu-
cleo esencial de la «Nota sobre
el problema de la cohesion» pre-
sentada por Espafia, en marzo
de 1991, en la Conferencia Inter-

gubernamental. Fueron también,
por lo tanto, la base de la posi-
cion negociadora espanola sobre
este asunto mantenida hasta la
propia cumbre de Maastricht.
Como se sabe, las vicisitudes por
las que atraveso la discusion pre-
via a la cumbre fueron nume-
rosas. A pesar de que tanto las
posiciones al respecto del Parla-
mento Europeo como de la pro-
pia Comision suponian una cierta
cobertura para la posicion es-
panola, eran muy fuertes las re-
sistencias de un buen numero de
estados miembros a que en los
nuevos tratados se incluyesen for-
malmente nuevos planteamientos
que pudieran constituir la base
juridica para una profundizacion
de las politicas de cohesion. De
hecho, no fue hasta los (ltimos
momentos, y ya en la celebracion
de la propia cumbre, cuando se
concreto la posibilidad de un
acuerdo que permitiera recoger,
en medida satisfactoria, dichos
problemas.

Los acuerdos adoptados al res-
pecto se concretaron, finalmente,
en sus aspectos basicos, en la
adopcion del Protocolo sobre la
Cohesion Economica y Social,
anexo a los tratados, pero de ca-
racter vinculante y, por tanto, del
mismo valor juridico que las dis-
posiciones contenidas en éstos.
Sus aspectos mas destacados, en
tanto que base juridica para una
profundizacién de la politica de
cohesion, son los siguientes:

* Se reconoce la necesidad de
mantener el objetivo de la cohe-
sion establecido en el Acta Unica,
al afirmar que «el fomento de la
cohesion econdmica y social es
vital para el pleno desarrollo y
exito continuado de la Comuni-
dadh.

* Partiendo de la constatacion
explicita del interés de la pro-
puesta de tener mas en conside-
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racion en el sistema de recursos
propios la prosperidad relativa de
los estados miembros, se declara
la «intencidon de tener mas en
cuenta la capacidad contributiva
de los distintos estados miem-
bros en el sistema de recursos
propios, asi como de estudiar me-
dios para corregir en los estados
miembros menos prosperos los
elementos regresivos que existen
en el sistema actual de recursos
propios».

s Se afirma la necesidad de re-
considerar el volumen adecuado
de los fondos estructurales para
hacer frente a los fines de la Co-
munidad en el ambito de la co-
hesion.

e Se declara el proposito de
proceder con mayor flexibilidad
en la asignacion de medios fi-
nancieros de los fondos estruc-
turales, al objeto de tener en
cuenta necesidades especificas
de algunos estados miembros no
satisfechas en el marco de su re-
glamentacion actual. Asimismo,
se declara la disposicion de mo-
dular los niveles de participacion
de la Comunidad en los progra-
mas y proyectos a financiar por
los fondos estructurales, al objeto
de prevenir los incrementos ex-
cesivos en los gastos presupues-
tarios de los estados menos pros-
peros.

¢ Se acuerda la creacion de un
Fondo de Cohesion que aporte
contribuciones financieras comu-
nitarias a proyectos en los ambi-
tos de transporte y medio am-
biente de los estados miembros
que tengan un PNB per capita
inferior al 90 por 100 de la media
comunitaria (Espana, Portugal,
Grecia e Irlanda). Aunque de apli-
cacion mas restringida en cuanto
al tipo de acciones beneficiables,
la creacion de dicho fondo re-
coge, en cierta medida, algunos
de los aspectos contenidos en la

propuesta espafnola de un Fondo
de Compensacion Interestatal.

e Se reconoce, finalmente, la
necesidad de observar con regu-
laridad el progreso realizado en
el camino hacia el logro de la
cohesion econdmica y social, y
de estudiar todas las medidas
que sean necesarias al respecto.

Por otra parte, l0s nuevos tra-
tados recogen, en su titulo XIII,
dedicado a «Redes transeuro-
peas», el principio de que, en un
sisterna de mercados abiertos y
competitivos, la accion comuni-
taria debera favorecer la interco-
nexion de las redes de transporte
y comunicaciones, asi como el
acceso a ellas, teniendo en cuen-
ta, en particular, la necesidad de
establecer enlaces entre las re-
giones periféricas y las regiones
centrales de la Comunidad.

Alaluz de lo establecido en el
Protocolo, y en el terreno de los
principios, los resultados de Maas-
tricht en materia de cohesion
social pueden valorarse, en con-
junto, como razonablemente po-
sitivos, tanto desde la perspectiva
de un avance coherente hacia la
unidad europea como desde la
de los propios intereses espaino-
les, al recoger una parte sustan-
cial de los planteamientos basi-
cos defendidos por Espana. No
obstante, aun considerando que
todo ello supone un nuevo e im-
portante avance en el terreno de
los principios, equiparable al re-
sultante del Acta Unica, es evi-
dente que |a virtualidad real del
reforzamiento de la politica de co-
hesion en el futuro depende de
la adopcion de medidas concre-
tas que supongan, en la practica,
un desarrollo coherente de di-
chos principios.

El primer momento importante
de este desarrollo, al que se de-
dican las siguientes considera-

ciones, ha sido la Comunicacion
de la Comision de fecha 11 de
febrero, denominada «Del Acta
Unica al post-Maastricht: los me-
dios de nuestras ambicionesy,
mas conocida publicamente co-
mo el «Paquete Delors II» (Co-
mision de las Comunidades Euro-
peas, 1992).

VIl. EL (PAQUETE DELORS I1»:
PRIMERA VALORACION
RESPECTO A SUS
IMPLICACIONES PARA EL
OBJETIVO DE LA
COHESION

El caracter de dicha Comu-
nicacion no es sino el de una
primera propuesta y, en cuanto
tal, no desarrolla plenamente to-
do un conjunto de aspectos es-
pecialmente relevantes a la hora
de hacer una valoracion global,
de caracter definitivo, de sus im-
plicaciones en términos de co-
hesion. Por lo tanto, los elemen-
tos de valoracion a que se hara
referencia a continuacion no son
SN0 una primera impresion sobre
un tema abierto que seré objeto
de negociacion durante un largo
periodo.

En sintesis, el «Pagquete Delors»
consiste en una exposicion de las
prioridades de la politica comu-
nitaria en los proximos anos y
en una propuesta de envolvente
financiera, tanto desde la pers-
pectiva de los ingresos como de
los gastos, para el periodo 1993-
1997. Incorpora también algunos
elementos sobre posibles nuevos
criterios y orientaciones para las
principales politicas comunitarias
y, entre ellas, de manera desta-
cada para la politica de fondos
estructurales.

Apoyar la competitividad euro-
pea, proseguir /la politica de co-
hesion y potenciar las politicas
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CUADRG N7

PERSPECTIVAS FINANCIERAS. CREDITOS DE COMPROMISO
(«Paquete Delors II»)

1987 1992 1997

M Mecus Porcentaje M. Mecus Porcentaje M Mecus Porcentaje
1. Politica agricola coman ... : B 327 64,1 35,3 531 39,6 452
2. Acciones estructurales (incluye Fondo CES)... 9.1 17,8 18,6 28,0 283 a8
3. Politicas internas (diferentes de las estructurales). 19 8.7 4.0 6,0 6,9 7.8
4. Politicas exteriores .. ... . S - 14 27 a6 54 6,3 1.2
5. Gastos de administracion (y reembolsos) ... 59 116 4,0 6,0 4.0 46
6. Reservas . . — — 1,0 1.5 14 1,6
TOTAL . ) ) 51,0 100,0 66,5 100.0 875 100,0

Fuente: Comision de las Comunidades Europeas.

exteriores son los objetivos que
la comunicacion establece como
prioritarios para la accion futura
de la Comunidad. Desde el punto
de vista presupuestario, a partir
de la hipétesis de un crecimiento
anual medio del PNB comunita-
rio del 2,5 por 100, se propone
un incremento del presupuesto
comunitario de 20.000 Mecus en
1997 con respecto a 1992, lo que
supone la posibilidad de un cre-
cimiento anual medio del orden
del 5 por 100 en términos reales.

Si bien se puede valorar, de
entrada, el crecimiento previsto
como insuficiente, lo mas intere-
sante en cuanto a sus implica-
ciones sobre la cohesion es ana-
lizar, desde el punto de vista de
los ingresos, el techo de recursos
propios y la estructura de éstos.
En ese sentido, la propuesta plan-
tea un incremento gradual del te-
cho desde el actual 1,20 por 100
del PNB comunitario al 1,37 en
1997, y una reduccion en el peso
del recurso IVA desde el 55 ac-
tual a un 35 por 100, compensada
por un aumento en el recurso
PNB (la modificacion se obtiene
por suma de dos efectos: la re-
duccion del tipo méaximo a aplicar
a la base IVA del 1,4 al 1 por 100

y la limitacion de la base IVA
desde el actual 55 por 100 del
PNB al 50 por 100).

Si bien, en conjunto, la pro-
puesta no resulta perjudicial para
Espana (de haberse aplicado ese
planteamiento en 1992 la apor-
tacion espariola hubiera pasado
del 8,45 al 8,15 por 100 del pre-
supuesto comunitario, y hubiera
supuesto un ahorro de 25.000 mi-
llones de pesetas), queda, no obs-
tante, muy por debajo de las
expectativas iniciales, al no in-
troducirse verdaderos elementos
progresivos y limitarse en exce-
so el techo de recursos propios
(un reforzamiento verdaderamen-
te significativo de la acciéon co-
munitaria hubiera exigido al me-
nos alcanzar el 1,4 por 100). Por
otra parte, la propuesta no cum-
ple estrictamente con lo estable-
cido en el Protocolo —«corregir
en los estados miembros menos
prosperos los elementos regre-
sivos del actual sistema de re-
cursos propios»—, toda vez que
no solo se benefician de su con-
tenido los cuatro paises menos
prosperos (Portugal, Grecia, Ir-
landa y Espara), sino también
otros como Alemania, Luxem-
burgo y Reino Unido, cuya renta

per capita supera la media co-
munitaria.

Desde el punto de vista de los
gastos (ver cuadro n.” 7), yen lo
que se refiere a los aspectos mas
vinculados con la cohesion, lo
mas destacable de la propuesta
es lo siguiente:

¢ Enlo que se refiere a las po-
liticas desarrolladas a través de
fondos estructurales, los recur-
sos asignados experimentaran en
conjunto (incluyendo las dotacio-
nes al Fondo de Cohesion) un
crecimiento del 57,5 por 100 en
el periodo 1992-1997 (pasaran de
18.600 Mecus a 29.300, en valores
constantes de 1992). De los men-
cionados 29.300 Mecus, unos
10.000 {(aproximadamente 1,3 bi-
llones de pesetas) corresponde-
rian al Fondo de Cohesion. Este
fondo contaria con una cuantia
inicial de 1.500 millones de ecus,
que iria creciendo progresiva-
mente hasta alcanzar un valor de
2.500 millones en 1997. Es muy
probable que Espana, en virtud
de la aplicacion de los criterios
de superficie y poblacién, y aun-
que se corrija inversamente en
funcion de renta per capita, per-
ciba, como minimo, un 50 por

100 del total.
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Los recursos estructurales asig-
nados para regiones del obje-
tivo 1 se incrementaran en dos
tercios, pudiendo duplicarse para
las regiones incluidas en este ob-
jetivo en los casos de Iranda, Gre-
cia, Portugal y Espana. En todo
caso, la duplicacion se asegura
en las regiones ultraperiféricas
(Canarias, Azores, Madeira y te-
rritorios franceses de ultramar).
Para el resto de los tradicionales
objetivos (2, 3, 4y 5), se propone
un incremento del 50 por 100 (a
excepcion del objetivo 5a, cuyo
incremento esta condicionado a
la reforma de la PAC).

e | os incrementos propuestos
para otras politicas son de 3.500
Mecus para las denominadas po-
liticas internas, como mejora de
la competividad, etc. (lo que su-
pone un 72,5 por 100 de incre-
mento) y otros 2.300 Mecus (un
75 por 100 de incremento) para
las llamadas politicas externas
(paises del Este, etc.). Por su
parte, los recursos asignados a
la PAC experimentarian un incre-
mento de 4.300 Mecus (un 12 por
100).

En principio, la propuesta no
satisface las expectativas de un
sustancial reforzamiento de las
politicas de cohesion, y contem-
pla un posiblemente excesivo in-
cremento de los recursos asig-
nados a otras politicas, de las que
tradicionalmente se han benefi-
ciado en mayor medida los pai-
ses mas prosperos. No obstante,
en el marco de los limites fijados
para el total del presupuesto, el
aumento de los recursos asigna-
dos a la politica de cohesion
puede considerarse como signi-
ficativo, pasando los fondos de-
dicados a acciones estructurales
a representar un 33,5 del presu-
puesto en 1997 frente a un 28
por 100 que representan en la
actualidad; puede asimismo va-
lorarse positivamente que sean

los cuatro paises menos prospe-
ros los que puedan beneficiarse
en mayor medida.

Por lo tanto, en principio, y con
todas las cautelas derivadas de
que hasta que no se negocien
importantes desarrollos concre-
tos de la propuesta no es factible
una evaluacion definitiva, puede
considerarse que, a pesar de Su
moderacion, constituye un marco
de discusion relativamente acep-
table desde la perspectiva de pro-
gresar en las politicas de cohe-
sion.

Sin embargo, las primeras reac-
ciones de buena parte de los es-
tados miembros ante esta pro-
puesta (en realidad de todos, a
excepcion de Portugal, Irlanda,
Grecia y Espafia) han sido bas-
tante negativas, a pesar de su ca-
racter muy moderado.

Las de Alemania y Francia, en
tanto que principales contribuyen-
tes; la de Italia, que con dicha
propuesta deberia incrementar
cuantiosamente su contribucion
al presupuesto y no se vera en
cambio mas favorecida por las
politicas estructurales, y las de
Holanda y Dinamarca, que pue-
den pasar de ser beneficiarios a
contribuyentes netos, han sido es-
pecialmente significativas por su
resistencia a asumir las repercu-
siones financieras que, logica-
mente, se derivarian de una apli-
cacion minimamente coherente
de los principios fijados en Maas-
tricht en materia de cohesion.
Con ello, se abre un periodo de
dificiles, y posiblemente largas,
negociaciones hasta que el Con-
sejo de la CE apruebe la envol-
vente financiera definitiva para el
periodo 1993-1997, y se ponen
de manifiesto las dificultades para
avanzar en un terreno en el que
la confrontacion de los distintos
intereses nacionales se hace es-
pecialmente evidente, pero que

es, sin embargo, una piedra de
toque basica a la hora de medir
si existe 0 no una auténtica vo-
cacion de unidad europea.

En el «Paquete Delors Il» tam-
bién se incluyen orientaciones re-
lativas al funcionamiento de los
fondos estructurales y del nuevo
Fondo de Cohesion, que pueden
concretarse, en el futuro, en unos
nuevos reglamentos reguladores.
No obstante, en este ambito, los
planteamientos son todavia muy
genéricos Yy, por lo tanto, hacen
aun menos aconsejable una va-
loracion al respecto. Con todo,
hay algunos elementos que ha-
cen pensar en que la Comision
es sensible a una aplicacion co-
herente de los principios conte-
nidos en el Protocolo, como son
la orientacion de una mayor fle-
xibilidad a la hora de modular la
participacion financiera de los fon-
dos en funcion de los problemas
presupuestarios de los estados
menos prosperos y, también, el
compromiso de presentar en este
afio un proyecto de Reglamento
sobre el Fondo de Cohesion, a
fin de que éste pueda ser opera-
tivo ya en 1993. Sin embargo,
existen otras orientaciones que,
al menos en el ambito geneérico
en el que estan planteadas, re-
sultan muy discutibles. En cual-
quier caso, en estos aspectos el
«Paquete Delors Il» no hace sino
abrir un proceso de negociacio-
nes que también serd muy com-
plejo, y que se extendera, proba-
blemente, a lo largo de todo el
presente ano.

VIil. CONCLUSION

Con las consideraciones pre-
cedentes, se ha intentado poner
de manifiesto como el avance ha-
cia un mayor grado de cohesion
economica y social constituye, da-
das las profundas disparidades
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existentes en el espacio comuni-
tario, una condicién imprescin-
dible para la propia viabilidad po-
litica de una Europa Unida, y que
como tal, en el terreno de los prin-
cipios, ha sido considerado por
la CE. No obstante, no deja de
ser cierto que dicha considera-
cién no se ha visto acompanada
en la practica por las medidas
necesarias, en el ambito de los
instrumentos de la politica comu-
nitaria, para su logro. De hecho,
el primer paso realmente signifi-
cativo no se produce sino con el
Acta Unica y la duplicacion y re-
forma de los fondos estructura-
les. Aun asi, esas decisiones y
su aplicacion se han revelado in-
suficientes frente a la magnitud
de los problemas planteados por
el mercado interior y a los nuevos
retos que se derivaran del pro-
ceso de union econémica y mo-
netaria.

Los nuevos tratados surgidos
de Maastricht incorporan nuevos
principios y orientaciones que re-
fuerzan la base juridica para pro-
fundizar en el logro del objetivo
de la cohesion, pero su virtuali-
dad real también dependera de
las importantes decisiones que,
en el orden presupuestario y de
las politicas comunitarias concre-
tas, deberan adoptarse en los pré-
ximos meses. Sin embargo, se
estan comprobando las dificul-
tades reales de tipo politico que
existen para avanzar en este
terreno, y aunque las posibilida-
des estan abiertas, no se deberia
tener una vision ingenuamente
optimista respecto a la eficacia
real en materia de cohesion de
las decisiones que finalmente se
adopten. Incluso en la mejor de
las hipétesis, que en materia pre-
supuestaria dificilmente ira mas
alla de la propuesta de la Comi-
sion, seria también ingenuo es-
perar que el nuevo impulso que
suponga pueda precipitar, por si

mismo, un rapido proceso de con-
vergencia real en el seno de la
Comunidad. Por ello, el propio
esfuerzo, coherente y sostenido
en el tiempo, de los estados
miembros menos prosperos se-
guira siendo un factor esencial
para que se produzca dicho pro-
Ceso y para conseguir un mayor
grado de cohesion.

REFERENCIAS
BIBLIOGRAFICAS

BienL, Dieter (1988), Study on infraestructural
endowments, infraestructural financing an
the regional development, Bruselas.

— (1991), Infraestructures in the European Me-
diterranean Regions: a comparative and pros-
pective analysis, Sitges, noviembre 1991.

Comision De Las COMUNIDADES EURCPEAS (1992),
Del Acta Unica al post-Maastricht: los me-
dios de nuestras ambiciones. COM(92)2000
final, Bruselas, febrero.

INSTITUTO ALEMAN DE INVESTIGAGION Economica
(1991), Efectos regionales de las politicas
comunitarias, Direccion General de Estudios
del Parlamento Europeo, serie Politica Re-
gional y Transporte, Luxemburgo.

NaTioNAL INSTITUTE OF ECONOMIC AND SOCIAL
Researcr (1991), Una nueva estrategia para
ia cohesion economica y social después de
1992, Direccion General de Estudios del Par-
lamento Europeo, Luxemburgo.

49



