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Este trabajo examina algunas de las implicaciones politicas que se derivan de dos
cuestiones clave, la cohesion y la convergencia, de acuerdo con el tratamiento que
reciben en el Tratado de Maastricht, y advierte que si no se asigna la prioridad necesaria
a la cohesién, las presiones politicas reduciran inevitablemente el ritmo de la integracién
econOmica. Los proyectos actuales de consolidacion de los Fondos Estructurales y de
creaciéon de un Fondo de Cohesion podrian ser insuficientes para compensar las
presiones del mercado sobre las regiones atrasadas no competitivas. Estos problemas
constituiran el reto principal a que se enfrentara la CE durante la proxima década, con el
avance hacia una UEM plena y la ampliacién de la Comunidad.

1. INTRODUCCION

El Tratado de Maastricht confirmé que la cohesion econdmica y social ocupa en
estos momentos el ndcleo de la agenda politica de la Comunidad Europea. En el articulo

(*) Este articulo se basa en nuestro proyecto de investigacion Una Nueva Estrategia para la Cohesion
Social y Econémica después de 1992 realizado para el Parlamento Europeo (Begg y Mayes, 1991). Queremos
dar las gracias a todos los que han contribuido en este trabajo. No obstante, las opiniones expresadas en él
son nuestras y no representan necesariamente las del Parlamento Europeo ni las de ninguna de las personas
gue han colaborado en este estudio.
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2 del Tratado aparece por primera vez la cohesion como uno de los compromisos
fundamentales dentro de la CE. Y aunque la Union Econdmica y Monetaria (UEM) ha
dominado el debate sobre el futuro de la CE, la cohesién aparece ahora como uno de
los retos clave para los afios 90. Tanto es asi que resulta bastante improbable que se
alcance una UEM plena sin una cohesién adecuada.

La cohesién, sin embargo, es un concepto de dificil definicién, por lo que no es facil
determinar la importancia que le corresponde dentro de las prioridades para la
integracion econémica. En cierta medida, esto se debe a que la mayor parte de la teoria
econdémica que respalda los procesos de integracion atribuye una importancia
secundaria a las cuestiones distributivas. A pesar de ello, la realidad de la CE muestra
que el reparto de costes y beneficios es un punto crucial dentro de las negociaciones
politicas necesarias para seguir adelante con el proceso de integracion. El énfasis
colocado en el concepto complementario de «convergencia» como requisito previo para
la UEM introduce también cierta confusion a este respecto.

Un afio después de Maastricht, la Cumbre de Edimburgo de 1992 subrayo la
dificultad de reconciliar los objetivos de integracion, convergencia y cohesion. Con
anterioridad a la Cumbre, la atencion se centraba en si la integracion podria seguir su
curso con medidas que contasen con la aceptacion de los daneses. Pero fueron las
negociaciones sobre el futuro presupuesto de la CE las que estuvieron a punto de
arruinar el acuerdo. EI compromiso alcanzado en Edimburgo supondra un crecimiento
del gasto comunitario inferior al que se proponia en el Plan «Delors Il1» (Comisién de las
Comunidades Europeas, 1992). Sin embargo, aunque el gasto en los Fondos
Estructurales no crecera tanto como pretendia la Comision, la presion de los estados
miembros menos prosperos logré que fueran aceptados los proyectos del Plan para el
nuevo «Fondo de Cohesién».

La razon fundamental para que los gobiernos se sometan a los requisitos
econdmicos que les permitiran acceder a la tercera fase de la UEM es que de esta union
saldra beneficiada la economia comunitaria en su conjunto. Sin embargo, después de la
aparente euforia de Maastricht, los problemas para su ratificacion en algunos estados
miembros sembraron la duda acerca de la autenticidad de los prometidos beneficios de
la integracion. Paralelamente, las recientes turbulencias dentro del Sistema Monetario
Europeo (SME) han avivado las tensiones generadas por la disciplina de tipos de cambio
en los estados miembros propensos a la inflacion. Aunque estas tensiones surgen
basicamente de la transicion hacia la UEM, la toma de conciencia de que el ajuste a los
diversos objetivos de convergencia monetaria impone costes sobre la economia real
puede llevar a algunos estados miembros a abandonar la disciplina requerida. Con ello
se eleva la probabilidad de una Europa a dos velocidades. El énfasis creciente sobre la
subsidiariedad también pone en duda la justificacién de las intervenciones a nivel de la
CE para promover los objetivos comunitarios, a pesar de que la subsidiariedad no puede
resolver problemas que necesitan de transferencias entre los estados, un mecanismo
obvio para avanzar en la cohesion.

Este articulo pretende arrojar luz sobre cémo una aceleracion de la integracion
econOmica en Europa afectara a las disparidades en el bienestar social y econémico,
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a la vez que examinar las exigencias politicas que ello conlleva. Aunque la agenda
politica resulta ser en estos momentos inusualmente fluida, el argumento de este articulo
es que, independientemente del calendario que se fije para avanzar en la integracién y
de los acuerdos alcanzados para dividir las responsabilidades entre los diversos niveles
de gobierno, se hace necesario hacer frente a los resultados sobre la cohesion que ello
llevara aparejados.

2-.;,COMO PUEDE DEFINIRSE LA COHESION?

El compromiso por la cohesién se complica por la falta de precision acerca de los
requisitos necesarios para alcanzarla. El articulo 130a del Tratado de Maastricht,
repitiendo el articulo correspondiente del Acta Unica Europea, relaciona la cohesion con
la reduccion de las disparidades regionales: «En particular, la Comunidad perseguira la
reduccion de las disparidades en los niveles de desarrollo de las diversas regiones y del
retraso de las regiones menos favorecidas, incluyendo las areas rurales». Se destaca de
este modo la brecha existente entre las regiones que se van quedando atras (conocidas
en la jerga de la Comision Europea como Objetivo 1) y aquéllas localizadas en las areas
mas prosperas de la Comunidad. A efectos practicos, puede definirse de forma simple la
cohesion como el grado de disparidad entre diferentes regiones o grupos dentro de la
Comunidad Europea que es politica y socialmente tolerable. Si no se respetan estos
limites, los paises mas deprimidos se veran inclinados a abandonar. En el fondo, aunque
los criterios econémicos tienen un papel primordial, se trata de una cuestion mas politica
que econdmica. Por otra parte, cabe esperar que las condiciones exigidas para asegurar
un grado aceptable de cohesion se modificaran a medida que la Comunidad evolucione,
de modo que la cohesién se convierte mas en un objetivo dinamico que en un umbral
especifico definido a priori a partir del cual se puede hablar de un «estado de cohesién».

Para determinar si se estda avanzando en la cohesién se pueden utilizar varios tests
econdmicos. Uno de ellos consiste en considerar la posicién relativa de las areas menos
favorecidas de la Comunidad. Alternativamente, se puede estudiar el nivel de bienestar
en las regiones que no resultan beneficiadas con el mercado Unico y la UEM. Como
muestra la Comisiébn de las Comunidades Europeas (1991) estas comparaciones
estaticas pueden realizarse de varios modos. También deben ser tenidas en cuenta las
tasas de crecimiento, puesto que una nacion o region que perciba estar beneficiandose
de la integracion mostrara una disposicion favorable a la misma aunque no haya logrado
seguir el ritmo de sus socios. Por el contrario, una divergencia en las tasas de crecimiento
(del PIB o del desempleo, por ejemplo) pondria en peligro la cohesion, incluso aunque
tales tasas fueran mas favorables para todos.

3. COHESION Y CONVERGENCIA

La relacion entre cohesion y convergencia es, pues, un punto clave del debate.
Hasta el momento, la mayor parte de la discusién acerca de la UEM se ha referido a la
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posibilidad técnica de crear una unidon monetaria viable a partir de doce economias con
estructuras monetarias diferentes (véase Barrell, 1992; Britton y Mayes, 1992). Suele
indicarse (y asi subyace en el Tratado) que la unibn monetaria no podra sostenerse a
menos que se logre dentro de la CE una intensa armonizacion de los diversos indicadores
de convergencia nominal (tipos de interés, tasas de inflacion, deuda publica y estabilidad
del tipo de cambio). Sin embargo, en términos de bienestar econémico, la cohesién sélo
tiene sentido cuando se refiere a variables reales, como la renta per capita o el nivel de
desempleo tolerable. Apenas puede ponerse en duda que la cohesidon depende en
buena medida del grado en que se logre una convergencia real en los niveles de vida
D).

Como demuestran Barro y Sala-i-Martin (1992), el modelo neoclasico postula que
se producird una convergencia en los PIB per capita debido a los rendimientos
decrecientes en el capital, que operan a medida que los paises se desarrollan, por lo
gue las economias con menor renta presentan una mayor rentabilidad del capital. El
proceso de convergencia se acelera cuando existe una intensa movilidad del trabajo y
una rapida difusién de la tecnologia entre las regiones. Sin embargo, las estimaciones
empiricas de estos autores para los EE.UU. reflejan que, aunque a largo plazo ha
tendido a reducirse la brecha entre los estados ricos y pobres de la Unién, en términos
tanto de produccion como de renta per cépita, la tasa a la que lo ha hecho ha sido
inferior a la que predice la teoria. Los resultados obtenidos por estos autores para
Europa son similares a largo plazo (Barro y Sala-i-Martin, 1991) (2).

Con todo, no esta nada claro que el proceso de integracién econémica en Europa
vaya a seguir esta direccion en los préximos afios. La década pasada muestra
experiencias diversas, con dos de los paises menos avanzados (Irflanda y Espafia)
creciendo relativamente en términos del PIB per cépita, Portugal haciendo tiempo y
Grecia perdiendo terreno. Un rasgo mas preocupante de la evolucién de los afios 80 es
gue algunas de las regiones mas desfavorecidas no lograron seguir el ritmo de sus
respectivos estados. Asi, las regiones mas pobres de Espafia, como Galicia y Asturias,
retrocedieron mas todavia entre 1980 y 1989, mientras que las mas présperas, como
Cataluiia y Madrid, experimentaron mejoras relativas. Problemas similares son evidentes
en el Norte de Inglaterra, el Mezzogiorno y Wallonia (véase Eurostat, 1991a, 1991b) (3).
El desempleo se mantiene en tasas elevadas en Irlanda (17% en 1991), en el Sur de
Italia (21% en Calabria y Sicilia) y en las zonas mas deprimidas de Espafia (24% en
Andalucia y Extremadura) frente a un 8.8% de media en la CE durante 1991.

Asi pues, en la transicién hacia la UEM, que impondra una mayor carga del ajuste
de las variables macroecondémicas nominales (inflacion, tipos de interés, deuda publica)

(1) Como indicamos en otro trabajo (Begg y Mayes, 1991), también afectara a la cohesion el grado de
convergencia en las estructuras econémicas, en el funcionamiento caracteristico de las economias y en las
politicas aplicadas.

(2) Las disparidades dentro de los EE.UU., donde la renta per capita en los estados mas ricos es mas del
doble de la de los méas pobres, son menores que las existentes en la CE. En un nivel similar de desagregacion
regional (el nivel 1 de la clasificacion «<NUTS»), la relacion entre las regiones mas ricas y mas pobres supera el
tres a uno.

(3) Entre 1980 y 1989, Galicia cay6 del 70% al 65% de la media de la CE, mientras que Madrid pasé del
85% al 94%. La region Norte de Inglaterra descendi6 del 92% al 91 % de la media comunitaria, contrastando con
el salto desde el 97% al 106% de East Anglia.
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sobre muchas de las zonas mas desfavorecidas de la CE, existe un riesgo importante de
gue se agraven las actuales disparidades regionales (4). Aunque puede argumentarse
gue son los estados miembros con las tasas de inflacion, los niveles de deuda y los
déficit publicos mas elevados los que tienen mas que ganar a largo plazo con la UEM,
los costes a corto plazo que conlleva la transicion pueden ser tan elevados que les
impidan acceder a esos beneficios potenciales. Se plantea entonces la dificil cuestion de
cémo hacer el proceso de integracion suficientemente atractivo para las zonas que
posiblemente se beneficien menaos, con el fin de que no se vean obligadas a abandonar.

4. LAS AMENAZAS DE LA INTEGRACION ECONOMICA SOBRE LA COHESION

El modelo neoclasico (5) postula que los paises salen ganando con la integracion,
pero apenas presta atencion a la distribucion de tales ganancias. Y, sin embargo, esta
cuestion esta precisamente en el ndcleo del debate sobre la cohesién. Aungque se acepte
sin reservas como punto de partida que la CE en su conjunto resultara favorecida con la
integracion, es preciso reconocer que en cada region el resultado so6lo puede ser
juzgado evaluando costes y beneficios. Estos dependeran de los ajustes
macroecondmicos y microeconémicos, asi como de los costes durante la transicion y del
ritmo de la misma, puesto que las exigencias de la cohesion motivaran en los paises una
demanda de mayores beneficios a corto plazo, sobre todo en una situacién como la
actual en la que el desempleo estd aumentando en toda la Comunidad.

Las consecuencias macroeconomicas de la integracion para cualquier regién seran
principalmente de dos tipos. En primer lugar, hay que considerar el efecto de la
integracion sobre el crecimiento agregado del PIB en la economia comunitaria. En la
medida en que éste sea favorable, como sefiala la opinién general, puede esperarse que
parte del crecimiento se extienda a las economias regionales, con lo que aumentaria el
bienestar. El segundo efecto, que constituye motivo de preocupacion para la mayoria de
las regiones mas deprimidas, es que la integracion, y especialmente el avance en la
UEM por cuanto exige la convergencia de indicadores nominales como la inflacion y los
tipos de interés, conllevara restricciones sobre las politicas macroeconémicas que seran
mas gravosas para los paises mas pobres de la CE.

Esta amenaza es mas aguda para los paises con escasa capacidad recaudatoria y
qgue presentan en la actualidad déficit publicos cuantiosos. Ademas, como recoge el
informe Ernst & Young/NIESR (1990), para los paises que han tenido que adaptarse al
actual Sistema Monetario Europeo supone un periodo prolongado de menor crecimiento.
Grecia, por ejemplo, muestra un déficit que alcanza el 15% del PIB, mientras que en
Italia la deuda publica supone actualmente el 103% del PIB y la carga de sus intereses
se afiade a los ya de por si dificiles problemas presupuestarios del pais. EI sometimiento
a esta disciplina esta justificado siempre y cuando las posibles ganancias de la UEM
sean lo suficientemente importantes como para compensar los costes a corto plazo

(4) Un indicador compuesto del estado de la UEM, desarrollado por De Grauwe y Gross, 1992, muestra
gue Grecia, Irlanda e ltalia son los paises que mas se apartan de los criterios de Maastricht. Dado que el
Mezzogiorno italiano recibe una transferencia financiera neta del resto del pais, el impacto sobre esta region
de las limitaciones al déficit presupuestario sera particularmente importante.

(5) Puede encontrarse un resumen del funcionamiento del modelo en Jacquemin y Sapir, 1989.
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(Comision de las Comunidades Europeas, 1990). Menores costes de transaccién, un
mercado de capitales mas eficiente y la esperanza de un crecimiento mas rapido de la
economia comunitaria, que ampliaria los mercados para los productos de todas las
regiones, son razones para aceptar estos costes inmediatos (Mayes, 1991). Sin embargo,
hay que tener en cuenta que todas las regiones no se beneficiaran en la misma medida
de la UEM. De hecho, no hay ninguna necesidad econdmica de que la UEM vaya
acompafada de mecanismos de redistribucion: las uniones monetarias pueden funcionar
perfectamente (y a menudo lo hacen) con importantes disparidades regionales. Asi, la
unificacién alemana muestra que, aunque pueden existir serios problemas politicos.
técnicamente el proceso no reviste mucha dificultad.

Aunque las conclusiones suelen ser provisionales, la mayor parte de los trabajos
acerca del mercado Unico indican que quienes mas provecho van a obtener son las
regiones mas ricas del centro, mientras que los paises periféricos seran mas vulnerables
ante la intensificacién de la competencia. Un estudio sobre las perspectivas de las
industrias mas afectadas por el Mercado Unico (Buigues y otros, 1990) sefiala que
Grecia, Portugal y Espafia son mas competitivos en sectores industriales que creceran
lentamente en los 90 y que pueden quedar indefensos debido a la reduccién de la
proteccion en algunos de sus restantes sectores. El trabajo de IFO (1991) concluye que
existen riesgos importantes para las regiones mas deprimidas y que muchas de ellas
resultan escasamente atractivas para inversores extranjeros interesados en instalarse
en la CE.

Sin embargo, esta descripcion del probable impacto regional del Mercado Unico
como una cuestién de centro-periferia es demasiado simplista. Las regiones en cuya
estructura industrial predominan sectores con una fuerte dependencia de las compras
del sector publico, en los que existe un exceso de capacidad importante dentro de la CE,
pueden esperar verse afectadas negativamente por la racionalizacion de la produccién.
Este efecto se veréa reforzado probablemente por el recorte de los gastos en defensa, ya
gue a menudo las grandes compafiias de sectores como la electrénica o el transporte (y
sus redes de empresas subcontratadas) son las que proveen también el material militar
(Breheny, 1988).

Estos procesos pueden dar lugar a desventajas dindAmicas en la medida en que
recursos clave como la inversion y el trabajo especializado se desplazan a las regiones
mas ricas (Begg, 1989). La persistencia de los problemas en muchas de las regiones
mas desfavorecidas sugiere que la razén mas importante de la pérdida de competitividad
no es la apertura insuficiente de los mercados, sino el efecto acumulado de este tipo de
desventajas. Si esto es realmente asi, la liberalizacién de los mercados puede agudizar
las dificultades de las regiones mas deprimidas al intensificar las presiones competitivas.
Desde este punto de vista, el escaso desarrollo de estas regiones es mas un reflejo de
los fallos del mercado que de la proteccién excesiva.

5. POSIBILIDADES DE ALCANZAR LA COHESION EN LA CE

Las reflexiones anteriores sugieren que para alcanzar la cohesién en la CE seran
necesarios considerables esfuerzos. Antes de estudiar las posibles actuaciones
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politicas, merece la pena considerar las posibilidades que tiene la CE de lograr la
cohesion en estos momentos. Las diferencias en los niveles de vida se atentan en la
mayoria de los paises a través de un sistema publico de transferencias, bien entre las
regiones, como consecuencia del federalismo fiscal, o bien entre individuos en el caso
de los sistemas de impuestos y transferencias personales. Sin embargo, la CE no
incorpora ningln mecanismo estabilizador de este tipo, pero de todos modos posee
poco margen de maniobra para realizar ninguna redistribucion debido a su escaso
presupuesto, que supone sélo el 1.2% del PIB comunitario. Del alcance de esta
limitacién da cuenta la fuerte oposicién por parte de varios de los estados miembros a
las propuestas del paquete «Delors II» que pretendian aumentar el presupuesto en un
0.17% del PIB comunitario durante los cinco préximos afos.

De hecho, la estructura actual del presupuesto de la Comunidad no favorece la
cohesion de forma automatica, ya que una proporcién importante del gasto (el 53% en el
presupuesto actual) va destinado a la agricultura y se distribuye en funciéon de la
produccion agricola sin que exista ningln criterio relacionado con la cohesién. En
términos generales, segun sefialan Franzmeyer y otros (1991), el presupuesto comunitario
no tiene un impacto significativo sobre las regiones mas deprimidas. Dentro de esta
valoraciéon global, Irflanda y Grecia son los principales beneficiarios netos, aunque
también lo es Dinamarca (uno de los estados miembros mas ricos), mientras que
Espafia sale poco favorecida.

Un argumento que se utiliza frecuentemente en relacidon con la cohesién, y que
aparece en una Resolucion reciente del Parlamento Europeo (Parlamento Europeo, 1991),
consiste en que las regiones que salen ganando con la integracion deberian aceptar que
el acceso que obtienen a nuevos mercados, y los beneficios que ello comporta,
necesariamente ha de llevar aparejada la obligacion de ayudar a los paises que han
salido perdiendo relativamente con el proceso. Sin embargo, nuestras primeras
investigaciones (Begg y Mayes, 1991) reflejaron que existen limites a esta solidaridad,
especialmente cuando hay fronteras de por medio. En un examen de la situacién belga,
por ejemplo, quedd bien claro que como Bélgica esta ya muy integrada con los
principales paises de su entorno tiene poco que ganar en las etapas posteriores de la
integracion. En estas circunstancias, los argumentos a favor de destinar recursos para
fomentar la cohesién resultan poco convincentes.

En el caso de algunos paises, las reticencias a aumentar las inversiones en
programas relacionados con la cohesion se deben a su preocupacion por la ausencia de
una evaluacion efectiva de los gastos actuales y pasados, que se ve reforzada por la
desconfianza en la capacidad de los administradores publicos para hacer un uso eficaz
de las ayudas en determinadas regiones (a este respecto, suelen mencionarse algunas
zonas del Mezzogiorno). Por ello, en general, la competencia de la administracién
publica es en si misma una variable que influye en la cohesion.

6. LOS RETOS POLITICOS

La importancia creciente que se adjudica a la cohesion plantea un reto a los artifices
de la politica econdmica, consistente en mantener el ritmo de la integracion econémica
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y la materializacion de los beneficios que conlleva, y al mismo tiempo asegurar un
reparto generalizado de tales beneficios. Para muchos, una solucién obvia es la politica
regional, aunque los resultados relativamente decepcionantes obtenidos a lo largo de los
afios suscitan dudas acerca de su eficacia y valor. Si la integracion tiene como
consecuencia el agravamiento de los problemas de cohesién, puede esperarse no
obstante que los nuevos requerimientos de politica econdmica se vayan haciendo
patentes por si mismos. Satisfacer tales demandas requerira casi con toda seguridad un
cambio en el funcionamiento presupuestario de la Comunidad. Tres son las principales
cuestiones a las que habra que dar respuesta:

1. ¢Hasta qué punto es necesaria la actuacion politica? Bajo la hipétesis mas
favorable, se puede confiar en que las propias fuerzas del mercado propaguen
los beneficios de la integracion. Pero la cohesion puede ponerse en peligro si,
como se ha sefialado antes, las ganancias netas para algunas regiones no se
corresponden con las esperadas. Del mismo modo, si determinadas zonas de la
Comunidad carecen de la infraestructura, del trabajo cualificado o del acceso a la
tecnologia y a la financiacién que poseen las regiones mas présperas, su falta de
competitividad, al incidir negativamente sobre el crecimiento de la Comunidad,
puede limitar los beneficios derivados de la integracion. La reaccién politica
puede tomar entonces alguna de estas tres formas:

— estimulo del sistema productivo de las regiones mas deprimidas para mejorar
su competitividad,

— transferencias de renta para redistribuir algunos de los beneficios netos de la
integracion,

— reduccion en el ritmo de la integracidon para atenuar los costes durante la
transicion.

En principio, la primera posibilidad es la mas atractiva, dado que al tiempo que
garantiza los avances en la cohesion tiene un efecto positivo sobre el crecimiento
del conjunto de la CE. Pero aunque esta posibilidad de mejorar la situacion
econdmica es una vieja justificacion para las politicas regionales (Kaldor, 1970),
especialmente cuando hay campo para emprender procesos de cambio
beneficiosos, la mayoria de los instrumentos de estas politicas han caido ya en
el descrédito. Por ello, durante los afios 80, los artifices de la politica econdémica
de muchos paises han centrado su interés en promover la flexibilidad de los
mercados para permitir que las regiones saquen partido de las oportunidades de
crecimiento del pais en que se encuadran. Esta forma de actuar convirtio a la
politica regional en una parte del problema en lugar de su solucion, conformando
una cultura de la dependencia cuyo mejor ejemplo es el sur de Italia.

Sin embargo, en los Ultimos afios se ha dedicado una atencién creciente a las
politicas destinadas a fomentar la innovacién y estimular el desarrollo, lo que
indica que el impulso principal de las politicas debe ir dirigido a garantizar que
las regiones menos favorecidas reciban el apoyo necesario para situarse en
igualdad de oportunidades con el resto. Aunque no se conseguira
necesariamente una mejora inmediata en los niveles de vida, parece razonable
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afirmar que se habra avanzado en la cohesién si como resultado de tales
politicas mejoran las perspectivas a medio y largo plazo.

2. ¢Qué nivel de gobierno debe responsabilizarse de la formulacion de las politicas
y de la redistribucion? En la actualidad, la mayor parte de las politicas
relacionadas con la cohesién, como las prestaciones sociales y diversas ayudas
a la industria, son responsabilidad de los estados miembros. La afirmacion del
principio de subsidiariedad puede entenderse como un indicador de que es poco
probable que el nivel de gobierno comunitario intente asumir el control de tales
politicas. Al mismo tiempo, se observa una tendencia hacia la descentralizacion
politica que favorece un mayor compromiso de los niveles regionales de gobierno
con la eficiencia en la gestion publica. Bajo el supuesto de que la flexibilidad
y la sensibilidad a las necesidades locales requieren niveles inferiores de
gobierno, la discusién acerca de la competencia administrativa se reduce. Las
politicas delegadas son también una forma de aumentar la responsabilidad.

Sin embargo, existe un papel importante para los niveles de gobierno superiores,
especialmente el comunitario, por diversos motivos. La cohesion puede verse
perjudicada en el caso de que las politicas de incentivos (en la jerga de la
Comunidad ayudas estatales) aplicadas en una zona mejoren la competitividad
de su industria a costa de la de otras zonas. El problema se acentta en la medida
en que las regiones y los estados miembros méas présperos tienen capacidad
fiscal para proporcionar un mayor apoyo a sus empresas (Lehner y Meiklejohn,
1991). Como consecuencia, al gobierno comunitario se le reserva el importante
papel de controlar la utilizacién de dichas ayudas estatales. Con mayor
generalidad, puede decirse que el nivel comunitario tiene la obligacién de
intervenir para garantizar la cohesién en el caso de que los recursos de una
regiéon no alcancen para que ésta tome medidas por si misma, o bien cuando
una region sufra pérdidas importantes como resultado de la integracion. Ademas,
y a pesar del énfasis creciente puesto en la subsidiariedad y el excesivo poder
ejercido desde «Bruselas», sélo el nivel de gobierno comunitario puede mediar
equitativamente en las transferencias entre los estados.

3. ¢Quién paga las politicas encaminadas a la cohesion? Esta es una de las
preguntas cruciales debido a las dificultades que plantea la solidaridad. Por una
parte, se trata de una cuestion de equidad, ya que es razonable que los estados
miembros mas pobres con una menor capacidad fiscal esperen una
compensacion a cambio de abrir sus mercados. Del mismo modo, las regiones
mas deprimidas de esos paises tienen que acudir al exterior en demanda de
ayuda. Por otra parte, las restricciones presupuestarias imponen limites a los
desembolsos, al tiempo que muchos de los estados miembros (especialmente el
Reino Unido) esperan recuperar la mayor parte de sus aportaciones al
presupuesto de la CE en forma de gastos que les favorezcan.

Como consecuencia de esta actitud, la responsabilidad de financiar la politica de
cohesion debe seguir descansando sobre los estados miembros. Los actuales
programas de la CE son el reflejo inevitable de un compromiso entre las dos
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posturas sefaladas, ya que todos los paises se benefician de uno u otro modo
de los Fondos Estructurales, que son el instrumento mas importante de que
dispone la Comunidad para promover la cohesién. Se puede objetar a esta
situacion que recoge lo peor de ambas actitudes. También es importante
reconocer que los ingresos de la Comunidad se basan sélo en parte en la
capacidad de pago de los estados miembros. Por ello, aunque Padoa-Schioppa
(1987) elabor6 algunas propuestas al respecto, ésta es una dimension del
proceso de cohesidn que todavia no ha sido abordada satisfactoriamente.

7. POLITICAS A NIVEL COMUNITARIO

Las limitaciones de la Comunidad se derivan de que su capacidad de respuesta es
modesta en comparacién con la magnitud de los problemas a los que tiene que hacer
frente. Todos los estados miembros contribuyen al presupuesto de la Comunidad
Europea, que en su mayor parte gasta la Comisién. Los ingresos proceden de los
llamados «recursos propios», es decir, la recaudacion de diversos tributos que la
Comunidad se reserva directamente para si. La escasez de recursos tiene como
consecuencia inevitable que el ambito de actuacion del nivel de gobierno supranacional
(la Comision de la CE) para promover programas de gasto dirigidos a reducir las
disparidades regionales sea bastante reducido. En particular, como deja bien claro el
informe de MacDougall (1977), «simplemente no existe capacidad para hacer frente a
desembolsos publicos destinados a disminuir los desequilibrios de renta regionales
dentro de los paises» (6).

Los instrumentos mas importantes de las politicas comunitarias de cohesion son los
Fondos Estructurales y los préstamos concedidos por el Banco Europeo de Inversiones.
Los Fondos Estructurales obtendran recursos adicionales y seran utilizados de un modo
distinto a lo largo del actual Horizonte Financiero, pero en general seguirdn manteniendo
los mismos objetivos. El articulo 130b del Tratado abre una nueva via de accion al
margen de las medidas adoptadas en el marco de los Fondos Estructurales y el Banco
Europeo de Inversiones. Ademas, en Maastricht se acordé poner en marcha un nuevo
fondo «de cohesién» que aporte apoyo econdmico adicional a los cuatro estados
miembros menos desarrollados. Otras politicas comunitarias tienen un alcance mas
modesto, e incluyen ayudas a programas de desarrollo tecnolégico, de redes de
infraestructuras comunitarias y de I+D. En los acuerdos del Espacio Econémico Europeo
(EEE) entre los paises de la EFTA y de la CE se ha negociado la dotacion de recursos
adicionales para favorecer la cohesion, dotaciébn que probablemente aumentaria si
cualquiera de los paises de la EFTA fuera aceptado como miembro de la Comunidad.

En resumen, estas politicas comunitarias tendran en los préximos afios un impacto
reducido sobre la cohesion. Si se hubieran puesto en practica en su totalidad las
propuestas recogidas en el paquete presupuestario «Delors Il», el gasto de la
Comunidad en las regiones del Objetivo 1 habria aumentado en 1997 en mas de un
100% sobre los niveles actuales. Esto supondria multiplicar por cuatro el gasto
comunitario de 1988.

(6) Las estimaciones de MacDougall reflejan que tales desembolsos tienen como consecuencia una
reduccién media del 40% en la divergencia potencial.

Ekonomiaz N.° 27

266



lain Begg, David Mayes

Con todo, considerandolo en relacion a la renta, el porcentaje seguiria siendo modesto,
alcanzando solamente un 8-9% en las regiones donde la intervencion es mas intensa.
En comparacién con esta cifra, la transferencia neta del Norte y Centro de ltalia al
Mezzogiorno supone alrededor de un 22% de la renta de esta region.

8. CONCLUSIONES

El mayor reto al que tiene que hacer frente la Comunidad Europea en los afios 90
es su capacidad para avanzar en la cohesion econémica y social. Si no se le concede la
importancia necesaria a la cohesion, puede ser necesaria una reduccion en el ritmo de
la integracién econémica, bien porque sean muy pocas las regiones convencidas de que
los beneficios seran suficientes para compensar los riesgos o bien porque los estados
miembros donde se concentran los problemas regionales ejerzan sus presiones politicas
cuando se exija la unanimidad en la toma de alguna decisién. En el limite, esto podria
incluso hacer presagiar la desintegracion de la Comunidad si el saldo de costes y
beneficios fuese considerado insatisfactorio.

En este trabajo se ha argumentado que no puede confiarse en obtener un resultado
adecuado dejando que los mecanismos del mercado funcionen por si solos, ya que la
evidencia muestra que la mayoria de las regiones desfavorecidas no son lo
suficientemente competitivas como para salir adelante. En el contexto, que parece
seguro, de una aceleracién del proceso de integracion a lo largo de los afios 90, sera
incumbencia de la Comunidad al menos el asegurar a las regiones mas deprimidas la
igualdad de oportunidades con respecto a los retos del Mercado Unico y la UEM. Desde
nuestro punto de vista, constituye una contrapartida esencial a la «nivelacion del terreno
de juego» que se supone que es uno de los objetivos principales del programa 1992. En
el caso de las regiones menos competitivas, recogidas en el Objetivo 1, esto requiere
actuaciones dirigidas a mejorar no solo las infraestructuras fisicas sino también, y muy
especialmente, la formacion, la tecnologia y otros aspectos del lado de la oferta que
aumentan la capacidad productiva. Sin embargo, tales intervenciones deben ser
elegidas con cuidado para evitar, por una parte, un coste presupuestario excesivo, y por
otra, la generacion de distorsiones que podrian poner en peligro el crecimiento global de
la Comunidad. Ademas, es importante que la asignacion de los recursos esté sujeta a
mecanismos de supervision y evaluacién mas satisfactorios que los utilizados hasta la
fecha.

Dado que la integracion estimulara el crecimiento, la cohesién es un problema que
la CE debe ser capaz de resolver. La probable ampliacién de la Comunidad con alguno
de los paises mas prosperos de la EFTA podria aliviar los problemas financieros. Aun
asi, hay que aceptar que para avanzar en la cohesion son necesarias actuaciones
adicionales, debido a los escasos recursos de que dispone la Comunidad para favorecer
cambios estructurales en las regiones menos competitivas y al hecho de que algunas de
las regiones que reciben ayudas tienen dificultades para hacer un uso productivo de las
mismas. Por otro lado, a medida que los paises del Este de Europa aspiren a una
relacion mas estrecha con la CE pueden aparecer nuevas fricciones. Bajo estas
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circunstancias, si en Europa se pone en marcha una auténtica UEM, casi con toda
seguridad el problema de la ayuda econ6mica a través de transferencias fiscales
automaticas tendrd que ser estudiado detenidamente. Mas avanzada la década, el
disefio del mecanismo institucional mas apropiado para ello se convertira en el reto
principal de la Comunidad.
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