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cada vez que se impulsa la union
comercial, econémica y mone-
taria.

1. Union politica
y funcionalismo econémico

I. INTRODUCCION

L reforzamiento de la co-
hesion econémica y social

- en la Unién Europea cons-
tituye en la actualidad uno de los
objetivos declarados mas desta-
cados de la accidon comunitaria,
y uno de los ejes de actuacion
que absorbe mas recursos dentro
del presupuesto de la Union. Sin
embargo, por un lado, este hecho
puede considerarse relativamente
reciente y, por otro, es objeto de
discusion la contribucion real de
las politicas comunitarias a favo-
recer el proceso de convergencia
real necesario para un mayor
grado de homogeneidad econo-
mica y social en el seno de la
Union Europea. El analisis de
cudl ha sido el proceso vy las ra-
zones que condujeron a que el
objetivo y la politica de cohesion
hayan pasado a desempenar un
papel importante en el ordena-
miento juridico comunitario y en
la accion de la UE es uno de los
aspectos abordados en este ar-
ticulo. La evaluacion de en qué
medida esa accion contribuye en
la practica a reforzar la cohesion,
y en qué grado Espana se esta
viendo favorecida por ella, es la
segunda de las cuestiones trata-
das. Dado que, en lo esencial,
dicha cuestion remite a la estruc-
tura, orientacion y distribucion
del presupuesto comunitario, di-
lucidarla exige analizar éste en
su doble vertiente del sistema de
ingresos y de las distintas politi-
cas comunitarias con reflejo en

el presupuesto de gastos de la
Unién Europea.

Il. EL OBJETIVO DE LA
COHESION ECONOMICA
Y SOCIAL EN LA UNION
EUROPEA

La Union Europea (UE) gue
hoy conocemos, con quince es-
tados miembros es el resultado
de un todavia inconcluso proceso
evolutivo con medio siglo de his-
toria a sus espaldas. Han sido
acontecimientos internos y exter-
nos los que han obligado a in-
troducir adaptaciones sobre las
previsiones iniciales.

En lo tocante a la cohesion eco-
nomica y social, no se encuentra
ninguna referencia en los trata-
dos hasta el Acta Unica Europea,
si bien la creacion del Fondo
Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER) en 1975 puede consi-
derarse un precedente de interes.
Un paso mas se dio con la crea-
cion del fondo de cohesion, a par-
tir del Tratado de la Unién Euro-
pea (Tratado de Maastricht). Pue-
de afirmarse que la incorporacion
de instrumentos tendentes a fa-
vorecer la cohesion economica
y social, asi como la aceptacion
y asentamiento del concepto,
guardan intima relacién con los
nuevos problemas a que tiene
que enfrentarse la UE con motivo
de cada ampliacién. Pero, sobre
todo, la necesidad de reforzar la
cohesion se hace mas patente

Para mejor explicar nuestro
planteamiento, hagamos un bre-
ve repaso de acontecimientos his-
toricos. La escueta descripcion
que sigue parte de la hipotesis
de que, a pesar de los obstaculos
y dificultades, el objetivo final de
la Union Europea es la realiza-
cion de un proyecto politico euro-
peo, autbnomo y con entidad pro-
pia, de caracter supranacional.
Para alcanzar ese objetivo, se ha
dado un rodeo, como sucedio en
1834 con la creacion de la union
aduanera conocida como Zolve-
rein, que precedio a la unidad ale-
mana, experiencia seguida mas
tarde, también en el siglo XIX,
por ltalia. En nuestro caso, los
seis paises europeos que, des-
pués de la segunda guerra mun-
dial, se pusieron de acuerdo para
constituir uniones economicas
—primero, de caracter sectorial,
con la Comunidad Europea del
Carboén y del Acero (CECA), des-
pués, de ambito general, con la
Comunidad Economica Europea
(CEE)— tenian dos objetivos fi-
nales. En primer lugar, una vez
concluida la reconstruccion del
aparato productivo, con el apoyo
del Plan Marshall, demostrar la
superioridad del sistema capita-
lista frente al comunista.

En segundo lugar, crear una
union politica, partiendo de un
mercado comun y pasando por
la unién econémica. De este mo-
do, el mercado Unico y la union
economica y monetaria son ins-
trumentos, caminos y procedi-
mientos econdmicos que debe-
rian conducir a la union politica.
Es lo que algunos han denomi-
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nado la via funcionalista hacia
Europa, que tiene en Mitrany
(1943 y 1966) a uno de sus pre-
cedentes tedricos.

Ahora bien, el camino hacia la
creacion de una entidad supra-
nacional con plena capacidad de
decision, dificil y plagado de obs-
taculos en cualquier caso, se tor-
naria practicamente intransitable
si no se cumplieran unas condi-
ciones minimas de convergencia
y de cohesion economica y so-
cial. En la década de los cincuen-
ta, el grado de homogeneidad de
los seis paises que originalmente
pusieron en marcha el carro co-
munitario era significativamente
mayor que el de los doce que
hasta 1995 han formado la UE.
Asi debe entenderse e interpre-
tarse el hecho de que el concepto
de cohesion econdmica y social,
gue inicialmente no atrajo para
nada la atencion de los patroci-
nadores de las Comunidades
Europeas, haya adquirido la im-
portancia que tiene entre las auto-
ridades europeas y los dirigentes
politicos de los estados que inte-
gran la actual Unién Europea.

La prioridad, al menos apa-
rente, que ha llegado a adquirir
el reforzamiento de la cohesion
economica y social, sobre todo
para las regiones y paises menos
desarrollados, no ha surgido de
la noche a la manana, sino que
ha evolucionado al paso de las
sucesivas ampliaciones, como se
vera a continuacion.

En 1952 entr6 en funciona-
miento la Comunidad Econémica
del Carbon y del Acero (CECA),
integrada por los seis estados
(Francia, Republica Federal Ale-
mana, Italia, Bélgica, Holanda y
Luxemburgo) que unos anos
mas tarde, en 1958, ampliarian la
experiencia a la Comunidad Eco-
nomica Europea (CEE) y a la Co-
munidad Europea de la Energia

Atdmica (EURATOM) (1). Desde
el punto de vista que agui nos
interesa, haciendo abstraccion de
otras dificultades, el grado de co-
hesion entre las naciones y re-
giones era aceptable, con la ex-
cepcion de las regiones del Mez-
zogiorno italiano.

Con la primera ampliacion, en
1973 (ver cuadros n.” 1 y 2), ha-
cia el Reino Unido, Dinamarca e
Irlanda, el pais citado en ultimo
lugar, Irlanda, viene a poner mas
en evidencia los problemas del
atraso economico, antes limita-
dos al sur italiano. Ademas, la
crisis econémica, que golpeo de
modo mas fuerte a las regiones
de vieja industrializacion, puso de
manifiesto la debilidad de cier-
tas zonas industriales del Reino
Unido, pais que, por otra parte,
resultaba poco beneficiado por

las subvenciones de la politica
agraria comunitaria (PAC). Estas
distorsiones estan en el origen
de la creacion del FEDER en
1975. Eil FEDER puede conside-
rarse como el embrién de la po-
litica de cohesion economica y
social, organizada hoy alrededor
de los fondos estructurales, de
los cuales el de mayor dotacion
financiera es precisamente el
fondo regional.

En 1981, tuvo lugar la segunda
ampliacion, esta vez hacia el Sur
(geografico y econémico). La en-
trada de Grecia no dio lugar a
la creacion inmediata de ningun
nuevo instrumento. Pero cuatro
anos mas tarde comenzaron a
aplicarse los programas integra-
dos mediterraneos (PIM). El ar-
gumento esgrimido para ello fue
ayudar a las regiones mediterra-

CUADRO N.71

1951/1952,
{(CECA).
1957/1958.
e Alemania
« Francia
* [talia
Primera ampliacion:
« Reino Unido
* Dinamarca
¢ |rlanda
* (Noruega dijo no)
Segunda ampliacién:
s Grecia

1973.

1981.

1986.
Tercera ampliacién:

¢ Espana

e Portugal
1992/1993.

1995. Cuarta ampliacion:
e Austria
* Finlandia

e Suecia

FECHAS CLAVE EN LA UNION EUROPEA

Tratado de Paris. Comunidad Europea del Carbén y del Acero

Tratado de Roma. Mercado Comiin (CEE y EURATOM):
* Bélgica

¢ Holanda

e L uxemburgo

Acta Unica Europea. Comunidad Europea.

Tratado de la Union Europea. Union Europea.

e (Noruega dijo no otra vez).
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CUADRO N~ 2

Tratado de Roma:

ACCIONES ESTRUCTURALES

» Fondo Social Europeo (FSE).

Fondo Europeo de QOrientacién y Garantia Agricola (FEOGA).
Dos secciones para el FEOGA:

» Garantia y Orientacion.

1975.

Tras la primera ampliacion:

* Fondo Europec de Desarrollo Regional (FEDER).

1985.

Ante la tercera ampliacion:

* Programas integrados mediterraneos (PIM) (1986-93).

1989-1993.

Tras la tercera ampliacién y el AUE:

« Reforma de los fondos estructurales (del 20 al 30 por 100 del
presupuesto comunitario).

1993.

Tratado de la Unién Europea:

« Fondo de Cohesion (2,3 por 100 del presupuesto comunitario).

= IFOP.

* Segunda etapa de los fondos estructurales, 1994-1999 (del
30 al 36 por 100 del presupuesto comunitario).

1995.
¢ Objetivo n.° 6.

Ante la cuarta ampliacion:

neas de Grecia, Italia y Francia,
por la competencia que les haria
la agricultura de Espana y Por-
tugal cuando entraran en la en-
tonces Comunidad Econémica
Europea.

En 1986, se incorporaron Es-
pana y Portugal. En ese mismo
ano, se aprobo el Acta Unica
Europea (AUE), que entraria en
vigor al ano siguiente (2). Desde
el punto de vista politico, el AUE
es la partida de nacimiento de la
Comunidad Europea, y significa
un paso adelante en los hasta en-
tonces moderados avances hacia
la union politica. Desde la pers-
pectiva econdmica, se establece
el compromiso de implantar el
mercado interior en 1993.

El AUE marca un punto de in-
flexion en la historia de la UE.
Ante el riesgo de que el funcio-
namiento del mercado interior sin
trabas a escala de 320 millones

de habitantes potenciara el cre-
cimiento econémico de los nu-
cleos mas dinamicos de la UE,
en perjuicio de las regiones me-
nos desarrolladas y en declive
industrial, se decidi¢ reforzar la
cohesion econémica y social, en-
comendando su instrumenta-
cion financiera a los fondos es-
tructurales, cuya reforma entro
en vigor en 1989. El comienzo
de la aplicacion de esta reforma,
gue comportd un importante in-
cremento de los recursos dedi-
cados a los fondos estructurales
y cambios importantes en las re-
glas de reparto y funcionamiento
de los éstos, es una fecha de re-
ferencia obligada a la hora de
calibrar los efectos redistributi-
vos de las politicas comunitarias
de gasto. El ano 1989 marca un
antes y un después, como ten-
dremos ocasion de comprobar
mas adelante (Bianchi, 1991, y
Lazaro, 1992).

En febrero de 1992, se aprobo
el Tratado de la Union Europea,
que entraria en vigor en noviem-
bre de 1993. En la linea de avan-
zar hacia la union politica por la
senda funcional de la economia,
se disef0 el camino hacia la
unién econdémica y monetaria
(UEM). No es el momento de en-
trar en detalles, pero si de recor-
dar que se establecen las condi-
ciones de la convergencia eco-
nomica (convergencia nominal)
que deben cumplir los estados
miembros que deseen pasar a la
tercera fase de la unién moneta-
ria, sustituyendo la moneda na-
cional por la comun. Para ayudar
a los estados menos desarrolla-
dos a alcanzar las condiciones
de la convergencia nominal, sin
poner en riesgo la convergencia
real, se cre6 el fondo de cohe-
sion. Este instrumento genuino
de la cohesion econdomica y so-
cial comenzo a funcionar en abril
de 1993 con un reglamento pro-
visional, sustituido por el que se
aprobo definitivamente el 16 de
mayo de 1994.

Para terminar este recorrido,
es necesario hacer referencia a
la adhesion a la UE de tres nue-
vos paises (Austria, Finlandia y
Suecia) a partir del 1 de enero
de 1995. Las previsiones apuntan
a la creacion de un nuevo obje-
tivo de los fondos estructurales
(el objetivo n.° 6) para ayudar a
las regiones mas problematicas
de los nueves socios.

2. La dialéctica de las
ampliaciones y la cohesion

Desde la adopcion del Tratado
de la Union Europea (1992) se
ha extendido la opinion de la exis-
tencia de dos bloques de paises
dentro de la UE, con objetivos
no siempre coincidentes, cuando
no claramente divergentes. Cada
uno de estos blogues tiene una
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concepcion diferente de lo que
debe ser la UE. Para uno de
ellos, su pertenencia a la UE se
basa en intereses econémicos;
los paises que lo componen solo
quieren perder el minimo impres-
cindible de capacidad de deci-
sion nacional y tachan de guime-
ra el proyecto de union politica.
Para el otro, el objetivo final es
la unién politica, para cuya con-
secucion se ha de avanzar por
las vias de las uniones mercantil,
economica y monetaria, que son
puramente instrumentales. Para
este bloque, sin renunciar al prin-
cipio de subsidiariedad en los am-
bitos en que los gobiernos de
nivel regional o nacional sean
mas eficaces, la union econé-
mica y monetaria, con una mo-
neda comun, seria, en la actual
coyuntura historica, la maxima
expresion de la voluntad de
union politica, en la medida en
gue es una de las mas evidentes
manifestaciones de soberania.

Curiosamente, alguno de los es-
tados maés reticentes y resisten-
tes al proyecto politico europeo
se encuentra entre los mas pro-
ximos a cumplir las condiciones
de la convergencia, pero se ha
enrocado en un procedimiento
particular para pasar a la tercera
fase de la union monetaria.

Situando el punto de partida
del proceso de la union europea
en la creacion de la CECA, y aun
a riesgo de parecer simplistas,
pueden diferenciarse tres etapas
hasta el momento actual.

La primera etapa transcurre
desde 1952, en que entra en vi-
gor la CECA, hasta 1986, fecha
de la adopcion del Acta Unica
Europea (AUE). Es la etapa del
Mercado Comun y de la Comu-
nidad Econémica Europea, do-
minando la escena a lo largo de
estos treinta y cinco anos las de-
cisiones de naturaleza econo-
mica y comercial, salvo el con-

tenido politico que comportan
las ampliaciones.

La segunda etapa comienza
con la entrada en vigor del AUE
y termina con la aprobacion del
Tratado de la Unién Europea, en
1992. Como continuacion de la
idea de mercado comun, pero
sustituyéndola, emerge la Comu-
nidad Europea, sin adjetivacion
economica, como manifestacion
de la voluntad de presentarse
ante el mundo con una perso-
nalidad politica propia, aunque
debe reconocerse la debilidad de
los mecanismos de cooperacion
politica.

La tercera etapa, en la que nos
encontramos actualmente, pre-
tende desarrollar mas decidida-
mente el proyecto politico, aun
con las modificaciones que en
la concepcion de dicho proyecto
haya tenido un pais tan impor-
tante como Alemania después de
su unificacion y de la desapari-

LOS TRATADOS HACIA LA U

CUADRO N-*° 3

NION EUROPEA

Comunidad Economica del Car- Paris 18-4-1951 25-8-1952 Francia, R. F. de Alemania, Italia,
bén y del Acero (CECA). Bélgica, Holanda y Luxem-
burgo.
Comunidad Econémica Europea Roma 25-3-1957 1-1-1958 Francia, R. F. de Alemania, Italia,
(CEE). Bélgica, Holanda y Luxem-
burgo.
Comunidad Europea de la Energia Roma 25-3-1957 1-1-1858 Francia, R. F. de Alemania, Italia,
Atomica (EURATOM). Bélgica, Holanda y Luxem-
burgo.
Acta Unica Europea (Primera re- Bruselas 17-2-1986 1-7-1987 Francia, R. F. de Alemania, Halia,
forma del Tratado de Roma). Bélgica, Holanda, Luxemburgo,
Reino Unido, Dinamarca, Ir-
landa, Grecia, Espana y Portu-
gal.
Tratado de la Union Europea (Se- Maastricht 7-12-1992 1-11-1993 Los doce anteriores

gunda reforma del Tratado de
Roma).
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cion de la antigua URSS, y a pe-
sar de las resistencias del Reino
Unido y de Dinamarca. Es una
fase todavia muy abierta, hasta
que la proxima Conferencia Inter-
gubernamental elabore sus pro-
puestas, que pueden suponer la
tercera reforma de los tratados
de la Unién Europea (ver cuadro
namero 3).

A lo largo de la historia de la
UE, con sus etapas y sus am-
pliaciones, se puede percibir la
dialéctica subyacente a todo el
proceso, que cabe resumir segun
el esquema que se recoge en el
cuadro n.° 4, de interés para me-
jor comprender el papei de la co-
hesion econémica y social.

Si se examina el calendario de
las sucesivas ampliaciones de la
UE, se obervara una especie de
alternancia entre el Norte y el
Sur, entendiendo ambos térmi-
nos tanto en sentido geogréafico
como economico, si asimilamos
Norte a desarrollo y Sur a atraso.
La ampliacién de 1973 fue hacia
el Norte geogréfico y econémico,
si bien Irlanda pertenece a la pe-
riferia economica. En 1981, la UE
se extendio hacia el Sur, alarga-
miento que no quedo comple-
to hasta que en 1986 entraron
Espana y Portugal. La siguiente
modificacion se ha hecho hacia
el Norte, con la integracion de
tres paises desarrollados. Uno de
ellos, Austria, pertenece al Norte
economico y esta situado geo-
graficamente al centro-Este. Ha-
cia esa direccion, que Alemania
tiene en su punto de mira, apun-
tan los futuros tiros.

En otro orden de cosas, podria
decirse, con razon, que ningun
estado de los que ya estan dentro
se opone a que la UE contine
su expansion, integrando a nue-
vos paises. Pero habria que ma-
tizar. Algunos empiezan a planear
futuras ampliaciones con una an-

CUADRO N." 4

DIALECTICA POLITICA Y ECONOMICA DE

LA UNION EUROPEA

NORTE

SUR
CONSOLIDACION AMPLIACION
COHESION CRECIMIENTO

FORMACION POLITICA

FORMACION ECONOCMICA

MERCADO COMUN - COMUNIDAD EUROPEA - UNION EUROPEA

telacion que otros juzgan exce-
siva. A los partidarios de exten-
derse deprisa se les sefala como
los mercantilistas, y a veces se
valora su postura como una ma-
nera eficaz de dificultar y, si fuera
posible, impedir el progreso hacia
la union politica. Otros estados
prefieren consolidar los cimientos
del edificio antes de construir nue-
vas plantas hacia arriba, para ase-
gurarse contra la aparicion de
grietas y el riesgo de ruina. La
digestion de cada ampliacion re-
quiere un tiempo que puede fre-
nar el proceso politico.

Los paises menos desarrolia-
dos, con Espafa a la cabeza,
muestran siempre que pueden su
preocupacién por la necesidad
de reforzar la cohesion econo-
mica y social. Sin mayor cohe-
sion, argumentan, no puede fun-
cionar correctamente la UE; es
dificil pensar en la union poli-
tica, pero también aumentaran
las dificultades para la marcha
del mercado interior. Temen que
cristalice una Europa de dos ca-
tegorias.

Por el contrario, hay paises en-
tre los mas desarrollados que cen-
tran sus preocupaciones y pre-
ferencias en la maximizacion del
crecimiento econémico y la me-
jora de la competitividad, cues-
tiones en que llevan ventaja a los
atrasados. Para algunos de los

paises mas desarrollados, sin cre-
cimiento economico no se ge-
neran excedentes que poder re-
distribuir ni se puede financiar la
politica de cohesion. La primacia
de la cohesion supone para al-
gunos estados poner frencs a
la capacidad de crecimiento de
la UE. Pero las regiones atrasa-
das tienen el sentimiento de que
el crecimiento no implica redis-
tribucion automatica, y por eso
insisten en la necesidad de com-
patibilizar crecimiento y cohe-
sion.

Hasta la fecha, la UE ha avan-
zado haciendo eses para salvar
los obstaculos del camino o, uti-
lizando otro lenguaje, dando dos
pasos adelante y uno atras. Apro-
ximadamente, cada impulso de
ampliacion ha ido acompanado
de medidas tendentes a reforzar
la cohesion econémica y social.
Esta pauta de comportamiento
ha sido mas clara cuando se ha
tratado de ampliaciones hacia el
Sur. Es todavia mas evidente la
adopcion de medidas compen-
satorias cuando se han dado pa-
sos hacia la union de mercados
(reforma de los fondos estructu-
rales) o la unidbn economica y
monetaria (creacion del fondo
de cohesion). Se viene mante-
niendo un cierto equilibrio, por
mas que haya quien piense que
se trata de un equilibrio ines-
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3. La cohesion en los tratados
comunitarios

Sucede con frecuencia gue se
pone uno a escribir o a hablar
sobre un concepto sin haberse
parado a definirlo y a precisar su
contenido. Este proceder se pue-
de achacar a que se da por sa-
bido a qué nos referimos. Pero
puede ocurrir que sea una ma-
nera de evitar adentrarse en un
terreno de arenas movedizas que
le traguen a uno. Tal vez sea esto
ultimo lo que sucede con la co-
hesion econdmica y social, ter-
mino que no aparece definido en
ningun texto oficial de la Union
Europea, aunque ultimamente se
hable mucho de él.

La fisica puede ser un buen
punto de arranque para intentar
una primera aproximacion. Para
los fisicos, la cohesiones la fuer-
za de atraccion que mantiene uni-
dos los componentes de un cuer-
po. En nuestro caso, la palabra
sustantiva lleva pegados dos ad-
jetivos: economica y social. En
términos comunitarios, a las dos
dimensiones afadidas se puede
agregar una tercera: la politica.
En definitiva, aunque el término
no esta totalmente acotado, ad-
mite tres enfoques interrelacio-
nados entre si (Cordero, 1992).

Desde el punto de vista poli-
tico, la cohesion implica la con-
ciencia de ciudadania europea,
es decir, de pertenecer a una
comunidad que trata de desarro-
llar un proyecto aceptado en sus
aspectos esenciales. No supone
renunciar a las sefias de iden-
tidad regionales y nacionales,
pero si la aceptacién de una so-
berania supranacional, en equi-
librio con las instancias deciso-
rias nacionales y regionales. Y,
por supuesto, debe comprender
y prever mecanismos de control
democratico de los centros de
poder y de los procesos de toma

de decisiones, incluidos los co-
munitarios.

Desde la perspectiva social, se
puede hablar de cohesion cuan-
do hay semejanza o, mejor, igual-
dad de oportunidades para ac-
ceder al empleo, a la formacion,
a la asistencia sanitaria, a la vi-
vienda y a un medio ambiente
de calidad, cualquiera que sea la
region en que se vive. Uno de
los componentes mas significa-
tivos de la cohesion social es el
laboral, que tiene gue ver con el
grado de cualificacion y que con-
diciona el nivel de ingresos. Las
prestaciones sociales son, sin
duda, un importante instrumento
a la hora de reforzar esta vertiente
de la cohesion.

Se puede hablar de cohesion
economica cuando se da cierto
grado de homogeneidad en los
niveles de desarrollo economico,
de modo que las diferencias de
bienestar entre grupos sociales,
naciones y regiones pueden ser
politica y socialmente aceptables
para los ciudadanos (Mayes y
Begg, 1991). En cierto modo, el
lado econémico de la cohesion
cierra y completa el triangulo.

Reforzar la cohesion econo-
mica y social en la UE implica
transferencias financieras en fa-
vor de los sectores, regiones y
grupos sociales menos favoreci-
dos. Si el grado de cohesion se
puede medir a través de indica-
dores no necesariamente sofisti-
cados (renta por habitante, tasa
de paro, etc.), el interés por ha-
cerla mas intensa se puede cuan-
tificar mediante los recursos pre-
supuestarios orientados a ese fin.
Lo demas es literatura.

a) La cohesion en el Tratado
de Roma

El Tratado que cre6 la Comu-
nidad Economica Europea ni si-
quiera hace literatura en torno a

la cohesion. Tan ausente esta
este concepto del Tratado de
Roma que se decidid conscien-
temente, después de discutirlo,
no crear un instrumento de poli-
tica regional, que hubiera sido
una manera de encarar los pro-
blemas de las disparidades te-
rritoriales de nivel de vida y de-
sarrollo. Para crear, en 1975, el
Fondo Europeo de Desarrollo Re-
gional (FEDER), se apel¢ al ar-
ticulo 235 del Tratado, que reza
que, cuando una accion de la Co-
munidad resulte necesaria para
lograr, en el funcionamiento de
mercado comun, uno de los ob-
jetivos de la Comunidad, sin que
el Tratado haya previsto los po-
deres de accion al respecto, el
Consejo, por unanimidad, a pro-
puesta de la Comision y previa
consulta al Parlamento Europeo,
adoptara las disposiciones perti-
nentes.

La razén ultima de tan notoria
ausencia puede residir en la filo-
sofia economica que inspira el
Tratado de Roma, que no es otra
que la confianza en la capacidad
del mercado para resolver los pro-
blemas de los desequilibrios eco-
nomicos y sociales existentes.
Con este telon de fondo, cual-
quier interferencia en el cami-
no seguido por la mano invisi-
ble no podia merecer sino con-
denas, con la llamativa excepcion
de la politica agraria comunitaria
(PAC), claramente intervencio-
nista, y no precisamente en sen-
tido cohesivo (Molina y Rodri-
guez, 1993).

Es cierto que el articulo 2 del
Tratado, al enunciar los fines de
la Comunidad, le asigna la mision
de promover un desarrollo armo-
nioso de las actividades econo-
micas en el conjunto de la Co-
munidad y una elevacion acele-
rada del nivel de vida. Aun en el
caso de que consideraramos el
desarrollo como un pariente de
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la cohesion, téngase en cuenta
que se refiere a las actividades y
al conjunto de la Comunidad, ig-
norando las diferencias de nivel
de vida entre estados, regiones y
grupos sociales, que es el quid
de la cuestion.

b) La cohesion en el
Acta Unica Europea

Con el Acta Unica Europea,
que reforma el Tratado de Roma,
hace su aparicion en escena la
cohesion economica y social. No
se puede decir que ocupe mucho
espacio legislativo, pero cabe de-
finir como enjundiosos los cinco
articulos en que se habla de ella,
no tanto por lo que expresamente
dicen —no se llega a definir el
concepto, por ejemplo— como
por lo que veladamente insinuan,
que tal vez sea lo que los hace
mas atractivos, siguiendo asi los
usos y costumbres de los profe-
sionales de la moda.

Conviene recordar que lo mas
significativo del AUE en el plano
economico es la voluntad de im-
plantar plenamente el mercado
interior a partir del 1 de enero de
1993. Ante el riesgo de que las
diferencias en el nivel de desarro-
llo y de vida de las regiones co-
munitarias fueran en aumento, en
lugar de corregirse, se decide
adoptar medidas en apoyo de la
cohesion economica y social. Si
el Tratado de Roma se habia mos-
trado excesivamente confiado en
la capacidad de las leyes de la
competencia para armonizar el
desarrollo y hacer converger los
niveles de vida, el AUE reconoce
implicitamente las insuficiencias
del mercado para corregir los de-
sequilibrios regionales. Mas aun,
diriase que tiende a admitir que,
cuanto mas acorde con sus pro-
pias esencias y, por tanto, mas
libre sea el funcionamiento de los
mercados y mas grande su ta-

mano y sus proporciones, mayor
es el riesgo de una dinamica
acentuadamente desequilibrado-
ra. El fortalecimiento de la cohe-
sion economica y social aparece,
pues, en el AUE como el contra-
punto necesario a las notas del
mercado (nico para conseguir
un sonido armoénico, en linea con
lo recomendado por el informe
Padoa-Schiopa (1987).

Llama la atencion el hecho de
que en el articulo 130B se reco-
nozca que hay una relacion entre
la implantacién del mercado in-
terior y la necesidad de reforzar
la cohesion. El AUE viene a decir
que, al desarrollar las politicas co-
munes y el mercado interior, se
tengan en cuenta la promocion
de la cohesion y la reduccion de
las diferencias regionales. El re-
fuerzo de la cohesion econdmica
y social se concreta, en gran me-
dida, en la reduccion de los de-
sequilibrios entre las diferentes
regiones y la correccion del atra-
so de las menos favorecidas (ar-
ticulo 130A). Por eso, se da car-
ta de naturaleza constitucional al
FEDER, que antes carecia de ella,
y se define su finalidad, consis-
tente en contribuir a la correccion
de los principales desequilibrios
regionales dentro de la Comuni-
dad, atendiendo al doble frente
del ajuste estructural de las re-
giones menos desarrolladas y a
la reconversion de las regiones
en declive industrial.

Un aspecto importante de la
regulacion del AUE es el man-
dato de que, al disefiar las po-
liticas comunes, y no solo la re-
gional, se tenga en cuenta su
contribucion a la cohesion. Es im-
portante, porque los estados mas
desarrollados de la Comunidad
y una parte del aparato burocra-
tico de la Comision son proclives
a olvidar esta problematica. No
faltan quienes opinan que politi-
cas como la agricola, la de com-

petencia (Parlamento Europeo,
1991), la de investigacion y de-
sarrollo (Comfort, 1991), la de me-
dio ambiente, la presupuestaria
en su vertiente de ingresos, y
otras, tienen efectos contrarios a
la cohesion (Franzmeyer y otros,
1991; Masucci, 1992).

Conviene destacar que el apo-
yo a la cohesion economica y
social es un objetivo de la Co-
munidad en cuanto tal, como
entidad supranacional (articulo
130A), si bien también los esta-
dos miembros conduciran su po-
litica economica y la coordinaran
con miras a alcanzar los objetivos
de la cohesion y de la reduccion
de las diferencias regionales (ar-
ticulo 130B).

Para intentar hacer efectivo el
nuevo enfogque hacia la cohesion,
se determina que los fondos es-
tructurales comunitarios seran los
instrumentos financieros, y se pro-
pugna su reforma. La reforma,
gue entro en vigor el 1 de enero
de 1989, se caracteriza por un
importante aumento de los recur-
SOS, en comparacion con lo que
habia venido siendo la pauta, y
por la concentracion de sus in-
tervenciones en un numero limi-
tado de objetivos y de regiones.

Desde la integracion de Espa-
fia en la UE, nuestro pais venia
recibiendo una cantidad signifi-
cativa de fondos estructurales,
aunque otros paises poco desa-
rrollados, como irlanda y Por-
tugal, tuvieran un trato mas be-
neficioso (Mazier y Couharde,
1991). Con la reforma, Espana
paso a ser el primer receptor de
estos fondos en cifras absolutas,
aunque en términos relativos (por
habitante y como porcentaje del
PIB) no sucediera lo mismo. Esta
escasez relativa ha llevado a decir
a algunos autores que los recur-
sos recibidos son formalmente re-
distributivos, pero contribuiran en
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muy pequena medida a alcanzar
el objetivo de la cohesion (Coro-
nado y Acosta, 1993).

c) Tratado de la Union Europea

Desde el informe Wemer (1970)
hasta Maastricht pasaron dos de-
cadas y muchas vicisitudes, to-
davia no superadas (Zabalza,
1994), para intentar llegar a la
union econdmica y monetaria. Si
en el AUE se puede establecer
una correspondencia entre la de-
cision de implantar el mercado
interior y el fortalecimiento de la
cohesion economica y social, en
el Tratado de la UE hay una co-
rrelacion entre la decision de evo-
lucionar hacia la union econé-
mica y monetaria y la creacion
del fondo de cohesién. Aunque
mas adelante habra ocasion de
volver sobre la cuestion, se puede
adelantar aqui que la UEM su-
pondra riesgos y costes para los
estados menos desarrollados, por
lo cual podran contar con el apo-
yo financiero del citado fondo
para mejor encarar las dificulta-
des adicionales a que deberan
enfrentarse. En lo tocante a co-
hesion, el Tratado de la UE con-
tiene novedades dignas de men-
cion.

La cohesion economica y so-
cial y la solidaridad entre los es-
tados miembros queda enuncia-
da como una de las misiones de
la Comunidad (articulo 2), lo cual
implica el fortalecimiento de las
actividades para conseguirla (ar-
ticulo 3,j). Téngase en cuenta que
el AUE hablaba de la cohesion
como un objetivo 0 como una
accion a reforzar. Solo a partir
de los acuerdos de Maastricht se
ve elevada a la categoria en que
se encuadran los fines principales
de la Comunidad.

La cohesién se somete a eva-
luacion periodica. Cada tres anos,
la Comision presentara un infor-

me al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Economico
y Social, y al Comité de las Re-
giones sobre los avances reali-
zados en la conduccion de la co-
hesion econdémica y social, y so-
bre la forma en que los distintos
medios establecidos hayan con-
tribuido a aquéllos. En caso ne-
cesario, dicho informe debera ir
acompanado de propuestas ade-
cuadas (articulo 130B, segundo
parrafo). Esta previsto que, si se
manifestare la necesidad de ac-
ciones especificas al margen de
los fondos, y sin perjuicio de las
medidas decididas en el marco
de las demas politicas comuni-
tarias, el Consejo podra adoptar
dichas acciones por unanimidad,
a propuesta de la Comision y pre-
via consulta al Parlamento Euro-
peo, al Comité Economico y So-
cial, y al Comité de las Regiones
(articulo 130B, tercer parrafo). Se
supone que este tipo de informes
y sus eventuales propuestas de-
ben contribuir a mejorar las ac-
ciones que tienen como objeto
fortalecer la cohesion. Pero, a lo
mejor, es mucho suponer. De he-
cho, la cuestion de la evaluacion
de la eficacia y del impacto de
los fondos estructurales disponi-
bles en el periodo 1989-1993 se
pretendio utilizar por algunos pai-
Ses para negar nuevos incremen-
tos significativos de estos recur-
SOS.

El Tratado de Maastricht insis-
te en la importancia de los fon-
dos estructurales tradicionales
(FEDER, FSE y FEOGA, seccion
orientacion), cuyas funciones, ob-
jetivos prioritarios y organizacion
deberan decidirse por el Consejo,
por unanimidad, a propuesta de
la Comision, previo dictamen con-
forme del Parlamento Europeo y
tras consultar al Comité Eco-
noémico y Social, y al Comité de
las Regiones. Llega a admitirse
la posibilidad de una agrupacion

de los fondos, se supone gue en
uno solo (articulo 130D, primer
parrafo), hipotesis con la que aun
no se trabaja, aunque la puerta
esté abierta. Cabe destacar el im-
portante papel asignado al Par-
lamento Europeo, al que no basta
con consultar, sino que debe dar
su conformidad al funcionamien-
to de los fondos estructurales.

La novedad mas importante
consiste en la creacion del fondo
de cohesion (articulo 130D, se-
gundo parrafo; 130R, 5 y proto-
colo 15), nuevo instrumento fi-
nanciero destinado a ayudar a los
paises menos desarrollados de
la Comunidad, cofinanciando pro-
yectos de infraestructuras de
transporte y de medio ambiente.
El Tratado lleva anexo un proto-
colo sobre la cohesion econo-
mica y social que, ademas de re-
copilar lo esencial de lo que so-
bre el tema dicen los tratados,
afnade que el fomento de la co-
hesion economica y social es vital
para el pleno desarrolio y el éxi-
to continuado de la Comunidad
(protocolo 15). Afirmacion tan ro-
tunda no se habia hecho hasta
la fecha, ni aun sobre el papel,
que lo aguanta todo. Es impor-
tante reconocer que la cohesion
no es solo un problema de los
estados y regiones menos de-
sarrollados, sino de toda la Co-
munidad, que podria arriesgar su
continuidad de persistir en su
seno importantes diferencias de
nivel de vida.

Todavia no se dispone ni de
elementos de juicio ni de pers-
pectiva temporal suficiente para
evaluar si en materia de cohesion
economica y social fue mas lar-
go y profundo o més corto y su-
perficial el paso dado por la Co-
munidad con el AUE o con el
Tratado de la UE. Sabemos que
la primera propicid una impor-
tante reforma de los fondos es-
tructurales, que dio lugar a la

342




duplicacion de sus recursos en
términos reales en el periodo
1987-1993, saltando del 17 al 30
por 100 del presupuesto comu-
nitario. Al mismo tiempo, ha te-
nido lugar una importante con-
centracion de sus actuaciones en
las regiones menos desarrolla-
das. El nuevo Tratado ha creado
el fondo de cohesion, que em-
pezé a funcionar el 1 de abril de
1993, significativo instrumento cu-
yos efectos todavia no se pueden
evaluar (3).

De momento, se puede decir
que la UEM esta regulada con
mucha mayor extension y preci-
sion en el Tratado que el fondo
de cohesion. A titulo de ejemplo,
baste recordar el disefio en tres
fases de la UEM vy el detalle con
que se especifican las condicio-
nes de la convergencia economi-
ca (Lazaro, 1993).

ll. EL OBJETIVO DE LA
COHESION
Y EL PRESUPUESTO
COMUNITARIO

Las sucesivas incorporaciones
a la Union Europea de paises con
un menor grado de desarrollo y
los nuevos retos planteados por
las decisiones dirigidas a la plena
realizacion del mercado unico y
a progresar hacia la union politica
y economica han sido, como se
ha puesto de manifiesto, los prin-
cipales factores que han influido
en que el objetivo de una mayor
cohesion econémica y social vy,
como corolario, la necesidad de
adoptar politicas activas a tal
efecto, hayan tomado carta de
naturaleza en el ordenamiento ju-
ridico comunitario.

Asi, desde la entrada en vigor
del Acta Unica en 1987, existen
bases juridicas claras y mas que
suficientes para que la cohesién

economica y social sea un obje-
tivo al que deben contribuir no
solo las politicas mas especificas
establecidas para ese proposito
—Ilas definidas como estructura-
les, a las que se afectan los fon-
dos del mismo nombre y, a partir
de 1993, el Fondo de Cohesion—,
sino también, tal y como esta-
blece el articulo 130B del Tratado
(articulo 23 del Acta Unica Euro-
pea), el resto de las politicas co-
munes.

No obstante, la mera existencia
de dichas bases juridicas no ga-
rantiza que, en la practica, las po-
liticas aplicadas resulten coheren-
tes con el objetivo de favorecer
el proceso de convergencia real
entre paises y regiones gue per-
mita reforzar la cohesion econé-
mica y social. Comprobar si lo
son o noy, si lo son, en qué me-
dida, exige analizar su concre-
cion en el presupuesto comuni-
tario en la doble dimension de
ingresos y gastos.

1. Las politicas de gasto:
su contribucion a la cohesion
y repercusiones para Espana

El presupuesto de la UE se ha
caracterizado, y se sigue aun ca-
racterizando, por el fuerte peso
relativo que en el total del gasto
han representado los recursos
asignados a la aplicacion de la
politica agraria comun. Por refe-
rirnos a los ultimos veinte anos,
en 1975 los correspondientes al
FEOGA-Garantia suponian un 73
por 100 del total, un 72,2 por 100
en 1980, y en 1986, ario del in-
greso de Esparia en la CE, toda-
via representaban el 64,7 por 100.
Sin embargo, en este Gltimo afo
las partidas de gasto asociadas
a las politicas mas vinculadas
a la reduccion de los desequi-
librios economicos territoriales
(los fondos estructurales) unica-

mente alcanzaban el 16,3 por 100
del total.

A partir de la decisién de du-
plicar los fondos estructurales en-
tre 1988 y 1993, la participacion
relativa de estos ultimos en el pre-
supuesto de gastos comunitario
se ha ido incrementando signi-
ficativamente, hasta alcanzar un
30,8 por 100 en 1993. Por su par-
te, el FEOGA-Garantia disminuyo
simultdneamente su peso relativo
hasta pasar a representar un 50,9
por 100 en 1993.

Como se desprende de lo an-
terior, la lenta pero sostenida evo-
lucion de la estructura del gasto
a partir de la aplicacion del Acta
Unica parece, en principio, en
consonancia con €l objetivo de
reforzar la cohesion economica
y social, toda vez que las politicas
mas especificamente orientadas
a tal fin han ido ganando impor-
tancia en el presupuesto de la
Comunidad Europea.

No obstante, analizar la contri-
bucion real de las politicas co-
munitarias al objetivo de la cohe-
sion exige dar un paso mas alla
de esa simple constatacion. A tal
proposito, resulta ineludible exa-
minar cual ha sido la distribucion
territorial del gasto asociado a las
principales de dichas politicas y
analizar en qué medida dicha dis-
tribucion ha podido influir en fa-
vorecer el proceso de convergen-
cia real que requiere un mayor
grado de cohesion y, asimismo,
en situar a los paises y regiones
menos desarrollados en condicio-
nes mas favorables para afrontar
las repercusiones que pueden de-
rivarse, en primer lugar, de la im-
plantacion del mercado unico vy,
en segundo, del avance hacia la
unién econdmica y monetaria.

Como método para analizar los
efectos sobre la cohesion de las
politicas de gasto comunitarias,
se puede partir de la hipétesis
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de que la tendencia a la dismi-
nucidn de las diferencias de renta
entre los distintos estados miem-
bros sera tanto mas fuerte cuanto
mas se concentren en los paises
y regiones menos desarrollados
los impulsos debidos a los pagos
asociados a las politicas comu-
nitarias. Este efecto puede repre-
sentarse graficamente mediante
una curva de concentracion ba-
sada en la curva de Lorenz (4).
Para ello, se ordenan los doce
paises de la Union Europea se-
gun su renta por habitante (to-
mando, por lo tanto, este indica-
dor como medida del estadio de
desarrollo) y luego se comparan
las cifras acumuladas de pobla-
cion de la secuencia de paises
asi obtenida con los pagos acu-
mulados, durante el periodo que
se considere, procedentes del pre-
supuesto comunitario. Las curvas
resultantes (5) nos indicaran, se-
gun su inclinacion y posicion,
hasta qué punto los pagos se con-
centran en las poblaciones per-
tenecientes a los paises mas des-
favorecidos y tienden a actuar en
favor de la disminucion de las di-
ferencias de renta; hasta qué
punto son mas bien neutrales o,
incluso, si pueden conducir a un
ensanchamiento de dichas dife-
rencias. Partiendo de la hipotesis
de que los pagos de la UE a los
estados pueden corresponderse
con unos efectos proporcionales
sobre las rentas, la cuestién de
si los pagos tienden a producir o
no efectos equilibradores puede
analizarse mediante la compara-
cion del perfil de la distribucion
territorial de los pagos con el de
concentracion territorial de la ren-
ta (como referencia, ver gréfico 1,
que refleja la concentracion de
esta ultima en el ano 1986). Las
curvas de pagos convexas, es de-
cir, las situadas a la izquierda de
la linea de 45°, indicaran posibles
efectos reequilibradores, mas o
menos intensos, segun la cuantia

de los pagos y la convexidad de
la curva. A la inversa, las curvas
situadas por debajo de la linea
de 45° y, sobre todo, de la curva
de concentracion de la renta, in-
dicarian que los efectos de di-
chos pagos podrian propiciar una
acentuacion de las desigualda-
des.

El grafico 2 refleja la distribu-
cion de los pagos correspondien-
tes al conjunto del periodo que
va desde 1986, afio de ingreso
de Espana en la UE, hasta 1993
(ultimo ano para el que existen
datos oficiales del Tribunal de
Cuentas Europeo sobre la distri-
bucion por paises de los pagos
comunitarios asociados a las prin-
cipales politicas). Como puede
apreciarse, la distribucion de los
pagos por fondos estructurales
(FEDER, FSE y FEOGA-O) ori-
gina una curva de concentracion
que puede considerarse acorde
con el objetivo de generar im-
pulsos reequilibradores. Asi, te-
nemos que los cuatro paises con
un PIB/habitante sustancialmen-
te inferior a la media comunita-
ria (Irlanda, Grecia, Portugal y Es-
pafia), cuya poblacion agregada
representaba aproximadamente
en ese periodo un 19 por 100 de
la total europea, recibieron el 49
por 100 de dichos fondos.

Sin embargo, si observamos la
curva de concentracion corres-
pondiente a la distribucion terri-
torial del conjunto de los pagos
comunitarios (que incluye, ade-
mas de los fondos estructurales,
los asociados a otras politicas,
como el FEOGA-Garantia en el
caso de la PAC, | + D, medio am-
biente, etc.), vemos que se acerca
de manera significativa a la dia-
gonal o linea de equidistribucion.
Ello puede indicar, por lo tanto,
que el conjunto de los pagos
para el total del periodo dificil-
mente ha podido contribuir de
forma significativa a impulsar una

disminucion de las disparidades
de renta. Asi, por ejemplo, los cua-
tro paises menos desarrollados
absorbieron unicamente el 29 por
100 de los pagos totales entre
1986 y 1993; si bien un analisis
mas desagregado pone de ma-
nifiesto, como veremos mas ade-
lante, situaciones muy desiguales
dentro de este grupo.

De lo anterior se desprende,
por lo tanto, que la distribucion
territorial de los pagos asociados
a las ofras politicas, 0 a algunas
de ellas, puede neutralizar de ma-
nera muy significativa los efectos
que sobre un mayor grado de co-
hesion econémica y social pue-
den derivarse de la aplicacién de
los fondos estructurales (6). En
la practica, con independencia
de la influencia que al respecto
tiene la distribucion de algunos
tipos de gasto (contribuciones co-
munitarias a contratos de 1+D,
préstamos CECA, etcétera), di-
cho fendbmeno responde en 1o
esencial, dado su peso en el total
del presupuesto comunitario, a
la distribucién territorial de los
pagos derivados de la aplicacion
de la PAC. Como se puede apre-
ciar en el grafico 2, la curva de
concentracion correspondiente
a los pagos en concepto de
FEOGA-Garantia refleja clara-
mente ese hecho. Asi, en los cua-
tro paises comunitarios menos
desarrollados, cuya poblacion to-
tal ha venido representando a lo
largo del periodo aproximada-
mente un 19 por 100 de la comu-
nitaria, se concentro unicamente
el 20,5 por 100 de los pagos pro-
venientes del FEOGA-Garantia.

En cualquier caso, es necesa-
rio destacar el cambio que al res-
pecto origind la decision de du-
plicacion y reforma de los fondos
estructurales en aplicacion de los
principios establecidos en el Acta
Unica. Los graficos 3 y 4 permi-
ten apreciar la magnitud del mis-
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GRAFICO 1
CONCENTRACION TERRITORIAL DE LA RENTA
EN LA CE-12 (1986)
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Fuente: EUROSTAT y elaboracion propia.

GRAFICO 3
CONCENTRACION DE PAGOS COMUNITARIOS
(FEOGA-Garantia, fondos estructurales y totales)
(Total periodo 1986-1988. CE-12)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Tribunal de Cuentas
Europeo (Pagos anuales a estados miembros) y EUROSTAT (PIB y
poblacion).

GRAFICO 2

CONCENTRACION DE PAGOS COMUNITARIOS
(FEOGA-Garantia, fondos estructurales y totales)
(Total periodo 1986-1993. CE-12)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Tribunal de Cuentas Europeo
(Pagos anuales a estados miembros) y EUROSTAT (PIB y poblacion).
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GRAFICO 4

CONCENTRACION DE PAGOS COMUNITARIOS
(FEOGA-Garantia, fondos estructurales y totales)
(Total periodo 1989-1993. CE-12)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Tribunal de Cuentas
Europeo (Pagos anuales a estados miembros) y EUROSTAT (PIB y
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mo, y ponen claramente de ma-
nifiesto como a partir de 1989 las
politicas comunitarias comienzan
a reflejar una mayor sintonia con
los objetivos de reforzamiento de
la cohesion econémica y social.

La comparacion de las curvas
de concentracion correspondien-
tes a los pagos totales ilustra con
claridad ese cambio. Por seguir
refiriéndonos al conjunto de pai-
ses con un PIB por habitante in-
ferior a la media comunitaria, se
observa como éstos pasan de ab-
sorber el 21,3 por 100 del total
de los pagos en el periodo 1986-
1988 a concentrar el 32,3 por 100
en el periodo 1989-1993. En lo
fundamental, este significativo
cambio estaba originado por dos
factores. En primer lugar, y de
manera destacada, por la com-
binacion entre el mayor peso de
los fondos estructurales en el to-
tal de gastos comunitarios y la
mayor concentracion de estos re-
cursos financieros en las regio-
nes europeas menos desarrolla-
das, que mayoritariamente per-
tenecen a los cuatro paises de
menor PIB por habitante. Asi,
mientras que entre 1986 y 1988
estos paises recibieron el 35,3 por
100 del total de estos fondos, en-
tre 1989 y 1993 absorbieron el
53,8 por 100. En segundo lugar,
tambien influy6 una distribucion
mas favorable para estos paises
del FEOGA-Garantia, pasando
de percibir un 14,3 por 100 del
total entre 1986 y 1988 a un 23,5
por 100 en el periodo 1989-1993.

A la vista del comportamien-
to observado por las principales
politicas de gasto en el perio-
do 1986-1993, pueden avanzarse,
desde una perspectiva general,
las siguientes conclusiones:

a) Desde el afo de ingreso
de Espana en la Union Europea,
y hasta 1988, la distribucion terri-
torial del presupuesto de gastos

comunitarios dificiimente pudo te-
ner algun efecto significativo en
el reforzamiento de la cohesion
econdmica y social en términos
de conjunto, aunque haya podido
favorecer, como veremos mas
adelante, el proceso de conver-
gencia real de algun pais en con-
creto.

De hecho, los efectos que en
tal sentido pudieran haberse de-
rivado de la accion de los fon-
dos estructurales posiblemente
se han visto neutralizados, en su
practica totalidad, como conse-
cuencia de la distribucién por pai-
ses de los recursos asignados a
otras politicas y, en especial,
dado su peso en el presupuesto
comunitario y su particular dis-
tribucién geografica, de los co-
rrespondientes a la PAC.

b) A partir de 1989, empieza
a existir una mayor coherencia
entre las politicas de gastos apli-
cadas y el objetivo de reducir las
disparidades existentes. Elio es
consecuencia de la combinacion
de tres factores:

— Un menor peso del FEO-
GA-Garantia en el presupuesto
de gastos y una mayor participa-
cién de los fondos estructurales.

— Un incremento sustancial
del porcentaje de participacion
de los paises con un PIB/habi-
tante inferior a la media europea
en los fondos estructurales, como
consecuencia de la aplicacion del
principio de concentracion con-
templado en los nuevos reglamen-
tos reguladores aprobados en
1988.

— Una distribucion del FEO-
GA-Garantia algo mas favorable
para dichos paises que en el pe-
riodo anterior.

Coémo ha podido Espana be-
neficiarse, en términos compara-
tivos, de las politicas comunita-
rias, y si los recursos proceden-

tes del presupuesto de gastos de
la Comunidad han podido tener
una influencia significativa en que
Esparia haya pasado de un PIB
por habitante del 70,6 por 100 de
la media comunitaria en 1986 a
un 74,2 por 100 en 1988 y a un
77,6 por 100 en 1992, son indu-
dablemente cuestiones de interés
que, desde la perspectiva espa-
nola, trascienden las conclusio-
nes establecidas anteriormente a
nivel general.

Los gréaficos 5 a 8 facilitan una
aproximacion a ambas cuestio-
nes, al poner en relacion los re-
cursos comunitarios por habi-
tante percibidos por cada estado
miembro con su rigueza relativa
en términos de PIB por habitante
(expresadas ambas magnitudes
en indice para CE-12=100). Co-
mo veremos, también en este as-
pecto 1989, afno de aplicacion de
la reforma de los fondos estruc-
turales, marca un cambio signifi-
cativo de orientacion.

En efecto, como se puede apre-
ciar en los graficos 5 y 6, entre
1986 y 1988, Espaiia apenas se
situaba en la media europea en
términos de fondos estructura-
les por habitante (101,3 para
CE-12=100), mientras que, si se
atiende al conjunto de pagos co-
munitarios, se situaba 28 puntos
porcentuales por debajo de la me-
dia). Parece, pues, obvio que di-
ficilmente, en la convergencia en
términos reales experimentada
por la economia espafiola en sus
primeros afios de pertenencia a
la CE, haya podido tener algunas
influencia significativa la politica
de gastos comunitaria. Mas bien
al contrario, dada su posicion re-
lativa como perceptora de fon-
dos por debajo incluso de paises
cuyo PIB por habitante supera a
la media comunitaria, como Di-
namarca, Holanda, Francia, Bél-
gica, Italia y la propia Alemania,
podria considerarse que, en el su-
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GRAFICO 5

RELACION ENTRE FONDOS ESTRUCTURALES/
HABITANTE Y PIB/HABITANTE

(Total periodo 1986-1988) (EUR12=100)
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, EUROSTAT y elaboracion propia.

GRAFICO 7

RELACION ENTRE FONDOS ESTRUCTURALES/
HABITANTE Y PIB/HABITANTE

(Total periodo 1989-1993) (EUR12=100)
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, EUROSTAT y elaboracion propia.

GRAFICO 6

RELACION ENTRE PAGOS TOTALES/
HABITANTE Y PIB/HABITANTE

(Total periodo 1986-1988) (EUR12=100)
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo (Pagos), EUROSTAT (PIB y
poblacién) y elaboracion propia

GRAFICO 8

RELACION ENTRE PAGOS TOTALES/
HABITANTE Y PIB/HABITANTE

(Total periodo 1989-1993) (EUR12=100)
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo (Pagos), EUROSTAT (PIB y
poblacién) y elaboracion propia.
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puesto de una utilizacion igual-
mente eficiente por parte de los
diferentes estados de los recur-
s0s comunitarios percibidos, la
distribucion por paises de los pa-
gos del presupuesto comunitario
pudo jugar en contra de una con-
vergencia mas rapida de nuestra
economia con los niveles de ren-
ta medios comunitarios.

Sin embargo, a partir de 1989,
el panorama empieza a transfor-
marse. A las razones anterior-
mente expuestas de un cambio
en la estructura del gasto comu-
nitario, de una mayor concentra-
cion de los fondos estructurales
en el grupo de paises menos de-
sarrollados y de una distribucion
algo maés favorable para estos Ul-
timos del FEOGA-Garantia, vino
a unirse una participacion relativa
significativamente mas elevada
de Espania en el conjunto de pa-
gos comunitarios y, muy espe-
cialmente, en los fondos estruc-
turales. Asi, como puede cbser-
varse en el grafico 7, entre 1989
y 1993 Espana practicamente du-
plico la media europea en térmi-
nos de fondos estructurales per-
cibidos por habitante, siendo uni-
camente superada, como resulta
logico, dado su menor nivel de
desarrollo, por Grecia, Portugal
e Irlanda. En términos de recur-
sos totales percibidos por habi-
tante, también vio mejorar sensi-
blemente su posicion relativa, si-
tuandose ya por encima de la
media para el conjunto comuni-
tario (ver grafico 8); si bien to-
davia paises més desarrollados,
como Holanda, Dinamarca y Lu-
xemburgo, resultaban mas favo-
recidos. En cualquier caso, dada
la relativamente escasa influencia
que, por razones de dimension
economica y demografica, tiene
la evolucion de la economia de
estos paises en el crecimiento del
PIB por habitante medio de la
UE, podria avanzarse que, a pe-

sar del efecto neutralizador de po-
liticas como la PAC vy otras, el
fuerte crecimiento de los fondos
estructurales percibidos por Es-
pana ha podido tener una cierta,
aungue posiblemente muy mo-
derada, influencia en el proceso
de convergencia real experimen-
tado por nuestro pais entre 1989
y 1993.

En cualquier caso, retomando
una cuestion apuntada anterior-
mente, conviene poner de mani-
fiesto que si bien desde una pers-
pectiva de conjunto para los
cuatro paises menos desarrolla-
dos las politicas de gasto practi-
cadas entre 1986 y 1988 apenas
pudieron contribuir a su conver-
gencia real con los mas desarro-
llados, y unicamente de forma
moderada a partir de 1989, esa
perspectiva general encubre si-
tuaciones diferentes. En efecto,
como puede observarse en los
graficos 7 y 8, las repercusiones
han podido ser muy distintas se-
gun los casos.

Asi, Ilanda ha resultado excep-
cionalmente beneficiada a lo lar-
go de todo el periodo por las po-
liticas comunitarias en su con-
junto, y no unicamente por las
politicas que financian los fondos
estructurales. En lo que se refiere
a pagos totales recibidos, durante
el periodo 1986-88 cuadruplicaba
la media europea en términos de
recursos totales por habitante, y
entre 1989 y 1993 practicamente
la quintuplicaba. Esa situacion pri-
vilegiada era compartida, aunque
sin presentar perfiles tan espec-
taculares, por Grecia. En ambos
casos, parece que las politicas
comunitarias deberian haber ge-
nerado impulsos favorecedores
de su convergencia con los pai-
ses mas desarrollados, si bien en
la préactica solo la evolucion de
Irlanda resulté consistente con
esa hipotesis, al reducir en unos
13 puntos porcentuales, en tér-

minos de renta per capita, su di-
ferencia con la media europea en-
tre 1986 y 1992. En cualquier
caso, se hace evidente que Por-
tugal y, especialmente, Espana
no han compartido durante los
pasados arios la posicion privile-
giada de Irlanda y, en menor me-
dida, de Grecig, al no jugar en el
caso de los primeros las razones
politicas que condujeron al tra-
tamiento especial otorgado a los
dos ultimos paises citados.

En lo que se refiere a las pers-
pectivas de futuro, los proximos
seis afios van a representar un
nuevo reforzamiento de las poli-
ticas comunitarias especificamen-
te dirigidas al objetivo de una ma-
yor cohesion, y Espana va a ver
mejorada su posicion relativa,
toda vez que serd el pais (con
excepcion de Alemania, por ra-
zon de la inclusion de los cinco
lander de la ex RDA en el objeti-
vo n.° 1) que mas va a incremen-
tar su participacion relativa en los
recursos asignados a las accio-
nes estructurales (que incluyen
tanto las correspondientes a los
fondos estructurales como al Fon-
do de Cohesidn, cuya creacion
preveia el Tratado de Maastricht).

En efecto, de una parte, en vir-
tud de las perspectivas financie-
ras para el periodo 1994-1999,
aprobadas en diciembre de 1992
por el Consejo Europeo de Edim-
burgo, los recursos asignados a
las acciones estructurales pasa-
ran de representar un 30,8 por
100 del total de los gastos en
1993 a un 35,7 por 100 en 1999,
mientras que el FEOGA-Garantia
vera, en cambio, disminuir su par-
ticipacion relativa, que pasara del
50,9 por 100 en 1993 a un 456
por 100 en 1999.

Por otra parte, los cuatro pai-
ses cuyo PIB por habitante es
inferior a la media comunitaria
(Grecia, Portugal, Irlanda y Espa—J
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fa) seran los principales percep-
tores de dichos recursos estruc-
turales, ya que son los unicos be-
neficiarios del Fondo de Cohe-
sion, y absorberan algo més del
50 por 100 del total de los fon-
dos estructurales previstos para
el conjunto del periodo.

Espana sera el principal y mas
destacado perceptor de recursos
estructurales a lo largo de los pro-
ximos afnos. Después de largas y
complejas negociaciones, en las
que los resultados de las cum-
bres de Maastricht y Edimburgo
supusieron un solido punto de
apoyo para las posiciones espa-
folas, las asignaciones por paises
establecidas por la Comision le
han resultado bastante favora-
bles. En lo que se refiere al Fondo
de Cohesion, percibira entre el
52 y el 58 por 100 (alrededor de
1,5 billones de pesetas) del total
a repartir entre los cuatro paises
beneficiarios, mientras que en lo
que se refiere a fondos estructu-
rales absorbera (en virtud de los
objetivos n." 1, 2, 3, 4, 5a, 5b e
iniciativas comunitarias) aproxi-
madamente el 23 por 100 (algo
més de 5 billones de pesetas) del
total previsto hasta 1999. Es decir,
aproximadamente unos 9 puntos
porcentuales por encima de los
dos paises, Alemania e ltalia, que
la siguen como mas importantes
perceptores, en términos abso-
lutos, de fondos estructurales.

Como resultado de todo ello,
parece logico concluir que hasta
1999 los pagos asociados a las
politicas comunitarias pueden ge-
nerar, en principio, mayores im-
pulsos reequilibradores que en
el pasado y, por lo tanto, podrian
contribuir en mayor medida a los
objetivos de la cohesion. El gra-
fico 9 pone de manifiesto cémo,
en la hipotesis de que la distri-
bucidén entre estados miembros
de los pagos asociados a las po-
liticas no financiadas por los fon-

GRAFICO 9

CONCENTRACION DE PAGOS COMUNITARIOS (1)
(FEOGA-Garantia, fondos estructurales+cohesion y totales)
(Total periodo 1994-1999. CE-12)
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(1) En la hipétesis de que, a excepcion de los Fondos estructurales y Fondos de cohesion,

en los Pagos asociados a otras politicas se mantiene la estructura de reparto correspon-
diente al periodo 1989-1993.

Fuente: Comisian de la UE, EUROSTAT y elaboracion propia.

GRAFICO 10

RELACION ENTRE FONDOS ESTRUCTURALES+FONDO
DE COHESION/HABITANTE Y PIB/HABITANTE

(Total periodo 1994-1999) (EUR12=100)
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dos estructurales y el Fondo de
Cohesion fuera la misma que en-
tre 1989 y 1993, la curva de pagos
totales presenta un perfil mas en
consonancia con el objetivo de
favorecer una mayor cohesion
economica y social. Asi, se puede
apreciar como entre Portugal, Ir-
landa, Grecia y Espana (cuya po-
blacion agregada, después de la
unificacidon alemana, representa
el 18,1 por 100 de la europea)
absorberan hasta 1999 practica-
mente el 57 por 100 del total de
recursos estructurales (fondos es-
tructurales y Fondo de Cohesion)
y podrian percibir el 37 por 100
de los pagos comunitarios tota-
les.

Espafia no sélo sera, como he-
mos visto, la principal percepto-
ra de recursos estructurales en
términos absolutos, sino que tam-
bién en términos de recursos por
habitante va a ver sustancialmen-
te mejorada su posicion relativa.
Si entre 1986 y 1988 se situaba
practicamente en la media euro-
pea (indice 101 para CE 12=100)
y entre 1989 y 1993 no llegaba a
duplicarla (indice 184,95), hasta
1999 (ver grafico 10) los recursos
estructurales por habitante per-
cibidos seran casi dos veces y
media superiores (indice 240).
Como consecuencia de ello, en
la hipotesis de que mantuvie-
ra su participacion del periodo
1989-93 en los pagos asociados
a otras politicas, también va a
mejorar sensiblemente su posi-
cion relativa en términos de pa-
gos totales percibidos por habi-
tante (indice 150 para CE 12=100
entre 1994 y 1999, frente a indi-
ces de 72 y 111 en los periodos
1986-1988 y 1989-1993, respecti-
vamente).

A laluz de las consideraciones
anteriores, no parece aventurado
concluir gue, al menos durante
los anos en que van a estar vi-
gentes los acuerdos del Consejo

de Edimburgo de 1992, se puede
esperar una mayor adecuacion
del presupuesto comunitario, en
su vertiente del gasto, a las exi-
gencias de una politica de cohe-
sion que vaya mas alla de la sim-
ple retérica, y también que, en
principio, Espafa sea uno de los
paises mas beneficiados por la
misma. No obstante, conviene te-
ner presente que la distribucion
de los gastos es solamente uno
de los ambitos de las relacio-
nes financieras entre los estados
miembros y la Union Europea, y
que, por lo tanto, resulta conve-
niente contemplar éstas en su
conjunto.

2. El sistema de ingresos desde
la perspectiva de la cohesion
economica y social:
repercusiones para Espaiia

La influencia del presupuesto
comunitario sobre los procesos
de convergencia real y, por lo
tanto, sobre reforzamiento de la
cohesion econdomica y social, tras-
ciende a la derivada estricta-
mente de la orientacion y distri-
bucién del gasto. Légicamente,
ello conduce a la necesidad de
considerar también, desde la pers-
pectiva de la cohesion, las ca-
racteristicas e implicaciones del
sistema de ingresos, asi como los
flujos financieros netos entre los
estados miembros y la Union
Europea.

El presupuesto comunitario se
financia con un sistema de re-
cursos propios. Estos recursos
son ingresos de naturaleza fiscal
asignados a la Union de forma
definitiva, y que le corresponden
por derecho, sin necesidad de
una decision posterior por parte
de las autoridades nacionales.

Constituyen recursos propios
los siguientes elementos:

* Exacciones agricolas, que
son impuestos percibidos sobre
las importaciones de ciertos pro-
ductos agrarios procedentes de
paises terceros, con el fin de com-
pensar la diferencia entre los pre-
cios mundiales y los precios co-
munitarios.

¢ Cotizaciones sobre la produc-
cion y almacenamiento de azucar
e isoglucosa, que son impuestos
que tienen como objetivo pena-
lizar la produccion de estos bie-
nes excedentarios en la Union;
los productores se ven obligados
a contribuir al sostenimiento de
sus propios mercados mediante
el pago de cotizaciones.

* Derechos de aduana, que se
derivan de la aplicacion del aran-
cel aduanero comun a los pro-
ductos procedentes de terceros
paises.

Los tres tipos de recursos men-
cionados se conocen cCOmo re-
cursos propios tradicionales. Son
consecuencia de la aplicacion de
politicas de caracter comunitario,
y la normativa relativa a su ges-
tion es competencia de la Union.
Los estados miembros se limitan
a gestionar estos recursos y a po-
ner a disposicion de la Union la
recaudacion obtenida, retenien-
do, a titulo de compensacion por
la gestion realizada, un 10 por
100 de los ingresos totales.

* Recursos basados en el im-
puesto sobre el valor afiadido (re-
curso IVA). El recurso IVA resulta
de la aplicacion de un tipo deter-
minado en el marco del procedi-
miento presupuestario a la base
IVA calculada de manera unifor-
me en todos los estados miem-
bros.

A partir de la reforma finan-
ciera de 1988, dirigida a reducir
las desigualdades IVA/PNB entre
los estados miembros y, por con-
siguiente, las distorsiones entre
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sus contribuciones al presupues-
to comunitario, el tipo maximo a
aplicar en la base IVA de cada
estado miembro ha venido sien-
do del 1,4 por 100. Esta base
no podia superar el 55 por 100
de su producto nacional bruto
(PNB), a efectos del calculo del
recurso IVA (Comision de las Co-
munidades Europeas, 1990).

* Recursos basados en el PNB
(recurso PNB). La introduccion
del recurso PNB fue, asimismo,
una de las novedades de la re-
forma financiera que tuvo lugar
en 1988 con el fin de garantizar
el equilibrio presupuestario en-
tre los ingresos y los gastos, y
de hacer algo mas progresivo el
sistema de ingresos, de manera
gue los recursos aportados por
cada estado miembro guardasen
una mayor relacion con su pros-
peridad relativa. Su importe se
determina mediante la aplicacion
de un tipo, establecido en el
marco del procedimiento presu-
puestario, a la suma de los PNB
de los estados miembros. El tipo
a aplicar sera aquel que dé lugar
a un importe de recursos PNB
que iguale los gastos a los ingre-
sos comunitarios, ya que el pre-
supuesto comunitario no puede
presentar déficit ni superavit en
el momento de su aprobacion.

Parece evidente que, desde la
perspectiva de sus relaciones con
el objetivo formalmente declara-
do de reforzar la cohesion eco-
nomica y social, el sistema de in-
gresos debe ser valorado en fun-
cion de su mayor 0 menor pro-
gresividad. Es decir, en funcidn
de que las aportaciones de cada
estado miembro estén mas o me-
nos relacionadas con su nivel de
desarrollo y riqueza.

A tales efectos, resulta inelu-
dible tener presente que el recur-
so en base IVA ha venido repre-
sentando un porcentaje cada vez

mayor del total de recursos (39,3
por 100 en 1979, 59,8 por 100 en
1985, 69,9 por 100 en 1990). Ello
ha ido marcando al sistema de
financiacion del presupuesto co-
munitario con un caracter cada
vez menos progresivo (en el sen-
tido de que aportan proporcio-
nalmente mas los paises menos
prosperos), toda vez que el IVA
es un impuesto que recae sobre
el consumo, y el porcentaje que
¢éste representa en el PNB es su-
perior en los paises mas pobres.
Asi, en los ultimos siete anos, pai-
ses como Espania, Grecia, Irlanda
y Portugal han venido aportando
en funcion de recursos IVA vy
PNB proporciones de su pro-
ducto nacional bruto superiores
a las del resto de los paises co-
munitarios, con excepcion de Lu-
xemburgo.

Dado su fuerte peso en el sis-
tema de ingresos, el juego regre-
sivo del recurso en base IVA de-
termina, en buena medida, el
caracter general del sistema, e
impide que pueda hablarse de
una armonia entre éste y los ob-
jetivos de una mayor cohesion.

Asi, a pesar del efecto levemente
corrector de la mencionada re-
forma de 1988, en el conjunto del
periodo 1986-1993 las aportacio-
nes al presupuesto comunitario
de paises como Grecia, Portugal
e Irlanda fueron, en relacion a
sus correspondientes PIB, sen-
siblemente superiores a las de
Alemania, Francia, Dinamarca, Ita-
lia y Reino Unido (1,24, 1,17 vy
1,22 por 100 como media del pe-
riodo, frente al 1,07, 1,00, 0,95,
0,88 y 0,85 por 100, respectiva-
mente). Por su parte, la aporta-
cion espafiola en términos de PIB
(un 1,01 por 100) fue superior en
el conjunto del periodo a las de
Dinamarca, italia y Reino Unido,
y practicamente equivalente a la
de Francia (ver cuadron.° 5 y gra-
fico 11).

Las conclusiones respecto a
cudles han sido las relaciones en-
tre el sistema de financiacion del
presupuesto comunitario y el ob-
jetivo de una mayor cohesion eco-
noémica hasta el afio 1993 resul-
tan, pues, bastante obvias. La
consciencia de ello condujo a
que varios estados miembros, y

CUADRO N7 5

APORTACIONES AL PRESUPUESTO COMUNITARIO

(En porcentaje sobre el PiB)

1986-1988 1959-1993 1986-1993
Bélgica .......................... 1,37 131 1:23
Dinamarca ..................... 0,98 0,93 0,95
Alemania ... 1,03 1,08 1,07
Grecia ................. 1,12 1,29 124
Espana 0,86 1,09 1,02
Francia ES— 1.00 1.01 1,01
Irlanda .............. ... 1.21 1,22 1,22
Italia ................. 0.7 0,93 0,88
Luxemburgo ... ... 1,36 1,43 1.41
Holanda ... 1,30 1,40 1,87
Portugal .......... 1,05 1,21 1,17
Reinc Unido ... 0,85 0.81 0,82

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, EUROSTAT, y elaboracion propia.
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GRAFICO 11

RELACION ENTRE APORTACIONES AL PRESUPUESTO
COMUNITARIO Y PIB POR HABITANTE

(Total periodo 1986-1993)
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo (aportaciones por estados), EUROSTAT (PIB y

poblacion) y elaboracion propia.

entre ellos, de manera destacada,
Espana, comenzaran a plantear
en las conferencias interguber-
namentales preparatorias de la
cumbre de Maastricht la necesi-
dad de corregir el sistema de fi-
nanciacion del presupuesto co-
munitario. El reforzamiento de las
medidas dirigidas a favorecer la
cohesion, que se presentaba co-
mo una cuestion de vital impor-
tancia ante los riesgos que para
la misma podrian derivarse de las
medidas dirigidas a avanzar hacia
la unién monetaria, pasaba tam-
bién por una reforma del sistema
de ingresos.

Los avances conseguidos al
respecto no pueden considerarse
sino muy modestos, aunque tal
vez los unicos posibles en un con-
texto, como el de los pasados
afios 1992 y 1993, de fuerte rece-
sibn econémica e inciertas ex-
pectativas. En efecto, en ese tipo
de circunstancias resulta dificil

que pueda progresar de manera
significativa cualquier tipo de re-
forma basada en principios de so-
lidaridad.

Dichos avances se concretan
en los acuerdos establecidos al
respecto en el Consejo Europeo
de Edimburgo de diciembre de
1992, en los cuales se daba con-
tenido a la declaracion recogi-
da en el Protocolo sobre la Co-
hesién Econémica y Social apro-
bado un afio antes en Maas-
tricht. Segun la misma, los esta-
dos miembros manifestaban «su
intencion de tener en cuenta la
capacidad contributiva de los dis-
tintos estados miembros en el sis-
tema de recursos propios, asi
como de estudiar en los estados
miembros menos prosperos 10s
elementos regresivos que existen
en el sistema actualy. En la prac-
tica, seguin los acuerdos de Edim-
burgo, las modificaciones resul-
tantes fueron las siguientes:

— Nivelar més la base del IVA,
reduciendo su limite del 55 al 50
por 100 del PNB en el caso de
los paises con una renta por ha-
bitante inferior al 90 por 100 de
la media comunitaria. Al corres-
ponder practicamente este por-
centaje a la participacion media
de la base del IVA en el PNB de
la Unidn, se favoreceria con ello
a los paises menos prosperos, y
se reducirian las ventajas debidas
a situaciones anormalmente di-
vergentes con respecto a la me-
dia comunitaria.

— Disminuir la parte relativa
al recurso IVA en la estructura
de ingresos comunitarios, redu-
ciendo el tipo uniforme del 1,4 al
1 por 100, en tramos iguales, du-
rante el periodo 1995-1999. Co-
mo consecuencia de ello, aumen-
taria la parte relativa al cuarto
recurso (PNB), que tiene mas en
cuenta la capacidad contributiva
de los estados.

En conjunto, con ambas me-
didas, que entran en vigor en
1995, se espera reducir la parte
de ingresos relativa al IVA hasta
un 35 por 100, desde el 60 por
100 que supuso en 1992, y refor-
zar el peso del recurso PNB. Con
ello, se corregiria, al menos par-
cialmente, la regresividad con
que ha venido operando el sis-
tema de ingresos y se veria com-
plementado, desde esta vertien-
te del presupuesto, el esfuerzo
dirigido a reforzar las politicas de
gasto de tipo estructural, que se
orientan de manera mas espe-
cifica a favorecer la convergen-
cia real en el seno de la Union
Europea.

3. Los saldos financieros
y la cohesion desde
la perspectiva espariola

Una vez analizados por sepa-
rado los aspectos relativos a las
politicas de gasto y al sistema de
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ingresos, es conveniente referirse
a los saldos financieros netos en-
tre la UE vy los distintos estados
miembros, a efectos de comple-
tar una vision de conjunto sobre
la contribucion del presupuesto
comunitario al objetivo de la co-
hesion.

El cuadro n.” 6 y los graficos
12y 13 reflejan las relaciones en-
tre los saldos financieros netos
con la UE y el PIB de cada uno
de los paises miembros en los
periodos 1986-1988 y 1989-1993.
Teniendo en cuenta que los sig-
nos negativos identifican a los
contribuyentes netos y los posi-
tives a los percepteres netos, pue-
den destacarse las siguientes con-
sideraciones:

a) Existen estados miembros,
como Dinamarca, Holanda y Lu-
xemburgo (este ultimo pais solo
en el periodo 1989-83), que, con
niveles de renta por habitante su-
periores a la media comunitaria
son, sin embargo, perceptores ne-
tos de recursos de la Union Euro-
pea.

b) Entre los contribuyentes
netos, el esfuerzo relativo mas im-
portante en relacion al PIB co-
rresponde, de manera destacada,
al realizado por Alemania, segui-
da de Bélgica, Reino Unido y
Francia. No obstante, ese esfuer-
z0o, incluso en el caso del contri-
buyente neto mas importante, Ale-
mania, apenas ha superado el
medio punto de su PIB.

c¢) Entre los perceptores ne-
tos cuya renta por habitante es
inferior a la media comunitaria,
los paises que han resultado es-
pecialmente beneficiados han
sido Irlanda y Grecia (los saldos
netos para el conjunto del pe-
riodo oscilan en torno al 5 por
100 de su PIB), seguidos de Por-
tugal (2,25 por 100). El saldo neto
favorable a Espafa para el con-
junto del periodo 1986-1992 so-
lamente representaba el 0,46 por
100 de su PIB g, incluso, en el
periodo 1986-1988 (0,22 por 100)
era inferior a los correspondien-
tes a Dinamarca y Holanda (0,4
y 0,3 por 100, respectivamente).

CUADRO N 6

d) Entre 1989 y 1993, dichas
ratios expresan una situacion algo
mas en consonancia con el ob-
jetivo de reducir las disparidades
socioeconomicas en el seno de
la UE. Por una parte, el esfuerzo
relativo de contribuyentes netos
destacados, como Alemania y
Francia, se vio ligeramente incre-
mentado. Por otra, los saldos po-
sitivos en porcentaje del PIB re-
flejan una situacion mas favorable
para los paises menos desarro-
llados, mientras que las ratios po-
sitivas de Dinamarca y, sobre
todo, de Holanda, que paso a ser
contribuyente neto, se redujeron
en relacion al periodo anterior.

En términos generales, se po-
dria concluir que el conjunto de
relaciones financieras entre los
estados miembros y la UE no ha
podido tener mas que una con-
tribucion muy moderada a los ob-
jetivos de la cohesion, si bien el
reforzamiento de las politicas es-
tructurales a partir de 1989 ha
supuesto un cierto paso adelante.

En lo que se refiere a Espana,
esos impulsos no han podido ser
sino muy tenues, aunque a partir
de 1989 se hayan hecho algo mas
significativos. En los proximos
anos, esa tendencia se vera, muy
probablemente, consolidada. En

RELACIONES FINANCIERAS ESTADOS MIEMBROS-UNION EUROPEA
{Saldos netos sobre el PIB)

TR T e e e e R L e e ot e
1989-1993

efecto, por un lado, los ligeros
cambios establecidos en el sis-

1966-1968 1986-1993 tema de ingresos en virtud de las
Neto/FIB Neto/PIB Neto/PIB conclusiones del Consejo de
(Porcentaje) (Porcentaje) (Porcentzje) Edimburgo le resultaran, aunque
. muy moderadamente, favorables
Bélgica ... .. ... ... —0,55 —0,16 -0,29 o
Dinamarca 0,40 0.30 0.33 desde el punto de vista de su apor-
Alemania . ... ... —0,51 —0,63 —0,59 tacion relativa al presupuesto co-
Grecia . 344 5,38 478 munitario y, por otro, los retornos
EERAR et o= o _8"1‘?, se veran sustancialmente incre-
e 419 Pyt e mentados. Estimaciones realiza-
Malia . ... 0,00 —0,12 —0,08 das bajo las hipotesis de evolu-
Luxemburgo ......... —1,16 1,02 0.37 cion macroeconomica recogidas
:;iorl?ndal .............. ?.?g fg,;g g.gg en el nuevo Plan de Convergen-
ortugal ......................... , . ; ; iy
Reino Unido .. . 033 033 0,33 ciaphoseatioaraLE slilian los

saldos netos positivos en torno
al 0,95 por 100 del PIB para el
conjunto del periodo 1994-1999.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, EUROSTAT, y elaboracion propia.
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GRAFICO 12

RELACION ENTRE FLUJOS FINANCIEROS NETOS
Y PIB POR HABITANTE

(Total periodo 1986-1988)
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo (ingresos y pagos por estados), EUROSTAT (PIBy
peblacion) y elaboracion propia

GRAFICO 13

RELACION ENTRE FLUJOS FINANCIEROS NETOS
Y PIB POR HABITANTE

(Total periodo 1989-1993)
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo (ingresos y pagos por estados), EUROSTAT (PIB y
poblacion) y elaboracion propia

IV. CONCLUSIONES

El objetivo de favorecer la co-
hesién econémica y social no te-
nia suficiente reflejo juridico ex-
plicito en el Tratado de Roma,
cuyo articulo 2 se limitaba a pro-
pugnar el «desarrollo armonioso
de la actividad economica en el
conjunto de la Comunidad y una
expansion continua y equilibra-
da», aunque ha sido objeto de
atencion en los sucesivos infor-
mes de caracter relevante que
han tratado acerca de las condi-
ciones precisas para avanzar en
el proceso de integracion euro-
pea (entre otros, los informes Wer-
ner, de 1970; Mac Dougall, de
1977, y Padoa-Schiopa, de 1987).
No obstante, hasta la firma y apli-
cacion del Acta Unica resulta di-
ficil encontrar una voluntad poli-
tica comunitaria de poner en
marcha politicas concretas acor-
des con la consecucion de dicho
objetivo. De hecho, hasta ese mo-
mento, lo Unico de importancia
resefable a tales efectos fue la
creacion del FEDER en 1975, si
bien, durante un largo periodo,
las caracteristicas iniciales de
este fondo y los insuficientes re-
cursos que se le asignaron difi-
cilmente podian hacer del mis-
mo un instrumento eficaz para la
consecucion de los fines que, so-
bre el papel, se le atribuyeron.

Las razones que explican ese
hecho son de diversa indole,
pero, en ultimo extremo, radican,
por una parte, en la confianza pre-
dominante sobre la capacidad de
los mecanismos del mercado pa-
ra corregir los desequilibrios eco-
noémicos, incluyendo los de ca-
racter espacial, y, por otra, en el
hecho de que dichos desequili-
brios o disparidades no eran, en
términos generales, muy acusa-
dos entre los paises que cons-
tituyeron inicialmente la Union
Europea.
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Sin embargo, la agudizacion
de los desequilibrios, no tanto en-
tre estados, pero si a escala re-
gional; las sucesivas incorpora-
ciones a la Unién de paises con
un menor grado de desarrollo y
el posible ensanchamiento de las
diferencias de riqueza entre pai-
ses y entre regiones que podian
derivarse, en primer lugar, de la
plena realizacion del mercado
unico, y posteriormente, de las
medidas dirigidas a progresar ha-
cia la union monetaria y econo-
mica, hicieron de la cohesion uno
de los grandes temas a conside-
rar en la perspectiva del avance
hacia la unién politica y economi-
ca. En efecto, la propia viabili-
dad politica del proyecto de
union politica y econdmica de-
pende, en buena medida, de que
dicha unién sea politicamente
aceptada por los ciudadanos de
los estados y regiones que la in-
tegran, y, a su vez, esa acep-
tacion esta condicionada, entre
otros aspectos, por la existencia
de un suficiente grado de homo-
geneidad economica y social.

Como consecuencia de ello, a
partir del Acta Unica de 1987 exis-
ten bases juridicas mas que sufi-
cientes, reforzadas a su vez por
lo dispuesto en el Tratado de
Maastricht, para que la accion co-
munitaria tenga presente el ob-
jetivo de la cohesion y pueda con-
tribuir a su reforzamiento. Aun
asi, en la practica, lo fundamental
es contrastar en qué medida este
objetivo se materializa a través
del presupuesto comunitario. Es
decir, contrastar, mas alla de las
declaraciones de principios es-
tablecidas en los tratados y de
las disposiciones juridicas que las
desarrollan, en qué medida el pre-
supuesto comunitario y las poli-
ticas que a través de éste se desa-
rrollan generan impulsos reequi-
libradores y son un instrumento
eficaz de redistribucion de renta.

A tales efectos, ya que permi-
te situar el contexto en el que
deben interpretarse las politicas
comunitarias que tienen una con-
crecion presupuestaria, conviene
tener presente, en primer lugar,
la escasa dimension del presu-
puesto comunitario. Dicho pre-
supuesto equivalia a un 0,5 por
100 del PiB comunitario en 1975,
aun 0,8 por 100 en 1985, y en la
actualidad supone todavia Unica-
mente el 1,2 por 100 del PIB agre-
gado de los doce paises que com-
ponen la Union. Incluso después
de la presion desarrollada du-
rante las conferencias interguber-
namentales preparatorias de la
Cumbre de Maastricht y en la pre-
paracion del Consejo de Edim-
burgo por parte de los paises,
fuerzas politicas y sectores de la
Comision mas consecuentes con
la idea de que avanzar hacia la
unioén politica y econdmica com-
porta necesariamente un refuerzo
de la accion comunitaria en tér-
minos presupuestarios, las pers-
pectivas financieras aprobadas
en Edimburgo para el periodo
1994-1999 situan su limite en un
1,27 por 100 del PIB comunitario
en 1999.

Una segunda cuestion a tener
presente es la referida al sistema
de financiacion del presupues-
to comunitario y, por lo tanto, al
sistema de ingresos. Tradicional-
mente, incluso después de las re-
formas introducidas en 1988, el
sistema de ingresos ha presen-
tado una naturaleza poco progre-
siva, y dificilmente puede aven-
turarse que haya contribuido a
favorecer un proceso de conver-
gencia real. Espana ha venido
siendo uno de los paises mas per-
judicados por esa falta de pro-
gresividad, y ha venido aportando
desde su ingreso un porcentaje
de su PIB superior incluso al de
paises desarrollados como Ho-
landa y Dinamarca. No obstante,

los cambios en el sistema gue
suponen las perspectivas finan-
cieras aprobadas en Edimburgo
pretenden orientarlo a una mayor
progresividad a partir de 1995, si
bien los avances que pueden es-
perarse en ese sentido no serian
espectaculares.

Entrando ya en el terreno de
las politicas comunitarias con re-
flejo en el presupuesto de gas-
tos, tanto la estructura del gasto
como la distribucion territorial del
asociado a las principales poli-
ticas predominantes hasta 1988
conducen a considerar que en
poco han podido contribuir, has-
ta ese momento, a un proceso
de convergencia real entre las
economias de los distintos pai-
ses, aunque hayan podido tener
una cierta influencia en evitar un
agravamiento de las disparidades
desde la perspectiva de espacios
economicos definidos a escala re-
gional. En lo que se refiere a Es-
pafa, la evidencia empirica de-
muestra que desde el afio de su
ingreso (1986) hasta 1989 se si-
tuaba por debajo de la media co-
munitaria en términos de recur-
sos totales percibidos por habi-
tante, y que, por lo tanto, en el
acortamiento de la distancia en
términos de renta entre la eco-
nomia esparniola y la media euro-
pea dificilmente pudieron tener
influencia alguna las politicas co-
munitarias.

La duplicacion y reforma de
los fondos estructurales en apli-
cacion de lo dispuesto en el Acta
Unica, y el mayor equilibrio den-
tro del presupuesto entre éstos y
los gastos asociados a la PAC,
permiten que, a partir de 1989,
pueda hablarse de una mayor
consistencia entre el presupuesto
de gastos comunitario y el obje-
tivo de favorecer una mayor co-
hesion econémica y social. Asi,
la duplicacion de los fondos es-
tructurales y su mayor concen-
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tracion en los paises y regiones
menos desarrollados, junto a una
distribucion algo mas favora-
ble a estos ultimos de los pagos
del FEOGA-Garantia, conducen
a pensar que los impulsos favo-
recedores de un proceso de con-
vergencia real derivados del pre-
supuesto comunitario han podi-
do ser méas significativos, a pesar
del notable efecto neutralizador
gue la distribucion territorial de
los pagos del FEOGA-Garantia
ha seguido ejerciendo.

Con todo, refiriéndonos a los
paises con una renta por habitan-
te inferior a la media comunitaria,
el posible efecto de las politicas
comunitarias sobre sus respecti-
vas tasas de crecimiento habra
resultado, muy probablemente,
bastante desigual. Asi, mientras
que Irlanda, entre 1989 y 1993,
practicamente quintuplicaba la
media comunitaria en términos
de recursos totales percibidos
por habitante, Espafna, a pesar
de ser el mayor perceptor en tér-
minos absolutos de fondos es-
tructurales, apenas superaba di-
cha media.

El periodo que transcurrira has-
ta 1999 va a venir caracterizado
por otro significativo salto ade-
lante en la adecuacion de la es-
tructura del presupuesto comu-
nitario y de la distribucion terri-
torial del gasto a los objetivos de
reforzar la cohesion economica
y social. Por una parte, las politi-
cas mas especificas dirigidas a
tal objetivo van a ganar peso en
el presupuesto comunitario como
consecuencia de la creacion del
Fondo de Cohesion y del sus-
tancial incremento de los fondos
estructurales entre 1994 y 1999.
Por otro lado, dichos recursos
van a concentrarse aun mas en
los paises menos desarrollados,
al establecerse en las perspec-
tivas financieras acordadas en
Edimburgo que, en conjunto, se

duplicaran los recursos estruc-
turales asignados al grupo de pai-
ses compuesto por Grecia, Por-
tugal, Irlanda y Espafa. En rela-
cion a la situacion preexistente,
Espana va a ser el pais que mas
va a mejorar su posicion relativa
en tanto que perceptor de recur-
sos estructurales y, en ese sen-
tido, puede considerarse que la
defensa sistematica del principio
de que el avance hacia la union
monetaria y economica no podia
abordarse en ausencia de un re-
forzamiento de la politica de co-
hesion comunitaria le ha rendido
dividendos considerables.

Es de esperar, por lo tanto, que
entre 1994 y 1999 las politicas de
gasto comunitarias contribuyan
en mayor medida que en el pa-
sado al proceso de convergencia
real, que exige un mayor grado
de cohesion econémica en el es-
pacio comunitario. No obstante,
cuando se tiene presente la di-
mension real del presupuesto co-
munitario y se ponen en relacion
los saldos financieros netos to-
tales entre cada pais y la Union
con los respectivos PIB, y con la
dimension de los problemas es-
tructurales a superar en los pai-
ses y regiones menos desarro-
llados, se hace evidente que
dicha contribucion, sobre todo en
el caso de Espana, dificilmente
podra arrojar resultados espec-
taculares.

NOTAS

(") Agradezco a Angeles Gayoso Rico, Ana
Pavon Diaz y Esperanza Rodriguez Lopez, de
la Subdireccion General de Planificacion Re-
gional del Ministerio de Economia y Hacienda,
su colaboracion en el trabajo de tratamiento
estadistico e informatico de la informacion uti-
lizada.

(1) El Tratado de la Comunidad Europea
del Carbén y del Acero (CECA) se firmo en
Paris el 18 de abril de 1951 y entré en vigor el
25 de agosto de 1952. El Tratado de la Comu-
nidad Econdmica Europea se firmé en Roma
el 25 de marzo de 1951 y entrd en vigor el 1 de
enero de 1958,

(2) Eltexto del Acta Unica Europea se firmo
el 17 de febrero de 1986 por la Republica Fe-
deral de Alemania, Bélgica, Francia, Irlanda,
Holanda, Luxemburgo, Reino Unido, Portugal
y Espania, y el 28 de febrero de 1986 por Grecia,
Italia y Dinamarca.

{3) La historia legislativa del fondo de co-
hesién comienza con la aprobacion del Regla-
mento (CEE) n.® 792/93 del Consejo, de 30 de
marzo de 1993, por el que se establece un ins-
trumento financiero de cohesion (DOCEn.° L
79, de 1-4-93); continua con el Reglamento
(CEE) n.” 566/94 del Consejo, de 10 de marzo
de 1994, por el que se prorroga el Reglamento
(CEE) n.° 792/83 (DOCE n.° L 72, de 16-3-94),
y concluye, por ahora, con € Reglamento
(CEE) n.° 1164/94 del Consejo, de 16 de mayo
de 1994, por el que se crea el Fondo de Cohe~
sion (DOCE n.° L 130, de 25-5-94). Este pano-
rama se completa con el Reglamento (CEE)
numero 1831/94 del Consejo, de 26 de julio de
1994, relativo a las irregularidades y a la recu-
peracién de las sumas indebidamente abonadas
en el marco de la financiacion del Fondo de
Cohesion, asi como a la organizacién de un
sistema de informacion en este ambito (DOCE
numero L 191, de 27-7-94).

(4) Este método es el utilizado por el Insti-
tuto Aleman de Investigacion Econdmica en
un conocido estudio realizado por encargo del
Parlamento Europeo y publicado a finales de
1991 por la Direccion General de Estudios del
mismo bajo el titulo «Efectos regionales de las
politicas comunitarias» (serie Politica Regional
y Transporte, n.° 17).

(5) Las curvas de concentracion obtenidas
en este trabajo, al igual que las del estudio
anteriormente mencionado, no son curvas de
Lorenz en sentido estricto, ya que, al corres-
ponder las abscisas a un criterio (poblacion
ordenada segun renta por habitante) distinto
al de ordenadas (pagos anuales acumulados
en porcentaje), pueden cortar la linea de 45°.
Ademas, las curvas pueden presentar tramos
muy discontinuos, dado que los proyectos que
originan los pagos van ligados a «planes de
demanda de recursos» de caracter normalmente
discontinuo.

(6) Muy probablemente, los efectos neu-
tralizadores que los pagos asociados a ofras
politicas pueden suponer en relacién a los im-
pulsos derivados de la accion de los fondos
estructurales habran sido algo menores, en tér-
minos reales, de lo que parece desprenderse
de las curvas de concentracion obtenidas. En
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efecto, los recursos transferidos a los estados
miembros en concepto de fondos estructurales,
al estar dedicados a actuaciones que inciden
mas, directa o indirectamente, sobre la actividad
productiva, tienen probablemente una mayor
influencia sobre la tasa de crecimiento del pro-
ducto en las economias de los estados miem-
bros que las transferencias que suponen, por
ejemplo, buena parte de los pagos asociados a
la politica agraria comun.
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Resumen

El articulo explica que Unicamente a partir del Acta Unica
Europea el fortalecimiento de la cohesion econdémica y social
se convirtié en uno de los principales objetivos de la Union
Europea. Analiza, asimismo, la contribucion de las distintas
politicas comunitarias a la consecucion de dicho objetivo
entre 1986 y 1993. La conclusion obtenida es que los impul-
sos favorecedores de la convergencia real entre las econo-
mias europeas originados por el crecimiento de los Fondos
Estructurales a partir de 1989, que benefician a las regiones
y Estados menos desarrollados, se ven considerablemente
debilitados por la PAC y otras politicas, asi como por la

Abstract

naturaleza del sistema de ingresos del presupuesto comu-

nitario.

Palabras clave: cohesion, convergencia, fondos estructu-

rales.
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This paper shows that it was only after the establishment
of the Single European Act that economic and social cohe-
sion became one of the main goals of the European Union.
It also analyzes how Community policies contributed to the
achievement of this objective between 1986 and 1993. It
arrives at the conclusion that the forces favorable to real
convergence among European economies —stemming from
the increase in structural funds as of 1986 that benefited
less developed regions and countries— are considerably
weakened by the CAP and other policies and also by the
nature of the Community budget's revenue system.
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