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pasandopor Maastricht

GervasioCORDEROMESTANZA*

1. La naturalezadel proyectode unidad europeay la cohesióncomo
condición para su viabilidad política

En principio y conindependenciade los avataresqueen el discurrir de
los próximos añospuedanproducirseen un contextopolítico y socioeco-
nómico internacionalcargadode incertidumbres,los resultadosde la
“cumbre” de Edimburgodelimitan las coordenadasbásicassobrelas que
va a articularel proyectodeunidadeuropeaenlos próximossieteaños.

Entreel conjuntode temasabordadosen Edimburgo,muchosde ellos
de enormetranscendenciadesdela perspectivadel alcancedel procesode
unión europeadurantedicho período,el relativo a la aplicaciónde los
principios aprobadosen Maastrichten materiade cohesióneconómicay
social,ha sido, en el casodeEspaña,el queprácticamenteha monopoliza-
do el debatepolítico internoy sobreel que, desdelos mediosde comuni-
cación, se ha centradola atenciónde la opiniónpública. Como es obvio,
ello no es resultadode la casualidad,sino de quelapolíticade cohesiónha
sido el ámbitoen el cuál mayorprotagonismoha desempeñadoEspañay
en relacióna cuyosresultadosse ibanesencialmentea valorarpreferente-
mente,en el planode la políticanacional,laaccióndel Gobierno.

Dichos resultadoshansido presentadosdesdelos mediosoficiales
comoun éxito desdeel puntode vistade la defensade los interesesnacio-
nalesinvolucradosen la cumbre.Desdela perspectivade la oposición,las
valoracionesno hansido tan halagileñasy han ido desdela muy incohe-
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rentedel primerpartidoopositor,por contradictoriaa la luz de las posicio-
nesdefendidasen el debateparlamentarioy de lasmanifestadasen parale-
lo durantela propia cumbre,hastaotras másajustadaso, al menos,más
consecuentescon las posicionesgeneralesdefendidaspor algunaforma-
ciónpolíticaen relaciónal proyectodeconstruccióneuropea.

Sin embargo,el objeto de estaslíneasno vaa serfundamentalmenteel
de entrara valorarenqué medidalos resultadosde Edimburgoen materia
de cohesiónhanrepresentadoun éxito del Gobiernoespañolni tampocoa
consideraren quémedidalos interesesde Españapodríanhabersido más
o menosfavorablementedefendidosen la cumbre.De hecho,esoseria
entraren un debatepuntualsin demasiadarelevanciasi setieneen cuenta
el que dadoel contextoen quese produceEdimburgo,y dadaslas opcio-
nesasumidasdesdehacelargo tiempo por el gobiernodel PSOEy la
mayorpartede las fuerzaspolíticasespañolasen lo relativo a la construc-
ción europea,difícilmente se podíanhaberjugado otras bazasdiferentes
en las utilizadasporel Gobiernoy difícilmentepodríanhaberseproducido
resultadossensiblementedistintos.

Mayor interéspuedetener, sin embargo,analizarlos resultadosde
Edimburgoa la luz de cómo se ha contempladoy tratadoa lo largo de la
construcciónde la ComunidadEconómicaEuropeael terna de la cohe-
sión, de sus relacionescon el pretendidoprocesode profundizaciónen la
unidadpolítica europeay de su inserciónen una dinámicade creciente
internacionalizaciónde los mercadosy de la competenciaen la que, no
obstante,sigue influyendonotablementeel origen nacionalde los capita-
lesconcurrentes.

Desdela mencionadaperspectiva,resultacasi inevitable,antesde
entraren el terrenoespecíficode la problemáticade la cohesióneconómi-
cay social,referirsea las tazonesy objetivosbásicosquedeterminaronen
su momentola propiacreaciónde la ComunidadEuropea.A tal propósito,
en arasde la imprescindiblesimplificación que ello exigeen el marcode
una reflexión rápidaen pocaslíneas,pero conscientesdel peligro de
reduccionismoqueello puedesuponer,podríandistinguirsedosrazonesy
objetivos básicoscuyasrelacionessonfundamentalmentede complemen-
tariedadperoqueavecespuedenpresentarelementosde contradicción.

En primerlugar, estabala razónúltima, que podemoscaracterizarde
inmediatamentepolítica, que movió a los gobernanteseuropeosque
impulsaronla creaciónde la Comunidad.Esarazónno era otraqueiniciar
una dinámicade acercamientopolítico dirigida a favorecerun nuevo
marco de convivenciaentre paísesy pueblosque habíanmantenidoun
largo pasadode turbulentasrelacionescuyaúltima expresiónhabíasido la
devastadoraterceraguerra mundial. Como es obvio, al planteamientode
eseobjetivo no eraajenoen absolutoel hecho de que, en la etapade
mayor virulenciade la denominada“guerrafría” y dadala naturalezade
los gobiernosen el poderen la EuropaOccidental,esadinámicade acer-



La cohesióneconómicaysocial en elproyectode ... 143

camientopolítico constituíaun factor de reforzamientoy cohesiónsocio-
política frenteal otro bloque.

Sin embargo,siendoesaslas razonesu objetivos dltiínos del inicio del
procesode integracióneuropea,los avancesinicialesy posterioresfueron
y son muchomásrápidosen el terrenode la cooperacióne integración
económicaque en el terrenode la unidadpolítica. No es difícil entender
porqueello fue así.De unaparte,estáel hechoobvio, al quefueronsensi-
bleslos “padres”de la CEE, de quelos procesosde acercamientopolítico
e institucionalentrepaísesy pueblosde tradicionese idiosincrasiadistin-
tas sobrela basede una voluntariedadlibrementeasumidase ve enorme-
mentefacilitado,y a vecessólo esposible,sobrela basede unainterpene-
tración económicacreciente. Antecedentescomo el papel desempeñado
por la “Zolíverrein” (unión aduaneraentrecantones)en la configuración
de la ConferenciaHelvéticaen el siglo pasadofueronparalos impulsores
de la CEE enormementeilustrativosal efecto. De otra parte,estabael
hechode que,en un periodoen el queempezabanamanifestarsecon niti-
dez las tendenciasde una crecienteinternacionalizaciónde la economía
mundial y de unacrecienteconcentracióndel poderde decisióneconómi-
ca en unidadesde superiordimensión,seplanteabala exigenciadedotarse
de institucionesy políticaseconómicassupranacionalesque permitieran
regulary armonizarlos intereseseconómtcosnacionalesde los distintos
paísesal tiempo que se respondíaa las necesidadesplanteadaspor las
fraccionesmásdinámicase internacionalizadasdel capitaleuropeo.

Como se ha indicado, el procesohaciauna mayor articulacióne inte-
gracióneconómicaresultaconsustancial,en tanto que condición necesa-
ria, parael avancehacia la unidadpolítica aunque,comoveremos,dicho
procesode integracióneconómicano seproducede formalineal y sosteni-
daen el tiemponi esajenoal propio desenvolvimientocíclico de las eco-
nomíasdel mercado.Porotra parte,se trata de una condición necesaria
pero no suficienteen cualesquieracondicionesparala viabilidad de un
proyectode construcciónde un poderpolítico supranacional.Es precisa-
menteen esteaspectoen el cual la problemáticade la cohesióneconómica
y socialen un espacioeconómicointegradoresultade especialrelevancia.
En efecto,en ausenciade un gradosuficientede homogeneidaden los
niveles de desarrolloy bienestareconómicay social de los habitantesy
pueblosde los distintospaísesy regionescomprometidosen un proyecto
de unidadpolítica y económicadifícilmentepuedegarantizarsela propia
viabilidad política del propio proyecto.

2. Del Tratadode Romaa la cumbrede Maastricht

No escasualidad,sin embargo,quela problemáticade la cohesiónape-
nassuperaseel nivel de la retóricaen los primerosveinticinco añosde
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vida de la Comunidady únicamentecomenzaráa transcenderesenivel a
partir de 1986con la firma del ActaUnica. En efecto,en las condiciones
del períodoen el cual las concrecionesrealmentesignificativasde la polí-
tica comunitariaibanpocomás allá de la unión aduaneray de la política
agrícolacomúny cuandolas condicionessocioeconómicasde la mayor
parte de los estadosmiembroseran considerablementehomogéneas,la
problemáticade la cohesiónno podíasino constituir una preocupación
muy secundariaa pesarde lo establecidoen el art. 2 del Tratadode Roma
a propósitodel “desarrolloarmónicode las actividadeseconómicas”y de
“la expansióncontinuay equilibrada”en el espacioeuropeo.

Dichaproblemáticaempiezasin embargo,a constituir un foco signifi-
cativo de atencióncuando,comoconsecuenciadel ingresode paísescomo
Irlanda,Grecia,Españay Portugal,las diferenciasinternasen el senode la
nuevaComunidadampliadase hacenmuy ostensiblesy cuandosimultá-
neamentese planteala necesidadde avanzarcon rapidezhaciaun mayor
gradode unidadmonetaria,económicay política. Es precisamenteen ese
contextocuandose haceinevitableconstatarque las fuertesdisparidades
existentesen términoseconómicosy socialesentrelos distintosestadosy
regionespuedeconstituir un obstáculoparael desarrollodel proyectoy
queesnecesaria,por lo tanto,unapolítica dirigidaa reducirlas.No olvide-
mos que, por referimosúnicamentea las existentesen términosde renta,
las disparidadesentrelos estadosmiembrossonmuy fuertes.En 1990, los
PIB por habitanteen PPA presentabanindices (paraCEE-12=100)que
ibandesdeel 114 de Alemaniaal 54 de Greciay quemientraslos corres-
pondientesa Francia,Holanda,Alemaniay Luxemburgosuperabanen
más de un 10% la media comunitarialos de España,Irlanda,Portugaly
Greciaeranun 23, 33, 45 y 46%inferioresa la misma.Si nosremitimosal
planoregional,las disparidadesse hacenaún más significativas:mientras
las 25 regioneseuroi5easmenosdesarrolladaspresentanun PIB/habitante
inferior en más del 50% a la mediacomunitaria,las 25 más desarrolladas
superanen másde un 30%dichamedia.Mientrasel tota! del territorio y
poblaciónde Grecia,Portugale Irlandapertenecea regionescon un
PIB/habitanteinferior al 75% de la mediacomunitaria,en seis paises
(Alemania,Bélgica,Dinamarca,Francia,Holanday Luxemburgo)no
existeningunaregióncon un PIR/habitanteinferior al mencionado75%.
En el casode España,casi el 70% de su superficiey el 43% de supobla-
ción pertenecearegionescon un PIB inferioral 75%de la mediacomuní-
taria.

La tomaen consideraciónde la problemáticaapuntada,a la queno fue
en absolutoajenala propiapresióne insistenciade los paisescomunitarios
menosprósperos,conlíevóel que el objetivo de la cohesiónadquiriese
“cartajurídica” a partir del Acta Unica y el que ello viniera acompañado
de decisionestalescomola duplicacióny reformade los FondosEstructu-
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ralescomomecanismosde desarrollode unapolítica comunitariaespecífi-
ca.

El Acta Unica y las decisionesmencionadasconstituyeronpuesel pri-
mer pasosignificativo paracomenzara dar unadimensión real al princi-
pio de cohesión.No obstante,las iniciativas desarrolladasapartir de 1987
se revelabaninsuficientesfrentea la perspectivade los nuevosretosque,
ya en la actual década,iba a suponerel previsto avancehacia la Unión
Política, Económicay Monetaria.Básicamente,son tres las razonesque
justificandichaaseveracion.

En primerlugar,el que el Acta Unica no vino acompañadade unaver-
daderaadecuacióndel PresupuestoComunitarioa sus propios principios
inspiradores.Así, su exiguo tamañoen relaciónal PIR total del conjunto
de los paísescomunitarioslimita de entradasu potencialeficaciacomo
instrumentoredistributivoy, deotro lado,su estructurade ingresosresulta
en buenamedidaregresiva,tomadoescasamenteen consideraciónla pros-
peridadrelativa de los diferentesestadosmiembros. Por otra parte, la
partedel gastocomunitariode finalidad estructural(los FondosEstructu-
rales), al basarseen un principio de confinanciaciónpor los Estados
miembrosque no tomabasuficientementeen cuentala prosperidadrelati-
va de éstos,les obligabaa notablesesfuerzosen materiade gastosi no
queríanrenunciaral apoyocomunitario.Además,el repartoestablecidode
dichosrecursosha hechoque paraalgunospaisesbeneficiarios,como es
el casode España,su cuantíano alcanceel umbral crítico suficientecomo
paraproducirefectosrealmentesignificativosen términosde unaconver-
genciacon los nivelesderentade los másdesarrollados.

En segundolugar,aunqueen el articulo 1 30b del ActaUnicaseseñala-
ba con claridadel que en la instrumentacióndel conjunto de las políticas
comunitariascomunesse tomadaen cuentael objetivo de la cohesión,en
la prácticaello no se cumplió.Porel contrario,seprodujounainclinación
a creerqueel objetivo de la cohesiónquedabatotalmentecubiertocon la
utilizaciónde los fondosestructuralesy, así, no sólo la tradicionalPolítica
Agraria Común, sino otraspolíticas como la I+D, Transportes,Medio
Ambiente,etc.,hanbeneficiadoen mayormedidaa los estadosy/o regio-
nesmásprósperos.El resultado,comoponede manifiesto,entreotros,un
excelenteestudiodel Instituto Alemán de InvestigacionesEconómicas
publicadopor el ParlamentoEuropeoa finalesde 1991,esquelos efectos
de dichaspolíticasneutralizanen altísimaproporciónlos resultadosde la
aplicaciónde FondosEstructurales.

Porúltimo, esasinsuficienciasse hacíanaún máspatentescuando,en
la perspectivade la Unión Económicay Monetaria,las reglasde disciplina
presupuestariaa seguir en arasde la convergencianominal,podíansupo-
nerparalos estadosmenosprósperosun factor fuertementelimitativo para
una convergenciaen términos reales.Máxime cuandocomo ponende
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manifiestotambiénotros numerososestudiosy, entreellosotro publicado
asimismopor el ParlamentoEuropeo,el impaoto en los diferentesterrito-
rios y regionesde la implantaciónde la UEM diferirá notablementeen
función de sus estructurasproductivasy de comportamiento,de tal forma
que sus efectosseránmenospositivos, o tantomás negativos,cuantomás
separadosesténaquellosde los “stándares”medioscomunitarios(Natio-
nal Instituteof EconomicandSocial Research1991).

Así las cosasparecíahacerseevidente,quela consolidacióndel merca-
do único y la construcciónde la UEM deberíanvenir acompañadospara
no sercontradictorias,con el objetivode unamayorcohesión,por unarea-
decuacióndel presupuestocomunitarioen la vertientedel sistemade
ingresos,por un reforzamientode las políticasestructurales,y por una
reorientaciónde otraspolíticascomunitariasen consonanciacon el objeti-
vo de favorecerla convergenciareal. No obstante,paraello resultabaine-
ludible que secumplierandos condiciones.En primerlugar, el que los
nuevostratadosque surgierande Maastrichty que deberíanconstituir la
basejurídicay el puntode arranquede la nuevafasede profundizaciónde
la Unión Política,Económicay Monetaria,incorporasenun tratamientode
la cohesiónsusceptiblede permitir avanzaren dichadirección.En segun-
do lugar, el que el desarrolloy aplicaciónposteriorde dichosprincipios
resultaracoherentecon los mismosy permitieraavanzaren la prácticaen
la direcciónadecuada.

A mi entender,la luz de los resultadosde la propiacumbrede Maas-
tricht, la primeracondiciónsólo se vio cumplidaparcialmente.La segun-
da, a tenorde la dinámicaquese ha venidoproduciendodespuésde Maas-
tricht, aparecíade muy difícil cumplimientoen unamedidaminimamente
satisfactoria.

En lo quese refiere a los resultadosde la propiacumbreen materiade
cohesión,la marchaa principio de 1991 delas ConferenciasInterguberna-
mentalespreparatoriasya augurabalas dificultadesquese ibana presentar
paraplasmaren los nuevosTratadosunosprincipios y unos objetivos
coherentesen estamateria.Así, dabala impresiónde que cuandola
Comunidadse aprestabaa poner las basesdefinitivasde la Unión Econó-
mica y Monetariay profundizaren el avancehaciala UnidadPolítica se
estabaolvidando la necesariareafirmaciónde lo establecidoen el Acta
Unica a travésde un desarrollocoherentecon las exigenciasde la nueva
etapaquesepretendíainiciar.

Como essabido,ante dichasituación, el Gobierno españolempezóa
desplegarnumerosasiniciativasdirigidas tanto a recordarla transcenden-
cta política del problemade la cohesióncomo a introducir sus propias
alternativas,ya queparecíaevidentequela defensade los interesesespa-
ñolespasabanecesariamentepor unaprofundizaciónde las políticas
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orientadasa favorecerla cohesión.Enefecto,no puedeolvidarse,en rela-
cióna esteúltimo aspecto,cuestionestan evidentescomo:

• El que si bien Españaha sido en el período1989/92 el mayor de
FondosEstructuralesen términosabsolutos,dichosfondosrepresen-
tan un porcentajemuy pequeñorespectoa] PIR españoly, por lo
tanto, su contribucióna unatasade crecimientoquefavorezcanues-
tra convergenciaen términosde rentacon la media europeaes muy
pocosignificativa. Así, mientrasqueen los casosde Portugaly Gre-
cia,dichos fondosequivalenaproximadamenteaun 3,5 y 4% de sus
respectivosPID en el casode Españarepresentanúnicamenteun 0,8
porciento.

• Los escasosrecursosquecomparativamenterecibeEspañade otras
políticascomunitarias(PAC, I+D, Medio Ambiente, etc.), dada la
orientaciónque ha venidotradicionalmentepresidiendoel funciona-
miento de las mismasy que ha permitidobeneficiarsemuy sustan-
cialmentede ellas a los paisesmiembrosde mayornivel dedesarro-
lío.

• Los resultadosperjudicialesy discriminatoriosparaEspañadel siste-
made ingresosdel presupuestocomunitario.En efecto,el sistemade
recursospropios no esprogresivoal penalizarel recursoprocedente
del IVA a las economíasmásdébilesy conmayorpropensiónal con-
sumomientrasqueel llamado“cuarto recurso”es meramentepro-
porcional y tiene sólo un caráctercomplementario.

• El hecho,de quesalvoenel ejerciciode 1991,en quefue máseleva-
do porla concurrenciade unaseriede circunstanciasextraordinarias,
el saldo financieronetofavorable a Españaesrelativamentereduci-
do y de que, en ausenciade transformacionessignificativasen la
configuracióndel presupuestocomunitario,dicho saldo podría ser
nulo o ligeramentenegativoen 1993 ó 1994. Mientrastanto, paises
comoDinamarcay, de maneradestacada,Holanda,suelensermayo-
resbeneficiariosnetosen relacióna susrespectivosPIB quenuestro
país y seguiríansiendobeneficiariosnetosen el futuro en ausencia
dedichasmodificacíones.

Desdela tomaen consideraciónde dichos factores,los planteamientos
que el Gobiernomantuvoa propósitode la cohesióneconómicay social
enla nuevaetapaquedebíaabrirsea partirde la cumbrede Maastricht,se
basabanen las siguientespremisasfundamentales.

a) La necesidadde incrementarel presupuestocomunitarioparapoder
dedicarmásrecursosa la cohesióny modificar el sistemade ingresos,
estableciendonuevosrecursosy haciéndolomásprogresivo.En efecto,en
la actualidad,el Presupuestode la Comunidadtan sólo representael
1,20% del PIR cornunitario, lo que equivale aproximadamente a un 2,8%
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del gastopúblico de los Estadosmiembros.Si se descuentanlos montan-
tesdestinadosa la política agrícola,a otraspolíticassectorialesy a gastos
de funcionamientoy reembolsos,el margendisponibleparalas políticas
de cohesiónde finalidad estructuralrepresentaapenasel 0,30% del PIB
coniunitario.Pareceobvio quecon tanexiguasdisponibilidadesla preten-
sión de hacerfrentea los objetivosdecohesiónquelas circunstanciasvan
aexigiren el futuro no pasade serunasimple retóricalegitimadora.

b) Diversificarlos instrumentosde gasto.
Segúnla posiciónespañola,el objetivo final de la Unión deberíaser el

de contarcon sistemasde compensacióninterestatalsimilaresa los exis-
tentesen los Estadosfederalesa fin de reducir las disparidadeseconómi-
casentrelos Estadosmiembrosde la Unión. Por ello, se planteóel que, a
partir de la adopciónde los nuevosTratados,la Comunidaddeberíapor un
lado,dotarsede un embriónde mecanismode dichanaturaleza,quepodría
convertirsea medidaqueseavanzaen el procesode construccióncomuní-
tario en el instrumentocentralde cohesióneconómicay social. Por otro
lado, como se ha señaladoen reiteradasocasiones,planteóasimismo la
necesidadde seguirutilizando otros instrumentosya existentesen la
Comunidad,modificándoloso potenciándolos,paraconseguirel objetivo
de la nuevacohesiónreforzada.

A partirde dichosplanteamientosbásicosse adelantabanlas siguientes
propuestas:

a) Dadoque desdela perspectivade los ingresosel actualsistemade
recursospropios no es progresivo,deberíamodificarsede forma que las
aportacionesglobalesde cadaEstadoguardenrelaciónconsuprosperidad
relativa.

b) Del ladode los gastosseríanecesarioestablecer,en primerlugar,un
nuevo instrumentofinancieroquefacilitase la realizaciónde la cohesióny
acompañaseal procesointegradordesdela creaciónde la Unión Política,
Económicay Monetariahastala plena realizaciónde la Unión Europea.
Ese instrumentocomplementaríalos demásmecanismosexistentes,sin
solapamientos,y se ida desarrollandohastaconvertirseen el instrumento
de cohesiónpor excelenciaen la fase final de la integración.Paraello,
comomodelo posible,seproponíael de un Fondode CompensaciónInte-
restatal,de carácteresencialmentefinalista,queiría dirigido a promoverla
formación del capital físico y humanoque, siendoprecisoparaalcanzar
los objetivosdecohesión,no puedacubrirseconlos Fondosestructurales.

c) Porotra parte,aunquecomo antesse ha dicho, los Fondosestructu-
ralesno agotanla realizacióndela cohesióny tienenun exclusivoenfoque
regional,deberíanen cualquiercasoreforzarsu actuacióntantocuantitati-
va comocualitativamenteenla nuevaetapa.

Como antesseha señalado,el repartode los fondoshaceque para
algunospaisesbeneficiariossu cuantíano alcanceel umbral crítico nece-
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sanoparaproducir los efectosdeseados.Otros, en cambio, no pueden
aprovecharsedebidamentede los mismos,bien por lo limitado de los cri-
terios de elegibilidado bien por su escasacapacidadcontributiva para
hacerfrente a tasasde confinanciacióncomunitariarelativamentereduci-
das.

Por todo ello, se proponíael perfeccionarlos actualesmecanismosde
los fondosestructuralesen un doblesentido:

• Un aumentosustancialde los recursosa partir de 1994, susceptible
de alcanzarla masacrítica necesariaparaun efectivo desarrollode
las regionesdesfavorecidas.

• Un aumentode las tasasde confinanciacióncomunitariay una
modulaciónde las mismasen función de la gravedadde los proble-
masespecíficosde cadapaíso región,de Japrosperidadrelativadel
Estadomiembro,de las característicaspropiasde las accionescon-
templadasy del interésparticularquelas mismasrevistanenlos pla-
noscomunitariosy regional.

Es conocidoquelas vicisitudespor lasqueatravesóla discusiónprevia
a la cumbreen materiade cohesiónfueron numerosas.Así, a pesarde la
fuet-tepresiónquealgunospaíses,y entreellosdemaneradestacadaEspa-
ña, introdujeronal respecto,y de quelas posicionestantodel Parlamento
Europeocomo de la propiaComisiónsuponíanuna ciertacoberturapara
los planteamientomás consistentesen materiade cohesión,eranmuy
fuertes,sin embargo, las resistenciasde un buen número de Estados
miembrosaqueen los Tratadosse incluyesenformalmentenuevosplante-
amientosquepudieranconstituirla basejurídicay prácticaparaunapro-
fundizaciónde la política decohesión.De hecho,no fue hastaen los últi-
mosmomentosy en la propia cumbrecuandose abrió laposibilidadde un
acuerdoque permitierarecoger,en forma sólo parcialmentesatisfactoria,
dichosplanteamientos.Comoes lógico, surgenal respectoinevitablemen-
te doscuestionesaplantearse.En primerlugar: ¿porqué los resultadosde
Maastrichtcabecalificarlosúnicamentede parcialmentesatisfactorios?;
en segundolugar: ¿cuálesfueron las razonesde las dificultadesparaun
acuerdoque hicierade Maastrichtun nítido pasoadelanteen material de
convergenciareal y de mayorcohesióneconómicay social en el espacio
comunitario?

Si queremosrespondera la primerapreguntaconvienedistinguir entre
los resultados,quepuedenconsiderarseaceptables,quedesdeel punto de
vistajurídico suponenlos principiosestablecidosen el Protocolosobrela
Cohesión,aprobadoen Maastricht,y las insuficienciasen otros aspectos
prácticosqueresultanbásicosparala virtualidadrealde dichosprincipios.
Así, debereconocerseque lo establecidoen el mencionadoProtocoloen
cuantoa considerarel objetivo de unamayorcohesióncomovital parael
desarrollopleno de la Comunidad;el reconocimientode la necesidadde
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dotarun volumen de FondosEstructuralesadecuadoparalos fines perse-
guidos; la aceptaciónde tenermásen cuentala prosperidadrelativade los
Estadosparacorregirla regresividaden el sistemade ingresoscomunita-
nos; la disposicióna modularla financiacióncomunitariaparaevitar los
incrementosexcesivosde gastosen los Estadosmenosprósperos;la crea-
ción de un FondodeCohesiónquetendríaporbeneficiariosaestospaíses,
y la necesidadde observarcon regularidadlos progresosrealizadosen
materiade cohesióny adoptarlas medidasquepermitancorregirtenden-
cias indeseadas,son todos ellosaspectos,que en el terrenode los princi-
pios, puedenconsiderarserazonablementepositivos.

Sin embargo,convienereferirsea dos factoresque condicionannota-
blementela virtualidadqueen el planoreal fuera a tenerel desarrollode
dichosprincipios. En primer lugar, estáel hecho de que, a diferencia-de
las precisionesde todo ordenqueenel terrenode la convergencianominal
se establecieronen Maastricht,en el planode la convergenciareal y del
objetivo de cohesiónno se enunciabani un sólo objetivo minimamente
aproximadocon plazos definidosni tampococriterios paramedir los pro-
gresosrealizados.En segundolugary estoes tal vez másimportante,hay
quereferirsea las enormeslimitacionesen el proyectode UnidadPolítica
quesurgede Maastricht.Enefecto,al serla políticade cohesiónunapolí-
tica de solidaridad,difícilmentepuededarseen un marcosupranacionalen
el que los avancesen la integracióneconómicay monetariano se vean
acompañadospor avancessustancialesen una articulacióninstitucional
basadaen unacrecienteunidadpolítica.

Un intentode respuestaa la segundade las preguntasplanteadas—las
razonesúltimas de las insuficienciasde Maastrichten materiade cohe-
sión— obliga a remitirsenecesariamenteal contextoeconómicoy político
en el quesepreparóy seprodujoMaastricht.

Desdeesaperspectiva,cuandoen la actualidadya contamoscon una
suficientevisión retrospectivade los avatareshistóricosde la CE, no
resultadifícil coincidir en la observaciónde que el proyectode construc-
ción de la Comunidadse sueleaceleraren etapasde expansióny creci-
miento económico(asípor ejemploen los sesenta),mientrasque, por el
contrario, en las fasesrecesivaso de estancamientoeconómico(como
ocurrió en la segundamitad de los setentay primerosochenta)el proceso
se ve ralentizadoo, incluso, experimentaretrocesos.En épocasmás
recientes,tambiénse puederecordarcomoel compromisodel Mercado
Unicopara1993atravésdel ActaUnica seprodujoen unafase expansiva
del ciclo. Asimismo, las primerasreflexionesy ambiciosospropósitosen
relaciónal proyectoUEM y la Unión Políticase produjerontambiénen el
contextotodavíaexpansivode 1988 y 1989.

No obstante,cuandose iniciaron las ConferenciasIntergubernamenta-
les preparatoriasde Maastricht,las condicioneseconómicasy políticasen
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Europahabíancomenzadoa experimentarnotablescambios.Las discre-
panciaspolíticaslógicas sobreel alcanceque debíatenerel proyectode
unidadpolítica en relacióna la soberaníade los distintosestadoscomen-
zaron a agudizarsee, incluso, a revestir nuevossignificados.El hundi-
miento de los paísesdel Este,la unificaciónalemanay el propio conflicto
del Golfo Pérsicojugaronun importantepapelal respecto.Así, Alemania
comenzóa plantearsepreocupacionesespecificassobresus propios pro-
yectospolíticos respectoa los paisesde su “hinterland” en el Este,mien-
trasen GranBretañavolvió a agudizarsela tradicionaldisyuntivaentreun
gradocualitativamentesuperiorde vinculaciónpolítica conla Europacon-
tinental y su habitualrelaciónpreferencial,aunquesubordinada,con Esta-
dos Unidos. El conflicto del Golfo pusode manifiestocon claridadesasy
otrascuestionesilustrandola todavíadebilidadpolítica europeafrente al
protagonismonorteamericano.Porotro lado, y ello ha constituidoasimis-
mo un aspectodecisivo,en esosmomentosya se comenzabana manifes-
tarsecon nitidez los síntomasde agotamientodel ciclo expansivoiniciado
en 1983/84y a apreciarselos de un ciclo recesivoa nivel internacional.

La influenciade esasnuevascondicionesse expresaron,aunquecon
desigualintensidad,enlos diferentesámbitosdel proyectode Unión Euro-
peaque se afrontaba.Con menor intensidaden los referidosal avance
haciala Unidad Monetariay Económica,si bien, los resultadosde Maas-
trícht suponenun relativopasoatrásen relaciónal antiguo“Plan Delors”
(en temascomo la armonizaciónfiscal, la coordinaciónde las políticas
económicasy en la puertaabierta,al aceptarla posibilidad de que Gran
Bretañase descuelguede importantescompromisos,a unaEuropa“a la
carta”,que son, entre otros,asuntossustantivosparaun proyectode uni-
dad realmentecoherente).Con mayor y notable intensidaden lo que se
refiereal procesode acercamientohaciaun proyectominimamenteacaba-
do de unidadpolítica. Así, quedóeliminada cualquierreferenciaa una
posiblefutura federacióndeestados,limitándoselos acuerdosa unamate-
ria de unidadpolítica a algunosapuntesde compromisosparaunaposible
política exterior y de seguridadcomún,parauna política de defensa
común (sin ejército europeo),de cooperaciónen materiasde inmigración
y de extensiónde las competenciasde las institucionescomunitariasen
algunasmateriasinternas(industria,educación,medioambiente,etc.).

3. De MaastrichtaEdimburgo

Las notablesinsuficienciasdel Tratadode Maastrichten materiade
avanceen la Unidad Política y la persistenciay agravamientode la fase
recesivaporla queha seguidoatravesandola economíainternacionaldes-
puésde Maastricht, permitensituar y explicar las enormesdificultades
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parauna posterioraplicaciónprácticarealmentecoherentede los princi-
pios establecidosen materiade cohesión.

Así, ya el “PaqueteDelors II”, dadoa conocermediantela Comunica-
ción de la Comisión titulada“Del Acta Unica al Post-Maastricht:los
mediosde nuestrasambiciones”,de oncede febrero de 1992, se situaba
muy por debajode las expectativassuscitadascon la aprobacióndel Pro-
tocolosobrela Cohesiónanexoal Tratado.En efecto,aunqueen elmarco
fijado parael total del PresupuestoComunitariolos montantesasignadosa
los recursosestructurales(incluyendoal Fondode Cohesión)se incremen-
tabannotablemente,al pasaraun 33,5%del total en 1997 frente al 28%
que suponeen 1992, el incrementogradualdel total del presupuesto
comunitariodesdeel actual 1,20%del PNB comunitarioal 1,37%en 1997
no podríaconsiderarsecomo un pasorealmentesignificativo parareforzar
la accióncomunitariay permitir que los recursosasignadosa las políticas
de cohesiónalcanzasenla suficientemasacrítica para favorecer,en los
paísesy regionesmenosdesarrollados,un procesode convergenciareal
con los nivelesde los másavanzados.

Sin embargo,a pesardel carácterpocoavanzadode la propuesta,las
primerasreaccionesde la mayorpartede los Estadosmiembros(salvo la
claraexcepciónde Portugal.Irlanda,Greciay España)fueron ya bastante
negativasy cuestionaban,en numerososcasos,tanto el crecimientodel
conjuntodel presupuestocomunitariocomoel de los recursosasignadosa
las políticasestructuralesfavorecedorasa la cohesión.

Los avataresposteriores,tantoen el ámbitode la coyunturaeconómica
como en el político, en lo que se refiere al procesode aprobaciónen las
distintasnacionesde los acuerdosde Maastricht,no hicieron sino crear
nuevasdificultadesparauna concreciónmínimamentesatisfactoriade
Maastrichten los aspectosrelativosa la cohesíon.

De unaparte,los resultadosdel referéndumdanésabrieronunadinámi-
caque,de maneramuy explícitaen el casode GranBretañaperotambién
en el de otros países,han favorecido las posicionesmásreticenteshacia
un avanceen la unidadpolítica europeaque tuviera como complemento
lógico el reforzamientode unapolítica de solidaridadcomo esladecohe-
sión. De otra, el agravamientoprogresivode la coyunturaeconómicacon
caídasmuy significativasde la tasa de crecimientoen la mayorparte de
los paísesy conexpectativasmuy pesimistassobrela evolucióneconómi-
caen el próximo año,junto a la espectacularcrisis del sistemamonetario
europeoenel mesde septiembrey la inestabilidaden que todavíase
desenvuelveéste,no constituían,obviamente,la mejorde las situaciones
posiblesparaun desenlacesatisfactorioen lo que respectaa las políticas
de cohesiónen el futuro.

De hecho,aunquede maneratodavíaincipiente,en la reuniónde Lis-
boadel pasadoseptiembre,seempezarona haceroír las posicionesdefen-
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sonsde recortarsignificativamentelas propiasprevisionescontenidasen
el “PaqueteDelors II”, desplazandohasta1999 los objetivos que,para
1997,se proponíanen materiatanto del total del presupuestocomunitario
comode losrecursosasignadosa las políticasestructurales.

Finalizadala cumbrede Birminghamdel pasadooctubre,sin definicio-
nesclarasal respecto,la presidenciabritánica, con el apoyomáso menos
explicito de un buen númerode Estadosmiembros,siguió actualmente
incidiendoen esa línea llegandoa proponer,incluso en las reunionesde
los Consejosde Ministros de Economíay AsuntosExteriores,previasa la
cumbrede Edimburgo, recortesconsiderablesen los propios recursos
asignadossegúnla previsióndel PaqueteDelors II a los FondosEstructu-
ralesy al nuevoFondode Cohesión.

Comosedesprendede lo anteriormenteexpuesto,el conjuntode condi-
cionesen que se planteabala cumbrede Edimburgo desdela perspectiva
de profundizaren las políticasde cohesión,podríancalificarse de cual-
quier forma menosde favorables.Es por lo tanto en esemarcoen el que
habríaque situar los resultadosfinales al respectoy, también,en el que
puedehacerseunavaloración,queno puedesersino circunstancial,de las
consecuencíasque esosresultadostienen paraEspaña.En consecuencia,
también,de lasmáso menosacertadadefensaporel Gobiernode los inte-
resesespañoles.

En efecto,pareceevidenteque, dadoel contextomencionado,dadala
capacidadreal de incidenciade Españaen el conciertoeuropeoen térmi-
nos de influencia económicay política y, también,la propiapolítica desa-
rrolladaporel Gobiernoen cuantoa la valoracióny ratificación del Trata-
do de Maastricht,el margende maniobraparalos negociadoresespañoles
era extraordinariamentereducido.Unicamenteuna actitud dispuestareal-
mentea llegar hastael punto de hacerfracasarla cumbrebloqueandolas
posiblessolucionesalos otros temassustancialesplanteadosen ella (reso-
lución del problemadanésy bloqueoauna futuraampliaciónde la Comu-
nidad) podríahaberampliadola capacidadnegociadoraespañolarespecto
a la aplicaciónconcretade los principios aprobadosen Maastricht.Como
es lógico, asumircon todas sus consecuenciasunaalternativade esas
característicasno hubieraresultadofácil, por el desencadenamientode
situacionesindeseadasquepodíaprovocar,paracualquieropción política
que no niegueen esenciael interésde avanzarhaciaun mayor gradode
unidadpolítica en Europa.Obviamente,una alternativade estetipo resul-
tabavirtualmenteimposibleparael Gobiernoespañoldadala concepción
y la prácticapolíticaque havenido manteniendoal respecto.

En estesentido,a partir del estrechomargende maniobracon que con-
taban los negociadoresespañoles,puedeconsiderarseque los resultados
prácticosdesdeel punto de vista de los interesesde España,difícilmente
podíanhaberido másalláde lo querealmentehanido. Enefecto,sí consí-
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deramosel asuntodesdela perspectivadel vaciamientodel contenidodel
“PaqueteDelors II,’ queveníaplanteandolaPresidenciainglesa,contando
conel apoyotácito de los paisescomunitariosde máspeso,los resultados
no hansido desfavorablesparaEspaña.Por unaparte,se ha mantenidoel
objetivo de la duplicaciónde los recursosestructuralesparapolíticasde
cohesiónen los cuatro paísesmenosdesarrollados,entreellos España,y
seha garantizadoqueel Fondo de Cohesiónentreen funcionamientoen
1933 con unadotacióny unasendade crecimientono excesivamenteale-
jadade lo contempladoen el mencionado“PaqueteDelors”. Obviamente,
dadoel recortehastael 1,27% del PNB parael presupuestocomunitario
frente al 1,37% propuestopor la Comisión,ello sólo ha resultadoposible
liberandorecursosde otras políticascomunitariasque, precisamente,no
erande las quemásse beneficiabanlos paisesmenosdesarrollados.Por
todoello, a pesardc que la aludidaduplicaciónhayavistodesplazadosu
horizonte de 1997 a 1999, los resultadosde Edimburgopuedenconside-
rarserazonablementesatisfactoriospara Españatal y como estabanlas
cosas.

No obstante,en consonanciacon lo quese indicaba al principio de
estaslineas, la cuestiónrealmentesustancialno es dilucidar en qué medi-
dalas solucionesadoptadasen Edimburgosonmáso menossatisfactorias
paraEspañaa la luz del contextoen quese hantomado.Porel contrario,
lo esenciales tomarconcienciade las dificultadesexistentesparaquela
Comunidaddesarrolleunapolítica querealmentefavorezcaun procesode
convergenciareal cuandono existeel suficientegrado de unidadpolítica
como paraavanzarhacia un estadosupranacionalde carácterfederalque
es,en definitiva, el marcoen el cual podríanplantearsepolíticasde solida-
ridad internacionalverdaderamenteefectivas.

En ausenciadeun procesoclaroen esesentido,lasdiferenciasquepara
unapolítica decohesiónrealmenteeficazexistenentreel “PaqueteDelors
II” original, los planteamientosbritánicos, y lo aprobadoen Edimburgo,
aún siendosignificativas,no resultanen absolutodecisivasen la perspec-
tiva de un acortamientosustancialde las diferenciasen el nivel de desa-
rrollo y bienestarexistentesentre los diferentespaísesy regionesde la
EuropaComunitaria.En último extremo,esasdiferenciasno son sino dis-
tintas variedadesde una misma opción de fondo muy determinada,a su
vez, por el estadoactualde construcciónde la unidadpolítica europeay
por la agudizaciónde las contradicciones,entrelos intereseseconómicos
de los distintos estadosmiembrosqueorigina la coyunturaeconómica
recesivaporla queatraviesala economíainternacional.


