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RESUMEN

Este articulo examina la politica de cohesién econémica y social de
la Unién Europea y su relevancia para las relaciones entre la UE y
América Latina y el Caribe. Esa politica se basa en las condiciones
histéricas unicas de la integracion en Europa y, en particular, en un
modelo singular de «capitalismo regulado» que desde mediados de
los 80 combina las politicas de liberalizacién del Mercado Interior,
y distintos instrumentos de cohesién entre paises, regiones y grupos
sociales. Esa politica ha evolucionado en respuesta a los desafios de
la globalizacién, en el marco de la «Estrategia de Lisboa» y las poli-
ticas orientadas a fomentar el empleo y luchar contra la exclusién
social. Aunque el «modelo» de la UE no es aplicable en América
Latina, se extraen distintas ensefianzas relevantes para la regién y
sus esquemas de integracién: la necesidad de un enfoque coheren-
te; la importancia de las politicas nacionales; la diversidad de instru-
mentos; la importancia de las instituciones; y su relacién con una

INTRODUCCION

En muchos aspectos, la Unién Europea (UE)
puede ser vista como un «microcosmos» de la
globalizacién. En ninguna otra 4rea del mun-
do se ha llegado a tanto en materia de libe-
ralizacién e integracién de los mercados en
aras de la eficiencia econémica —muy por
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detris estarfa el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN), el mayor expo-
nente de liberalizacién en las Américas—.
Pero también es en la UE donde mds se ha
avanzado en la conformacién de un marco
supranacional de gobernanza democrdtica y
en la creacién de politicas comunes, de ca-
récter vinculante, para la regulacién de los
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mercados, la redistribucién de la renta y para
promover la cohesién. Este experimento his-
térico de redefinicién del Estado y la sobe-
ranfa, de gestién econémica comiin y de ge-
neracién de equidad, mds all4 del Estado
nacién, contribuye, a su vez, a definir el pa-
pel de la UE como «actor global». En las re-
laciones internacionales, la UE actda como
«potencia civil» que trata de promover cier-
tos valores en su accién exterior, como los
propios de su modelo de integracién, que
combina liberalizacién y cohesion social y te-
rritorial.

Todo ello estd presente en el didlogo poli-
tico que desarrollan la UE y América Latina,
en el marco de la denominada «Asociacién
estratégica» que ambas regiones han estable-
cido, a través de las Cumbres birregionales de
Jefes de Estado y de Gobierno, que han he-
cho de la cohesién social uno de sus ejes y ob-
jetivos (Freres y Sanahuja, 2006a y 2006b).

Este articulo examina la experiencia europea
de cohesion, para tratar de extraer ensefianzas
vélidas para América Latina. Ese examen es
relevante por varias razones. En primer lugar,
aunque ese modelo es un componente im-
portante de la identidad de la UE en sus re-
laciones exteriores, no se conoce en detalle en
América Latina y existen bastantes malenten-
didos respecto a su origen, a su alcance ¢ ins-
trumentos, al papel que corresponde a los Es-
tados miembros y a la UE en ese modelo, y a
sus cambios mds recientes. En segundo lugar,
es importante recordar que ese modelo es his-
térico y contingente y se basa en las particu-
lares condiciones del Estado del bienestar y
de la integracién europea, que ni se dan ni se
pueden reproducir en la realidad latinoame-
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ricana. Por ello, la relevancia de esa experien-
cia no radica en el hecho de que sea un mo-
delo a imitar o una «imagen objetivo» que
deba guiar las politicas pablicas de América La-
tina. Si ese modelo es importante para esa re-
gion es porque demuestra que existen alterna-
tivas al modelo neoliberal de capitalismo y a
las politicas del consenso de Washington, y
la existencia de un didlogo politico y de me-
canismos de cooperacién sobre esta materia
confiere un margen de maniobra mucho ma-
yor a los gobiernos y a los actores sociales de
ambas regiones y, especialmente, de América
Latina, para definir y aplicar sus propias op-
ciones, para promover la cohesién social y for-
jar las coaliciones internas e internacionales
que las hagan posibles. En tercer lugar, la po-
litica de cohesién muestra la importancia de
las politicas y las instituciones comunes, en
materia social, alli donde hay un proceso de
integracién econémica, como ocurre en dis-
tintas subregiones de América Latina.

COHESION SOCIAL Y «<MODELO
EUROPEO DE SOCIEDAD»

La cohesién social es un concepto tan impre-
ciso como controvertido. La revisién de la bi-
bliograffa (Beauvais y Jenson, 2002: 2) mues-
tra que se puede identificar con distintos
elementos: 2) los valores comunes y la cultura
civica; 4) el orden social y el control social; ¢)
la solidaridad y la reduccién de las disparida-
des en la distribucién de la riqueza; d) las redes
sociales y el denominado «capital social, y ¢)
el sentido de pertenencia e identidad definida
por el territorio, la cultura, u otros factores.

En ese abanico de perspectivas y conceptos,
cexiste una nocién «europea» de la cohesién
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social? En el seno de la UE existen profundas
divergencias en cuanto a los tipos «anglosa-
jon», «continental» o «nérdico» de Estado de
bienestar (Esping Andersen, 1990; Albert,
1991). Segtin la Comisién Europea, «los Es-
tados miembros han desarrollado su propio en-
Soque de acuerdo a su historia y opciones colecti-
vas [...] Las variaciones dentro de la UE son
considerables» (Comision Europea, 2005a: 4).
Sin embargo, todos los paises comparten cier-
tos valores, como la solidaridad, la igualdad
de oportunidades y la lucha contra la discrimi-
nacién; existen mayores expectativas del Es-
tado, por lo que en la UE el sector publico tie-
ne un papel mayor en el bienestar social; y hay
una fuerte tradicién de didlogo social (Begg y
Berghman, 2002: 182). Ademds, existe una
«dimensién europea» de la cohesién que com-
plementa a las politicas nacionales.

Respecto al concepto de cohesién vigente
en la UE, no debieran existir dudas: el com-
ponente redistributivo es clave. La cohesién se
promoveria a través de politicas «para alcan-
zar mayor igualdad en las disparidades econd-
micas y sociales entre Estados miembros, regio-
nes, y grupos sociales» (Comision Europea, 1996:
14). Por ello, a menudo se identifica la cohe-
sién con la «convergencia real», basada en in-
dicadores de renta y empleo, en contraposi-
cién con la convergencia macroeconémica,
vinculada a la Unién Econémica y Monetaria

(UEM) y al posterior «Pacto de Estabilidad».
COHESION SOCIAL Y «CAPITALISMO
REGULADO» EN LA EVOLUCION DE LA

UNION EUROPEA

La aparicién de la Cohesién Econémica y
Social, como politica comunitaria, es relati-
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vamente tardfa. No se contemplé en los Tra-
tados de Roma, y hasta 1975 no aparece el
Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER), cuyo objetivo inicial era, en rea-
lidad, compensar al Reino Unido por los es-
casos recursos que captaria de la politica
agricola comuin. Hasta finales de los 80, la
politica de desarrollo regional y los fondos
estructurales tenfan pocos recursos y no ha-
bia una politica integrada.

Es en el Acta Unica Europea de 1986, casi
treinta anos después de haberse constituido
la Comunidad Econémica Europea (CEE),
cuando se introduce la Cohesién Econémi-
ca y Social como politica comunitaria. Con
el Tratado de Maastricht (1992), la cohesién
se define como objetivo de la UE, y como
medio para «un desarrollo armonioso, equi-
librado y sostenible». Las posteriores refor-
mas de Amsterdam y Niza insisten en la vin-
culacién entre la cohesién y la reduccién de
las desigualdades (Lépez Escudero, 2000:
348).

La tardfa aparicién y desarrollo de la poli-
tica de cohesién no se explica sin hacer refe-
rencia al ciclo de expansién y declive econé-
mico de posguerra. En los afios 50 y 60, la
CEE opté6 por un modelo de integracién que
pretendfa obtener mejoras de eficiencia, me-
diante la liberalizacién comercial, sin prever
mecanismos comunes para atenuar los costes
del ajuste causado por la apertura y la reestruc-
turacién productiva. El fuerte crecimiento
econémico de este perfodo y la expansién del
estado del bienestar permitié asumir esos cos-
tes con facilidad, mediante politicas keynesia-
nas nacionales. La excepcién fue el sector
agricola, mds integrado y mds sensible al ajus-
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te, en el que se establecieron mecanismos co-
munes para regular el mercado y asegurar las

rentas agrarias (Tsoukalis, 2004: 63).

Ese modelo se quiebra con la crisis de los 70,
que da inicio a una etapa de deterioro econé-
mico, con desequilibrios fiscales, menor cre-
cimiento, caida de la competitividad, desem-
pleo e inflacidn, y revela el agotamiento de
las politicas nacionales de corte keynesiano.
Frente a ello, se intenté promover un nuevo
ciclo expansivo, a partir de la férmula neoli-
beral, con desregulacién de los mercados y
estabilizacién macroecondémica a escala euro-
pea, para promover la reestructuracién eco-
némica, la generacién de economias de esca-
la y aprendizaje, y mayor competitividad
internacional. A ello también contribuyeron
las nuevas teorfas sistémicas de la competiti-
vidad de este perfodo. El resultado fue el pro-
grama para establecer el Mercado Interior y la
unién monetaria, que se desarrollé de 1986 a
1999. Sin embargo, ello podria acentuar los
desequilibrios sociales y territoriales en la UE
y supondria costes sociales y econémicos ele-
vados que no podrian ser absorbidos por las
politicas nacionales, en particular en un con-
texto de disciplina fiscal y de las mayores asi-
metrfas que suponia la incorporacién de
pafses como Espana y Portugal.

Reconociendo estos problemas, la Comi-
sién Delors planteé un vinculo explicito en-
tre el mercado interior, la redistribucién y el
fortalecimiento de la capacidad reguladora
de la CE. Esta visién también partfa del su-
puesto de que un mercado integrado funcio-
na mds eficientemente, si existen institucio-
nes comunes y coordinacién de politicas para
complementar la intervencién a nivel estatal
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y se garantiza la provisién de bienes publi-
cos regionales, como la preservacién del me-
dio ambiente, las redes europeas de transpor-
te, de informacién, y la investigacién y el
desarrollo tecnolégico. Ademds, «Con una
creciente integracion europea, es inevitable que
la UE incremente su responsabilidad compar-
tida con los Estados miembros en el manteni-
miento del modelo europeo de sociedad. La UE,
al igual que los Estados miembros, también debe
tener a su disposicion los medios para hacerlo,
a través de las politicas de cobesidn» (Comi-
sién Europea, 1996: 12).

Con ello, y se atiende a lo establecido en los
Tratados, la Cohesién Econémica y Social se
incorporé al nuicleo central de las politicas
de la UE, y se basa, en principio, en una con-
cepcién integral de las mismas. No es una
mera politica compensatoria de los costes del
ajuste en los grupos sociales y los territorios
«perdedores» de la integracién. La cohesién,
en su doble acepcién de objetivo y medio de
accién de la UE, se promoveria a través de
una amplia gama de instrumentos: la politi-
ca econémica en su conjunto, definida a tra-
vés de la coordinacién multilateral en el seno
del Consejo; el funcionamiento adecuado del
mercado interior, en un marco de libre com-
petencia y de creciente movilidad de factores,
que ha de promover la convergencia gradual
de salarios y rentas; la politica de empleo y la
politica social de la UE, a través de la vigen-
cia del principio de igualdad en el empleo, y
la mejora de las condiciones de trabajo; el
didlogo social y el reconocimiento de la ne-
gociacion colectiva a escala europea; la mejo-
ra y la modernizacién de la proteccién so-
cial, la inclusién social, el fortalecimiento de
la igualdad de género y de otros derechos
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fundamentales, y la lucha contra la discrimi-
nacién. A ello se le sumarfa la accién redis-
tributiva de los fondos estructurales, orienta-
dos a la inversién en capital humano, la
mejora de las infraestructuras de transporte,
la proteccién del medio ambiente o la revi-
talizacién del tejido econémico local o regio-
nal; y, finalmente, las contribuciones directas
de los Estados miembros al presupuesto co-
munitario, moduladas en funcién de su ri-
queza relativa.

Por otra parte, la politica de cohesién ha
estado estrechamente vinculada a otras poli-
ticas comunitarias, tratando de promover y ex-
plotar sinergias y encadenamientos positivos
(spill overs) en 4reas estratégicas, como la po-
litica de transporte; de medio ambiente y de
sostenibilidad; de investigacién y desarrollo
tecnolégico (I+D); y la Politica Agricola Co-
miin (PAC), que es, en muchos aspectos, una
politica de rentas que trata de mantener cier-
tos equilibrios entre el campo y la ciudad.

Ahora bien, pese a este enfoque global y
comprehensivo, la politica de cohesién se
ha basado, segiin Lépez Escudero (2000:
349), en un «despliegue selectivo de me-
dios», debido al fuerte énfasis que ha dado
a la actuacién de los fondos estructurales.
El mayor énfasis en los fondos estructurales
se observa, en particular, en el periodo que
se extiende desde finales de los ochenta has-
ta finales de los noventa, en el que su dota-
cién se incrementa en torno al 150% vy se
crean nuevos instrumentos, como el Fondo
de Cohesién.

Ello se deberfa, segiin Hooghe (1998: 457),

a que las propuestas de Delors no eran sélo
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un reflejo de légicas funcionales. También
deben ser vistas como la resultante politica
de opciones ideolégicas presentes en el Con-
sejo, entre la visién neoliberal o «anglosajo-
na» de la integracién europea, por la que abo-
g6 el Reino Unido y determinados intereses
empresariales, y la opcidn a favor de un «ca-
pitalismo regulado» —proyeccién a escala
europea del modelo «renano»—, impulsada
por la Comisién Europea, el «eje» franco-ale-
mdn, y otros Estados miembros, como los
«paises de la cohesién» (Espafia, Grecia, Irlan-
da y Portugal).

Como consecuencia de esas pugnas, la po-
litica de cohesién no ha respondido a un mo-
delo tan integrado ni tan coherente como a
veces se ha dicho. Tanto el Informe Cecchi-
ni, sobre los costes de la no-Europa, como el
Plan Delors para la Unién Monetaria, obvia-
ban la dificil cuestién de los costes del ajus-
te, remitiéndose al eventual reforzamiento de
la politica de cohesién. De igual manera, la
teorfa de las uniones monetarias ha destaca-
do la importancia de una hacienda federal y
las transferencias interterritoriales, para poder
desplegar politicas contraciclicas, pero el di-
sefio de la unién monetaria, antes y después
del Tratado de Maastricht, se subordiné a la
estabilidad macroeconémica y se dej6 fuera
de su disefio el federalismo fiscal. A la postre,
se opté por un disefio ortodoxo, pero mds
factible politicamente, que se limitaba a re-
forzar la dotacién de los fondos estructurales,
incluyendo la creacién de un nuevo Fondo de
Cohesién. Esto tltimo se debid, en parte, a
la obstinada exigencia de Espaa de que exis-
tiera alguna compensacién por el esfuerzo de
convergencia macroeconémica, comparati-
vamente mayor, que habrfan de hacer los
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«paises de la cohesién». En ese proceso la UE
adquiri6 nuevas funciones de regulacién, re-
distribucién y estabilizacién macroeconémi-
ca. Sin embargo, con un presupuesto comuin
que apenas superaba el 1 por ciento del PIB,
apenas se podria compensar el debilitamien-
to o la renuncia a los instrumentos de poli-
tica a nivel estatal (Tsoukalis, 2004: 70).
A una conclusién similar llega el cldsico and-
lisis de Scharpf (1999) que subraya la difi-
cultad de construir politicas comunes pro-
pias de la «integracién positiva», frente a la
mayor facilidad para liberalizar los mercados
que se deriva de la 16gica supranacional de la
«integracion negativar.

LA POLfTICA DE COHESION
ECONOMICA Y SOCIAL COMO
«GOBERNANZA MULTINIVEL»

A la hora de caracterizar la politica de Cohe-
sién Econémica y Social, hay que destacar
que expresa una particular distribucién de
competencias y medios de accién entre las
autoridades nacionales, regionales y locales,
y la actuacién de la UE, sea a través de mé-
todos intergubernamentales, como el Méto-
do Abierto de Coordinacién (MAC), o de
los mecanismos comunitarios de naturaleza
supranacional. También es el resultado de la
colaboracién de actores locales, no guberna-
mentales, que operan en sus respectivos terri-
torios, de manera altamente descentralizada
y en virtud del principio de subsidiariedad.

Como ha sefialado Hooghe (1998), en el ni-
vel «macron, la politica de cohesién contribu-
ye a dar forma a un gobierno multinivel para
la gestién de politicas comunes, definidas en
las negociaciones intergubernamentales.
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A nivel meso-politico, se produce un cam-
bio, desde las estructuras de direccién estatal,
a las que conforman redes de actores regiona-
les y locales, puablicos y privados.

De hecho, en lo referido a los fondos es-
tructurales, la Comisidn se reserva el control
parcial de las «iniciativas comunitarias», pero,
en la mayor parte de las acciones, la planifi-
cacién y la implementacién corresponde a
los Estados miembros, y la participacién de
los actores descentralizados —el caso de las
Comunidades Auténomas espafiolas serfa pa-
radigmdtico— depende del grado de descen-
tralizacién presente en cada uno de ellos.
Pero, incluso en los paises con menor grado
de descentralizacién, el eje de desarrollo re-
gional y local de la accién de los fondos es-
tructurales constituye una «estructura de opor-
tunidad» que promueve la autonomia de los
actores locales, sean publicos o privados.

Mis all4 del proceso de planificacién, des-
de la entrada en vigor del Tratado de Maas-
tricht existe un Comité de las Regjones, como
6rgano de representacién y participacién ins-
titucionalizada de las regiones y los entes lo-
cales. Aunque de cardcter consultivo, su pa-
pel no es desdefiable, interviniendo en la
definicién de la politica de cohesién, lo que
a su vez es un factor relevante en la legitima-
cién de la politica de desarrollo regional de
la UE.

Es importante recordar que los fondos de
la cohesién no son transferencias incondicio-
nales, y comportan una condicionalidad es-
tricta, en términos de la viabilidad de las ac-
ciones, la capacidad de las instituciones, el
control del gasto, la cofinanciacién nacional,
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la gestién por resultados y el marco macroe-
conémico. En el marco de la unién moneta-
ria, por ejemplo, los Tratados prevén la posi-
bilidad de sancionar a los paises que
incumplan el objetivo de estabilidad presu-
puestaria, cerrando el acceso a los recursos
del Fondo de Cohesién. No hubiera sido fac-
tible, desde el punto de vista politico, que se
aceptara un esquema de transferencias trans-
fronterizas de esa cuantfa de forma incondi-
cional. Se ha sefialado, por ello, el importan-
te estimulo que ha supuesto la gestién de los
fondos estructurales en la mejora de las ins-
tituciones y la eficacia de las politicas publi-
cas, y cdmo éste ha de seguir siendo un ob-
jetivo importante de las politicas de cohesién,
de cara a paises de menor desarrollo, como los
nuevos Estados miembros, sin menoscabo de
sus objetivos tradicionales de redistribucién,
de mejora de la infraestructura y de inver-
sién en formacion y mejora del capital huma-

no (Sapir, 2003: 147).

EVOLUCION Y RESULTADOS DE UN CICLO
DE POLITICAS DE COHESION ECONOMICA
Y SOCIAL

Si esta interpretacién es correcta, la expan-
sién de la politica de cohesién, desde finales
de los afios 80, y su estancamiento y reo-
rientacioén, a finales de los 90, podrfan verse
como el inicio y el fin de un ciclo de «capita-
lismo regulado» que, en su etapa final, reve-
larfa el retorno de una concepcién mis libe-
ral de la integracién europea. También
expresarfan las dificultades para mantener el
modelo europeo de cohesién ante las presio-
nes competitivas de la globalizacién, que en
la UE se ven acentuadas por los costes de la
ampliacién.
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Lo antes sefialado se desprende de la propia
evolucién de la politica de cohesién. Como se
ha indicado, el Acta Unica Europea introdu-
jo esta politica en los Tratados, con una metas
mds amplias que la politica regional, y otorgé
ala CE medios de accién de caricter redistri-
butivo. Ese salto cualitativo fue confirmado
con la reforma de los fondos estructurales de
1988. A través del llamado «paquete Delors I»
(1988-1993) se duplicé su dotacién, llegando
al 0,27% del PIB de la CE.

Culminado el mercado interior, el Tratado
de Maastricht dio inicio al proceso de conver-
gencia para la unién monetaria y la Comisién
propuso un nuevo incremento de la dotacién de
los fondos estructurales, a los que, desde 1994,
se sumé el Fondo de Cohesién. Con el «Paque-
te Delors I1» (1994-1999) se llegé a los 208.000
millones de ecus, una tercera parte del presupues-
to de la CE, y el 0,46% del PIB de la UE. La
tercera reforma de los fondos, en 1999, tam-
bién se orientd a financiar las politicas estruc-
turales de preadhesién, pero no se incrementa-
ron los recursos totales, con 213.000 millones
de euros —el 0,46% del PIB comunitario—
para el periodo 2000-2006.

Puede afirmarse que el fuerte aumento de
los recursos es, en parte, resultado de un di-
sefio politico que responde a légicas y spill-
overs funcionales, pero también se debe a las
negociaciones intergubernamentales de este
perfodo. En particular, a la exigencia de los
paises de menor desarrollo (sobre todo, Espafia)
de un «paquete financiero» que compensara
los costes econémicos que comportarfa la
creacién del mercado interior y la unién mo-
netaria. En cualquier caso, hay que recordar
que casi todos los Estados miembros, inclu-
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so aquellos de mayor desarrollo relativo tie-
nen regiones relativamente mds pobres, por
lo que son destinatarios de sus acciones, aun-
que en conjunto sean contribuyentes netos.
Este hecho facilita la «apropiacién» de la po-
Iftica y la percepcién de que los beneficios de
ésta se distribuyen de manera equirativa.

El debilitamiento de la politica de cohe-
sién se ha hecho mds visible en las perspec-
tivas financieras 2007-2013, que reducen el
esfuerzo financiero del 0,46% al 0,31% del
PIB de la UE-15... en un escenario de una
UE ampliada a 27 miembros, y mds, en el
que los receptores tradicionales, como Espa-
fia, lograron retener una parte importante de
los fondos en la negociacién interguberna-
mental del presupuesto (Yuill, Méndez y
Wishlade, 2006).

Para valorar ese ciclo de mayor esfuerzo
financiero a favor de la cohesién, hay que
preguntarse por sus efectos como «motor» de
convergencia estructural. Atendiendo al in-
dicador habitual (la renta per cdpita anual
promedio de los Estados miembros y de las
regiones), parece claro que los cuatro paises
de la cohesién y, en especial, Irlanda y Es-
pafia, han mejorado. Respecto al promedio
de la UE-15, de 1988 a 2001 la renta per cé-
pita anual de Irlanda pasé del 68 al 122%;
en Espana, del 74 al 84%; en Porrugal,
del 59 al 74% y en Grecia, del 60 al 68%.
Entre 1985 y 2005 Espana pas6 del 71 al
90,1% de la renta promedio UE-15, y el
porcentaje es mayor en relacién con la

UE-27.

No obstante, existen profundos desacuer-
dos respecto a las causas y es dificil analizar
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ex-post la influencia de cada uno de ellas. Pre-
visiblemente, las visiones liberales insisten en
las ganancias de eficiencia generadas por la
apertura, especialmente en economias como la
espafiola, relativamente mds cerradas en el mo-
mento de la adhesidn; en la afluencia de inver-
sién extranjera y en el «efecto convergencia»,
generado por el propio mercado interior. Sin
embargo, otras visiones resaltan el importan-
te papel de la UE a la hora de mejorar la go-
bernanza y los marcos reguladores, asf como las
transferencias de la politica de cohesién.

Aunque estd clara la convergencia ente pai-
ses, entre regiones la tendencia es menos cla-
ra. Espafia es uno de los pocos casos en los
que se observa claramente la convergencia re-
gional y, si bien ello se puede deber a las trans-
ferencias europeas, el modelo espafiol de orga-
nizacién territorial, muy descentralizado, puede
haber jugado un papel importante, as{ como
la calidad de las instituciones, la estabilidad
macroecondmica y otras politicas nacionales
(Sapir, 2003: 59-63). En Alemania, tras la uni-
ficacién, el aporte del Gobierno ha sido ma-
yor que las de, por sf, cuantiosas transferen-
cias de la politica de cohesién. En cuanto al
aumento de la desigualdad que se observa en
el seno de varios paises y de la UE en su con-
junto, es dificil saber si éste hubiera sido me-
nor sin la politica de cohesién, y separar los
efectos de la integracién y los que proceden
de la globalizacién o el cambio tecnolégico.

En cualquier caso, esas transferencias han
sido importantes per se. Para Grecia y Portugal
se han situado entre el 3 y el 3,5% del PIB, lle-
gando a suponer hasta un 10% de la inversién
total. Para Espana, principal receptor en tér-
minos absolutos, han supuesto entre el 1 y el
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1,5% del PIB. Se trata de cifras relevantes,
que no pueden ser soslayadas. Lo mds impor-
tante es que se han concentrado en infraes-
tructura de transportes, educacién y formacién
de los trabajadores, y medio ambiente. En el
caso de Espafia, por ejemplo, se estima que
los fondos europeos han financiado el 24% de
la inversién en infraestructuras de transporte,
en especial en autopistas y trenes de alta ve-
locidad, y por ello han sido un factor impor-
tante de modernizacién y mejora de la com-

petitividad.

No obstante, no se debe exagerar la influen-
cia de las transferencias de fondos de la UE so-
bre la cohesién social y territorial. En el deba-
te politico —y, en particular, en América
Latina— se ha extendido el mito del «mani
europeo», que obvia que lo mds importante
son los esfuerzos nacionales, y la UE es, en el
mejor de los casos, un complemento. A fina-
les de los afios noventa la relacién financiera
entre Espafa y la UE arrojaba un saldo posi-
tivo para Espafia equivalente al 1 por ciento
del PIB. Sin embargo, entre 1975y 1999 la
presion fiscal se incrementé desde un 18 has-
ta un 36% del PIB. Sin minusvalorar el com-
plemento europeo de la politica de cohesién,
de ello puede deducirse que las politicas con-
ducentes a la modernizacién econémica y la
cohesién social se han basado esencialmente
en los esfuerzos nacionales.

LA POL{TICA DE COHESION, FRENTE A
LAS PRESIONES COMPETITIVAS DE LA
GLOBALIZACION

Desde finales de los 90, y en parte como res-
puesta a las presiones competitivas de la glo-

balizacién, se ha hecho mds marcada

QUGRUM 18

Qudrum, 18, pp. 28-87

la orientacién de la politica de cohesién al
apoyo de las politicas activas de creacién de
empleo, y a la mejora de la productividad y
de la competitividad. Ese vinculo entre em-
pleo, politica social y cohesién econémica y
social se ha explicitado en la Estrategia Euro-
pea de Empleo (EEE) de 1997; en la deno-
minada «Estrategia de Lisboa» de 2000 y en
la «Estrategia de Lisboa revisada» de 2005,
que pretenden hacer de la UE «/z economia
basada en el conocimiento mds dindmica y com-
petitiva del mundo, capaz de alcanzar un cre-
cimiento econdmico sostenido con mds y mejo-
res empleos, y mayor cohesidn social». De igual
manera se ha planteado la «Agenda de Poli-
tica Social» de la Comisién Europea (2000: 6),
que establece que esa meta ha de alcanzarse
a través de una combinacién de politicas (po-
licy mix) adecuada, que genere un «circulo
virtuoso» de crecimiento, empleo y cohesién
social, y permita modernizar el «modelo so-
cial europeo».

Esa orientacién también responde a la pre-
ferencia de la UE por agendas de politica de
cardcter intersectorial, que eviten un enfo-
que excesivamente compartimentalizado y
sectorializado de las politicas, que debilitaria
su coherencia y su eficacia. Este enfoque in-
tersectorial ha sido promovido, en particu-
lar, por el libro blanco de la gobernanza eu-
ropea (Comisién Europea, 2001: 15).

Dado que muchas de estas 4dreas de politi-
ca afectan a competencias nacionales, mds
que a las competencias comunitarias, se ha
optado por acuerdos de tipo interguberna-
mental, con un mayor peso del Consejo y,
desde finales de los noventa, por el denomi-
nado «Método Abierto de Coordinacién».
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En este método, las politicas nacionales res-
ponden a objetivos comunes, algunos de ellos
cuantificables, y son los mismos Estados
miembros los que entre s evaldan su desem-
pefio, y es la Comisién la que da seguimien-
to a la evolucién comparada (benchmarking)
de los Estados miembros. En ese marco, con
la Comisién Durao Barroso, se estd dando
cada vez mds énfasis a aspectos relacionados
con la competitividad econémica (Liddle,
Brown y Lafond, 2005), pero la vigencia de
otros enfoques se expresa a través de propues-
tas, como el Fondo de Ajuste a la Globaliza-
cién (Tsoukalis, 2005) o el concepto de «ciu-
dadania social» para personas mayores (Palme,
2005), entre otras.

La vinculacién de la politica de Cohesién
a la Estrategia de Lisboa se ha explicitado
en las directrices estratégicas comunitarias
2007-2013 Politica de Cohesién en apoyo del
crecimiento y el empleo, aprobadas por el
Consejo en octubre de 2006. Se definen tres
grandes prioridades: hacer de la UE, y de
sus Estados miembros, regiones y ciudades
mds atractivos para invertir y trabajar (di-
mensién territorial); promover la innova-
cién, la iniciativa empresarial y el crecimien-
w de la economia del conocimiento, mediante
la inversién en I+D y el uso de las tecnologfas
de la informacién y la comunicacién (di-
mensién del conocimiento), y generar mds
y mejores empleos, mediante la inversién
en capital humano y la adaprabilidad de los
trabajadores (dimensién de empleo). Tam-
bién se pretende mejorar las sinergias con
la politica de [+D, de medio ambiente; con
la mejora de la competitividad; la igualdad
entre mujeres y hombres y la lucha contra la
discriminacién.

B0 COHESION SOCIAL

LA AMPLIACION Y LAS MIGRACIONES:
NUEVAS FRONTERAS DE LA COHESION

La reorientacién de la politica de cohesién
a metas de empleo y competitividad no su-
pone que los objetivos «cldsicos» de desa-
rrollo regional y de cohesién territorial pier-
dan vigencia. Al contrario, la ampliacién
ha hecho atin mis relevante la convergen-
cia estructural. Tras la ampliacién de 2004,
todos los nuevos Estados miembros, salvo
Malta, Hungria, la Republica Checa y Es-
lovenia, tienen una renta per cdpita infe-
rior al 60% del promedio comunitario. Si
se atiende a las 268 regiones de la UE-27,
las disparidades son mds marcadas: en 2004
la renta per cdpita oscilaba entre 303% del
promedio comunitario en el centro de Lon-
dres, y el 24% del noreste de Rumania, con
una de cada cuatro regiones por debajo del
75% del promedio y las 15 regiones mds
pobres concentradas en Polonia, Bulgaria
y Rumanfa.

En términos de convergencia, el desaffo de
la ampliacién no tiene precedentes. Con una
tasa de convergencia realista del 2 por cien-
to, reducir la brecha actual supondria cin-
cuenta afios, y se estima que estos paises al-
canzarfan una renta entre el 65 y el 75% del
promedio comunitario —es decir, el punto de
partida en 1986 de Espafia y Portugal— ;en
el afio 2035! (Weise, 2001).

La ampliacién parece haber puesto a prue-
ba el modelo adoptado desde mediados de los
afios ochenta hasta mediados y finales de
los noventa, y parece mostrar sus limites po-
liticos y, sobre todo, econémicos. Desde 2000
las asignaciones a los Fondos Estructurales
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han experimentado una reduccién, en térmi-
nos relativos y, en las perspectivas financieras
2007-2013, los «paises de la cohesién» han
logrado mantener los fondos comunitarios.
Aunque se ha reducido el monto total, Espa-
fia, antes el principal beneficiario en térmi-
nos absolutos, continuar4 siendo uno de los
principales destinatarios de las ayudas, inclu-
yendo el Fondo de Cohesién, hasta 2013.
A principios de los afios 90, los paises de la co-
hesién utilizaron las negociaciones intergu-
bernamentales para la reforma de los Trata-
dos —recurriendo incluso a la amenaza de
veto— para obtener més fondos. Diez afios
después, esas mismas negociaciones han ser-
vido para mantenerlos, sin que los nuevos Es-
tados miembros, en una posicién inicial asi-
métrica, hayan podido obtener mds recursos.

De todas maneras, el ritmo de convergen-
cia de los nuevos Estados miembros no pue-
de acelerarse recurriendo, sin mds, a un au-
mento de los desembolsos y se ha afirmado
que, si las transferencias de la UE se sitdian por
encima del 4% del PIB, puede haber serios
problemas de absorcién y ejecucién. De he-
cho, algunos de los nuevos Estados miem-
bros, como Polonia, ya muestran dificulta-
des en la gestién de los fondos debido a
carencias institucionales.

Junto a la ampliacién, las migraciones cons-
tituyen el nuevo desafio de la cohesién. Desa-
fio mds diffcil atin que la mera convergencia de
rentas y de otros indicadores sociales, y que
pone de manifiesto las limitaciones del concep-
to de cohesién econdmica, social y territorial
aplicado en la UE, que obvia las dimensiones
socio-culturales e identitarias y la manera en la
que éstas se convierten en un factor de discri-
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minacién y exclusién. Como ha sefialado el
Consejo de Europa (2000), desde una visién
ampliada de la cohesién, la integracién de los
inmigrantes es un pilar clave de la cohesién
social en Europa. La redefinicién de la cohe-
sién social y territorial tiene ahora, como lu-
gar clave, los centros urbanos y, en particular,
la aparicién de «ciudades fracturadas» por fac-
tores socio-econémicos que se cruzan con ba-
rreras y dindmicas de exclusién de cardcter ét-
nico-cultural (Andersen y Kempen, 2001).
Aunque esta cuestion afecta a las autoridades
locales y nacionales, es notoria la ausencia de
politicas y mecanismos de alcance europeo
para afrontar esta cuestion, que sélo reciente-
mente ha empezado a ser objeto de atencién
por parte de las instituciones comunitarias

(Comisién Europea, 2000, 2003).

LA REDEFINICION DE LA COHESION:
LA ESTRATEGIA DE LISBOA Y LA LUCHA
CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

La politica de cohesién econdmica y social se
encuentra bien asentada entre las competen-
cias comunitarias y existe un amplio consen-
so respecto a su racionalidad. No ha ocurrido
lo mismo, sin embargo, con la politica social
y de empleo. El grado de integracién econé-
mica y de movilidad de los factores alcanza-
do en la UE, incluyendo el factor trabajo,
afecta a las condiciones del empleo y la pro-
teccién social. Por ello, hay razones de peso
para una «Europa social» que armonice las
normas laborales y de proteccién social y com-
plemente la accién de los gobiernos en esta
materia. Pero hay actores que se han opuesto
firmemente a la «europeizacién» de las poli-
ticas de empleo y proteccién social, alegando
que estdn enraizadas en marcos instituciona-
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les y politicos muy diversos, que responden a
distintos niveles de productividad de las eco-
nomias. Por ello, y en aplicacién del principio
de subsidiariedad, esas competencias deben
permanecer en manos de los Estados.

Los afios 90 han estado dominados por esta
disputa y, en lo que afecta a la construccién
europea, el resultado ha sido el bloqueo o el len-
to desarrollo de las iniciativas, para ampliar la
«Europa social». En particular, el veto britd-
nico a la Carta Social Europea, acordada por
11 Estados miembros en 1989, impidié que
ésta fuera incorporada al Tratado de Maas-
tricht. Otros Estados miembros de menor de-
sarrollo relativo, como Espafa, también vieron
con recelo el posible desarrollo de una politi-
ca social comin que incrementarfa sus costes
laborales, dafiando su competitividad. Final-
mente, se opté por un Protocolo adicional so-
bre Politica Social que permitia avances «a 11»,
utilizando las instituciones comunitarias. Tras
la entrada en vigor en 1993 del Tratado de
Maastricht, el limitado alcance de la actividad
legislativa de la CE en esta materia también
es la expresion de esa controversia.

El Tratado de Amsterdam, que entré en vi-
gor en 1999, restaurd la unidad y la coheren-
cia de las competencias de la UE en materia
de empleo y politica social, al incorporar al
Tratado el Protocolo Social, adoptado en
Maastricht. Con ello, se han establecido los fun-
damentos juridicos de la accién comunitaria,
en materia de no discriminacién, fomento del
empleo, politica social e igualdad de trato en-
tre mujeres y hombres. En materia laboral,
en particular, se establece que el objetivo de fo-
mento del empleo, que no ha de minar la
competitividad, debe dar origen a una accién
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comunitaria que complemente la de los Esta-
dos miembros, a través de una «estrategia
coordinadar. En cuanto a la politica social, se
trata también de una competencia compar-
tida con los Estados miembros, aunque a la CE
se le atribuyen competencias para promover
la mejora de las condiciones de vida y traba-
jo, la proteccién social adecuada, el didlogo so-
cial y la lucha contra la exclusién social.

Amsterdam supone un nuevo compromiso
entre las politicas nacionales y la «Europa So-
cial». En lo referido a la lucha contra la pobre-
za y la exclusién social, ese compromiso reve-
la que la UE sigue considerando que esas
cuestiones, como objetivos de la politica so-
cial, siguen siendo competencia de los Estados
miembros. El Tratado reconoce la necesidad
de la accién de la UE como complemento de
las politicas nacionales, pero esta cuestién no
se somete al «<método comunitario» y se opta
por un mecanismo mads laxo de coordinacién
y seguimiento de dichas politicas nacionales,
junto a un modesto plan de accién de la CE.

¢<En qué marco se ha desarrollado la accién
de la UE en esta materia? El Consejo Europeo
de Lisboa (2000) decidid, en el marco de los
objetivos de cohesion de la «Estrategia de Lis-
boa», que se emprendieran acciones comunes
para lograr la erradicacién de la pobreza en
2010, en el marco de la modernizacién del
modelo social europeo. Se ha optado por el
«Método Abierto de Coordinacién» (MAC)
que, en este dmbito, contarfa con los siguien-
tes elementos: 2) el establecimiento de obje-
tivos comunes; &) la elaboracién de Planes
Nacionales de Accién, basados en indicado-
res comunes; ¢) un Plan de Accién comuni-
tario para apoyar a los Estados y alentar la
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cooperacién y el intercambio de experiencias
y de las «mejores pricticas», y d) la elaboracién
de un Informe Conjunto sobre Inclusién So-
cial, de caricter bienal, que se somete al Con-
sejo, a partir de los informes presentados por
cada Estado miembro, basados en indicado-
res comunes y comparables (benchmarking).
Para el seguimiento de las politicas, se esta-
blecié un Comité de Proteccién Social de ca-
rdcter consultivo, integrado por representan-
tes de los Estados miembros y de la Comisién.

El Consejo Europeo de Niza (diciembre de
2000) establecié el primer conjunto de obje-
tivos en esta materia. Los Consejos Europeos
de Lisboa y Feira, en 2001, elaboraron los
primeros Planes Nacionales de Accién con-
tra la pobreza y la exclusién social —que en
inglés han recibido el desafortunado acréni-
mo de NAP— y, ese mismo mes, se aprobé
el Programa de Accién Comunitario 2002-
2006, con 75 millones de euros.

En el marco del relanzamiento de la Estra-
tegia de Lisboa, en 2005, la UE ha procedi-
do a simplificar el MAC (Comisién Europea
2005a) y, en 20006, se revisaron los objetivos
¢ indicadores, como paso previo a la tercera
ronda de elaboracién de NAP.

¢Qué efectos ha tenido la adopcién del
MAC sobre la lucha contra la pobreza y la ex-
clusién social? La evaluacién realizada por la
Comisién Europea entre 2003 y 2005 (Comi-
sién Europea, 2006) revela que el impacto ha
sido mayor en los nuevos Estados miembros,
que se han visto compelidos a adoptar politi-
cas nacionales en ese campo, pero este efecto
de «europeizacién» de politicas ha sido mds
limitado en los paises con una politica social
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mds desarrollada. Para los sindicatos, el MAC
es el minimum minimorum que se ha podido
adoptar a escala europea, con escasos efectos
reales. Las plataformas de ONG de lucha con-
tra la pobreza, por su parte, parecen recono-
cer el papel del MAC en la convergencia de
politicas nacionales, aunque demandan instru-
mentos mds fuertes en manos comunitarias.

Como se indic6, el MAC es la respuesta al
dilema de la politica social de la UE, adn no
resuelto, entre el nivel europeo y el nacional.
Al estar basado en la coordinacién de politi-
cas nacionales mds que en politicas europeas
adoptadas en el marco comunitario, tiene la
ventaja de la flexibilidad y del realismo y per-
mite avanzar a los ritmos que cada Estado
miembro considera factibles. Pero ello se tra-
duce en mecanismos poco imperativos y el
avance queda a merced de la voluntad poli-
tica y del deseo de emulacién que trata de
alentar el benchmarking y la supervisién en-
tre pares que se lleva a cabo en el Consejo.

Las politicas adoptadas en este marco reve-
lan, sin embargo, otro dilema fundamental
que afecta al modelo social europeo: el que
se plantea entre las presiones competitivas de
la globalizacién y el aumento de las cargas fi-
nancieras que supone el Estado del Bienestar.
Aumentar la cohesién social exigirfa un au-
mento del gasto en politicas sociales, pero,
a partir de cierto nivel, una proporcién muy
elevada de gasto social puede dafiar el poten-
cial de crecimiento econémico porque favo-
rece actividades de baja productividad y por-
que genera efectos desincentivadores. Por ello,
la accién contra la exclusién social deberfa
realizarse sin aumentar dicho gasto o bien en-
focarse al aumento de la productividad.
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¢Qué respuestas existen a ese dilema? En el
marco de los objetivos de Lisboa, se observa
que las politicas nacionales ponen cada vez
mds énfasis en la (re)integracién de la pobla-
cién beneficiaria en el mercado de trabajo,
con el fin de contener o, en su caso, reducir
el gasto social. La tendencia es hacer depen-
der, de manera mds estricta, las prestaciones
sociales de una voluntad activa de trabajar y
a mejorar los incentivos por medio de refor-
mas fiscales y de la proteccién social. En al-
gunos Estados miembros se va optando por
la instauracién de condiciones para el acceso
a las prestaciones sociales, en aras de una dis-
minucién progresiva de las mismas, con mo-
tivo de la reintegracién al mercado laboral,
para promover la participacién de las personas
desfavorecidas (Comisién Europea, 2007).

Ahora bien, ese enfoque puede ser contra-
producente, si no se adoptan politicas para
ampliar las capacidades y el potencial pro-
ductivo de los excluidos. Como han sefiala-
do Begg y Berghman (2002: 188), se trata
de adoptar un modelo de politica contra la ex-
clusién que incremente las capacidades de las
personas —en el sentido que da Amartya Sen
a este término—- y elimine las barreras de ac-
ceso, derechos y activos que impiden la par-
ticipacién econdémica, social y politica de los
excluidos. La politica social, en consecuen-
cia, debe apoyar no sé6lo la dlibertad de la ne-
cesidad», sino la «libertad de actuar». Por
ejemplo, a través de politicas que fomenten
la libertad de combinar la carrera profesio-
nal y el cuidado de los nifios, y el empleo y
el aprendizaje permanente. Con ello, el mo-
delo social europeo se desplaza hacia la deno-
minada «empleabilidad» de los trabajado-
res/as, basada en modelos de aprendizaje de
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por vida y en el fomento de las oportunida-
des de insercién en un mercado de trabajo
mis dindmico y més exigente en cuanto a ca-
lificaciones (Begg y Berghman, 2002: 184).

CONCLUSIONES: LA EXPERIENCIA
EUROPEA DE COHESION Y SU
RELEVANCIA PARA AMERICA LATINA

No se puede obviar la influencia de la expe-
riencia europea de cohesién econémica y so-
cial en el didlogo politico y, en general, en
las relaciones entre la UE y América Latina.
Para muchos latinoamericanos, esa experien-
cia representa una fuente de inspiracién y de
ideas para promover sociedades mds justas y
equitativas. Para la UE, la cohesién consti-
tuye una fuente de legitimidad e influencia en
sus relaciones con el mundo en desarrollo e,
incluso, un elemento constitutivo de su iden-
tidad como actor internacional en construc-

cién (Sanahuja, 2007).

Esa experiencia responde a principios de
filosofia politica y de economia politica de
cardcter general, vdlidos tanto para América
Latina como para la Unién Europea, que han
sido asumidos conjuntamente en el marco
del didlogo politico UE-América Latina. En
términos muy generales, ambas regiones han
declarado su compromiso comin, con una
visién del desarrollo que trata de reducir la po-
breza y la desigualdad, y afrontar las dindmi-
cas y causas de la exclusién y la discrimina-
cién. Sin embargo, como este articulo pone
de manifiesto, la politica de cohesién de la
UE responde a sus particulares circunstan-
cias y trayectoria histérica, y a las férmulas que
ésta ha ido disefiando para materializar el ob-
jetivo de la cohesién y el desarrollo equili-
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brado al que aluden los Tratados. No se tra-
ta, por lo tanto, de una férmula directamen-
te extrapolable a América Latina, a sus poli-
ticas econdémicas y sociales y a sus esquemas
de integracién.

Aun asi, el examen de la experiencia de la
UE puede despejar equivocos y visiones dis-
torsionadas sobre la politica de cohesién, de
Mmanera que exista una visién mds precisa y de-
purada de esa politica y de las ensenanzas que
de ella pudiera extraer América Latina:

En primer lugar, hay que evitar visiones sim-
plistas de la politica de cohesién, que la redu-
cen a los fondos o los mecanismos redistribu-
tivos de cardcter transfronterizo. Aunque éstos
son un componente muy relevante del mode-
lo europeo de cohesién —y el principal medio
de accién de la CE—, la cohesién reclama un
enfoque global y coherente, con politicas que
abarcan desde la estabilidad macroeconémi-
ca, a la lucha contra la discriminacién.

En segundo lugar, la cohesién depende,
esencialmente, de politicas y recursos nacio-
nales, y América Latina debiera poner mis
¢nfasis en las politicas internas —en especial
la reforma fiscal, la mejora de la proteccién
social y las politicas activas que promueven la
competitividad y el empleo—, antes que es-
perar a la creacién de mecanismos redistri-
butivos creados al amparo de sus esquemas de
integracién regional que, de ser creados, como
el Fondo de Convergencia Estructural de
Mercosur (FOCEM), dispondran de recur-
sos limitados; o que puedan aparecer «fon-
dos de cohesiénn, financiados por los paises
ricos en el marco de los acuerdos de libre co-
mercio, cuya creacién es bastante improbable.
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En tercer lugar, si se trata de promover la
cohesién en el marco de los acuerdos de in-
tegracién regional, los elementos que pue-
den promoverla no se limitan a los fondos
estructurales. Puede ser igualmente impor-
tante, o mds, la convergencia de politicas ma-
croecondmicas, la aproximacién de legisla-
ciones y la coordinacién de politicas en
materia de innovacién, competitividad, de
empleo o de proteccién social.

En cuarto lugar, las instituciones y la gober-
nanza importan y mucho. La calidad de las
instituciones y las politicas, especialmente a ni-
vel local y regional, son elementos clave para
mejorar la cohesién social y territorial. En ese
marco, la experiencia de la UE sugiere que exis-
ten vinculos importantes entre la descentrali-
zacién politica y administrativa, el desarrollo re-
gional y la cohesién econémica y social.

En quinto lugar, la cohesién econémica, so-
cial y territorial estd ligada a un concepto am-
plio e inclusivo de ciudadania y no sélo a 16-
gicas de eficiencia, de redistribucién o de
desarrollo territorial, de naturaleza funcional.
En este sentido, el concepto vigente en la UE
muestra evidentes limitaciones. Las transfor-
maciones econémicas de la globalizacién (des-
localizacién productiva, incremento de las in-
terdependencias comerciales y financieras...),
los cambios sociales a las que estd dando lu-
gar el fenémeno migratorio y las dificultades
que encuentran los Estados miembros para
promover la integracién de los inmigrantes
reflejan las limitaciones de un enfoque centra-
do en las desigualdades de renta, que descui-
da otras dimensiones de la discriminacién y
la exclusién social, y no estd bien articulada con
una concepcién inclusiva de la ciudadanfa.
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Més all4 de las dificultades que puedan sur-
gir respecto a la interpretacién del concepto
de cohesién social, también resulta claro que
éste ya ha sido plenamente asumido en la
agenda birregional. Ahora bien, para que el
didlogo al respecto sea mds coherente, hay que
asumir algunas premisas (Freres y Sanahuja,
2006b): ) que la UE admita, como sugiere
este articulo, que no tiene resuelta esta cues-
tién; por el contrario, se hace cada vez mds
evidente que surgen nuevos desafios para man-
tener la cohesién social, sea en clave migrato-
ria, socioeconémica, o territorial; 4) que la UE
reconozca, en coherencia con su propio enfo-
que, que esta cuestién esta vinculada a otras
cuestiones que afectan al desarrollo de Amé-
rica Latina, como el comercio o las finanzas,
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