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Resumo: A evolucién do que foi o mercado comun ata chegar & Unién Europea pode estudarse
desde diferentes puntos de vista. Neste traballo tomaronse a integracién econémica e, sobre todo, a
cohesién econémica, social e territorial como claves para interpretar un proceso que, malia a crise
que atravesa actualmente, chamou a atencién de politicos, profesionais e de estudosos. Distin-
guense catro etapas: a primeira, desde as sUas orixes ata a Acta Unica Europea (AUE, 1987); a se-
gunda, desde a AUE ata o Tratado de Amsterdam (TA, 1999); a terceira, desde o TA ata a grande
ampliacién (2004-2007); e a cuarta, na que nos atopamos, é unha zona aberta. Mantense a tese de
que, despois da gran galopada que representou a AUE e a presidencia de Delors, a unificacion de
Alemafia e a desaparicion da URSS marcan un punto de inflexién & baixa, cuxa plasmacién docu-
mental e financeira é a Axenda 2000. A integracion econémica é obxecto de varios intentos de re-
lanzamento (Estratexia de Lisboa, Estratexia Europa 2020, Acta do Mercado Unico), sen lograr atar
os cabos soltos. En materia de cohesion, desde a reforma dos fondos estruturais, nunca como ago-
ra, que é cando mais se necesita, foi tan débil o apoio financeiro e econémico real para fortalecer a
cohesion. Sé na literatura oficial esta en alza. Son uns puntos de vista non exentos de polémica.
Con todo, e a pesar da crise, da falta de liderado e do exceso de prepotencia, paga a pena conti-
nuar no empefio de seguir avanzando cara & union politica

Palabras clave: Unién Europea / Cohesion / Integracién econémica / Fondos estruturais.

EUROPEAN COHESION POLICY.
EVOLUTION AND OUTLOOK

Abstract: The evolution of what was the common market up to the European Union can be stu-
died from different points of view. In this work we have taken the economic integration and, es-
pecially, economic, social and territorial cohesion as key to understanding a process that, despi-
te the current crisis has attracted the attention of professional politicians and scholars. There are
four stages. The first, from its origins to the Single European Act (SEA 1987). The second, from
the SEA to the Treaty of Amsterdam (TA 1999). The third, from the TA to the great expansion
(2004-2007). The fourth, in which we find is an open area. The thesis is maintained that, after
the great gallop which represented the SEA and the Delors presidency, the unification of Ger-
many and the collapse of the USSR marked a turning point downwards, whose documentary
and financial Reflection is the Agenda 2000. Economic integration is the subject of several at-
tempts to relaunch (Lisbon Strategy, Europe 2020, the Single Market Act), unable to tie up loose
ends. On cohesion, since the reform of structural funds, not as now, when most needed, has
been so weak the financial and real economic strengthening cohesion. Only in the official litera-
ture on the rise. They are views not without controversy. Nevertheless, despite the crisis, despite
the lack of leadership and excessive arrogance, worth pursuing in efforts to further progress to-
wards political union.

Keywords: European Union / Cohesion / Economic integration / Structural funds.

1. INTRODUCION

Facer unha valoracion exhaustiva dos progresos da Unién Europea é unha tarefa
ardua, se se queren abarcar todos os ambitos de actuacion. Require tocar moitos
paus e moitos temas. No seu lugar, unha aproximacion alternativa aceptable consis-
te en elixir algin tema clave a partir do cal sexa posible extraer conclusions de &m-
bito mais xeral. Entre as materias mais esclarecedoras sobre o sentido dos avances
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da Unién cdmpre mencionar os progresos no ambito da integracion, da cohesion,
da politica exterior e da defensa. Non pode deixar de citarse o orzamento como en-
volvente que determina cuantitativamente as prioridades das politicas comans.
Neste traballo pretende darse unha vision sintética do papel que desenvolveu a dia-
léctica entre os progresos da integracion econdmica e o fortalecemento da cohesion
econdmica, social e territorial, que ten o seu correspondente reflexo orzamentario.

Os procesos de integracion econdmica, a teor do que sostefien as teorias mais
solventes, implican beneficios que non se reparten por igual entre as partes integra-
das. Admitese que, polo xeral, se produce unha concentracion da renda e da rique-
za, co cal se agravan os desequilibrios rexionais, sectoriais e sociais. Pero os Esta-
dos que participan no experimento poden adoptar medidas para evitalo. Que o fa-
gan ou non dependera dos principios e obxectivos que inspiraran a operacion, o cal
respondera a unha determinada concepcion politica.

A tradicién acufiada na Union Europea vifia admitindo que cada paso integrador
iria acompafado de medidas tendentes a compensar a dindmica concentradora in-
herente as integraciéns. Por iso no ano 1975 naceu o Fondo Europeo de Desenvol-
vemento Rexional (FEDER), no ano 1987 levouse a cabo unha profunda reforma
dos Fondos Estruturais (FF.EE.) e no ano 1994 creouse 0 Fondo de Cohesion
(FdC). Estas medidas tefien moito que ver cos avances e fitos mais importantes da
historia da integracién econémica na Union, como son a unién aduaneira, a politica
agraria comun, o mercado Unico e a unién monetaria.

Noutra ocasion expuxen que se poden diferenciar tres modelos de integracién
econodmica: economicista ou tecnocratico, funcionalista, e solidario ou da cohesion,
definindo cada un deles a partir dos trazos que os caracterizan (Lazaro, 2005). O
peso relativo que en cada etapa da historia desta magna experiencia europea tiveron
os factores da integracion, por un lado, e da cohesion, por outro, dan sobradas pis-
tas sobre o tipo de integracion predominante en cada unha delas e, polo tanto, sobre
o desefio da Unidn que se persegue.

A década dourada foi a que pariu 0 mercado Unico, a uniébn monetaria, a refor-
ma dos Fondos Estruturais e a creacion do Fondo de Cohesién, é dicir, o periodo
que vai desde a Acta Unica Europea (AUE) ata o Tratado de Amsterdam (TA).
Neste traballo pofiense de manifesto fundados temores de que desde a adopcién do
Tratado de Amsterdam e a aprobacion da Axenda 2000, con Alemafia xa unificada
e a URSS disolta, se abriu unha etapa de regresion desde o modelo solidario da co-
hesién ao funcionalista, con indicios de renacionalizacién economicista. Son moi-
tos os sintomas de que estamos asistindo a un receso na integracion e mais ainda na
solidariedade. Por certo, compre ter en conta que ampliacion e integracion son con-
ceptos diferentes. As ampliacions seguiron o seu curso a un ritmo que alguns ob-
servadores cualificaron de fuxidas cara adiante, engadindolle pisos ao edificio co-
munitario pero sen profundar nin reforzar previamente os seus cimentos. En verda-
de, 0 mercado interior € mais grande (500 mill6ns de consumidores), pero mais eu-
ropeos no mercado comdn non é o mesmo que mMais Europa.
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2. DA CECA A META

A creacion e evolucion do que naceu como Mercado Comun e que hoxe cofiece-
mos como Union Europea, paradigma de integracion de economias nacionais, debe
inserirse no contexto de globalizacién e mundializacion das relacions que xurdiron
despois da Segunda Guerra Mundial.

Finalizada a reconstrucion do aparello produtivo europeo occidental coa axuda do
Plan Marshall, financiado por EE.UU., seis Estados europeos —Alemaiia, Francia, Ita-
lia, Bélxica, Paises Baixos e Luxemburgo— asinaron o 25 de marzo de 1957 o Tratado
de Roma, que entrou en vigor o 1 de xaneiro de 1958 cuns obxectivos explicitos e ou-
tros implicitos.

En primeiro lugar, trataba de crearse un armazén de relacions econdmicas e
comerciais que puidera ser a orixe dunha entidade supranacional, con vontade de
convivir en paz. En vez de acometer directamente o obxectivo final, de natureza
netamente politica, optouse pola via funcionalista, deixandolle a porta aberta & in-
corporacion doutros paises europeos, sempre que aceptaran as regras de xogo esta-
blecidas. Entre estas, ocupaba un lugar importante o respecto as liberdades. Para
ser mais exacto, o experimento neofuncionalista tivera un comezo sectorial, co na-
cemento da Comunidade Europea do Carbén e do Aceiro (CECA), que se consti-
tuiu en Paris 0 18 de abril de 1951, e que entrou en vigor o 25 de agosto de 1952,
extinguindose no ano 1992.

Na mente dos fundadores, ainda que non na dalglns agregados posteriores, a
meta do camifio emprendido ao comezo dos anos cincuenta podia ser a unién po-
litica. Pretendia crearse un ambiente propicio para a resolucion pacifica dos di-
ferentes conflitos de intereses econdmicos que historicamente enfrontaran a al-
guns dos Estados signatarios do Tratado de Roma —sobre todo Alemafia e Francia—,
desavinzas ou encontréns que estiveran na orixe das duas guerras mundiais que
durante o século XX asolaron o territorio europeo. Queria elevarse expresamen-
te o nivel de vida e potenciar o crecemento econdmico, aproveitando as economias
de escala propias dun mercado mais amplo. Ao mesmo tempo, propiciabase a crea-
cion dun campo de xogo mais adecuado e mais acorde coa capacidade produti-
va —desenvolvemento das forzas produtivas, diciase tamén antes— e cos intereses
das grandes empresas —en particular das multinacionais— baixo unha autoridade su-
pranacional con poder para intervir na resolucion de conflitos interempresa-
riais.

Finalmente, pero non en ultimo lugar, tamén se buscaba consolidar en Europa
occidental o sistema capitalista, para por de manifesto as vantaxes da economia de
mercado fronte ao sistema do socialismo real, instaurado desde o final da Primeira
Guerra Mundial en Rusia e que se expandira ata o centro de Europa. A Comunida-
de Econémica Europea (CEE) estaba chamada, en definitiva, a mostrar a superiori-
dade da economia de mercado fronte & de planificacion central, xusto na linde xeo-
gréafica ata onde un e outro sistema fixeran chegar as suas fronteiras. Por suposto, a
letra do Tratado de Roma non contén nin a mais minima referencia explicita a esta
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cuestion. Pero algo deixa entreverse cando, despois de entronizar como norma xe-
ral a incompatibilidade co mercado comin de todo tipo de axudas, se declaran
compatibles con el as axudas concedidas a favor das rexidns alemas afectadas pola
division de Alemarfia (artigo 92.1 e 92.2.c do Tratado de Roma). En definitiva, in-
centivabase & antiga Republica Federal de Alemafa a que se esforzara por pér de
manifesto ante os seus vecifios orientais unha mostra das vantaxes occidentais, or-
ganizando un bo escaparate na zona fronteiriza.

Nada se dicia sobre a cohesion no Tratado de Roma, cando menos de forma expli-
cita, pero pode interpretarse que as referencias do artigo 2 ao desenvolvemento har-
monioso das actividades econdmicas no conxunto da Comunidade e & expansion con-
tinua e equilibrada contefien o xerme do que viria mais tarde. Foi na Acta Unica Eu-
ropea —que se asinou os dias 17 e 28 de febreiro de 1986, e que entrou en vigor o 1 de
xullo de 1987— cando a mision orixinalmente encomendada & CEE de promover un
desenvolvemento harmonioso das actividades econémicas no conxunto da Comuni-
dade se viu completada coa de reforzar a cohesion econdémica e social (artigo 130A,
segundo a redaccion da Acta Unica Europea).

En termos similares pronunciouse o Tratado da Union Europea (TUE) —asinado o
7 de febreiro de 1992, e que entrou en vigor o 1 de novembro de 1993—, co nada des-
prezable matiz de engadir expresamente entre as misions da Comunidade a de promo-
ver non s6 a cohesion, sendn tamén a solidariedade entre os Estados membros (artigo
G, que modifica a anterior redaccion do artigo 2). Sobre esta cuestion, o Tratado de
Amsterdam —asinado o 2 de outubro de 1997, e que entrou en vigor o 1 de maio de
1999 non engadiu ningunha cousa digna de mencion.

E 16xico pensar que Estados Unidos non era alleo a un proxecto de tal envergadu-
ra, ainda gque non participara directamente nel (Fernandez Navarrete, 2010, en particu-
lar o cap. 3). Dous dos catro aspectos referidos —paz e seguridade en Europa occiden-
tal, e éxito do sistema de economia de mercado como método de contencion do mode-
lo soviético— incumbianlle de cerca.

En que medida se alcanzaron os cinco obxectivos enumerados? A estas alturas,
pode dicirse que a UE consolidou procedementos pacificos para dirimir as stas dife-
renzas econémicas. Porén, non foi quen de evitar a guerra que se desencadeara as suas
mesmas portas e ante 0s seus mesmos narices na antiga lugoslavia, nin de compofier a
paz en Oriente Proximo, incapacidade que non pode desvincularse da inexistencia dun
sistema de seguridade e de defensa comuan, dificilmente descartable se se quere ter pe-
so internacional como entidade politica.

Por outro lado, son xa feitos histéricos a caida do muro de Berlin (0 9 de no-
vembro de 1989) e a desaparicion da antiga URSS (no ano 1993) que, para os ideo-
logos do pensamento Unico, marcan a fin da pugna entre os sistemas sociais e a su-
pervivencia e superioridade do capitalismo sobre os demais. A UE ¢é un dos po-
los econdémicos mundiais mais importantes, cun peso moito maior no ambito co-
mercial que no politico, e non digamos no militar, terreo no que conta pouco. Experi-
mentouse unha alza espectacular do nivel de vida, mais rechamante no medio rural,
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sobre todo se se compara co estado de prostracion que seguiu & Segunda Guerra Mun-
dial.

Queda pendente, en cambio, a culminacion do proxecto de union politica europea,
seguindo a via funcionalista de xerar progresivamente ambitos de interese comdn a
partir do econdmico e comercial. A ninguén se lle oculta que se trata do obxectivo
mais complexo e dificil de redondear. Por outra parte, é un feito sobradamente cofie-
cido que certos paises fan todo o posible desde dentro —probablemente co beneplacito
desde féra dalgunha potencia— para dificultar a sia consecucion.

Entrementres, 0 mercado comun dos seis pasou a estar integrado polos vinte e sete
mediante ampliacions sucesivas e xeoestratexicamente equilibradas cara ao norte e ao
sur, ata chegar a quince, e descompensadas ao dar o salto a vinte e sete, sen esquecer a
tension dialéctica entre a intensificacion das relacions internas e a extension cara a
novos membros.

Neste camifio da CECA & meta da union politica brilla con luz propia o proxec-
to de moeda Unica, que ten tanto ou mais contido politico que econémico. Non é
o primeiro plan de unién monetaria acarifiado pola UE. Lémbrese que en outubro
de 1970 se aprobara o de Werner que, por certo, non incluia esixencias de conver-
xencia econdmica nominal previa e que non pasou do papel s areas do merca-
do. Coma noutras ocasions, unha crise econdmica —neste caso, a derivada da suba
dos prezos do petroleo e doutras materias primas— levouse por diante un plan con-
cibido en tempos de bonanza. Hai quen pensa que 0s requisitos da converxencia se in-
troduciron no Tratado da Union Europea para transmitirlles aos mercados tran-
quilizadores sinais de seriedade e sosego, co fin de contribuir a evitar que a unién mo-
netaria (UME) do TUE rematara como o Plan Werner (Fernandez Castafio et al.,
1997).

Fronte a esta benévola interpretacion, cabe a malévola de que tales esixencias se
introduciron coa inconfesable e diabdlica intencion de impofierlles aos socios medite-
rraneos metas inalcanzables. Pero as lanzas tornaronse canas. Establecida a UME,
Alemafia e Francia foron os primeiros Estados que incumpriron as regras que eles
contribuiron de maneira decisiva a impofier, e houbo que flexibilizar e adaptar as stas
necesidades o Pacto de Estabilidade e Crecemento. Unha lectura estrita da letra do
Pacto, sen interpretacions acomodaticias, levaria & sorprendente conclusion de que es-
tes dous Estados, empefiados en presentarse como 0s adais e gardians das esencias da
ortodoxia comunitaria, faltaron ao Pacto catorce veces cada un entre os anos 2000 e
2010.

A crise financeira e a sta dexeneracion en crise da débeda soberana, como conse-
cuencia das axudas publicas aplicadas a salvacion do sistema financeiro, converteuse
no episodio mais perigoso para a supervivencia do euro e nunha grave crise da Union.
A saida féra da UME de calquera pais seria 0 peor sintoma dos riscos que ameazan 0
futuro da Union. Por iso € tan importante facilitar —e non entorpecer— a superacion
dunha situacion de inestabilidade financeira, econdmica e politica, que se esta prolon-
gando no tempo mais do desexable e do inicialmente previsto.
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3. ADIALECTICA ENTRE INTEGRACION E COHESION: ETAPAS

O desenvolvemento histérico do primitivo mercado comun estivo condicionado en
todo momento polo contexto internacional, tanto desde o punto de vista politico como
desde o econdmico. Na sUa evolucion hai tres fitos fundamentais desde o punto de
vista econémico: la implantacion da union aduaneira no ano 1968, prevista no Tratado
de Roma; la formacion do mercado Unico interior, un proceso que no ano 1993 recibiu
un notable impulso, pero que ainda arrastra flocos pendentes de rematar, proposta na
Acta Unica Europea —que se asinou os dias 17 e 28 de febreiro de 1986, e que entrou
en vigor o 1 de xullo de 1987—; e a Unién Monetaria Europea (UME), en vigor desde
0 1 de xaneiro de 1999 xa que non foi posible no ano 1997, que era a prevision orixi-
nal do Tratado da Union Europea (TUE) —asinado o 7 de febreiro de 1992, e que en-
trou en vigor o 1 de novembro de 1993-.

As duas primeiras referencias —a union aduaneira e o mercado interior— xa pasa-
ron a formar parte da historia afianzada da Unidn, e significaron un salto cara
adiante na sta consolidacion politica e econémica. Algo parecido sucederd coa
UME ao cabo do tempo se, como parece, culmina con éxito. E posible que non fal-
te quen pense gue poderia citarse tamén a creacion do Sistema Monetario Europeo
(SME, 1979) como unha das operacidons relevantes de coordinacion das politicas
econdmicas —a cambiaria, neste caso—. Isto é certo, pero non é equiparable coa
unién aduaneira ou co mercado interior, tanto polo rango normativo da sua regula-
cién como polo caracter voluntario e non estritamente vinculante dos seus condi-
cionamentos.

Esta simple mencion e breve recordatorio do que foi a evolucion da integracién
economica da UE e dos momentos mais senlleiros e sobresalientes da historia da
construcion do espazo econémico comunitario vén ben para comprender mellor o
momento no gue se atopa actualmente a Unién.

A grandes trazos, poden diferenciarse catro grandes etapas na historia da UE, to-
mando como criterios orientadores 0s avances na integracion econdémica e as medidas
para reforzar a cohesion econdémica, social e territorial. A eleccion destes criterios
fundaméntase en que desde os comezos do mercado comin ata agora ambos 0s dous
foron pezas importantes na evolucion da armazon europea, asi como pola relacion que
hai entre os conceptos de integracion e de cohesion.

As teorias e os profesionais mais solventes sostefien que os beneficios da integra-
cién non se reparten de forma homoxénea entre os sectores produtivos, os Estados, as
rexions e 0s grupos sociais participantes no proceso. Veu aceptandose que o mercado
é eficiente como mecanismo de asignacion de recursos. Os vaivéns a que —con varia-
ble intensidade e distintas consecuencias— se viron sometidas as economias de moitos
paises, como consecuencia das desregulacions de determinados mercados en pleno
avance da mundializacién das relacions econémicas, permiten dubidar das virtudes
desta institucion para asignar por si soa de maneira eficiente 0s recursos. Recofiécese
tamén que mostrou sobradamente as stias limitacions e defectos como instrumento de
distribucion.
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Para corrixir as tendencias concentradoras que soen acomparfiar aos procesos de in-
tegracién, necesitase o contrapeso dunha politica activa de reequilibrio, que na termi-
noloxia comunitaria europea veu a chamarse politica de cohesion econémica, social e
territorial. A combinacion de integracion e de cohesién —presenza equilibrada ou pre-
dominio dunha das ddas— pon de manifesto 0 modelo de Unidn a que se aspira en ca-
da circunstancia.

3.1. PRIMEIRA ETAPA: DO TRATADO DE ROMA (1958) A ACTA UNICA EUROPEA
(1987)

Aténdose a estas guias, a primeira das catro fases da historia da UE que se vai con-
templar discorre desde o Tratado de Roma ata a AUE. Utilizando o simil da constru-
cion de edificios, poderia dicirse que nesta etapa se sentaron os cimentos e comezou 0
arranque da casa comunitaria. Se se atende ao criterio da integracién econdémica, o
punto culminante do periodo vén marcado pola implantacién no ano 1968 da unién
aduaneira (UA), co establecemento da tarifa exterior comdn. Desde aquela ocorreron
tantas cousas en Europa e no mundo que case se perdeu a perspectiva para valorar en
toda a stia extensién o que significou aquel paso integrador, despois dunha década de
aproximacion arancelaria dos seis paises fundadores.

Outro momento importante desta fase marcao a decision do Consello Europeo de
Paris do ano 1979 de adoptar o Sistema Monetario Europeo (SME). Pero a pertenza
voluntaria a el —xa daquela a libra quedou féra do mecanismo—, fronte a obrigatorie-
dade da tarifa exterior comdn, permite valorar mais positivamente o significado inte-
grador da UA, por mais que o SME poida sinalarse como precedente afastado da ac-
tual UME.

Desde o punto de vista da cohesion, poucos foron os pasos que se deron nesta eta-
pa tipicamente funcionalista. A politica agricola comin (PAC) —a mais comdn e a
primeira de todas as politicas da UE- é, en certo modo, 0 acompafiamento compensa-
dor da integracién nesta primeira época. Pode considerarse como tal na medida en que
apoia un sector econdmico —a agricultura—, un grupo social —os agricultores— e uns te-
rritorios —o medio rural- débiles, ainda que a distribucion das axudas dentro do sector
estivo desde sempre no punto de mira dos criticos.

As valoracions da PAC estan frecuentemente tinguidas de connotacions ideoldxi-
cas, mais facilmente perceptibles se proceden dos sindicatos agrarios. Pero as diferen-
zas na avaliacion do impacto da PAC tamén se atopan en analises cientificas, e sen
necesidade de sair de Espafia. Para algins (Arango, 1995), desde a integracion de Es-
pafia na PAC e ata a reforma desta politica, obsérvase que hai unha tendencia & redu-
cion das disparidades na distribucion rexional dos fondos comunitarios destinados ao
sector agrario. Pero esta pauta parece terse roto como consecuencia da reforma do ano
1992, de modo que, de confirmarse esta dinamica, a aplicacion da PAC no noso pais
non s teria efectos negativos sobre a evolucion das rendas dos pequenos agricultores,
sendn que ademais se poderia constituir nun factor adicional de agravamento dos de-
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sequilibrios territoriais espafois. Para outros (Castillo, 1998), veu producindose un
achegamento das rendas rexionais agrarias, aproximacion na que adquire un papel re-
levante a influencia da PAC, ainda que con matices no caso das rexions gandeiras.
O que ninguén negou ata agora € que un 80% das axudas da PAC se concentra nun
20% dos agricultores a nivel comunitario, concentracién que se fai mais rechaman-
te —mesmo escandalosa— nalguns paises, rexions e produtos.

Parece, pois, que esta xustificado falar da ambiglidade e da ambivalencia da PAC,
da que non sen razoén puido dicirse que en boa medida neutraliza os efectos cohesivos
dos fondos estruturais (Lazaro e Cordero, 1995). Ambiguidade, porque desde o punto
de vista da distribucion social da renda concentra moitas axudas en poucas e moi ren-
dibles explotacidns, ainda que desde o punto de vista do reparto territorial tamén hai
que recofiecer que é un mecanismo de transferencia de recursos desde as zonas urba-
no-industriais cara as areas rurais. Ambivalencia, porque é unha politica que merece
ser tida en conta tanto para os efectos da funcién integradora como desde a Optica da
cohesion.

Dito o anterior sobre a PAC, non pode deixar de engadirse que a medida mais di-
rectamente relacionada coa cohesién que se adoptou nesta etapa foi a creacion no ano
1975 do FEDER, cuxo fin era —e é— axudar &s rexions con problemas estruturais de
diversa indole como, entre outros, o atraso econdémico, o declive industrial ou a de-
terioracion urbana. A sla escasa dotacion econdémica inicial e a sGa orientacion des-
coordinada das actuacions dos demais fondos estruturais non podia facer prever que
chegaria a ter a importancia que mais tarde alcanzou, pois daguela non era o que é ho-
Xe.

Pode dicirse, en definitiva, que desde o Tratado de Roma ata a AUE brilla con luz
propia a implantacion da union aduaneira. Pouco mais se fixo en pro da integracion,
agas a adopcion do SME e a posta en marcha da PAC. As Unicas medidas compensa-
doras son as que indirectamente puideron derivarse, precisamente, desa politica co-
mun, que absorbia a inmensa maioria do orzamento comunitario e, mais directamente,
da politica rexional do FEDER, cuxa capacidade financeira era limitada.

3.2. SEGUNDA ETAPA: DA ACTA UNICA EUROPEA (1987) AO TRATADO DE
AMSTERDAM (1999)

A segunda etapa da historia integradora abrese coa AUE e cérrase co Tratado de
Amsterdam e coa Axenda 2000. Con razén chaméuselle a este periodo o da gran ga-
lopada europea, con acontecementos histdricos tanto desde o lado da integracion co-
mo desde a vertente da cohesion.

Sen entrar noutros aspectos da que foi a primeira reforma do Tratado de Roma, a
AUE deu paso a duas transformacions de longo alcance na historia da UE. Por un la-
do, disponse a formacién do mercado Unico interior (MUI), con liberdade de circula-
cion de factores produtivos e de bens e servizos; e, por outro lado, e & vez, decidese
aplicar medidas directamente encamifiadas a reforzar a cohesién econdémica e social,
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ordenando unha reforma radical dos fondos estructurales para financiar a nova orien-
tacion.

A reforma da politica estrutural estivo acompafiada e seguida de abondosos e &s
veces densos traballos, pois é propio dos especialistas en calquera materia intentar ga-
fiarse a vida facendo curriculo a base de escribir sobre o que cadaquén sabe ou cre sa-
ber. Pero o verdadeiramente esencial da operacidon e polo que pasara & historia da
Unidn, & parte de por outras moitas caracteristicas que se lle atriblen, é por aquilo que
atangue a algo tan materialista como pragmatico, & vez que facilmente cuantificable,
como é a concrecion financeira das propostas. Tratase do aumento do volume dos re-
cursos asignados en termos reais aos fondos estructurales e do incremento do seu peso
relativo no orzamento comunitario, por un lado, e da concentracién das stas actua-
cions nas rexiéns menos desenvolvidas, por outro. Todo 0 demais —programacion,
cooperacion, adicionalidade, descentralizacion, avaliacion, seguimento— € literatura.

Coémpre chamar a atencion sobre o feito de que por primeira vez, e de forma case
explicita, se recofiece ha AUE o risco de que as vantaxes globais da integracion dos
mercados se distriblan de forma desequilibrada a favor das rexions e dos Estados
mais desenvolvidos e dindmicos, e en prexuizo dos atrasados, agrandando a brecha in-
terna entre rexions ricas e pobres. Fronte & perspectiva de disgregacion, dptase decidi-
damente pola cohesion.

Co Tratado da Unién Europea (TUE) non se fai outra cosa que manter o rumbo
marcado pola AUE, ben € certo que sen acelerar a velocidade. Como léxica culmina-
cién do MUI, prepérase a UME, que entra en vigor 0 1 de xaneiro de 1999. Falouse
tanto da importancia politica e econémica do euro que non parece necesario insistir
aqui (Lazaro, 1998). Non se chamou tanto a atencion, porén, sobre a contradicion que
sup6n dar o salto & moeda Unica, cunha politica monetaria centralizada, pasando por
alto a culminacion e o cerre da unién econémica, sen harmonizacién da politica tribu-
taria e fiscal e da politica social, e sen unha politica comin de emprego, grandes la-
goas deixadas no camifio que ou se cobren ou, mais cedo que tarde, daran lugar a tales
disfunciéns que faran saltar chispas nas engrenaxes da UME. Algo lle falta ao edificio
desde o punto de vista econémico, sen entrar agora en cuestions mais directamente
politicas. O proxecto de Tratado de Estabilidade, Coordinacion e Gobernanza na
Unién Econdmica e Monetaria (Pacto Fiscal), asinado o 2 de marzo de 2012, non re-
solve as mencionadas carencias, como logo se dira.

A politica de cohesion econémica e social proseguiu co Tratado de Maastricht, en-
gadindo aos fondos estruturais 0 Fondo de Cohesion. Creouse para axudar aos catro
paises menos desenvolvidos da Unidn a cumprir os criterios da converxencia nominal,
para poder incorporarse & UME sen torcer a sua tendencia & converxencia real. A base
territorial das actuacions deste fondo é nacional, a diferenza do FEDER que, como o
seu propio nome indica, opera no nivel rexional. Tratase nin mais nin menos que do
contrapunto compensador do novo paso integrador (UME). Os primeiros beneficiarios
do Fondo de Cohesidn foron catro: Grecia, Portugal, Espafia e Irlanda. No periodo de
programacion 2007-2013 puideron acollerse &s sUas axudas quince paises, incluida
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Espafia. No periodo 2014-2020 é previsible que os paises beneficiarios —por ter un
PNB por habitante inferior a un 90% da media da UE-27 no trienio que se tome como
referencia— queden en doce.

Esta década pasara & historia, seguramente, mais polos logros da integracion no
mercado Unico e no euro que polos avances na converxencia real. Pero a galopada ta-
mén foi evidente, ainda que se xulgue insuficiente, no tocante as politicas de cohesion.
Abonde con lembrar que as acciéns estruturais representaban no ano 1988 un 15,1%
do orzamento comunitario, mentres gue no ano 1999 alcanzaron un 37,7%.

3.3. TERCEIRA ETAPA: DO TRATADO DE AMSTERDAM (1999) A GRANDE
AMPLIACION (2004-2007)

O terceiro periodo comeza co TA e termina coa grande ampliacién da Union me-
diante a incorporacién de dez novos Estados no ano 2004, seguida da entrada de Bul-
garia e de Romania no ano 2007. Ten a sua plasmacion financeira nos acordos sobre a
Axenda 2000. A sua aprobacion foi o primeiro sintoma de que a Unién quere facer un
alto no camifio dos avances politicos, salvado o agrandamento, que non afondamento,
do mercado. Ao edificio, ainda pendente de rematar, empezan a aparecerlle gretas e
goteiras, como se non puidera soportar 0 peso da construcion de novas plantas super-
postas.

Axenda 2000 é un nome que lle acae ben ao documento cuxo titulo exacto é Por
unha Unién mais forte e mais ampla. O dicionario define o termo “axenda” como
“libro ou caderno no que se apuntan, para non esquecelas, aquelas cousas que se
han de facer”, e tamén como ““a relacion dos temas que han de tratarse nunha xun-
ta ou das actividades sucesivas que han de executarse”. Calquera destas acepcions
pode darse por boa para referirse a un texto que trata de establecer o programa de
actuacién da Uni6n Europea para os primeiros sete anos do século XXI.

O malo é que “axenda” tamén significa na liturxia catélica, particularmente en-
tre os cartuxos, “misa de defuntos”. Non é para pensar que a cerimonia do Consello
Europeo de Berlin dos dias 24, 25 e da madrugada do 26 de marzo de 1999 fora o
funeral da Unién, pero sobran razéns para afirmar que ali se lle deu un parén &
marcha do proceso europeo. Desaparecido o muro de Berlin, disolta a URSS, afirma-
do o capitalismo global, globalizante e globalizador, é como se a UE, sen o vecifio
inimigo comunista, non sentira necesidade de seguir avanzando. A locomotora aleméa
enfila o seu rumbo cara aos mercados do centro e do leste de Europa, case pola sta
conta, deixando atras a Francia, ainda que gardando as aparencias.

Como relatou con detalle Fernandez Navarrete (2010), desde o final da Segunda
Guerra Mundial, EE.UU. sempre estivo vixiante e atento aos acontecementos do vello
continente, impulsando uns e freando outros —Plan Marshall, OECE, CED, UEO,
CECA-. Sen 0 visto e prace discreto —pero directo— apoio norteamericano non teria
existido mercado comun nin Union Europea. Méis ala das explicacions oficiais, trata-
base de conformar no centro de Europa un muro de contencion fronte ao risco de ex-
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pansion do comunismo. Desaparecida a URSS (1993), o interese xeoestratéxico de
EE.UU. por Europa cambiou de orientacién. Agora interésalle sobre todo pola sta
achega & OTAN, onde ninguén lle discute a primacia, como territorio onde ter bases
militares e escudos antimisiles de dubidosa utilidade e necesidade. En definitiva, co-
mo contribucion ao aparato de defensa dirixido por EE.UU.

Na esfera europea non se prevén novos pasos en materia de integracion. Pola con-
tra, empezaron a soprar ventos renacionalizadores. As politicas de emprego seguiran
sendo de responsabilidade nacional, cunha simple coordinacién a nivel comunita-
rio, pero sen direccion Unica. A harmonizacion tributaria e fiscal non termina de
superar escollos. Falta unha estratexia operativa Gnica no sector da enerxia, no que
Schréeder —o chanceler do Consello Europeo de Berlin da Axenda 2000 se puxo a
traballar, da man de Gazprom, cando se retirou da politica activa. Algo habera que
facer, sen dubida, en ambos 0s dous campos, con ou sen tratados, porque do contra-
rio o euro tera problemas ou, mellor dito, teranos alguns paises da zona euro.

Peores son, se cabe, as perspectivas para a cohesion econdmica e social. Parece
gue os Gobernos de todos os Estados aceptaron o parén e o “ata aqui chegamos”.
Ata agora, sempre que se produciu un acontecemento politico significativo —e cada
paso integrador o é—, a politica de cohesidn experimentaba un avance cualitativo e
cuantitativo importante (Landaburu, 1998). A partir do ano 1999, ano do inicio da
UME, vai romperse esta importante tradicion da Union Europea. Mas ainda, por
primeira vez, e como consecuencia da Axenda 2000, imponse regulamentariamente
un teito & asignacion de fondos estruturais por Estado, establecido nun 4% do PIB
do pais beneficiario.

Ao entrar en vigor a unién monetaria, caberia esperar a aprobacion de medidas
gue reforzaran ainda mais a cohesion econdmica e social, en lugar de ter que escoi-
tar as voces discordantes que pedian a supresion do Fondo de Cohesion para os pai-
ses que, como Espafia, pasaron ao grupo do euro. Xa non preocupa a sta continui-
dade, porque seguira existindo. O verdadeiramente alarmante non é s6 o barullo en
torno ao mantemento do Fondo de Cohesién, senén o fondo da cuestion, é dicir, o
futuro da cohesion.

Desde o punto de vista econémico, a teoria convencional das areas monetarias
Optimas recofiece que, ante a perda do tipo de cambio como mecanismo de axuste
no caso de impactos asimétricos ou desiguais, s6 cabe pensar en tres vias de solu-
cién como férmulas posibles para evitar 0 aumento do paro e doutras disfunciéns
nas areas tocadas polos choques asimétricos: a mobilidade da man de obra —escasa
na cultura europea e descartada na practica—, a flexibilidade dos salarios —solucion
neoclasica— ou a creacion dun fondo de axuda &s rexions afectadas —solucién neo-
keynesiana—. En lugar de adoptar a Ultima alternativa —a creacion dun novo fondo
de compensacion—, os gastos de solidariedade empezan a perder peso nas novas
perspectivas financeiras. Parece como se a Union Europea se quedara exhausta e
sen alento tras o esforzo feito para pér en accion a unién monetaria e agora se para-
ra a recuperar folgos, ou como se se quixera forzar a saida apuntada como solucién
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neoclésica. O que parece indubidable é que fan falta mais recursos para a cohesion,
gue é necesaria para garantir o éxito da ampliacién ao centro e ao leste de Europa.
Sen mais cohesidn non se fai mais Europa, nin federal nin intergobernamental.

3.4. CUARTA ETAPA: DESDE A GRANDE AMPLIACION, ZONA ABERTA

Despois da incorporacion de dez novos Estados membros o 1 de maio de 2004,
a grande ampliacion culminou coa incorporacion de Bulgaria e de Romania o 1 de
xaneiro de 2007. Desde o punto de vista que aqui interesa, e desde outros tamén,
podemos dicir que a integracion, a cohesion, o eurogrupo e a mesma Union estan
en zona aberta ou, se se prefire, incerta. Nin a integracion nin a cohesion experi-
mentaron avances dignos de mencion. O mais significativo foi a ampliacion do
mercado Unico en 120 milléns de consumidores. Queda dito que ampliacion non é
igual a integracion e que mais europeos no mercado interior non é 0 mesmo que
mais Europa.

Con frecuencia, a Comision Europea recorre a informes de expertos para avaliar
as stas propostas. Antes citouse o Informe Werner (1970) sobre o primeiro e falido
intento de unién monetaria. Delors apoiou a sla iniciativa de lanzamento do mer-
cado interior e a reforma dos fondos estruturais no Informe Padoa-Schioppa
(1987). A posta en escena da grande ampliacion e a cobertura da moribunda Estra-
texia de Lisboa —Consello Europeo de Lisboa de 23 e 24 de marzo de 2000, que de-
finiu como obxectivo estratéxico para a seguinte década converterse na economia
baseada no cofiecemento mais competitiva e dindAmica do mundo, capaz de crecer
economicamente de maneira sostible con mais e mellores empregos e con maior
cohesion social; e Consello Europeo de Gotemburgo de 15 e 16 de xufio de 2001,
que engadiu a dimension ambiental- contou co Informe Sapir (2003), encargado
por Prodi.

O titulo do Informe Padoa-Schioppa utilizaba tres palabras que daban a clave do
seu enfoque: eficacia, estabilidade e equidade. O Informe Sapir tamén ten a sta pa-
labra méxica: crecemento. Sapir non se esquece da cohesion, pero faino para infra-
valorala. Recofiece que ha ter un lugar entre as politicas da Unién, ainda que reco-
menda que se reduza 0 Sseu peso No orzamento comunitario. Esta foi unha das stas
propostas mais polémicas, ao suxerir que se relegara a un posto secundario. Unha
das hipéteses de traballo do informe é que o crecemento econémico induce por si
sO a redistribucion rexional e social da renda. En consecuencia, a politica rexional,
como calquera politica redistributiva, é un estorbo que dificulta o bo funcionamen-
to do mercado. Tratase dunha variante con rostro humano das teorias do liberalis-
mo converxente.

Desde o punto de vista politico, estas formulacions danlle cobertura tedrica & re-
sistencia dos paises contribuintes netos ao orzamento da UE a aumentar o gasto
comunitario. Diriase que este informe volve cara atras, aos primeiros tempos do
mercado comun, cando o Tratado de Roma deixaba de lado a politica rexional,
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confiando na capacidade do mercado para distribuir dunha maneira equitativa os
beneficios do crecemento. Postos a elixir entre competitividade e crecemento, por
un lado, e equidade e cohesion, por outro, decantase pola primeira opcion. Outros
expertos, en cambio, puxeron de manifesto con claridade que non hai conflito entre
0s obxectivos de competitividade e cohesion, sendn que son complementarios, non
S0 Nno curto prazo, sendn, e sobre todo, no medio e no longo prazo (Tugores Ques,
2006).

Os Tratados de Lisboa —asinados o0 13 de decembro de 2007 e que entraron en
vigor o 1 de decembro de 2009- fan importantes achegas sobre a definicion dos
obxectivos da Unién, a mellora dos procedementos de funcionamento, o reparto de
competencias e outros asuntos. Recofiécese a necesidade de coordinacion no dese-
fio e aplicacion de determinadas politicas, pero non se aquilata nada novo no cami-
fio da integracion. En materia de cohesion, a Gnica novidade é que o adxectivo “te-
rritorial” Unese aos xa cofiecidos de “econdmica” e “social”.

Sobre a situacion e 0s movementos en materia de integracion, poden traerse a
colacion tres asuntos: a crise do Acordo de Schengen, o proxecto que se cofiece
como Pacto Fiscal e o relanzamento do mercado Unico.

O Acordo de Schegen —asinado o 14 de xufio de 1985, perfeccionado co Conve-
nio de Aplicacion de 19 de xufio de 1990 e en vigor desde 0 26 de marzo de 1995—
establece unha forma de cooperacion reforzada, ampliada a Estados que non per-
tencen & Union, para suprimir os controis ao movemento de persoas nas fronteiras
interiores dos Estados signatarios, conformando un espazo interior cunha fronteira
exterior comdn. O Tratado de Amsterdam incorporouno ao marco institucional e
xuridico da Unién mediante un protocolo. Representa un fito importante no proce-
so de construcion da Europa unida. Pois ben, en abril de 2011 Francia amagou con
propofier unha revision limitativa do contido deste Tratado, introducindo clausulas
de salvagarda. Antes provocara un incidente fronteirizo con lItalia, ao cerrar pola
slia conta durante unhas horas o trafico ferroviario entre os dous paises. Por certo,
Bruxelas avalou a posteriori a actuacién francesa. A orixe do episodio foi a grande
emigracion de habitantes do norte de Africa provocada pola crise politica dos pai-
ses do sur do Mediterraneo. Os norteafricanos pasaron a Italia e logo, xa dentro do
espazo Schengen, a outros Estados da Unién. Sen entrar a facer valoracions de
fondo, este episodio, no que confllen a reaccion desafiante de Francia, a posterior
aceptacion de Bruxelas e a ameaza de pedir unha revisién do acordo, € significativa
dos camifios polos que vai camifiando a Unién. Non é o Gnico ataque ao Acordo de
Schengen, pero si 0 mais grave, porgue implica unha especie de reivindicacién dun
falso dereito a ir por libre, sen respectar as regras comans.

Tampouco deberia entenderse como un avance en sentido integrador o proxecto
de Tratado de Estabilidade, Coordinacion e Gobernanza na Union Econémica e Mo-
netaria (Pacto Fiscal) —asinado o 2 de marzo de 2012—, ainda que non faltan opinions
oficiais e oficiosas que mesmo tratan de convencer & opinién publica de que é un em-
puxon cara & union politica. A falta de que entre en vigor cando o ratifiquen cando
menos doce dos asinantes, e sen esquecer que dous Estados se autoexcluiron —Reino
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Unido e Republica Checa— e que outro mais —Irlanda— anunciou que o sometera a re-
ferendo, cuxos resultados se cofieceran en maio de 2012', compre ter en conta que se
trata dun acto intergobernamental que queda féra do marco xuridico da Unién, ao que
esta previsto que se incorpore nun prazo de cinco anos desde a sua entrada en vigor.

O mencionado Tratado pode terminar nunha nova manifestacion de cooperacién
reforzada, cos paises da eurozona como nucleo duro central, pero hoxe por hoxe esta
lonxe dese punto. Ademais, polo seu contido, é un tratado que limita o seu alcance a
disciplina orzamentaria na programacion do gasto publico. O efecto mais que proba-
ble no curto e no medio prazo € a reducion do crecemento do PIB, podendo levar a
varios paises a recesion, como Xa se esta percibindo. E certo que o crecemento eco-
noémico non induce automaticamente a mais cohesion, porque a tendencia natural da
dinamica do mercado leva a concentracion, segundo o0s expertos mais solventes; pero
non é menos certo que a recesion dexenera en menos cohesion e na diminucion do
ritmo de converxencia real a nivel nacional e rexional.

O intento de completar e relanzar o mercado interior ten unha das expresions mais
claras na comunicacion da Comision titulada Acta do Mercado Unico (Comision Eu-
ropea 2011a), publicada coa sa intencion de despexar unha vez mais as dubidas sobre
a necesidade de volver por enriba da mesa un dos contidos da integracion europea que
se deran por resoltos, pero que ainda ten moitos cabos soltos. Sitlase na estela da Es-
tratexia de Lisboa, cuxas pegadas se foron escurecendo e case borrando na tortuosa
senda percorrida desde o ano 2000, cunha nave bambeada case ata o afundimento por
unha crise econémica e financeira que esta sendo mais grave do que inicialmente se
pensaba, sen que se albisque a dia de hoxe a luz ao final do tdnel.

A dicir verdade, segundo o teor literal do documento que anunciou esta estratexia,
Xa non ten virtualidade, pois os seus obxectivos debian alcanzarse en dez anos, que xa
transcorreron. Desde o Consello Europeo de Lishoa, que lanzou a tan celebrada inicia-
tiva, foron quedando polo camifio marcos indicadores de que o empefio segue en pé,
pero moi tocado. Ao cabo de catro anos sen resultados practicos visibles, o Consello
Europeo pediulle a un Grupo de Alto Nivel suxestions para sair do atranco. O Informe
Kok (2004), que en si mesmo rebaixa as aspiracions de Lisboa, brese cunha critica
expresa & falta de dilixencia e de coordinacion dentro da Unién: “A principal respon-
sabilidade —di— hai que buscala na ausencia dunha accion politica decidida”. Si-
nala que hai unha marxe enorme para a integraciéon do mercado, por exemplo, no
emprego e nas consideracions ambientais. En particular, reitera que se facilite a in-
tegracién dos mercados financeiros.

No ano 2007, coa crise financeira mundial inminente, a Comisién Europea
(2007) volve sobre o tema da integracion como ferramenta para utilizar mellor o
potencial de crecemento econémico da Union, e propon a recuperacion da idea de
“un mercado Unico para o século XXI”. Malia os logros alcanzados, “0 mercado
Unico ainda ten un potencial que non se aproveitou e que debe adaptarse as novas
realidades”. Retoma 0 proxecto de “un mercado forte, innovador e competitivo,

! O referendo tivo lugar o 31 de maio de 2012, cun 60% de votos a favor e cunha abstencién do 50%.
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gue maximice o potencial dos servizos, beneficie directamente a consumidores e
empresarios e sitle a Europa nunha posicion desde a que poida responder mellor
& globalizacién e adaptarse a ela”. Chama a atencion que a estas alturas se repro-
che a falta de apertura dalgins mercados, a vez que pon o dedo na chaga cando pi-
de a integracion non s6 de produtos primarios e manufacturados, sendn tamén da
economia baseada no cofiecemento e orientada aos servizos.

No ano 2010, a crise actuou como un revulsivo, que obrigou a recofiecer as de-
bilidades da economia da Union e a enfrontarse & nova realidade. A Estratexia Eu-
ropa 2020 foi o instrumento literario que levou ao papel os bos desexos en termos
aparentemente decididos (Comision Europea, 2010). “A crise botou por terra anos
de progreso econdmico e social e expuxo as debilidades estruturais da economia
europea. Mentres tanto, 0 mundo mévese con rapidez”. Europa necesita unha estra-
texia que axude a sair fortalecidos da crise e que converta a UE nunha economia
intelixente, sostible e integradora, que goce de altos niveis de emprego, de produti-
vidade e de cohesion social.

A Estratexia Europa 2020 constitle unha vision da economia social de mercado
de Europa para o século XXI, con fundamento en: a) un crecemento intelixente,
desenvolvemento dunha economia baseada no cofiecemento e na innovacion; b) un
crecemento sostible, promovendo unha economia que faga un uso mais eficaz dos
recursos, gue sexa mais verde e competitiva; e ¢) un crecemento integrador, que
fomente unha economia cun alto nivel de emprego, que tefia cohesién social e terri-
torial. A Comision é valente e clara cando constata que hai signos de fatiga e de
desencanto con respecto ao mercado Unico. Expresamente critica as tentacions de
nacionalismo econdémico e a deriva cara & desintegracion, e pide novos avances na
integracién do mercado europeo da enerxia, que poderia engadir entre un 0,6% e
un 0,8% ao PIB.

O Parlamento Europeo (2010) tamén adoptou unha longa e densa resolucion
con ideas para ofrecerlles un mercado Unico aos consumidores e cidadans. Cando o
fixo, xa cofiecia, porque o cita no texto, o Informe Monti (1910), emitido por en-
cargo do presidente da Comision. A diferenza doutros estudos, nos que o titular
preside e coordina un grupo de analistas e expertos, neste caso tratase dunha elabo-
racion con selo persoal. Monti reclama o relanzamento do mercado Unico —tan ne-
cesario como posible— porgue é un factor clave que determina o rendemento eco-
noémico global da Unidn Europea. Non oculta a alarma pola erosion do apoio poli-
tico e social & integracion do mercado na Union Europea, unha de cuxas manifesta-
cions, di, é a convocatoria de referendos, esquecendo talvez que nalgins casos se
chama &s urnas por esixencias constitucionais nacionais, e alerta sobre os riscos de
desintegracion derivados da crise econdémica. Seguindo a Comision en Europa
2020, insiste en que fai falta unha nova estratexia para protexer o mercado Unico
fronte ao risco do nacionalismo econémico. E mais que probable que Monti fora o
promotor e inspirador da cofiecida como Carta dos doce —apostolos, segundo uns;
apostatas, segundo outros— primeiros ministros, dirixida o 20 de febreiro de 2012
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aos presidentes do Consello Europeo e da Comision na que se pide un plan para o
crecemento de Europa, e non s6 austeridade. Digoo pola insistencia dos asinantes
na esixencia de afondar no mercado Unico —servizos, economia dixital, enerxia, in-
novacion-—.

O Informe Gonzélez (2010) ao Consello Europeo non se limita a reflexions so-
bre 0 mercado Unico. Entra tanto ou mais en terreos politicos, pero non esquece,
porque o deslinde é case imposible, os asuntos econdémicos. Por exemplo, chama
directamente a atencion para que se pofia en marcha unha politica comun interna e
externa en materia enerxética, unha carencia sublifiada noutros documentos xa ci-
tados. Tamén reclama amparo contra as tentacions de nacionalismo econémico. E
conclle cunha sentenza que non esta claro que os dirixentes europeos entenderan
en todas as sUas dimensions: “hace falta, sobre todo, un liderazgo claro y resuelto”
(a frase esta destacada en negra no texto orixinal).

Efectivamente, falta liderado e sobra prepotencia. O problema da capacidade ou
da incapacidade para dirixir as naciéns nunha orientacién correcta non é novo en
Europa. Non deixa de sorprender que despois de mais de medio século volvan estar
de plena actualidade as advertencias que fixo un sueco bo cofiecedor de Europa e
de EE.UU.: “neste periodo decisivo da historia europea”, cando xa se asinara o
Tratado da CECA e estaba en preparacion o Tratado de Roma. Myrdal (1956) —que
seria mais tarde premio Nobel de Economia—, como se tivera unha vision anticipa-
da e profética do que actualmente ocorre na Unidn Europea, coas discusions sobre
axustes, austeridade e saldos financeiros nacionais coa Unién por razéns de cliente-
lismo electoral, lanzalles aos politicos o reto de que, pofiéndose & altura que esixen
as circunstancias, collan o touro polos cornos e lles expliquen as stas opiniéns pu-
blicas nacionais a verdade con honradez: “Los dirigentes politicos tienen que acep-
tar siempre, hasta cierto punto, la opinidn general; pero las grandes épocas —en
que se realizan grandes cosas— se han sefialado siempre porque los propios diri-
gentes reformaron las actitudes de sus pueblos y cambiaron las condiciones de una
politica préactica. Creo que nuestras naciones de Europa Occidental poseen reser-
vas inexplotadas hasta ahora de generosidad y de sentido coman, a condicién de
que los problemas se presenten a los pueblos con franqueza y rectitud”. Magnifico
consello para os actuais dirixentes da UE, que non necesitaron os pais de Europa.

A modo de resumo do estado da cuestion da integracion econdmica nesta cuarta
fase, hai coincidencia por parte dos mencionados en sinalar a necesidade de pro-
fundar no mercado comun; de evitar o risco de desintegracién, como consecuencia
da crise e polo rexeitamento politico e social provocado por algunhas medidas;
de recuperar o atraso en sectores como 0s Servizos, as redes de enerxia —que care-
cen dunha politica comln—, o emprego, 0 medio ambiente ou a harmonizacion da
fiscalidade; ou de porlles coto aos intentos de regreso ao nacionalismo econémico,
por citar s6 algunhas repeticions. Agora ben, ter que volver unha e outra vez sobre
0S mesmos temas que seguen pendentes é sintoma de atonia, cando non de falta de
vontade politica. Se algo falta, é accion. Na Acta do Mercado Unico [COM (2011a)
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206], a Comision comprométese a presentar propostas co obxecto de alcanzar un
acordo final do Parlamento Europeo e do Consello antes de finais do ano 2012. O
tempo corre, o tempo dira.

Se pola vertente da integracion non se albiscan razons para o optimismo nos lti-
mos anos, polo lado da cohesion constatanse sintomas de retroceso. A informacién
mais relevante neste caso atopase na comunicacion da Comision co Marco Financeiro
Plurianual para o periodo 2014-2020 (MFP 2014-2020) (Comision Europea, 2011c) e
nas propostas de regulamentos dos fondos estruturais para o periodo 2014-2020 (Co-
mision Europea, 2011b, 2012). Non hai nada mais elocuente que os datos. Os créditos
de compromiso suman en total 1.025.000 miles de millons de euros, cantidade que re-
presenta un 1% da RNB do periodo de toda a Unidn. A experiencia demostra que, a
hora de dar a sta aprobacion, o Consello Europeo aplica unha rebaixa nada despreza-
ble, que logo é parcialmente corrixida polo Parlamento Europeo. Esta porcentaxe é
moi inferior & que suxeria hai trinta e cinco anos para unha Comunidade de nove Es-
tados membros o Grupo de Estudo sobre o papel das finanzas publicas na integracion
europea (MacDougall, 1977): entre un 5% e un 7%, ainda que en plan mais realista o
deixaba nun 2,5%. Agora, a mais necesidades, menos recursos.

Lonxe dos ditirambos a que nos ten tan acostumados Durdo Barroso cando fai pre-
sentacions oficiais de actos relevantes da Comision —e a do MFP éo- (“as nosas pro-
postas son ambiciosas”), o comisario de Orzamentos e Programacion Financeira da
Union Europea foi moderado e realista na sia comparecencia ante a Comision Mixta
do Congreso e do Senado para a Unién Europea de 23 de febreiro de 2012, ao reco-
fiecer que “isto € menos do que hai agora e, desde logo, moito menos do que habia
nos anos noventa. Isto € o que temos agora e estamos planificando de cara ao futuro
cun un por cento e mais responsabilidades”. Resulta patético oir dicir a un comisario
europeo que “0 paradoxo desta nova perspectiva financeira non é que esteamos en
tempo de austeridade ou en tempo de prosperidade ou de optimismo, sendn gue esta-
mos nunha Europa moi escéptica”. Partindo dos datos orzamentarios do ano 2013, o
novo MFP elaborouse conxelando en termos nominais o 70% do orzamento e actuali-
zando coa inflacidn prevista 0 30% restante. As partidas conxeladas nos valores nomi-
nais actuais, que polo tanto se reducen en termos reais, son a PAC e a politica de co-
hesion.

Os recursos para a politica de cohesion fixanse en 336.020 milléns de euros, que
representan un 32,78% do total, fronte a un 35,99% do ano 2013. Cando se preparaba
0 MFP 2007-2013, a Comisién non cesaba de repetir que 0 minimo da credibilidade
da politica de cohesion estaba en dedicarlle a esta lifia un 0,45% do PIB da Unién.
Daquela aceptouse menos do imprescindible e non se para de baixar. Ademais, a can-
tidade reservada a politica de cohesién verase reducida, ao recorrer a un vello subter-
fuxio da historia orzamentaria comunitaria. En efecto, con frecuencia recorrese aos
fondos destinados a fortalecer a cohesion para apoiar politicas con insuficiente ou nula
dotacidn orzamentaria. Nesta ocasion, dos 68.710 milléns de euros do Fondo de Co-
hesion, 10.000 milléns (un 14,55%) destinaranse a reforzar a lifia orzamentaria do
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mecanismo Conectar Europa, e 2.500 millons de euros dos fondos estructurales apar-
taranse para apoiar a “axuda alimentaria para as persoas necesitadas”. Dirase que son
recursos destinados a fortalecer a cohesion por outras vias. Postos nesa tesitura, o
mesmo pode predicarse de todo o orzamento, pois, segundo os tratados, todas as poli-
ticas comunitarias estan obrigadas a ter en conta o obxectivo da cohesion. Se hai unha
politica especifica por algo serd, e debe respectarse como tal.

Outra imposicién limitativa é a cantidade maxima de recursos para a cohesion que
se pode asignar a un Estado. E unha artimafia que empezou coa Axenda 2000, cando
estaba en portas a ampliacién da Union, coa integracion de novos membros moito
menos desenvolvidos, e mais necesitados de axuda financeira, que 0s quince compo-
fientes que aprobaron o0 MFP 2000-2006. Daquela fixouse nun 4% do PIB 0 maximo
de recursos que un Estado poderia recibir en concepto de axudas para fortalecer a co-
hesion. Era un anuncio do que estaba por vir, coa mirada posta na grande ampliacion.
Ningln dos quince Estados que aprobaron a medida na Axenda 2000 aspiraba a tocar
ese liston. Espafia non logrou superar o 1,5%. Grecia, Irlanda e Portugal recibiron
mais apoio relativo por esta via que Espafia, pero sen aproximarse ao 4%.

Para o periodo 2007-2013 o teito puxose nun 3,78% do PIB para os paises cunha
RNB por habitante inferior a un 40% da media da UE-25. A nova volta de rosca si-
tlao nun 2,25% do PIB. Non deixa de ser rechamante a argumentacion que se da.
Alégase que se sabe por experiencia que moitos Estados membros —refirese aos me-
nos desenvolvidos— tefien dificultades para absorber grandes volumes de fondos da
UE. Ademais, a situacion fiscal nalgun deles dificulta a achega do cofinanciamento
nacional. Sendo en boa medida certas esas argumentacions, podia terse decidido me-
llorar a taxa de cofinanciamento comunitario como solucion para resolver o problema;
en cambio, o que se fai é reducir os fondos que se pofien a disposicion deses Estados
gue son, precisamente, 0s que en xeral mais 0s necesitan.

Espafia non caera baixo esa limitacién porque, de maneira natural, por evolucion
da converxencia real de Espafia coa media da Unidn, se reduciran moito os recursos
gue recibia pola via da politica de cohesién, dado o seu nivel de PIB por habitante e o
das sUas rexions. Segundo os datos publicados polo Eurostat (2012) o 13 de marzo de
2012, non tera dereito ningtn ao Fondo de Cohesion, do que ten unha asignacion de
3.543 mill6ns de euros para o periodo 2007-2013, a titulo especial. O Fondo de Cohe-
sion seguira reservandose para os Estados cunha RNB por habitante inferior a un 90%
da media da UE-27, e a de Espafia superaba no ano 2009 o indice 103%, segundo a
referencia citada.

Para o periodo 2014-2020, Estremadura serd a Unica rexién espafiola clasificada
como menos desenvolvida, dado que o seu indice de PIB por habitante (72%) ainda
esta por baixo do 75% da media da UE-27. Andalucia, Galicia e Castela-A Mancha
sairan desa categoria, 0 que é para felicitarse, e non para lamentalo, por ter chegado a
unha situacion na que se supon gque xa non necesitan tanto soporte, o cal non quere di-
cir que non necesiten ningan. A proposta regulamentaria da Comision é que as re-
Xions en transicion, cun nivel de PIB por habitante entre un 75% e un 90% da media

152 Revista Galega de Economia, vol. 21, nim. extraord. (setembro 2012), pp. 135-164
ISSN 1132-2799



Lézaro, L. A politica de cohesion europea...

da UE-27, se lles garanta unha asignacion equivalente a dous terzos do recibido no pe-
riodo 2007-2013.

A modo de resumo, a valoracion persoal é que a perspectiva do futuro da politica
de cohesidn europea non é prometedora. Coa Axenda 2000 iniciouse unha inflexion &
baixa que non parece que vaia cambiar de tendencia. Nunca como na actualidade fo-
ron tan manifestas as disparidades de nivel de vida entre os Estados membros € as re-
xions da Unién. O percorrido do indice do PIB por habitante, igualando ao 100% a
media da UE-27, oscila entre 0 266% —Luxemburgo, caso especial, seguido de Paises
Baixos, cun 132%-— e 0 44% —Bulgaria—. Dezasete rexions da Union tefien un indice
superior ao 150% —Londres interior ten o nivel mais elevado, cun 332%- e trinta e
nove estan por riba do 125%. No extremo inferior, vinte e duas rexiéns tefien un indi-
ce inferior ao 50%, e sesenta e cinco non chegan ao 75%, que é onde a Unidn coloca o
liston do subdesenvolvemento rexional. Desde a reforma dos fondos estruturais nunca
como agora, que é cando mais se necesita, foi tan débil o apoio financeiro e econémi-
co real para fortalecer a cohesion. S6 na literatura oficial esta en alza.

4. BALANCE DA APLICACION DOS FONDOS ESTRUTURAIS EN
ESPANA

Espafa foi o Estado que recibiu un maior volume de FF.EE. —baixo esta deno-
minacion incldo tamén o Fondo de Cohesion— desde a reforma que empezou a
aplicarse no ano 1989 e que se estendeu ata 0 ano 2006, pero hoxe ese posto co-
rrespondelle a Polonia. Espafia pasou ao segundo lugar, a notable distancia de Po-
lonia, que case duplica a asignacion espafiola. Tanto os partidarios convencidos da
importancia e da utilidade da politica de cohesion econémica, social e territorial
europea como 0s Seus criticos e detractores —que moitas veces coinciden, respecti-
vamente, con analistas e con politicos de Estados receptores e de contribuintes ne-
tos ao orzamento da Unidn— observaron con atencion a Espafia, e agora con mais
interese a Polonia, para atopar argumentos nos que apoiar as sdas posicions en re-
lacién co que moitos consideramos que € un piar fundamental da construcién da
Unidn. Por esa razon, pode dicirse que en certo modo o futuro dunha das politicas
basicas da Unidn depende en boa medida dos resultados que se obtefian en Polonia
cos FF.EE., como antes sucedeu con Espafia.

Dixen mais arriba que Espafia foi o Estado que recibiu o maior volume de
FF.EE. e que desde o actual periodo de programacion (2007-2013) pasou ao se-
gundo posto, cedéndolle o primeiro a Polonia. Paga a pena facer algins comenta-
rios sobre a cuestion da distribucion dos FF.EE. por Estados. En primeiro lugar,
cando Espafia era 0 maximo receptor, resultaba pouco frecuente atopar referencias
ao Estado que estaba no segundo posto. O certo é que era Alemafia quen ocupaba
ese lugar, con todo merecemento, debido ao baixo nivel de desenvolvemento dos
cinco novos lander. Pero a maior parte dos analistas e observadores pasaban por al-
to esa particularidade. Actualmente Alemafa esta no quinto posto.
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En segundo lugar, sublifio que me referin ao volume da axuda, pero pofiendo en
relacién a cantidade total con algunha magnitude macroeconoémica significativa,
como o PIB, Espafa pasa & cuarta posicion, detrds de Portugal, Grecia e Irlanda. As
axudas nunca representaron en Espafia mais dun 1,5% do seu PIB en ningun dos
periodos de programacién. Os outros tres paises citados beneficidronse de mais
axudas en termos de intensidade relativa. Aténdose a este criterio, Polonia baixa ao
sétimo posto na lista dos vinte e sete Estados membros.

Malia a actual conxuntura politico-econdmica que atravesa Espafia, a valoracion
dominante xeneralizada sobre a aplicacion e utilizacion que fixo este pais dos Fon-
dos Estruturais é claramente positiva. Tomando como punto de partida o ano da in-
corporacion & Unién, entre os anos 1986 e 2006 —ano final do precedente periodo
de programacion, que tamén cerra un ciclo econémico antes da gran crise actual—
0 PIB por habitante de Espafia en relacion coa UE-15 pasou do indice 70 ao
91.

A converxencia debeuse fundamentalmente ao crecemento das rexions mais di-
namicas, dando lugar ao fendbmeno que nalgunha ocasién denominei converxencia
diverxente (Lazaro, 2008). E dicir, asistiuse a un proceso de converxencia nacional,
que non foi acompafiado dunha reducién das diferenzas rexionais internas. Nese
lapso de tempo, a taxa de paro reduciuse, pasando dun 21,0% a un 8,5%, sendo
mais rapida a diminucién nas rexions que partiron dunha taxa de desemprego mais
alta, e dando lugar neste caso a unha converxencia converxente. A finais do ano
2011, en Espafa volveu subir ata 0 23%. (Ainda que sexa entre parénteses, vou di-
cir algo parecido a unha herexia: cistame moito crer que a taxa de desemprego en
Espafia sexa a que publican as fontes oficiais, e faiseme mais dificil admitir que
haxa rexions —como é o caso de Andalucia e de Canarias— nas que 0 paro se sitla
por riba dun 30%. Se estas estatisticas foran certas, Espafia estaria ardendo polos
catro costados, e un dia si e outro tamén seriamos testemufias de asaltos a super-
mercados e a tendas de alimentacion. O apoio da rede familiar non é suficiente para
explicar a tranquilidade social relativa que acompafia aos datos, e menos ainda no
caso dos emigrantes, que na sia maioria non contan con apoio da contorna fami-
liar. Nin tampouco a proteccion aos desempregados, que ten unha duracién limita-
da no tempo. A verdadeira explicacién pode estar na economia somerxida, que pa-
rece representar en Espafia entre un 20% e un 25% do PIB, segundo estudos e es-
timacions non oficiais). O gasto en I+D pasou dun 0,61% do PIB no ano 1986 a un
1,20% no ano 2006, podendo falarse de converxencia insuficiente e situdndose nun
1,39% no ano 2010.

No periodo 1989-1993, ao inicio da reforma dos FF.EE. eran once as rexions do
obxectivo n° 1, equivalente ao vixente obxectivo de converxencia, cunha poboa-
cién que suma actualmente 26,8 milléns de habitantes. Segundo quedou mencio-
nado noutro epigrafe, é posible que no periodo 2014-2020 sé unha rexion espafiola
—Estremadura, con 1,1 milléns de habitantes— se mantefia na categoria de rexions
menos desenvolvidas. Asi se foi alcanzando en Espafia, a moi bo ritmo, un dos ob-
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xectivos paradoxais dos FF.EE., cuxas axudas se outorgan para perder o dereito a
seguir recibindoas por ter superado o liston do nivel de desenvolvemento requirido
para manterse no grupo de rexions menos desenvolvidas.

Sen as axudas da politica de cohesion europea, Espafia non seria o que é hoxe.
Pero non se debe pasar por alto que outros paises que se beneficiaron de mais axu-
das que Espafia en termos relativos, é dicir, en proporcion ao seu PIB, non mostra-
ron resultados comparables aos espafiois. Sen facer de menos a ninguén, pode ad-
mitirse que non s a importancia cuantitativa das axudas senon tamén a xestion,
aplicacion, uso e execucion que se fixo en Espafia dos FF.EE. ten moito que ver
cos logros alcanzados.

5. ALGUNHAS CLAVES SOBRE O CASO DE ESPANA

Vexamos a continuacion algins dos puntos fortes da xestion da politica de co-
hesion que se leva a cabo en Espafia.

5.1. ASIGNACION E PROGRAMAS OPERATIVOS

Para o periodo 2007-2013, Espafia ten unha asignacién de 35.217 milléns de eu-
ros. Unha vez cofiecida esta cantidade e coa aceptacion da Comision Europea, in-
ternamente decidiuse dedicarlle un 67,0% ao FEDER (23.616 millons de euros), un
22,9% ao FSE (8.058 millons de euros) e un 10,1% ao Fondo de Cohesion (FdC)
(3.543 mill6ns de euros). Compre ter en conta que a parte do FAC vén predetermi-
nada por acordo do Consello Europeo, e que nos 23.616 milléns de euros do
FEDER estan incluidos os 2.248 milléns de euros adicionais que o Consello Euro-
peo aprobou para accions de I+D+i, asi como o plus dos 490 milléns de euros des-
tinados a Canarias polo seu caracter de rexién ultraperiférica.

A xestion artictlase mediante cincuenta e catro programas operativos, dos que
trinta e un son do FEDER, vinte e dous corresponden ao FSE, e o ultimo é o do
FdC-FEDER. Tanto no caso do FEDER como no do FSE, hai un programa opera-
tivo para cada unha das dezanove rexidns de programacién, que inclien Ceuta e
Melilla. Sen entrar en detalles, os demais son plurirrexionais ou afectan a varias re-
Xiéns, como é o caso dos sete programas operativos do obxectivo de cooperacion
territorial europea.

De acordo co establecido no artigo 34 do Regulamento 1083/2006 do Consello,
todos os programas operativos son dun s6 fondo, agas o do FdC-FEDER. Sospeito
que a maioria dos profesionais directamente implicados na xestion de FF.EE. reci-
biron con alivio e satisfaccion esta norma. A teor dos avances contidos nas comu-
nicacions da Comisién sobre o marco financeiro plurianual e as propostas de nova
regulamentacion dos FF.EE., parece que a Comision quere volver & vella e pericli-
tada préctica dos chamados programas operativos integrados, con participacion de
varios fondos, que se daba por abandonada. Na mifia opinidn, estes vaivéns non lle

Revista Galega de Economia, vol. 21, nim. extraord. (setembro 2012), pp. 135-164 155
ISSN 1132-2799



Lézaro, L. A politica de cohesion europea...

engaden ningun valor & politica de cohesion, e serven para desorientar os xestores
mais que para ningunha outra cousa.

As taxas de cofinanciamento europeo aplicadas en Espafia Son menos xenerosas
que as dos doce Estados de mais recente incorporacion. A taxa xeral é dun 70%. En
Canarias, polo seu caracter ultraperiférico, chégase a un 75%. Tendo en conta as
dificultades que as restricions orzamentarias imporfien &s autoridades nacionais, so-
licitouse unha ampliacién destas taxas en dez puntos. O programa operativo do
FAC-FEDER ten un 80%.

5.2. PAPEL DAS COMUNIDADES AUTONOMAS

As comunidades autdnomas desempefian un papel esencial na execucién dos
programas operativos. En xeral, a cooperacion e coordinacion atense a pautas de
lealdade, por riba das lexitimas diferenzas debidas &s cores politicas dos gobernos
gue, con bo criterio, se deixan para outros foros.

No conxunto dos programas operativos do FEDER, a Administracién Xeral do
Estado ten a responsabilidade de executar e cofinanciar aproximadamente un 60%
do gasto publico nacional, mentres que o restante 40% lles corresponde as comuni-
dades auténomas. Nos programas operativos do FSE, exceptuando algin programa
operativo plurirrexional, toda a achega financeira nacional corre por conta das co-
munidades autbnomas.

Neste contexto, respectando as limitacions cuantitativas contidas nos eixes prio-
ritarios e dando por suposta a coordinacidn coa Administracion Xeral do Estado, as
rexions tefien plena autonomia para seleccionar e decidir sobre as actuacions a que
desexan achegar o cofinanciamento europeo de que dispofien.

E facil entender que a participacion das rexions é unha das claves do éxito —ou
do fracaso, se 0 houbera— da actuacion dos FF.EE. en Espafia.

5.3. UNIDADE DE CRITERIO

A xestion dos FF.EE. implica o exercicio dunha relacion poliédrica entre a Co-
mision, a Administracion Xeral do Estado e as rexions. E os poliedros tefien ares-
tas. Regulamentariamente, Bruxelas descentralizou algunhas funciéns, ainda que
en realidade a Comisién non perde de vista 0 que sucede en cada caso. Un factor
importante para a boa marcha da xestion consiste en que as actuacions obedezan a
criterios homoxéneos. A diferenza do que ocorre noutros Estados, en Espafia esa
homoxeneidade I6grase mediante o exercicio de determinadas funcions por unha
Unica autoridade: o Ministerio de Economia e Facenda —que agora se denomina de
Facenda e Administracions Publicas—, que exerce a coordinacion xeral dentro de
Espana.

Polo que respecta ao FEDER e ao FdC, a autoridade de xestion e de certifica-
cion e pagamentos exércese por diferentes unidades funcionalmente independentes
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da Direccion Xeral de Fondos Comunitarios do Ministerio de Economia e Facenda
—actualmente de Facenda e Administracions Publicas—. A autoridade de auditoria
executase desde a Intervencion Xeral da Administracion do Estado (IXAE) na par-
te que lles corresponde &s actuacions da Administracion Xeral do Estado. O mesmo
esquema aplicase no FSE, sendo neste caso distintas areas da Unidade Administra-
dora do FSE do Ministerio de Traballo e Inmigracién —que agora se denomina de
Emprego e Seguridade Social- quen desempefia o papel paralelo ao da Direccién
Xeral de Fondos Comunitarios.

Certamente, este esquema de funcionamento é unha opcion discutida por al-
gunhas rexions. Pero a posicion do Ministerio de Economia e Facenda —actualmen-
te de Facenda e Administracions Publicas— veu sendo historicamente firme neste
aspecto. E a Comision asi o acepta.

5.4. EIXES DE DESENVOLVEMENTO

O reparto das axudas por eixes é a expresion cuantitativa das prioridades dun
pais en materia de politica de cohesion. No &mbito da politica rexional en xeral, e
na UE en particular, unha discusion clasica vén sendo a que se refire ao papel das
infraestruturas fronte a outras alternativas, como a axuda ao investimento produtivo
xerador de empregos estables ou ao apoio a I+D+i.

Sempre sostiven que a dispofiibilidade dunha boa dotacion de infraestrutu-
ras constitle a base imprescindible para impulsar o desenvolvemento rexional e a
cohesién territorial. Canto mais baixo sexa o nivel de desenvolvemento dun pais,
maior € a sta necesidade de infraestruturas e mais alto o rendemento marxinal dos
investimentos que se destinen & siia mellora e modernizacion. A continuacién com-
pre engadir que as infraestruturas son condicion necesaria, pero non suficiente, pa-
ra o desenvolvemento nacional e rexional.

Este debate trasladase inevitablemente & distribucién da asignacion dispofiible
dos FF.EE. por eixes de desenvolvemento. A Comisién tende a limitar e a rebaixar
a prevision de axudas destinadas aos eixes de infraestruturas en favor doutras alter-
nativas —I+D+i, investimento directamente produtivo ou medio ambiente—. Pola
contra, os Estados e as rexions, sobre todo cando o seu nivel de desenvolvemento é
baixo, prefiren reforzar a dedicacion &s infraestruturas. Ademais, estes proxectos,
se se salvan determinados problemas, como a dispofiibilidade de solo ou os ditames
de impacto ambiental, tefien a vantaxe engadida de absorber unha gran cantidade
de axuda nunha soa actuacién, co que se adianta a execucion dos programas opera-
tivos.

Espafia é un bo exemplo do cambio operado na eleccion de prioridades desde a
reforma dos Fondos Estruturais ata a data. No marco comunitario de apoio da etapa
1989-1993, un 52% das dispofiibilidades do obxectivo n° 1 reservaronse para infra-
estruturas de comunicacions, incluido un 5% para as telecomunicacions. Se se su-
ma un 12,5% dedicado a infraestruturas da auga e da enerxia, separadas das ante-
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riores por razdns puramente cosméticas, compréndese facilmente cal foi a posicion
espafnola na negociacién dese marco comunitario. En cambio, para a I+D+i reser-
vouse un modestisimo 2%.

O cambio en relacién coa situacion actual € mais que significativo. No periodo
2007-2013, no conxunto das rexions do obxectivo de converxencia e asimiladas
(phasing out e phasing in) o FEDER limitou a un 29% a asignacién ao eixe de
transporte e enerxia; pola contra, os eixes de 1+D+i suman un 37%. A modificacion
das prioridades é moito mais evidente nas rexions do obxectivo de competitividade
e de emprego rexional, pois case duas terceiras partes das dispofiibilidades dedi-
canse a I+D+i, mentres que as redes de transporte e telecomunicacidns non chegan
a un 10%.

Esta alteracion de porcentaxes reflicte mellor que canta literatura se queira es-
cribir as novas prioridades en gque se decidiu asentar a politica de cohesion espafio-
la. Por se fora pouco, é todo un desafio para a xestion dos FF.EE., pois a existencia
de proxectos e a execucion das actuacions en materia de 1+D+i é sensiblemente
mais complexa que no ambito das infraestruturas. Ademais, a posibilidade de dis-
pofier de proxectos neste eido é mais limitada nas rexions menos desenvolvidas que
nas avanzadas.

5.5. A OUTRA CARA DA MOEDA

Non podo deixar de sinalar algunhas das dificultades con que se enfronta a xes-
tién da politica de cohesion en case todos o0s Estados, particularmente nos que reci-
ben méis FF.EE. Unhas son de caracter tan permanente que case chegaron a con-
verterse nunha adherencia inseparable da execucion desta politica, coma un pesa-
delo. Outras son especificas deste periodo de programacion 2007-2013, polo que
poden catalogarse como problemas conxunturais. As cuestions as que se fara refe-
rencia a continuacion non so6 afectan aos beneficiarios das axudas senén que, &s ve-
ces, tamén dificultan o bo facer dos funcionarios da Comision.

O actual periodo de programacion esta tropezando con atrancos engadidos espe-
cificos desta etapa. Sexa acertado ou non, e a medida que pasa o tempo, € mais du-
bidoso que se elixira o camifio correcto sen atender a flexibilizacions en cuestions
tales como a intensidade do axuste e 0s prazos para alcanzalo. Asi e todo, o feito é
que a reducién do déficit publico se converteu no obxectivo prioritario absoluto da
UE. Persoalmente, non me cabe dibida de que a actual obsesion pola austeridade
que Alemafia lle impuxo ao resto dos socios europeos, mais ainda nos casos de re-
cesion econdmica ou a punto de caer nela, é un erro. E evidente que implica a
adopcion de restricions e recortes orzamentarios. As esixencias da disciplina finan-
ceira terminaran dificultando, méis pronto que tarde, a achega do financiamento
publico nacional que ha de acompafiar ao cofinanciamento europeo. Quedan uns
cantos anos —ata 0 2015— para rematar a execucion dos programas operativos, pero
conviria ir pensando en adoptar medidas apropiadas para resolver problemas de di-
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ficil solucidn antes de que se presenten. Unha via sinxela é a revision & alza das ta-
xas de cofinanciamento dos FF.EE.

En moitos casos, a execucion dos programas operativos non alcanzou o ritmo
adecuado, debido a varias causas propias e especificas desta etapa. E certo que o
gasto pagado desde o 1 de xaneiro de 2007 é elixible para os efectos de beneficiar-
se das axudas dos FF.EE, pero non é menos certo que moitos programas operativos
non se aprobaron ata moi avanzado o ano 2007, mesmo case ao final deste ano, o
cal é un factor de incerteza. Por outro lado, para facilitar a realizacién dos progra-
mas operativos do periodo 2000-2006 prorrogouse ata 0 30 de xufio de 2008 a eli-
xibilidade das actuaciéns admitidas con cargo aos programas desa etapa. Todo isto
se traduciu en que se lle deu prioridade ao cerre dos programas operativos do pe-
riodo pasado, tardando mais do debido en atribuirlles proxectos aos programas ac-
tualmente en vigor para alcanzar un ritmo de execucion aceptable dos programas
operativos do periodo 2007-2013.

Un dos inconvenientes mais relevantes que tefien que superar os administrado-
res e 0s xestores das axudas estruturais é a crecente complexidade e burocratiza-
cion que se foi apoderando do funcionamento da politica de cohesidn. Cando se es-
t4 a preparar unha nova etapa de programacion, indefectiblemente xorden desde
Bruxelas mensaxes e promesas de simplificacion que, invariablemente, & hora da
verdade, quedan en boas palabras. Poderia citar como exemplos a elixibilidade do
gasto en xeral e en particular no caso dos grandes proxectos, sobre todo cando te-
fien lugar cambios nas previsions iniciais de custos; a competencia da autoridade de
xestion & hora de adoptar determinadas decisions como, por exemplo, para admitir
cambios non substanciais na programacion; ou o cumprimento das normativas sec-
toriais. Pero non é cuestion de perderse por eses camifios. O importante é porlle
remedio de verdade a unha serie de complicacions innecesarias.

Unha das manifestacions das dificultades con que se atopan o0s xestores consiste
na sobrecarga de controis. Diferentes instancias nacionais e europeas, no exercicio
lexitimo das stias competencias, levan a cabo controis sen coordinarse entre si. Pa-
garia a pena facer o computo do tempo de traballo que se acumula en atender os
requirimentos dos distintos auditores, restandolle & xestién un tempo precioso. As
axudas dos FF.EE. non son un cheque en branco. Non s6 por esixencias regulamen-
tarias, sendn por pura léxica, os beneficiarios han de render contas da aplicacion
das axudas. Pero seguramente é posible exercer as auditorias de maneira efectiva e
eficaz evitando a sensacion de abafo.

6. CONCLUSIONS

A Union Europea desempefiou un papel importantisimo no desenvolvemento
das rexions e dos Estados menos desenvolvidos da Union. A Unién que hoxe cofie-
cemos é unha realidade que chegou ainda mais lonxe do que nunca puideron sofiar
0s seus fundadores e 0 xeneral Marshall.

Revista Galega de Economia, vol. 21, nim. extraord. (setembro 2012), pp. 135-164 159
ISSN 1132-2799



Lézaro, L. A politica de cohesion europea...

Para Espafa terminou un ciclo desde a sta incorporacion a UE, se nos atemos
ao cambio na asignacién de recursos recibidos e que vai recibir en diante. A per-
tenza & UE non pode ou non debe estar en funcién do saldo financeiro. Esa é unha
concepcién moi limitada que deberia superarse.

Convén, diria mais, € necesario que a politica de cohesién europea se mantefia
solida e firme, desembarazédndose de complicaciéns innecesarias e quitando argu-
mentos a criticas que con frecuencia non carecen de fundamento.

E evidente, non o oculto, que son un firme e decidido partidario da politica de
cohesién. Tamén o son de todas as politicas da Unién que contriblen a profundar
0s seus cimentos. Salta & vista que a Uni6n non atravesa o mellor momento da sta
historia, sendn un dos peores. Precisamente por iso, fronte &s tendencias latentes e
as veces patentes que prefiren o regreso ao pasado nacionalista ou aos tratados in-
tergobernamentais, hai que impulsar e fortalecer as politicas europeas que poden
contribuir & superacion das actuais dificultades. Un deses instrumentos é a politica
de cohesion.

Convén lembrar que o establecemento do mercado interior, que parece que é a
preocupacion case exclusiva dalguns dirixentes europeos, é o resultado dun vello
pacto politico. Os Estados menos desenvolvidos comprometéronse na Acta Unica
Europea a abrir os seus mercados & competencia dos produtos procedentes dos pai-
ses mais avanzados economicamente, a cambio do cal, mediante a reforma dos
FF.EE., a politica de cohesién axudaria as rexions e aos Estados menos desenvol-
vidos a adaptarse as consecuencias da nova situacion.

Non se debe por en cuestion a estas alturas da historia europea un dos funda-
mentos do seu funcionamento. Os procesos de integracion tefien efectos econdémi-
cos globalmente positivos, pero a sla distribucion territorial é asimétrica. Para
compensar 0 impacto concentrador da integracién, € necesario aplicar politicas de
apoio as rexions, sectores e grupos sociais mais débiles. O fomento da cohesion ten
dimensions politicas, éticas e sociais, pero tamén econémicas, ata o punto de que
sen cohesion econdmica, social e territorial a integracion econdmica pode estar
abocada ao fracaso. Por iso a Unidn non pode deixar de fortalecer a cohesion, co-
mo un antidoto da desintegracion.

Quero lembrar unhas lifias do autor de Conversacion en la catedral. Tefien o va-
lor de vir dun excelente escritor, que regresou a literatura pola porta grande con La
fiesta del chivo, non sei se escarmentado ou decepcionado despois do seu paso pola
politica activa. E un bo cofiecedor da realidade europea, espafiol sen deixar de ser
peruano. Di Vargas Llosa (2005): “Con todas las lacras que arrastra, Europa es,
en el mundo de hoy, el Unico gran proyecto internacionalista y democratico que se
halla en marcha y que, con todas las deficiencias que se le puedan sefialar, va
avanzando. Lo que comenz6 como un mercado comun del carbén y el acero en el
que participaba un pufiadito de paises, es ahora una mancomunidad de 25 nacio-
nes que han comenzado a eliminar las barreras que las separaban y que, ademés
de ir integrando sus mercados, van al mismo tiempo armonizando sus instituciones
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y fijandose politicas comunes bajo el signo de la cultura democratica. Este hermo-
so proyecto tiene adversarios, desde luego, pero hasta ahora representan una mi-
noria incapaz de frenarlo y menos ain de acabar con él. No sélo para los europeos
es importante que la Union Europea se consolide y progrese. EI mundo estara me-
jor equilibrado si una gran comunidad europea sirve de contrapeso a la Unica su-
perpotencia que ha quedado en el escenario luego de la desintegracion del imperio
soviético. Contrapeso significa competencia, dialogo, incluso tensién amistosa, no
hostilidad”.

Na mesma lifia de optimismo desbordante, non sei se un pouco esaxerado, pro-
nunciase Riffkin (2004), que termina asi unha das sua obras: “El suefio europeo es
un faro en un mundo convulso... Los norteamericanos soliamos decir que vale la
pena morir por el suefio americano. El suefio europeo es un suefio por el que vale
la pena vivir”. Obsérvese que do sono americano fala en pasado e do europeo en
presente.

Para non desentoar e rematar, pido licenza para parafrasear a Antonio Machado.
Asi, onde escribiu: “Caminante, no hay camino, se hace camino al andar”, hoxe
podemos dicir, referindonos 4 Unién Europea: “Camifiante, xa hai camifio. Fixose
camifio ao andar. Camifiante, non te pares, paso a paso, non hai final”.
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