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I. INTRODUCCION

AS diferencias regionales
=en la Union Europea (UE)
han sido, y son, considera-
bles. Se puede afirmar que esas
disparidades no solo estan en
conflicto con el objetivo de ase-
gurar la cohesion econdmica y
social en la Union, plasmado en
el Articulo 2 del Tratado de la
Unién Europea (TUE), sino que
también cuestionan la eficacia de
las politicas econémicas. Aun-
que, tal y como manifiesta el Sex-
to Informe Periodico de las Re-
giones: «la realidad ha dejado de
serambigua: el PNB, o la produc-
cion per capita de las regiones
mas pobres esta convergiendo
hacia la media de la UE» (Comu-
nidad Europea, 1999), la posi-
cion de varias de las regiones
menos favorecidas apenas ha
experimentado mejoria. Es tam-
bién significativo que las listas de
las regiones mas prosperas y
menos prosperas se hayan man-
tenido estabilizadas a lo largo de
las décadas, lo que sugiere que
la convergencia es un proceso
largo.

Las regiones mas ricas y las
mas pobres de la UE poseen ca-
racteristicas bastante obvias (ver
cuadros n.> 1y 2). La lista de las
diez mejores esta dominada por
las regiones mas urbanizadas de
los estados miembros mas favo-
recidos. Esas regiones estan, en
su conjunto, orientadas hacia el
sector servicios 0 son centros de
nuevas tecnologias, antes que
areas industriales en el sentido
tradicional. En el cuadro n.2 2,
aparecen las diez regiones mas
desfavorecidas entre las que se

incluyen territorios franceses de
ultramar, los archipiélagos portu-
gueses y las zonas mas aleja-
das, eminentemente rurales, de
Espafa, Portugal y Grecia. Una
region alemana, Dessau, en la
parte oriental de Alemania, es lo

suficientemente pobre como pa--

ra estar en el grupo de los diez
ultimos, poniendo de manifiesto
el grado en que la unificacion ha
contribuido a ampliar las diferen-
cias regionales en Alemania, a
diferencia de la experiencia vivi-
da durante la postguerra.

Este trabajo examina la evi-
dencia empirica sobre las dife-
rencias regionales en el marco
de la UE y establece compara-
ciones con EE.UU.; después, va-
lora el funcionamiento de los
principales instrumentos politicos
de la UE, los fondos estructura-
les. A continuacion, se centra en
los posibles efectos de la UEM,
la ampliacién y los consiguientes
cambios politicos. El trabajo fi-
naliza con un debate acerca de
como los resultados obtenidos
pueden afectar la politica de co-
hesion.

Il. TENDENCIAS
DE LAS ECONOMIAS
REGIONALES
DE LA UNION EUROPEA

Segun muestran los ultimos
indicadores, las diferencias en el
PNB per capita de la UE se han
reducido de manera considera-
ble a lo largo de la ultima déca-
da. El cambio se produce princi-
palmente en los ultimos puestos
de la clasificacion. Con la excep-

cion de los dos archipiélagos de
Portugal y de los departamentos
y territorios franceses de ultra-
mar en la parte baja, y las regio-
nes metropolitanas de Hambur-
go y Bruselas en la parte alta (1),
la distancia que separa las regio-
nes mas ricas de las mas pobres
se puede establecer, grosso mo-
do, en 3:1. Existen varios moti-
vos que explican esta evolucion,
a pesar de que la caida del PNB
per capita de los 15 —que se
produjo entre 1990 y 1991, cuan-
do los nuevos estados federados
alemanes accedieron a la UE—,
nos da que pensar acerca de la
fiabilidad de las estadisticas.

El mero hecho del aumento
de las transferencias en el mar-
co de los fondos estructurales
también altera la relacion entre
pobres y ricos en tanto que reci-
bir un 4 por 100 o mas del PNB
hace que éste aumente, mien-
tras que se reduce en las regio-
nes que aportan. No obstante, el
aumento visible de la prosperi-
dad en las regiones mas pobres
es significativo. Segun se refleja
en el citado informe periddico:
«ElI PNB per capita de las diez re-
giones mas pobres paso del 41
por 100 de la media de la UE al
50 por 100. En las 25 regiones
mas desfavorecidas, aumentoé
del 52 al 59 por 100 y el PNB per
capita de los cuatro paises del
Fondo de Cohesion se elevo del
65 por 100 de la media europea
al 76,5 por 100». Estas cifras
también sugieren que las regio-
nes Objetivo 1 han mejorado, en
conjunto, su posicion relativa a lo
largo de la ultima década (ver
cuadro n.© 3), a pesar de que no
se pueda afirmar lo mismo de las
otras tres clases de regiones be-
neficiarias de ayudas.

Las diferencias en cuanto a
desempleo son, sin embargo,
mayores que hace diez afos.
Los casos mas extremos siguen
estando practicamente igual que
hace una década: en 1996, la ta-
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CUADRO N.2 1

PNB PER CAPITA EN LAS REGIONES MAS RICAS DE LA UNION, 1986 Y 1996

S R e e s e e
1986 1996

PNB/capita Region PNB/capita

Hamburgo 185
Bruselas capital 163
ile-de-France 162

152

148
Gran Londres 148
Bremen 144
Stuttgart 143
Oberbayern 141
Luxemburgo ... 137
10 PRIMEROS 153

Hamburgo 192
Bruselas capital .. . 173
Darmstadt 171
Luxemburgo 169

167
ile-de-France 160
Oberbayern ... . 156
Bremen 149
Gran Londres 140
Amberes s 137
10 PRIMEROS 158
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Fuente: CE (1999)
Nota: Para los nuevos estados federados alemanes no se dispone de datos para 1986; Francia (DOM) 1996: datos de 1994; 1986: sin incluir Groningen (HOL).

CUADRO N.22

PNB PER CAPITA EN LAS REGIONES MAS POBRES DE LA UNION, 1986 Y 1996
TR S e T R e
1986 1996

Region PNB/capita Region PNB/capita

37
Guadalupe.... 37
Alentejo 37
Azores 40
Madeira 40
Réunion 40
Centro (P) 42
Voreio-Aigaio 44
Extremadura 44

44
10 ULTIMOS 41

Guadalupe 40
Ipeiros . 44
Réunion ... . 46

48

50
Voreio-Aigaio .. . 52
Martinica 54
Madeira 54
Extremadura 55
Dessau 55
10 ULTIMOS 50
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Fuente: CE (1999).
Nota: Para los nuevos estados federados alemanes no se dispone de datos para 1986; Francia (DOM) 1996: datos de 1994; 1986: sin incluir Groningen (HOL).

sa de desempleo de la region
mas afectada, el Sur de Espana,
era del 30 por 100, en compara-
cion con el 29,8 por 100 de 1986,
mientras que la tasa de la regidn
mas favorecida, Luxemburgo, se
habia mantenido estable en el
2,5 por 100. Pero lo que verda-
deramente destaca es el aumen-
to en relacion con la media euro-

pea que se ha experimentado
en el Mezzogiorno y otras regio-
nes Objetivo 1. De esta forma,
entre 1987 y 1997, la tasa de de-
sempleo en Sicilia, Asturias y
Cércega aumento en 8, 5,8y 3,3
puntos porcentuales respectiva-
mente. El desempleo aumentoé
en Grecia y se encuentra en ni-
veles altos en la parte oriental de

Alemania. A pesar de que los éxi-
tos cosechados en Irlanda y Por-
tugal son esperanzadores, es
motivo de preocupacion que ha-
ya tantas regiones Objetivo 1, 2
y 6 que sigan sufriendo no sélo
altas tasas de desempleo, sino
también una creciente exclusion
social, que se manifiesta en indi-
ces extremadamente altos de
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CUADRO N.2 3

INDICADORES POR CATEGORIAS DE REGIONES, 1988-1997

EUR15 (sin incl. nuevos Landerj 0,1
EUR15 (todos)... 02 :

CAMBIO EMPLEO INDICE DE DESEMPLEO (a) )
Poriodo FOHCENTASE] (FORCERTAIS) PNB PER CAPITA (PPS), EUR15 = 100
Region 1988-93  1993-97 1988 1993 1997 1988 1993 1994 1995 1996 79/\/,9;96
Objetivo 1 (1989-99) (b) v..vvvevee 0,1 04 15,6 16,3 17,2 63 68 69 69 69 69
Obietivo 1 (1994-99) (b) .... : 0,3 ] 149 16,2 § 66 68 68 68 68
. Objetivo 2 (1994-99) 0) ... 01 04 125 124 19 % % % 97 % 97
- Objetivo 5b (1994-99) (b) .. 05 0,2 73 70 78 82 85 86 86 85 85
ObJetlvo 6(1995-99) (b) . : 0,7 : 19,9 18,4 87 77 i 81 1 78
- Otros (1994-99) oovvvrvvrcrvrsnen 0,1 0,1 85 82 8,1 114 116 116 116 116 116

02 90 100
10,7 10,7 : 100 100

100 100 100 100

Fuente: Comunidad Europea (1999).

a) EUR15: cifras de desempleo armonizadas por Eurostat
(b) Las cifras por objetivo son para EUR12, y se refieren a las definiciones de Objetivo en vigor durante el mencionado periodo.

parados juveniles y de larga du-
racion.

Comparacion con EE.UU.

Las comparaciones con EE.UU.
pueden orientarnos acerca de
las perspectivas para las diferen-
cias regionales en la UE. Si nos
fijamos en el PNB per capita por
estado, los niveles oscilan en
EE.UU. entre el 71 y el 136 por
100 de la media nacional, mien-
tras que en la UE (sin incluir los
archipiélagos portugueses ni los
departamentos vy territorios fran-
ceses de ultramar, y dejando fue-
ra, de nuevo, a las dos regiones
metropolitanas anémalas) los ni-
veles oscilan entre el 58 y el 171
por 100 para las regiones Nivel
1. En el grafico 1 se muestran es-
tos datos y se observa que la UE
tiene regiones en ambos extre-
mos del espectro que divergen
mas de la media que en EE.UU.
Por supuesto, cuanto mayor es el
nivel de desagregacion, mayores
son las divergencias.

La situacion, en lo que se re-
fiere al desempleo, es, si cabe,
mas sorprendente. En EE.UU.,

los niveles oscilan entre poco
mas del 2 por 100 y algo menos
del 8 por 100, registrando la ma-
yoria de los estados tasas simi-
lares de desempleo. La UE, por
el contrario, tiene una larga lista
de regiones que sufren altos in-
dices de desempleo, iguales o
superiores al 15 por 100 (ver gra-
fico 2). Del mismo modo, cabe
destacar que dos terceras partes
de las regiones de la UE regis-
tran tasas de desempleo mayo-
res que las de cualquier lugar de
los EE.UU. Esto demuestra el
gran lastre que arrastra la UE en
materia de desempleo. Ademas,
sugiere que las posibilidades
de solucionar las disparidades
regionales a través de la migra-
cién son muy limitadas (Begg,
1995a).

ll. COMO SE EXPLICAN
LAS DISPARIDADES

A pesar de que las soluciones
rapidas para las disparidades re-
gionales serian una opcion poli-
ticamente atractiva, se reconoce
de manera general que estos de-
sequilibrios son el resultado de

factores estructurales profunda-
mente arraigados. Estos factores
raramente son susceptibles de
cambiar de forma rapida, de mo-
do que resulta inutil buscar solu-
ciones a corto plazo. Algunos de
los factores asociados a los «pro-
blemas» regionales en la UE se
reflejan en los graficos 3a 10, los
cuales ofrecen datos acerca de
las regiones Nivel 1 de la UE.
Existe una relacion directa entre
la elevada tasa de desempleo y
los bajos ingresos per capita, tal
y como muestra el grafico 3, aun-
que dicha relacién no sea estric-
tamente lineal. Hay regiones con
un elevado PNB per capita que
también sufren una elevada tasa
de desempleo, mientras que al-
gunos de los indices de desem-
pleo mas bajos se registran en
las regiones mas pobres, lo que
da a entender que existen varias
explicaciones. Deberia esperar-
se una relacion inversa, ya que
se apunta a un desarrollo lento o
a una falta de competitividad
como causas probables de los
problemas regionales. Las areas
menos competitivas generaran
ingresos menores y, por lo tanto,
seran menos capaces de crear
empleo autdctono u orientado a
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GRAFICO 1

"REGIONES NIVEL-1" DE LOS ESTADOS DE EE.UU. Y DE LA UE:
DISPARIDADES EN EL PNB PER CAPITA

(Con relacion a las respectivas medias)
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GRAFICO 2
DESEMPLEO EN LAS REGIONES "NIVEL-1" DE LA UE Y DE LOS ESTADOS DE EE.UU.+DC
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GRAFICO 3
PNB Y DESEMPLEO

Tasa de desempleo, 1997
30 ®

120 140

PNB per capita durante 1996, UE=100

la exportacion, y es justo en esas
regiones donde se localizan los
problemas regionales mas per-
tinaces. No obstante, las regio-
nes mas rezagadas tienen mas
oportunidades para equipararse,
como es el caso de Irlanda y Por-
tugal, siempre que se puedan be-
neficiar de las politicas y ayudas
adecuadas.

En el grafico 4, que muestra el
PNB per capita en relacion con el
porcentaje de la poblacion que
trabaja en el sector agrario de las
regiones Nivel-1, se puede ob-
servar una relacion causa-efecto
mucho mas clara. En este caso,
una concentracion relativa de
empleo agricola se asocia con
unos bajos ingresos per capita.
Sin embargo, no se observa una
correlacion tan obvia en situacio-
nes similares referidas al empleo
industrial (grafico 5). Mas en ge-
neral (grafico 6), parece existir
una relacion positiva entre la ta-
sa de empleo y un elevado PNB,
a pesar de que alguna de las re-

giones mas ricas registren unos
indices de empleo relativamente
mas bajos. Una primera estima-
cion de los niveles educativos
nos sugiere que la educacion ba-
sica es otro factor importante a la
hora de explicar las diferencias
regionales. En concreto, las re-
giones que poseen una elevada
proporcion de poblacién en edad
laboral con un nivel bajo de edu-
cacion tienden registrar un PNB
per capita inferior (grafico 7). Sin
embargo, es interesante ver co-
mo al establecer una relacién
paralela (grafico 8) entre el PNB
per capita y la proporcién de per-
sonas con un nivel educativo
mas alto no muestra una relacion
obvia.

Tal y como se podria esperar,
la correlacion existente entre la
tasa de empleo y la de desem-
pleo es negativa. Las areas con
tasas de empleo extremadamen-
te bajas muestran, en general,
los indices mas altos de desem-
pleo. A pesar de que esta cir-

cunstancia no es sorprendente,
lo que el grafico 9 muestra es que
hay un abismo entre las regiones
gue marchan en cabeza de los
indices de desempleo y las que
ocupan los ultimos lugares en es-
ta clasificacion. En la parte baja,
la tasa de empleo se sitla entre
el 40 y el 50 por 100, mientras
gue las areas con menor desem-
pleo consiguen que este indice
aumente hasta rozar el 80 por
100. Las altas tasas de desem-
pleo parecen estar relacionadas,
del mismo modo, con la inciden-
cia del desempleo de larga dura-
cién (grafico 10), por lo que la
exclusion social, con todas las di-
ficultades que ésta supone, es
mas comun en las regiones me-
nos favorecidas. Los bajos nive-
les educativos de la poblacion en
edad laboral también se asocian
a una tasa elevada de desem-
pleo, lo que refuerza la teoria de
gue se trata de un cumulo de cir-
cunstancias. El Sexto Informe
Periddico (Comunidad Europea,
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GRAFICO 4 , ,
PNB Y ESPECIALIZACION AGRICOLA

Porcentaje del empleo en agricultura, 1997

1999) llama también la atencion
acerca de desequilibrios en los
elementos menos aparentes de
las estructuras regionales, tales
como la calidad de «la Adminis-
traciéon publica, el alcance y la
eficacia de los servicios de apo-
yo a las empresas, la oferta de
servicios sociales, la cultura em-
presarial predominante y diver-
sos aspectos de la estructura ins-
titucional».

Los paises de la «cohesion»

La mejora relativa de la situa-
cion de los cuatro paises de la
cohesién constituye, en muchos
aspectos, un éxito rotundo para
la UE, a pesar de que no hay que
perder de vista ciertas dudas que
plantean las estadisticas. A lo
largo de la ultima década, estos
paises superaron ampliamente
al resto de la UE, alcanzando
una tasa de crecimiento superior

en casi un 1 por 100 a las de los
demas paises de la Union (gra-
fico 3). Sin embargo, las cifras
pormenorizadas merecen un es-
tudio mas profundo. Tan sélo Ir-
landa ha conseguido destacar de
manera contundente, mientras
que el crecimiento griego regis-
tré niveles inferiores a la media
de los 15 durante el periodo com-
prendido entre 1986 y 1996; Es-
pana y Portugal se acercaron a
la media europea durante la pri-
mera mitad de la década de los
noventa. Las previsiones para el
periodo 1996-99 sugieren un
nuevo despegue, que implicaria
un impulso renovado de cara a la
integracion econémica y mayo-
res oportunidades de equipara-
cion.

Sin embargo, dentro de estos
paises también se producen re-
sultados dispares. Gran parte de
la region de Grecia Central, en
vez de converger hacia la me-
dia de la UE, se ha distanciado,

mientras que algunas de las re-
giones menos favorecidas de Es-
pafa tan sélo han registrado al-
guna mejoria marginal, frente a
la rapida convergencia que han
protagonizado zonas mas ricas,
tales como Cataluna. En cual-
quier caso, si tenemos en cuen-
ta el efecto de la unificacion ale-
mana sobre la media de la UE y
el aumento esperado del PNB
debido al incremento en las trans-
ferencias desde 1992, los resul-
tados subyacentes de las men-
cionadas regiones espanolas se
han visto deteriorados. En Por-
tugal, todas las regiones han re-
gistrado avances; sin embargo,
existen zonas que, a pesar de
esto, apenas superan la mitad de
la media de la UE. Los matices
que aparecen al fijarse no sélo
en los estados miembros que in-
tegran los cuatro paises de la
cohesion, sino también en los
resultados cosechados por sus
regiones menos favorecidas, de-
muestran que aun queda un lar-
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GRAFICO 5
PNB Y EMPLEO INDUSTRIAL

Porcentaje del empleo en industria
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PNB per capita durante 1996, UE=100

go camino por recorrer hasta
conseguir que la cohesion sea
una realidad.

Ademas, es importante no ca-
er en el triunfalismo acerca del
papel que desempenan los fon-
dos estructurales. El Sexto Infor-
me Periddico (Comunidad Euro-
pea, 1999) contiene una tabla
(cuadro n.? 4) muy interesante en
la que se muestran las diferentes
experiencias de los paises de la
cohesion en materia de entrada
de capitales. Entre 1989 y 1993,
la entrada de inversion extranje-
ra directa (IED) en Irlanda alcan-
z6 casi el 8 por 100 del PNB,
mientras que la entrada de fon-
dos estructurales se situd en
torno al 2,2 por 100. Portugal
consiguio atraer un 2,9 por 100
del PNB en IED, superando lige-
ramente los fondos recibidos,
mientras que Grecia recibid una
IED de tan sdlo el 0,5 por 100 del
PNB, lo que constituye menos de
una cuarta parte de lo recibido en
concepto de fondos estructura-

les. En el caso de Espana, la en-
trada de IED fue del 2 por 100 del
PNB, pero tan solo el 0,7 por 100
del PNB se debio a los fondos, a
pesar de que sus ingresos han
aumentado considerablemente
desde 1993.

IV. LA EXPERIENCIA
DE LOS FONDOS
ESTRUCTURALES

Dada la importancia de los
fondos estructurales en la estruc-
tura politica de la UE, merece
la pena examinar el papel que
desempenan las «operaciones
estructurales». Desde que se re-
formaron los fondos estructura-
les en 1988, se ha acumulado
una experiencia considerable en
cuanto a su funcionamiento. Las
evaluaciones formales de su
efecto econdmico frente a su mo-
dus operandi se han limitado de
alguna forma, pero, tras la refor-
ma de los fondos en 1993, se es-

tablecieron procesos mas siste-
maticos para su evaluacion en
las normativas para el periodo
1994-99. En consecuencia, las
labores de evaluacion estan au-
mentando progresivamente, a
pesar de que no son todo lo com-
pletas y coherentes que se espe-
raba.

Es dificil evaluar el grado de
éxito cosechado por los fondos
estructurales. Las estimaciones
que aparecen en el Sexto Infor-
me Periodico apuntan a que los
fondos han conseguido aumen-
tar el crecimiento de las regiones
Objetivo 1 en, al menos, un 0,5
por 100. «No obstante, los mode-
los también ilustran en qué me-
dida los fondos estructurales de-
penden de otros factores, como
politicas macroeconémicas ade-
cuadas y otras politicas naciona-
les, asi como la estructura de la
actividad econdmica en la region
correspondiente.» (Comunidad
Europea, 1999). El contraste en
los resultados econdmicos que
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GRAFICO 6
PNB Y TASA DE EMPLEO

Tasa de empleo expresada en porcentaje de edad 15-64, 1997
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se manifiesta entre Irlanda y
las demas regiones Objetivo 1,
como se explica mas detallada-
mente a continuacion, confirma
esta idea.

Segun Castelo Vitorino (1998),
Portugal se ha beneficiado clara-
mente de su pertenencia a la UE,
tanto a través de los efectos dina-
micos sobre la estructura produc-
tiva de la economia como del im-
pulso que los fondos estructurales
han proporcionado al desarrollo
econdémico. Sin embargo, la bus-
queda de la cohesion econémica
y social es un proceso largo, y
algunos analistas advierten del
peligro que supone esperar resul-
tados concretos a corto plazo.
Christodoulakis y Kalyvitis (1998)
argumentan que el apoyo de los
fondos estructurales ha sido un
factor importante a la hora de
conseguir una mejora en los re-
sultados econdmicos en Grecia,
pero que los beneficios han tar-
dado mucho en hacerse paten-
tes debido a los bajos niveles de

absorcién en los comienzos de
los FCS (fondos de cohesion so-
cial). Los problemas eran espe-
cialmente graves en los progra-
mas financiados por el FSE; por
este motivo, el gobierno que ac-
cedi6 al poder en 1996 elimind to-
dos los planes que habia hereda-
do y optd por un nuevo comienzo
(Camara de los Lores, 1997).

La evaluacion intermedia efec-
tuada por la Comision acerca de
los fondos estructurales ha pues-
to de manifiesto una serie de mé-
todos que las regiones beneficia-
rias deberan desarrollar durante
el préoximo periodo de planifica-
cion: «las autoridades naciona-
les y regionales han adoptado
medidas destinadas a mejorar la
eficacia futura de sus actuacio-
nes, especialmente en lo que
respecta a sus propios sistemas
de asignacioén de los fondos es-
tructurales. En concreto, se lle-
varan a cabo una serie de mejo-
ras significativas en los sistemas
de control, aumentado sobre to-

do la calidad y la relevancia de
los indicadores establecidos en
los programas. En la actualidad,
se estan buscando otros méto-
dos que simplifiquen la gestion
de los programas a pequena es-
cala y que establezcan unos
criterios de seleccion mas cohe-
rentes con los objetivos de plani-
ficacion».

El Tribunal de Cuentas (1998)
y diversos estudios de expertos
(por ejemplo, Bachtler y Turok,
1997; Heinelt y Smith, 1996; Sta-
eck, 1996; o las diversas aporta-
ciones efectuadas durante un
seminario de «evaluacion» orga-
nizado los la DG XVI de la Comi-
sion en Sevilla, 1998) identifican
una serie de problemas en el fun-
cionamiento de los fondos es-
tructurales. Entre éstos, se inclu-
ye la gestion financiera (asi como
las dificultades en la cofinan-
ciacion), la necesidad de demos-
trar la adicionalidad y un escaso
apoyo, al menos en los estados
miembros mas ricos. Ademas, se
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GRAFICO 7
PNB Y NIVEL EDUCATIVO

Bajo nivel educativo en porcentaje de adultos
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considera que el escaso margen
de flexibilidad en la gestion finan-
ciera también limita el empleo
eficaz de los fondos, lo que ha
llevado a algunos analistas a
abogar por una transicion mas
sencilla entre programas. Las
fronteras regionales que no coin-
ciden con las estructuras admi-
nistrativas existentes constituyen
un problema a la hora de conce-
der las ayudas de la UE. Existen
grandes diferencias entre los di-
ferentes métodos de seleccion
de proyectos que se aplican en
los distintos paises. En el caso
de Espana, por ejemplo, se se-
leccionan proyectos del Objetivo
2 con el fin de cubrir necesidades
estratégicas, mientras que en el
Reino Unido se funciona princi-
palmente a través de concursos
de adjudicacion. No obstante, las
prioridades estratégicas son el
resultado de prolongadas y difi-
ciles negociaciones entre la Co-
mision, el estado miembro y la
administracion regional.

Una conclusion clave, que se
ilustra con evaluaciones negati-
vas de regiones como Hainaut en
Bélgica (ahora Objetivo 1) o di-
versas regiones Objetivo 2, es
que la politica estructural va
mucho mas alla que las trans-
ferencias intergubernamentales
(Bachtler y Turok, 1997). Se tra-
ta de una conclusion que con-
cuerda con los resultados re-
lativamente negativos que los
fondos registraron en determina-
das regiones durante el periodo
1988-93. Sin embargo, también
es evidente que alli donde los
programas de los fondos estruc-
turales se adaptan bien a los pro-
gramas autoctonos, tal y como
ha ocurrido en zonas de Alema-
nia, la sintonia es considerable.
Ademas, las condiciones macro-
econdémicas pueden influir en la
eficacia de los fondos (véase
Hervé y Holzmann, 1998). Otra
conclusion es que se debe re-
calcar la importancia de politicas
adecuadas para hacer uso de las

transferencias procedentes de la
Union Europea.

Irlanda

A lo largo de la ultima década
Irlanda ha experimentado un ra-
pido crecimiento econémico, lo
que constituye un caso intere-
sante a la hora de estudiar la
convergencia. Aunque las trans-
ferencias por parte de la UE en
el marco de los presupuestos
agricolas y de los fondos estruc-
turales han contribuido a este
éxito, no son los unicos factores
que explican este fendmeno.
Ademas, es importante diferen-
ciar dos efectos a la hora de ana-
lizar el impacto de los fondos es-
tructurales. En primer lugar, se
situa el impacto directo de la
transferencia no correspondida
sobre la renta de Irlanda, aumen-
tandola, ceteris paribus, en la
cantidad de la transferencia. En
segundo lugar, se encuentra el
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GRAFICO 8
PNB Y ALTO NIVEL EDUCATIVO
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efecto dinamico de la transferen-
cia que, al incrementar la inver-
sion publica, podria llevar a un
aumento de la tasa de crecimien-
to. Las estimaciones apuntan a
que el marco comunitario de apo-
yo (MCA) irlandés aumentara el
PNB en un punto porcentual
(Fitzgerald, 1998), de modo que,
pudiendo atribuir a la UE la mitad
de la financiacion, se podria de-
cir que medio punto de la tasa de
crecimiento tiene su origen en los
fondos estructurales. A modo de

ejemplo, se espera que el creci-
miento irlandés para el presente
afno se situe alrededor del 9 por
100 (cuadro n.® 4).

La estrategia predominante
para las inversiones publicas en
Irlanda se deriva de un Plan Na-
cional de Desarrollo acordado
en 1993, el cual queda sujeto
al MCA tras debatirlo con la Co-
mision (Comunidad Europea,
1994). ElI MCA tiene diez progra-
mas funcionales (PF), cada uno
con su propio comité de segui-

miento (CS), el cual constituye el
principal 6rgano de toma de de-
cisiones por debajo del Comité
de Seguimiento general del MCA
que se ocupa de las decisiones
horizontales. EI MCA cuenta con
cuatro amplias areas prioritarias:

— apoyo directo a la inver-
sion productiva,

— gasto en infraestructura
para superar los atrasos geogra-
ficos y estructurales,

CUADRO N.2 4

CRECIMIENTO DEL PNB EN LOS PAISES DE LA COHESION, 1986 A 1999
T e e e e i A e N e

Periodo Grecia

Espana Irlanda

Portugal

Cohesion 4

1,6
2,2
1,0
3,8

2,8
4,3
1,3
3,6

6,2
5,3
71
9,2

3,5
5,1
1,8
3,8

2,9
41
1,7
41

2.1
3,0
1,5

Fuente: Comunidad Europea (1999).




GRAFICO 9
TASA DE EMPLEO Y DESEMPLEO
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— gasto en recursos huma-
nos con el fin de aumentar el ca-
pital humano,

— estructuracion del poten-
cial de las iniciativas locales.

Los fondos estructurales se
encuentran muy integrados en
la inversion publica general. Sin
embargo, existe evidencia de
que se ha tenido en cuenta la ca-
pacidad de los operadores de
mercado a la hora de autofinan-
ciarse. Una evaluacion reciente
sugiere, ademas, que «la planifi-
cacion del gasto publico a medio
plazo ha cobrado protagonismo,
permitiendo una planificacion
mas sistematica y efectiva en
muchas areas. La capacidad y la
habilidad han aumentado en los
sectores productivos; se ha pro-
ducido un salto cuantitativo en
las provisiones de infraestruc-
turas publicas; la educacién y
la formacion siguen progresan-
do, y los planes institucionales

experimentales han impulsado
las iniciativas locales.» (Honohan
etal., 1997).

La evaluacion, no obstante,
se torna critica en algunos as-
pectos microeconémicos del MCA
irlandés, especialmente con la
tendencia a hacer caso omiso al
analisis del coste de oportunidad
de los fondos publicos. A pesar
de que la contribucion de la UE a
un proyecto concreto de inver-
sion puede alcanzar el 85 por
100 (para los proyectos del Fon-
do de Cohesion), no seria en
principio correcto que el patroci-
nador de la inversion adujera que
el coste verdadero del proyecto
es del 15 por 100 restante. Debi-
do a que el dinero de la UE que
se invierte en un proyecto no se
destina al siguiente a causa de
las restricciones presupuestarias
ahadidas, habria que aplicar el
coste de oportunidad total a la
hora de determinar la rentabili-
dad de un proyecto.

Entre otros problemas identi-
ficados, aparecen los siguientes:

— algunos programas com-
pensan los efectos distorsionan-
tes de otros;

— el gasto de los fondos es-
tructurales se utiliza en proyec-
tos donde seria preferible aplicar
alternativas mas sencillas;

— las decisiones de inver-
sion aparecen distorsionadas de-
bido a que los precios son erro-
neos;

— falta de competencia entre
las agencias que se ocupan de la
aplicacion de las politicas, lo cual
lleva a tomar decisiones inade-
cuadas, especialmente si estas
agencias se aprovechan de una
posicion de «cuasi monopolio».

En general, la evaluacion
acerca del funcionamiento de la
colaboracion en Irlanda es fa-
vorable, poniendo de manifiesto
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GRAFICO 10
CONCENTRACION DE DESEMPLEO DE LARGA DURACION
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que «es cierto que se reconoce
y se acepta, en términos genera-
les, que la voluntad de compartir
la informacion, sin condiciones,
y de establecer una comunica-
cion abierta con la Comision, go-
za de muy buena consideracion
en comparacion con la experien-
cia de otros paises que compar-
ten la situacion de Irlanda».

Existen pruebas de que se po-
nen en marcha algunos proyec-
tos debido a que la normativa los
permite, mas que como respues-
ta a necesidades imperiosas, a
pesar de que se ponen en mar-
cha muchos grandes proyectos
medioambientales para garanti-
zar el cumplimiento de las direc-
tivas de la UE —por ejemplo, en
materia de calidad de aguas—
que, en caso contrario, no hubie-
ran sido prioridades de la politi-
ca nacional. Los expertos abo-
gan por que estos proyectos se
lleven a cabo con el menor coste
posible para cumplir las normas.

Podria decirse que Irlanda es
un modelo de las virtudes de los
fondos estructurales y ensena el
modo en que éstos pueden cons-
tituir un complemento para la in-
version publica y las estrategias
de desarrollo econdmico na-
cionales. Las transferencias de
la UE no sdlo han implicado un
aumento de los recursos, sino
que también parecen haber ac-
tuado como un catalizador fo-
mentando la colaboraciony a la
hora de acordar las prioridades.
Las normas de la UE y la impli-
cacién de la Comision parecen
haber resultado favorables en
este proceso, pero es importan-
te reconocer que no se trata de
«asistencia técnica» en el senti-
do de unos conocimientos cai-
dos del cielo, sino de un comple-
mento a la destreza y habilidad
de los politicos y administradores
irlandeses.

V. LAS CONSECUENCIAS
PROBABLES DE LA UEM

Los dos avances mas signi-
ficativos de la integracion eco-
nomica que influiran en la con-
vergencia regional son la union
econémica y monetaria (UEM),
que explicaremos a continua-
cion, y la ampliacion. La conse-
cucién de la UEM en Europa ira
mas alla de la cuestion técnica
que supone la integracion formal
de las monedas y de la politi-
ca monetaria. Ademas de seguir
estimulando el proceso de inte-
gracion econémica, comportara
cambios significativos en la es-
tructura institucional para la ges-
tion econdmica y en la implanta-
cion de politicas, asi como en las
relaciones entre las diferentes
partes que integran la economia
de la UE. Otra consideracion cla-
ve es que la union monetaria
constituye, ante todo, un proyec-
to politico, incluso a pesar de que
sus pros y contras se basan prin-
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cipalmente (o, al menos, abierta-
mente) en argumentos de indole
economica. En varios informes
de la CE, durante el periodo que
precedio al Tratado de Maas-
tricht, se reflejaban los temores
de que la UEM agravara los pro-
blemas de las regiones mas des-
favorecidas, e incluso el Gober-
nador del Banco de Inglaterra ha
puesto de manifiesto la importan-
cia de los posibles problemas
regionales como motivo de preo-
cupacion de cara a la union mo-
netaria.

1. Cuestion de conceptos

La UEM tiene la capacidad de
transformar el entorno econdmi-
CO europeo, aunque muchas de
sus ramificaciones no se com-
prendan bien o no se hayan ex-
puesto de manera adecuada.
Por un lado, la amenaza para las
regiones menos competitivas es
algo que se entiende bien y que
se remonta a las aportaciones
tedricas a las finanzas interna-
cionales que se produjeron a fi-
nales de los anos sesenta y a
principios de los setenta. Estos
trabajos sugerian que un dese-
quilibrio de pagos entre regiones
se traduciria en desempleo en la
region que sufriera el déficit. Sin
embargo, la UEM es un fendme-
no mas complejo que una sim-
ple unificacion de monedas, por
lo que resulta util explicar su al-
cance.

e En primer lugar, y como
principal caracteristica, implica
que la politica monetaria esta en
manos de un drgano suprana-
cional. En la UE, éste sera un
Banco Central Europeo (BCE) in-
dependiente, que tendra como
tarea principal garantizar la esta-
bilidad de los precios. A pesar de
que la politica fiscal seguira sien-
do competencia de los estados
miembros, se vera limitada por
normas que podrian ser bastan-

te estrictas si el Pacto de Estabi-
lidad y Crecimiento funciona tal
y cOmo se anuncia.

* En segundo lugar, la union
monetaria constituye el ultimo
peldafo de un largo proceso de
integracion econdomica. Es un
complemento del mercado unico,
y muchos afirman que ésta es su
mayor justificacion. Por ello, los
instrumentos economicos tipicos
(por ejemplo, los indicados por la
teoria de las areas monetarias
Optimas) solo alcanzan a com-
prender en parte lo que ocurre.
La union «econémica» avanza a
la par que la unién «monetaria».
La primera es mas etérea, aun-
que esta destinada a tener una
mayor importancia. Tal y como se
explica en el articulo 2 del Trata-
do de la Union Europea, una par-
te de la agenda econdmica se
centra en garantizar una mayor
cohesion y la creacion de mas
empleo en el seno de la Unidn
Europea.

e Un tercer asunto es que la
transicion a la UEM se confunde
habitualmente con su ultimo pa-
so. Esta circunstancia se ve exa-
gerada a causa de factores cicli-
cos y de las repercusiones del
«choque asimétrico» que supu-
so la unificacion alemana. Mu-
chos de los problemas en mate-
ria de ajuste fiscal, a los que los
estados miembros han tenido
que enfrentarse, se derivan de
esta combinacion, aunque se ar-
gumenta que la obsesion por
cumplir las condiciones de acce-
so a la UEM no han hecho mas
que aumentar los problemas. La
clave que se debe recalcar a la
hora de evaluar los efectos fisca-
les para las regiones es que los
posibles costes a corto plazo
pueden verse compensados por
ventajas a largo plazo. Asimis-
mo, es posible que la transfor-
macion del entorno econdmico
tuviera un efecto negativo dura-
dero.

e Ademas, una conceptuali-
zacion clara del impacto de la
UEM sobre los distintos tipos de
regiones tiene que distinguir en-
tre los cambios inevitables y los
que son consecuencia de las de-
cisiones politicas. Por ejemplo,
en el Pacto de Estabilidad y Cre-
cimiento (al igual que en los cri-
terios de convergencia fiscal), lo
que se debe controlar es el equi-
librio entre los ingresos y los gas-
tos. Las decisiones sobre cuanto
gastar o gravar en las distin-
tas regiones, o como distribuir el
gasto publico, son, en principio,
temas completamente distintos.

2. Mecanismos

Una de las justificaciones teo-
ricas mas comunes de la unién
monetaria es el beneficiarse de
la «optimalidad» en el area mo-
netaria. No obstante, Feldstein
(1997) enumera los ambitos en
los que la UE falla a la hora
de constituir un area monetaria
O6ptima: la ausencia de movili-
dad laboral; estabilizadores au-
tomaticos limitados; factores de
mercados de factores inflexibles,
y falta de homogeneidad estruc-
tural (ver también Bayoumi y Ei-
chengreen, 1996). Debido a que
existen distintos puntos de vista
acerca de la importancia de es-
tos factores, el problema se pue-
de invertir, y plantearse cual es
el modo de crear una mezcla efi-
caz de politicas. Si la «optimali-
dad» esta ausente, podria existir
la posibilidad de ir hacia ella de
modo que, a posteriori, la UEM
sea, tal y como Frankel'y Rose
(1997) plantean, «mas justifica-
ble». Obstfeld y Peri (1998) de-
muestran que mientras que en
Alemania el empleo es el princi-
pal afectado cuando se produce
un impacto, lo que supone un au-
mento de las tasas de desem-
pleo a medio plazo, éste no es el
caso de EE.UU., donde la migra-
cién desempefa un papel mas
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importante. Canada se situaria
entre estos dos extremos.

Currie (1997) apunta que las
uniones monetarias mas madu-
ras disponen de sistemas para
las transferencias fiscales, pero
argumenta que en este caso no
tiene por qué ser asi. Su punto
de vista es que dichas transfe-
rencias exigen un consenso so-
cial y politico previo. Muchos
paises temen, no obstante, que
seran incapaces de adaptarse de
forma adecuada al desequilibrio
interno durante la tercera fase de
la UEM. Las dos principales pre-
ocupaciones son, en primer lu-
gar, el hecho de que hayan en-
trado en la tercera fase con un
desequilibrio interno y una tasa
de desempleo inaceptable y, en
segundo lugar, que seran inca-
paces de adaptarse de manera
adecuada a los choques asimé-
tricos. También preocupa la via-
bilidad de la UEM en ausencia de
una mayor capacidad politica a
escala paneuropea.

Todas estas reservas se pro-
ducen en los estados miembros;
pero existen problemas paralelos
y adicionales en el plano regio-
nal. Entre estos se incluyen:

* Una mayor vulnerabilidad a
los choques «asimétricos», debi-
do a una mayor apertura econo-
mica.

e La falta de mecanismos com-
pensatorios, como consecuencia
de la pérdida de competencias
en materia de politica monetaria,
como instrumento destinado a
la consecucion de objetivos na-
cionales, dentro de los cuales los
intereses de la region desempe-
naban un papel mas importante.
Bradley et al. (1997), apuntan,
por ejemplo, que Irlanda del Nor-
te no tendra ni voz ni voto en las
decisiones politicas por tratarse
de una region pequena. Las limi-
taciones a la politica fiscal tam-
bién pueden desempenar un pa-

pel, debido a que puede dismi-
nuir la voluntad de los gobiernos
nacionales a la hora de financiar
las transferencias. Esto afectaria
tanto a las transferencias «au-
tomaticas», a través del siste-
ma de proteccion social, como a
las transferencias discrecionales
destinadas a compensar las re-
percusiones de las perturbacio-
nes.

e Por otra parte, si la econo-
mia de la UE se dinamiza gracias
ala UEM, tal y como esperan sus
partidarios, seria mas facil ga-
rantizar los recursos para hacer
frente a los problemas regiona-
les.

Es dificil predecir con seguri-
dad los efectos sobre el merca-
do laboral, a pesar de que es pro-
bable que éste tenga que asumir
gran parte del peso que supone
la adaptacion. Por diversos moti-
vos, la posibilidad de que la mi-
gracion «econdmica» funcione
como un mecanismo de ajuste
sera limitada (Begg, 1995a). Se
produciran presiones con el ob-
jetivo de equiparar los salarios,
aunque estos se compensaran
con las diferencias en producti-
vidad. Al mismo tiempo, la fle-
xibilidad podria exigir mayores
variaciones en salarios y otras
condiciones para hacer frente a
las fluctuaciones en la competiti-
vidad regional.

Hallet (1998) intenta medir la
incidencia estatica de la UEM en
las distintas regiones de la UE
mediante el calculo de las previ-
siones de ahorro en costes de
transaccion como consecuencia
de la UE. Llega a la conclusién
de que no hay un modelo defini-
do a pesar de que los efectos na-
cionales tienden a ser mayores
que las variaciones regionales
que se producen en cada pais.
Hallet puntualiza que no existe
un efecto claro centro-periferia,
y argumenta que, en cualquier
caso, «un mayor o menor efecto

de integracion estatica no es, a
priori, ni bueno ni malo para una
region». Reconoce la existencia
de problemas metodoldgicos a la
hora de realizar la tarea, espe-
cialmente la dificultad de permitir
el comercio en el sector servi-
cios. Ademas, sostiene que qui-
za se hayan exagerado algunos
de los efectos anticipados de la
UEM, tales como la posibilidad
de una aumento de la especiali-
zacion industrial.

3. Adaptacion a los shocks
economicos

Uno de los principales retos a
los que se enfrenta la UE es co-
mo hacer que la UEM funcione
de manera eficaz. Podemos an-
ticipar que el BCE aplicara unas
politicas similares a las tradicio-
nales del Bundesbank, y que los
gobiernos no aceptaran déficit
presupuestarios amplios, bien
sea por falta de voluntad o por in-
capacidad. La prevision para los
objetivos de estabilidad, tales co-
mo la contencion de la inflacion,
deberia ser, por consiguiente,
favorable. Los partidarios de la
ortodoxia monetaria argumenta-
ran que esto deberia ser suficien-
te para garantizar una mejora
importante de la situacion econo-
mica. Sin embargo, esto no per-
mite necesariamente una correc-
cion automatica o facil de los
problemas econémicos en zonas
de la UE. La UEM supondra que
algunas herramientas politicas,
en las que los gobiernos han de-
positado su confianza, perderan
su eficacia, mientras que otras
deberan evolucionar para de-
sempefar un papel mas am-
plio en la gestion econédmica. La
adaptacion de los problemas
economicos en particular exigira,
necesariamente, una mayor de-
pendencia de las politicas es-
tructurales, y a menudo requeri-
ra una respuesta concertada en
vez de acciones individuales por
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parte de los estados miembros.
De esta forma, se plantea la
cuestion acerca del modo en que
se debe reformar el marco politi-
co de la UEM para permitir una
adaptacion efectiva tanto de las
economias regionales como de
los estados miembros en su con-
junto.

Existe una gran cantidad de
documentacion tedrica sobre es-
te tema en relagion con las cues-
tiones financieras internaciona-
les (por ejemplo, Guitian, 1992);
sin embargo, el vinculo con el de-
sarrollo econdmico regional vy
con los efectos de las transferen-
cias fiscales regionales no es un
tema que se haya investigado de
manera sistematica. Por decirlo
claramente, un elemento impor-
tante del impacto regional de la
UEM sera el tamafo y la natura-
leza de los estabilizadores fisca-
les automaticos y su posible evo-
lucién. Dado que sera posible
utilizar métodos empiricos con-
trastados para debatir el tamano
de las transferencias interre-
gionales y su importancia eco-
némica, habria que destacar la
necesidad de mas estudios teo-
ricos en torno a este tema, algo
que reconocieron recientemente
Allsop, Davies y Vines (1995).

Del mismo modo, existen in-
certidumbres de naturaleza em-
pirica y practica. En primer lugar,
la naturaleza de los problemas
regionales que se presenten no
s6lo diferiria entre las distintas
economias, sino también en vir-
tud del marco institucional del es-
tado miembro. Ademas, la sus-
ceptibilidad ante los choques
asimétricos puede variar (Taylor,
1996). En segundo lugar, existe
toda una serie de estrategias di-
ferentes que podrian aplicarse,
aunque éstas deberian estar en
consonancia con las normas de
rango superior (tales como las
restricciones a las «ayudas esta-
tales» que se imponen en bene-
ficio de la libre competencia en la

UE), o bien limitarse a los medios
de los que dispongan las autori-
dades correspondientes. En ter-
cer lugar, es necesario clarificar
el papel que desempenaran los
respectivos niveles de gobier-
no cuando se enfrenten con las
consecuencias de la integracion.
Aqui nos encontramos con una
dimension econdmica y constitu-
cional.

Una respuesta facil seria pro-
mover la flexibilidad en el merca-
do laboral, teniendo a EE.UU.
como el modelo que Europa de-
beria intentar imitar. Sin embar-
go, la idea de que EE.UU. consi-
gue su ajuste interno a través de
la flexibilidad del mercado labo-
ral es algo rebuscada. Se pasa
por alto el papel critico desempe-
nado por las transferencias fisca-
les. En todas las economias
avanzadas, la interaccion entre
el sistema fiscal y el gasto publi-
co amortigua las fluctuaciones
que se producen en la actividad
econdmica. En la mayoria de las
economias, las transferencias de
estabilizacion son automaticas:
cuando una economia regional
atraviesa un bache, los ingresos
fiscales se reducen de modo que
se paga menos al gobierno cen-
tral, mientras que los ingresos
derivados de los programas de la
seguridad social tienden a au-
mentar. Las estimaciones referi-
das a EE.UU sugieren que mas
de la mitad de los impactos po-
tenciales en las rentas regiona-
les se evitan de este modo.

El problema en la Unién Euro-
pea es que los sistemas fiscales
y de subsidios no estan integra-
dos, de modo que estos estabili-
zadores automaticos no funcio-
nan como lo hacen en la mayoria
de los paises. La flexibilidad del
mercado laboral tampoco es ca-
paz de compensar, ni parece que
pueda llegar a serlo. Hay tres for-
mas de interpretar estos datos,
las cuales han surgido durante el
debate de la UEM:

e En primer lugar, se situa el
argumento de que la UEM sera
tan vulnerable a los shocks de-
bido a que le faltan los mencio-
nados mecanismos, por lo que
su credibilidad y sostenimiento
se veran minados. Si las venta-
jas de la UEM no consiguen lle-
gar a las areas economicas que
ahora se benefician de politicas
como la devaluacion, lo cual es
probable que ocurra, algunas re-
giones se veran enfrentadas a
desequilibrios prolongados si no
se adoptan otras medidas politi-
cas. En caso extremo, esto con-
llevaria la desaparicion de la
union monetaria.

e En segundo lugar, se argu-
menta que los mecanismos de
estabilizacion de los paises son
lo suficientemente fuertes como
para hacer frente a los shocks re-
gionales que les afecten, y eso
es algo que no se vera alterado
de forma material por la union
monetaria. El defecto mas evi-
dente es que la «region» que se
vea afectada podria ser un esta-
do miembro en su totalidad. Fin-
landia, por ejemplo, atraveso un
periodo muy dificil a principios de
los noventa. Por supuesto, exis-
ten mecanismos de estabiliza-
cion potentes en los estados
miembros mas grandes de la UE
que contribuyen a amortiguar los
shocks regionales, pero seria
una insensatez afirmar que estos
bastarian para hacer frente a de-
sequilibrios agudos, como el que
se genero a raiz de la disyuntiva
ciclica que se produjo entre las
economias del Reino Unido vy
Alemania, a principios de los no-
venta.

e La tercera opcion consiste
en argumentar que la UEM debe
prepararse mediante estabiliza-
dores automaticos si pretende
ser viable a largo plazo. Y es en
este punto donde los temores so-
bre la imposibilidad de hacer
frente a la UEM se hacen reali-
dad. Si la UE pretende disponer
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de esa capacidad de respuesta,
necesitara mayores recursos fi-
nancieros que aquellos con los
que cuenta hoy en dia. Esto ya
se planted en 1977, en el Infor-
me MacDougall, y se han estu-
diado diversos métodos para su
aplicacion.

En caso de que se opte por la
tercera opcion, se debera invertir
mucha energia en el disefio de
una maquinaria politica sensata.
Este no es el lugar para un deba-
te profundo acerca del modo de
conseguirlo, pero es casi seguro
que conllevara la reforma del
presupuesto de la UE. Es proba-
ble que se manifiesten las exi-
gencias supranacionales de res-
ponder a las desigualdades entre
las regiones, especialmente si se
tiene la impresion de que éstas
se han agravado con la UEM. Si
se aceptan las propuestas en
materia de federalismo fiscal, se
podria argir a favor de los pagos
transfronterizos como un método
para impulsar los ingresos de las
zonas menos favorecidas. Sin
embargo, se considera que las
transferencias con este fin son
imposibles, hoy por hoy, en la
Union Europea.

VI. LOS PECOS
Y LAS DISPARIDADES
REGIONALES

La probable adhesion de un
determinado numero de paises
de Europa Central y Oriental
(PECOS) a la UE representa-
ra un desafio para ciertas regio-
nes de la UE-15, y también exi-
gira una reevaluacion politica.
No cabe duda de que todos los
PECOS sufren problemas es-
tructurales que les permitiran
optar a ayudas sustanciales pro-
cedentes de los fondos estructu-
rales y del Fondo de Cohesion,
en caso de que éste continue su
funcionamiento. Algunos analis-
tas (por ejemplo, Hallet, 1997)

afirman que los cambios estruc-
turales a los que se deberan en-
frentar los PECOS son similares
en caracter pero, probablemen-
te, de mayor magnitud que la
que tienen en la UE-15. También
se puede argumentar (Begg,
1997) que existen diferencias
cualitativas que cuestionan si el
enfoque de los fondos estructu-
rales es el adecuado para hacer
frente a los paises de Europa
Central y Oriental.

Segun el Sexto Informe Perio-
dico de la Comision (Comunidad
Europea, 1999), el «impacto eco-
nomico de la ampliacion sera po-
sitivo en términos generales»,
conclusion que se fundamenta
en la perspectiva de que «se han
generado nuevas oportunidades
de mercado y que la adhesion in-
tensificara los intercambios co-
merciales». La Comision también
prevé una nueva division laboral
en Europa que, aunque sea
atractiva desde el punto de vis-
ta tedrico, conlleva el riesgo de
que se produzcan importantes
trastornos durante los cambios.
Para muchas de las regiones
menos favorecidas que estén es-
pecializadas en industrias o seg-
mentos de mercado similares,
existe el riesgo de que la compe-
tencia por parte de los PECOS
les produzca agravios a corto y
medio plazo.

Los PECOS también tendran
que tomar decisiones dificiles.
Deberan prepararse de diversos
modos para recibir las transfe-
rencias de los fondos. Ademas,
deberan solucionar el problema
de la integracion de los fondos
estructurales en el sistema de in-
versiones publica y vincular su
utilizacion con otras politicas au-
téctonas de cohesion o de desa-
rrollo industrial. Esto exigira un
desarrollo de la capacidad insti-
tucional, la revision del control
del gasto publico, seguimiento y
evaluacion, asi como la forma-
cion adecuada de personal para

poder acceder a las transferen-
cias de la UE. Se debera prestar
especial atencion a las caracte-
risticas estimulantes del sistema
de inversiones publicas.

La administracion de las
transferencias procedentes de
la UE ha influido claramente en
la reforma del gobierno subna-
cional polaco, y se esta teniendo
en cuenta en otros paises, como
Rumania, donde se prepara una
reforma del desarrollo regional.
Debido a que la utilizacion eficaz
de los fondos estructurales exige
el compromiso de los agentes
sociales, grupos voluntarios y
otros, la reforma de los gobiernos
locales es una cuestion clave pa-
ra los PECOS, a fin de facilitar la
creacion de estos amplios foros
de colaboracion para la regene-
racion economica.

Otra serie de cuestiones se
centra en el desarrollo de progra-
mas y en la integracion en éstos
de los distintos tipos de proyec-
tos e iniciativas. Ello no solo im-
plica el establecimiento de priori-
dades en las regiones, sino que
también comporta el traslado de
los anticipos de los fondos es-
tructurales a cuestiones mas am-
plias del ambito de las inver-
siones publicas. En general, el
desafio al que se enfrentan los
PECOS no es unicamente la ne-
cesidad de garantizar que sus
estructuras institucionales se
adecuen a las normas y procedi-
mientos que rigen las transferen-
cias de la UE, sino que sus pro-
gramas de reformas contribuyan
a una mejora de la calidad de las
inversiones publicas. Se van a
encontrar con situaciones positi-
vas, tales como una mejor eva-
luacién y seguimiento en deter-
minadas areas, aunque también
se encontraran con carencias
que deberan tratar de evitar. La
reforma prevista en los ambitos
normativos, tales como la ges-
tion empresarial, el marco legal,
la contabilidad y la normaliza-
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cion, afectara a la aplicacion de
los programas de inversion publi-
ca al igual que los cambios en
el sistema financiero autoctono.
Estos asuntos, aunque de gran
importancia, quedan fuera de los
objetivos del presente estudio.

Vil. DESARROLLO
DE POLITICAS

El tercer factor principal que
influira en la convergencia regio-
nal durante los proximos anos
sera el desarrollo de politicas. A
pesar de que el papel formal de
los fondos estructurales es im-
pulsar la «cohesion» en la UE, el
concepto en si mismo esta poco
definido, y esta claro que la dis-
tribucion de los recursos y las
normativas son el resultado de
un proceso politico complejo
(Begg, 1997; Camara de los Lo-
res, 1998). Esto implica, por un
lado, la mediacion entre los esta-
dos miembros vy, por otro lado,
una especial atencion a las diver-
sas zonas dentro de los paises.
En un plano politico, los fondos
deberan reconciliar, por ello, di-
versos objetivos politico-econo-
micos, algunos de los cuales son
contradictorios entre si. Es tam-
bién patente que aunque las nor-
mas que rigen el cumplimiento
de las condiciones y las cantida-
des asignadas a las distintas re-
giones gozan de cierta objetivi-
dad, el conjunto de lo que recibe
cada estado miembro es el resul-
tado de un intenso regateo inte-
restatal.

1. Filosofia

La principal justificacion para
la politica de «cohesion» es que
no se puede mantener una union
econdmica si las diferencias en
los niveles de vida son excesi-
vas. Esto se explica con detalle
en el articulo 130A del Tratado,

refiriéndose a las divergencias
entre regiones, a pesar de que
esta claro que la cohesion social
también implica la necesidad de
tener en cuenta los contrastes
entre grupos sociales. En la prac-
tica, esto se interpreta como la
necesidad de hacer frente al de-
sempleo. Las politicas de cohe-
sidn no se preocupan, por esta
razon, directamente de la redis-
tribucion de la renta actual, y la
«proteccion social» sigue siendo
una competencia de los estados
miembros. En esta misma linea,
gue supone una definicion de la
cohesion bastante restrictiva, los
fondos estructurales tienen unas
atribuciones limitadas.

Sin embargo, existen otras
consideraciones que influyen en
la distribucion de los recursos en
operaciones estructurales. En
primer lugar, los fondos se han
utilizado como medios de devo-
lucion de pagos a estados miem-
bros que, de otro modo, habrian
realizado aportaciones netas ma-
yores al presupuesto de la UE.
Esto se aplicd, en el pasado,
a Alemania y al Reino Unido
aunque, supuestamente, obede-
ciendo a criterios objetivos. Sin
embargo, en el nuevo horizonte
financiero que se acordd en mar-
zo de 1999, estos «pagos colate-
rales» se han hecho tan patentes
que se destinan cantidades con-
cretas a tres estados miembros
con cargo a las iniciativas comu-
nitarias o a los programas gene-
rales. De esta forma, se conce-
den asignaciones especiales,
por anticipado, a holandeses y
austriacos, con cargo a las inicia-
tivas comunitarias, por valor de
500 y 350 millones de euros res-
pectivamente, mientras que a los
holandeses, de nuevo, y a los
suecos se les conceden asigna-
ciones de 500 y 350 millones
de euros, respectivamente, con
arreglo al Objetivo 3. El Unico
motivo de estos pagos es satis-
facer las demandas de estos tres

paises para que sus aportacio-
nes netas al presupuesto de la
UE sean inferiores.

Existen numerosas justifica-
ciones para las transferencias
entre las distintas administracio-
nes, algunas de las cuales se
refieren a politicas de la UE.
Hirsch y Rufolo (1990) resumen
gran parte de la documentacion
existente en seis razones princi-
pales para las ayudas interguber-
namentales:

— Promover los objetivos de
redistribucion.

— Evitar diferencias excesi-
vas en los tipos impositivos, que
provocarian distorsiones asocia-
das a la competencia por la base
impositiva.

— Internalizar las externali-
dades que se derivan de la no-
exclusion del consumo de bienes
publicos. Esto ocurre cuando los
residentes de una comunidad no
pueden evitar que los no-resi-
dentes se aprovechen de los ser-
vicios que sdlo los residentes
han pagado. Ayudas adecuadas
por parte de la Administracion
superior contribuyen a paliar es-
ta situacion.

— Las diferencias entre las
distintas administraciones en
cuanto a capacidad recaudado-
ra. Se supone que la Adminis-
tracién mayor tiene mas acceso
al establecimiento de impuestos
progresivos.

— Garantizar que las admi-
nistraciones de menor categoria
reciben incentivos para realizar
inversiones que, de otra forma,
no podrian financiar.

— Permitir la gestion local de
actividades que son responsabi-
lidad de la Administracion de ma-
yor rango, pero que son mejor
desempenadas por la de menor
rango.
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Sin embargo, la finalidad de-
clarada de los fondos estructura-
les es, segun palabras de la
Comision, «co-financiar actua-
ciones que contribuyan a reducir
las diferencias en el desarrollo
socio-economico entre las distin-
tas regiones y los estados miem-
bros de la Union» (2). Los fondos
«se utilizan principalmente para
financiar mejoras en la infraes-
tructuras, inversiones producti-
vas, desarrollo local, recursos
humanos y medio ambiente». Su
objetivo es, por tanto, aumentar
el PNB en un futuro, mas que dar
un fuerte impulso a la renta ac-
tual, y los principios que se apli-
can a los fondos, en especial la
colaboracién y la adicionalidad,
pretenden garantizar que se res-
peta este objetivo. De este mo-
do, los fondos sélo aspirar a dar
respuesta a algunos de los posi-
bles objetivos de las transferen-
cias intergubernamentales, aun-
que a menudo se espere mas de
ellos.

2. Las propuestas para
el periodo 2000-2006

En marzo de 1998, la Comi-
sion Europea publico una nota in-
formativa acerca de la «Reforma
de los fondos estructurales» (Co-
munidad Europea, 1998) en la
que fija sus propuestas acerca
del modo en que deberian fun-
cionar los fondos estructurales
mas alla de la expiracion de la
normativa actual en 1999. Esta
nota desarrollaba las propuestas
que se publicaron por primera
vez en la Agenda 2000 (Comuni-
dad Europea, 1997), en la cual la
Comision plantea su programa
de cara a los proximos anos v,
lanza propuestas para la amplia-
cién y para un nuevo marco fi-
nanciero para el periodo 2000-
2006.

Las propuestas de la Comi-
sion persiguen distintos fines. El

primero de ellos es simplificar los
«objetivos» de los fondos, redu-
ciéndolos de los seis que hay en
la actualidad (3,5 de los cuales
son espaciales, 2 son sociales y
el 0,5 restante es sectorial, ocu-
pandose de la reestructuracion
agricola y pesquera) a tres. En
principio, esto no deberia alterar
radicalmente el esfuerzo de co-
hesion o afectar, en gran medi-
da, a la convergencia. Los nue-
vos objetivos que se proponen
serian:

— Nuevo Objetivo 1: ayudar
a las regiones «atrasadas» y a
las que antes eran Objetivo 6.

— Nuevo Objetivo 2: apoyar
a todas las demas regiones que
tengan problemas.

— Nuevo Objetivo 3: iniciati-
vas del mercado laboral fuera de
las regiones asistidas.

Un segundo objetivo es redu-
cir el numero de dreas que pue-
den optar a recibir ayudas, pa-
sando del 51 por 100 de la
poblacion de la UE en la actuali-
dad al 35-40 por 100. Esto se
garantizara, principalmente, me-
diante una aplicacion mas es-
tricta de los criterios. Significara,
inevitablemente, que algunos de
los actuales beneficiarios se ve-
ran privados de estas ayudas. El
objetivo es que un 20 por 100
aproximado de la UE pueda op-
tar al Objetivo 1 (actualmente, es
un 25 por 100), y lo mismo para
el nuevo Objetivo 2. Los nuevos
criterios son:

— Objetivo 1: un nivel de ren-
ta inferior al 75 por 100 de la me-
dia de la UE (en términos de PNB
per capita en paridades de poder
de compra). Los territorios de ul-
tramar de Francia, Portugal y
Espafa, asi como las regiones
articas de Finlandia y Suecia,
también podran optar por dere-
cho propio a este objetivo. Las
regiones afectadas se definiran
segun el nivel NUTS II.

— Objetivo 2: una elevada ta-
sa de desempleo o evidencias
de «problemas estructurales de
conversion socio-econdémica» en
forma de pérdida de empleo in-
dustrial. La definicion de estas
regiones es NUTS I,

— Objetivo 3: se prestara
apoyo al resto de la Union Euro-
pea.

La tercera finalidad de la re-
forma es anticipar la ampliacion
de la UE. De forma progresiva,
se ird equilibrando la asistencia
que ahora reciben las regiones
UE-15 con las ayudas a los
PECOS, a pesar de que las «re-
des de seguridad» y los periodos
transitorios significaran en la
practica la retirada gradual de las
ayudas. Los PECOS recibiran en
un primer momento una «ayuda
de pre-adhesion», mientras que
se estén llevando a cabo las ne-
gociaciones; después de lo cual,
los nuevos paises podran optar
a los fondos, pero con una limita-
cion del 4 por 100 del PNB sobre
las cantidades netas que reci-
ban.

Ademas, se llevaran a cabo
diversas reformas administrati-
vas, destacando una reduccion
del numero de «iniciativas comu-
nitarias» y mejoras en su segui-
miento y evaluacion. En general,
el gasto destinado a los fondos
se recortara en un 10 por 100 en-
tre el 2000 y el 2006. No obstan-
te, las asignaciones indicativas
acordadas en el Consejo Euro-
peo de Berlin favoreceran, como
se dijo anteriormente, a tres de
los estados miembros mas pros-
peros que pidieron que se les
«devolviera su dinero» durante
las negociaciones presupuesta-
rias de la UE (Austria, Holanda y
Suecia), de modo que las canti-
dades que se destinen a las re-
giones mas pobres se veran re-
ducidas en términos relativos. El
Fondo de Cohesion se manten-
dra, aunque con ligeros recortes.
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3. La adaptacion
de la politica de la UE
de cara ala UEM

El debate politico en relacion
con la UEM deja mucho que de-
sear. La argumentacion a favor
de una intervencion politica re-
gional se basa en fallos de mer-
cado (Kaldor, 1970), a pesar de
que existe una amplia discusion
en torno a la eleccion de instru-
mentos, pudiendo decirse que
esto es, en esencia, lo que ofre-
cen las «operaciones estructura-
les» de la UE. No obstante, en
la mayoria de los paises, los me-
canismos fiscales «ocultos» o
«automaticos» suelen ser mas
significativos que las medidas
politicas destinadas explicita-
mente a las regiones (MacKay,
1995; Blake, 1995). Como expli-
ca Begg (1995b), existen otros
muchos factores que influyen en
la cohesion, un concepto que tie-
ne una fuerte resonancia poli-
tica, pero dificil de definir. Los
desafios a la cohesion no sélo
parten de la UEM, sino también
de otros desarrollos de la econo-
mia mundial.

La principal cuestion politica
es en qué lugar de la estructura
de gobierno deberia recaer la
responsabilidad para hacer fren-
te a los problemas regionales
en el marco de la UEM. Los fon-
dos estructurales ocupan simple-
mente su lugar, pero se ven limi-
tados por las normativas, y su
capacidad para promover el de-
sarrollo econdmico de las regio-
nes menos favorecidas es limita-
da, en vez de tener atribuciones
mas amplias para hacer frente a
problemas ciclicos y de diversa
indole. Para ello, se necesitarian
transferencias mas sustanciosas
que las que serian politicamente
aceptables en la UE actual, al
contrario que en Alemania, don-
de las transferencias a la antigua
RDA se aceptaron a pesar de la
existencia de voces en contra.

La Union podria, no obstan-
te, contribuir a aliviar el impacto
de los choques mediante crite-
rios para acelerar el gasto en
aquellas zonas donde existe un
interés politico «europeo». Por
ejemplo, podrian existir lineas
presupuestarias para proyectos
medioambientales, o bien para la
cooperacion interregional, con el
fin de promover la cohesion so-
cial. No obstante, lo fundamental
es no pretender imponer dema-
siadas normas a la hora de esta-
blecer el nuevo gasto publico, si-
no reconocer que el gasto en la
UE, junto con los impuestos de
los que se nutre, desempena un
papel en el marco politico de la
unién monetaria.

Sin embargo, incluso en cir-
cunstancias favorables, la inter-
vencion de la UE no llega a todas
partes. Esto significa que la res-
ponsabilidad seguira recayendo
en los gobiernos nacionales, lo
que implica la dificultad inmedia-
ta de que el impacto «regional»
de la UEM puede afectar a un
pais entero. Para los estados
miembros mas grandes, esto
puede ser un problema de menor
importancia, aunque, como se
muestra en la tabla correspon-
diente, el caso de las economias
de Alemania y del Reino Unido,
que se vieron sacudidas por dos
choques distintos a principios de
los noventa, podria ser un buen
argumento en contra. Los esta-
dos miembros mas pequefos,
tales como Finlandia (a princi-
pios de los noventa) o Irlanda
(con su extraordinario crecimien-
to durante los ultimos afos) po-
drian verse enfrentados al resto
de la Unidén Europea.

Ademas, la integracién ha re-
ducido la capacidad de respues-
ta de los estados miembros.
Aparte de las restricciones fisca-
les, las normas que rigen las ayu-
das estatales suponen que los
gobiernos tienen menos margen
de maniobra a la hora de distri-

buir el gasto con el fin de pa-
liar los problemas regionales.
Asimismo, se ha prestado poca
atencion a la coordinacion de los
esfuerzos de las distintas admi-
nistraciones en las principales
areas de las politicas de oferta.
El resultado es un marco politico
que, en la practica, esta incom-
pleto.

No es probable que la UEM
se vea amenazada, a corto pla-
zo, por la insuficiencia de los me-
canismos de ajuste regional. Sin
embargo, éste constituye un as-
pecto de la Unidn que se debera
tratar cuanto antes. La propia UE
debera adquirir nuevas compe-
tencias y medios presupuesta-
rios y administrativos para de-
sempenarlas, o bien los estados
miembros tendran que recuperar
algunos de sus poderes para
intervenir. La uniéon monetaria
constituye, sin duda, un gran
paso que soélo supondra las ven-
tajas anunciadas si el marco
politico se construye de forma
sensata en su totalidad. Seguir
arrastrando el problema no pue-
de ser una opcion aunque solo
sea por el motivo de que los es-
tados miembros mantienen el de-
recho de veto, a pesar de la nue-
va disposicion de flexibilidad que
contempla el Tratado de Amster-
dam.

VIIl. PERSPECTIVAS
DE FUTURO

La experiencia pasada de la
convergencia es que ha tendido
a acelerarse a medida que la eco-
nomia general de la UE crecia
con mayor rapidez, mientras que
se ralentizaba en los periodos de
recesion. Si nos fiamos de la ex-
periencia de la primera mitad de
los noventa, un periodo de creci-
miento extremadamente lento,
este modelo parece haberse ro-
to debido a que el crecimiento
de las regiones Objetivo 1 supe-
ré con creces al del resto de la
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Union. Ademas, tal y como se ex-
plica en el Sexto Informe Periodi-
co, la mejora de la situacion rela-
tiva es lo suficientemente clara
como para acallar las dudas acer-
ca de la fortaleza de los datos. No
obstante, es importante tener en
cuenta la diversidad que aporta la
experiencia. El Mezzogiorno ha
avanzado poco, tan solo algunas
zonas de Grecia han logrado con-
verger, y hay regiones espanolas
que apenas han progresado. Por
el contrario, Portugal y, en espe-
cial, Irlanda han avanzado espec-
tacularmente.

La cuestion, no obstante, ra-
dica en saber si esta recupera-
cion se puede mantener o si exis-
ten motivos que pongan en duda
su continuidad. Un tema clave es
la preparacion de las regiones
menos favorecidas para seguir
avanzando. Las perspectivas no
son muy alentadoras. Pocas re-
giones Objetivo 1 destacan en
las nuevas tecnologias que se
espera dominen la columna ver-
tebral de la economia europea
en los anos venideros, y los indi-
cadores de patentes e innova-
cion son decepcionantes (Maur-
seth y Verspagen, 1999).

Se puede imaginar una serie
de escenarios sobre las tenden-
cias que seguiran las disparida-
des regionales en la UE. EI mas
positivo seria que la llegada de la
unién monetaria, que reforzaria
el mercado Unico, facilite el desa-
rrollo regional, allanando el cami-
no para que el capital fluya hacia
las regiones con menor coste
laboral. Las menores disparida-
des relativas que se aprecian en
EE.UU., y también en los esta-
dos miembros multirregionales,
son motivo de optimismo, ya que
parece que se produce una re-
duccion de la diferencias en las
uniones econdémicas y moneta-
rias de paises maduros. Sin em-
bargo, es importante recalcar
que existen diferencias significa-
tivas entre EE.UU. y la UE, o que,

al menos, se produciran en un fu-
turo previsible. Dejando a un la-
do las instituciones arraigadas y
una cultura comparativamente
mas homogénea, EE.UU. ha lo-
grado una mayor integracion de
su sistema fiscal que lo que se
espera sea posible en la Union
Europea.

El escenario negativo parte
de la prevision de que la posicion
menos competitiva de algunas
de las regiones mas desfavore-
cidas quedara al descubierto con
la UEM, con el resultado de que
las diferencias se agravaran.
También cabe pensar que la
UEM generara nuevos tipos de
regiones con problemas debido
a la existencia de sectores que,
hasta ahora, sdlo tenian que ha-
cer frente a una competencia in-
ternacional limitada, que se va a
intensificar. Algunos centros fi-
nancieros de «segundo nivel»
pueden ser vulnerables, debido
a que la reestructuracion de los
servicios financieros, probable-
mente, conllevara una consolida-
cion sustancial de la industria.

Se producira también un au-
mento de la competencia territo-
rial. Para las regiones menos
favorecidas de la UE, especial-
mente las del «Sur», los PECOS
constituyen una amenaza. Es-
te temor es comprensible, ya
que los costes laborales de los
PECOS son bastante inferiores a
los de las regiones de menor
coste de la UE actual: la inver-
sion extranjera directa podria
volver a orientarse hacia los
PECOS a costa de los estados
miembros del Sur. Esto nos lleva
a extraer una serie de conclusio-
nes en torno a las perspectivas
regionales. Esta claro que no
puede haber un Unico analisis de
las implicaciones que comporta-
ra el cambio de las previsiones
regionales. La UEM, la amplia-
cion y los cambios de politica no
s6lo afectaran a los distintos ti-
pos de regiones de distinta for-

ma, incluso aungue se den efec-
tos sistematicos en cada tipo de
region, sino que también tendran
consecuencias especificas que
dependeran de la estructura de
la region correspondiente. Esto
supone un dilema para los res-
ponsables politicos. Es preciso
clasificar las regiones en los gru-
pos apropiados, tales como los
nuevos Objetivos 1y 2, aunque
las ayudas, a menudo, deben
adaptarse mejor a cada caso. No
obstante, se pueden hacer algu-
nos comentarios generales so-
bre grupos de regiones:

a) Grandes nucleos metropo-
litanos de servicios. Estas zonas
han sido, tradicionalmente, las
mas beneficiadas y, se espera
que sigan siéndolo, aunque se
podrian producir descolgamien-
tos en el momento en que se
produzca la reestructuracion de
determinados servicios. El resul-
tado dependera del grado de
racionalizacion de la industria co-
rrespondiente y de como se ex-
tiendan las industrias vinculadas
a las nuevas tecnologias desde
sus regiones de origen.

b) Regiones industriales. Las
perspectivas para las regio-
nes industriales, especialmente
aquellas que actualmente son
Obijetivo 2, dependeran, en gran
medida, del comportamiento ge-
neral de sus respectivas econo-
mias nacionales. En el Sexto In-
forme Periodico, se apuntaba
que el desempleo en este tipo de
regiones de Alemania, Francia e
Italia era superior en 1997 que en
1989, mientras que en Dinamar-
ca, Holanda y el Reino Unido era
bastante inferior. Se espera que
algunas regiones sean las prime-
ras en salir perdiendo debido a la
competencia procedente de los
PECQOS, mientras que otras sal-
dran ganando gracias a las nue-
vas oportunidades de mercado.

c) Regiones rurales. Estas
regiones se caracterizan por re-
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gistrar una tasa de empleo relati-
vamente elevada en el sector
agricola. La Comision indica que
en estas regiones, clasificadas en
la actualidad como Objetivo 5b,
«el desempleo ha aumentado, de
forma constante, desde 1989, ex-
cepto en Holanda y en el Reino
Unido, incluso durante el actual
periodo de recuperacion econo-
mica, lo cual sugiere que el ele-
mento estructural puede estar ga-
nando en importancia».

d) Regiones atrasadas. La
Comision argumenta que en Ir-
landa y gran parte de Espana y
del Sur de ltalia, «la productivi-
dad se acerca (o supera, en el
caso de Irlanda) a la media de la
UE, por lo que el principal desa-
fio, en este momento, es la crea-
cién de empleo». Esto contrasta
con «Portugal y los nuevos esta-
dos federados de la parte orien-
tal de Alemania, que poseen ta-
sas de empleo relativamente
altas, pero que necesitarian un
aumento del 50 por 100 en la pro-
duccién para converger con la
media de la UE». En el caso de
Grecia, «deberian producirse au-
mentos significativos tanto en la
productividad (40 por 100) como
en el empleo (20 por 100)».

Las previsiones para los esta-
dos miembros de la cohesion son
favorables en su conjunto, pero
existe el riesgo de que se oculten
posibles problemas en zonas de
estos paises o en otras regiones
menos desarrolladas, para las
que resulta mas dificil realizar los
cambios de los que se han bene-
ficiado las regiones mas dinami-
cas. Por este motivo, podria sur-
gir una brecha entre las regiones
mas atrasadas.

La dimensiodn politica

Los cambios que se prevén
para los fondos estructurales du-
rante el periodo 2000-2006 pue-

den verse como un primer paso
en la reforma destinada a acoger
a los PECOS. Las propuestas
contemplan un «aterrizaje sua-
ve» para aquellos paises o regio-
nes que pierdan ayudas, de mo-
do que el impacto del cambio
politico no sea muy drastico. Se
prevén largos periodos transito-
rios para los actuales beneficia-
rios que les permitiran reducir
paulatinamente los programas, y
una red de seguridad que limita-
ra la retirada total de recursos en
cualquiera de los estados miem-
bros afectados.

Sin embargo, a pesar de la
simplificacion de las normativas
y de los diversos cambios ad-
ministrativos, las reformas pro-
puestas mantendran, en gran
medida, los fondos tal y como
se concibieron en la reforma de
1988. No obstante, se han pro-
ducido importantes cambios, a lo
largo de los anos, en el modo de
funcionamiento de los fondos es-
tructurales, con frecuencia origi-
nados por la entrada de nuevos
estados miembros, o bien por los
avances en la integracion euro-
pea. La reforma de 1988 contem-
plaba una concentracion de los
esfuerzos dirigidos a las regio-
nes menos desarrolladas, mu-
chas de las cuales se encontra-
ban en los paises ibéricos, al
mismo tiempo que el Tratado de
Maastricht creaba el Fondo de
Cohesiodn, destinado a los esta-
dos miembros mas pobres. La
entrada en 1995 de los dos pai-
ses nordicos produjo la articula-
cion de un nuevo «Objetivo»
para los fondos, al tratarse de re-
giones con una baja densidad de
poblacion, situadas todas en el
Norte de Suecia y en Finlandia.

En consecuencia, se espera
que se produzcan mas cambios
a medida que los PECOS se va-
yan integrando en la Unidn, de
modo que la UE-15y los PECOS
deberan plantearse, de manera
colectiva e individual, el modo en

que estos asuntos afectan a las
negociaciones de adhesion. Se
podria dar el caso, por ejemplo,
de que se ayude en mayor medi-
da a las naciones (enfoque del
Fondo de Cohesion) en detri-
mento de las regiones, como
ocurre en la actualidad. En algu-
nos aspectos, esto supondria un
cambio en la filosofia de los fon-
dos estructurales, ya que el pro-
posito de avanzar en la cohesion
viene expresado en términos re-
gionales, tanto en las normativas
del Tratado como en las de los
fondos. Otro cambio posible po-
dria ser que los fondos estructu-
rales tuvieran nuevas areas de
prioridad, tales como la politica
medioambiental, el desarrollo in-
dustrial o el establecimiento de
instituciones. En el pasado, una
proporcion considerable del gas-
to se destinaba a infraestruc-
turas, pero ultimamente se ha
dedicado un mayor esfuerzo al
desarrollo empresarial y a la for-
macion.

En conclusion, la UE parece
estar a punto de entrar en un pe-
riodo de incertidumbre, en el que
los instrumentos para la conver-
gencia regional, tales como el
catch-up y el apoyo politico, se
pueden ver compensados por los
efectos dinamicos de la UEM y
por la incidencia de la amplia-
cion. El reto para los responsa-
bles politicos sera controlar la
evolucion y asegurar que se to-
men las medidas oportunas para
prevenir las dificultades.

NOTAS

(*) Traduccién de Euro-Business/C.T.C.,
revisada por la redaccion de PAPELES DE Eco-
NOMIA ESPANOLA.

(1) Los datos de estas regiones metro-
politanas se prestan a confusion, hasta el ex-
tremo de que el denominador para el calculo
per capita lo constituye la poblacién residen-
te, mientras que entre los trabajadores se in-
cluyen cantidades significativas de personas
que van y vienen todos los dias y viven en las
regiones adyacentes. Las cifras, por consi-
guiente, superan el PNB per capita.

(2) Nota informativa de la Comisién so-
bre los fondos estructurales.
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Resumen

Las disparidades regionales en la Union Europea son con-
siderables y, probablemente, constituiran un problema para la
actuacion politica en el marco de la UEM. A pesar de que exis-
ten evidencias que apuntan a que se ha producido una cierta
convergencia durante los ultimos anos, la tendencia es desi-
gual y las diferencias son mayores que en EE.UU. Este traba-
jo profundiza en las diferencias y en los factores que se escon-
den tras ellas. Después hace un repaso breve del papel que
desempenan los fondos estructurales en la busqueda de la
convergencia, se plantean tres elementos que pueden influir
en el futuro de la convergencia: la UEM, la ampliacion y los
cambios politicos. El trabajo finaliza evaluando las previsiones
de convergencia y argumenta que la UE esta entrando en un
periodo de incertidumbre en el que se abre un camino de ame-
nazas y oportunidades para las regiones menos favorecidas.

Palabras clave: convergencia regional en la UE, fondos estruc-
turales europeos, politica regional de la UE, impacto regio-
nal de la UEM.

Abstract

Regional disparities in the EU are substantial and are likely
to constitute a problem for the conduct of policy under EMU.
Although the evidence points to some convergence in recent
years, the pattern is uneven and the disparities are greater than
in the US. The paper looks at the extent of these disparities and
at factors that lie behind them. It then briefly reviews the role of
the Structural Funds in promoting convergence. Three influen-
ces on the future of convergence are then discussed: EMU, en-
largement and policy changes. The paper concludes by asses-
sing the prospects for convergence, and argues that the EU is
entering a period of uncertainty in which there are both threats
and opportunities for the less-favoured regions.

Key words: regional convergence in the EU, European Struc-
tural Funds, EU regional policy, regional impact of EMU.
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