GacgaSndical

REFLEXION Y DEBATE

/€C.00]

confederacion sindical de comisiones obreras



INDICE

Francisco Aldecoa LUzdrraga ..........cccovvveivieiniiiniiininiiicincccceceeean 17
«Una Europa» del bienestar en la sociedad internacional del malestar.
La Unidn Europea en el contexto mundial después de la ampliacion

Miguel Gonzdlez Zamora .........c.ccveueeveueinieinieinieiieeecieiceeiet e 39
Una Constitucion para Europa

Consuelo RAmMAN ChOIMEt ..eeeeeeeeeeeeeeeeeee e e e e eeeeeeeseeeeeans 61
El lazo transatlintico en la evolucidn de la politica de defensa y sequridad
de la Unidn Europea

Rafael Munoz de Bustillo LIOTente ....eeeeemeeeeeeee oot e e e 95

Ampliacidn y politica social. Situacion de los paises candidatos
e implicaciones sociales para la futura Unidn Europea

Jorge Aragdn Medina .......ccoveueiiiiiniciniiiniciicc e 125
La economia politica de la ampliacion europea: una perspectiva desde
Esparia
Miguel Angel Garcia DIz .........vueuieienienieneeniensinsissessiseiseiseissisess e 153
La politica fiscal y monetaria en la Unidn Europea
Edita: Confederacién Sindical de Comisiones Obreras
Ferndndez de I Hoz, 12. 28010 Madsid Laureano LEzaro Araujo .......cccceeeviiiiiiiniiiiciiiiiiiciee e 169
Realizacion: Paralelo Edicién Espana, la gran ampliacidn y la cobesidn europea
Relacores, 1. 28012 Madrid Tomds Garcia AZCATALE .vuvvviieiiiiceeeeeee ettt e e e e e e eenaaaeeeee s 215
Imagen de cublerta: La callcjuela, de Vermeer (detalle) Reflexionando en torno a la reforma de la Politica Agraria Comiin,
Consejo de Coordinacion de Gaceta Sindical: Jorge Ara.gén, ].uli:in xj\riza, José Babiano, Javier Doz, tras el ﬁ, acaso de Canciin a ﬁ nales de 2003
Salce Elvira, Miguel Angel Garcfa,
Luis Felipe Garcfa-Calvo, Manuel Morales Ignacio Ferndndez ToX0.....cccoeirieinieiniiiniiiiccccctc e 237
Colaboracién técnica: Enrique Arce, José Ignacio Candén Mena La industria espaﬁo[a ante elproceso de ampliacio’n
ISBN: 84-87851-76-2 ANGEl AIIUE BUIZA v.vvovvveiieisiiisist s 255
Depésico Legal M- 17319 - 2004 La ampliacién de la Unidn Europea y sus consecuencias para la nueva

© Madrid, marzo 2004 Estrategia por el Empleo y las Relaciones laborales



Héctor Maravall GAmez-Allende.......oooeuvveeeiiiieeeeieeeeeeeeeeeeeee e

La politica social de la Unidn Europea: un camino dificil, pero positivo

D0L01es LICEIAS RUIZ «.vvveeeeieeieeeeeee et e e e e e eeaeeesees

Empleo, inversion y mercado de trabajo en Espaiia después de la ampliacién

de la UE

JAVIET DIOZ ettt

Panordmica del sindicalismo europeo

GrIigOr Gradey ......c.coiiiiiiiiiiiiieicie e

Los sindicatos y los desafios de la ampliacién de la UE

TEMAS DE COYUNTURA

PULZ GALCIA ittt ettt e e ettt e e e e e e e aa s

Foros sociales: luces y sombras del movimiento alter globalizacion

AUTORES

Francisco Aldecoa Luzdrraga
Catedrtico de Relaciones Internacionales, C4tedra Jean Monnet. Decano de la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociologfa, Universidad Complutense de Madrid.

Angel Allué Buiza
Inspector de Trabajo y Seguridad Social. Experto nacional destacado en la Comisién
Europea. Direccidn General de Empleo y Asuntos Sociales.

Jorge Aragén Medina
Economista. Director de la Fundacién 1° de Mayo de CC.OO.

Javier Doz
Secretario confederal de Politica Internacional de CC.OO.

Ignacio Ferndndez Toxo
Secretario general de la Federacién Minerometaldrgica de CC.OO.

Pura Garcia

Secretaria confederal de Juventud de CC.OO.

Tomids Garcia Azcdrate

Direccién General de Agricultura y Desarrollo Rural de la Comision Europea, jefe
de la Unidad de Frutas y Hortalizas Frescas y Transformadas. «Maitre de Conférence»
del Instituto de Estudios Europeos de la Universidad Libre de Bruselas.

Miguel Angel Garcfa Diaz
Economista. Responsable Gabinete Econémico Confederal de CC.OO.

Miguel Gonzdlez Zamora
Abogado. Responsable del Area Europea Secretarfa Relaciones Internacionales de CC.OO.

Grigor Gradev
Sindicalista del CITUB, Bulgaria. Areade Empleo, Mercado Laboral y Politica Social
del Instituto Sindical Europeo.

Laureano Lézaro Araujo
Economista. Profesor del Euromasater. Universidad Carlos ITI de Madrid.

Dolores Liceras Ruiz

Secretaria confederal de Empleo de CC.OO.

Héctor Maravall Gémez-Allende
Adjunto Secretarfa Confederal de Politica Institucional de CC.00.

Rafael Mufioz de Bustillo Llorente
Catedrético de Economia de la Facultad de Economia y Empresa de la Universidad
de Salamanca.

Consuelo Ramén Chornet
Profesora titular de Derecho Internacional Publico de la Universidad de Valencia.



11 de marzo de 2004

El Informe que sera presentado por el secretario general en el Congreso Confederal de
CC.00., que se celebrara en Madrid los dias 21 a 24 de abril, manifiesta la condena y
repulsa del sindicato por la matanza del dia 11 de marzo en Madrid, uno de los mayo-
res atentados cometidos en Europa y la mayor crueldad ocurrida en Espafia desde la
guerra civil. Reproducimos a continuacion las palabras del Informe que, asimismo,
expresan su solidaridad con las victimas:

«El 11 de marzo en Madrid, el atentado mas brutal de la historia de Espafa segd
mas de doscientas vidas, provoco lesiones a mas de millar y medio de personas
y conmocion6 a millones de seres en todo el planeta.

Los terroristas han mostrado, en toda su vileza y cobardia, el rostro de la cruel-
dady laindiscriminacion que son los ingredientes esenciales de su estrategia: el
terror masivo para encoger el corazon de las personas, el terror masivo para
ennegrecer el futuro y mostrar la vulnerabilidad de nuestro modo de vida, de
nuestras instituciones democraticas, el terror para rendirnos a sus designios.

Su objetivo son los ciudadanos y lademocracia. Su credo es el odio. No otro. Sus
banderas siempre fundamentalistas, étnicas o ideoldgicas, son cinicas coarta-
das. En Espafa esto es y deberia ser ya sabido. En este informe general hay
muchas alusiones a este asunto.

Hemos condenado su accion. Hemos movilizado a ciudadanos y ciudadanas por
millones. Hemos llevado solidaridad moral y material a las victimas. Hemos
afirmado nuestra superioridad moral frente a la vileza de los portadores del
horror. Hemos afirmado que somos defensores duros de nuestro modelo de con-
vivencia porque lo hemos elegido libremente y porque es superior en términos
materiales y éticos a cualquier otro y porque, en nuestro pais, lo hemos cons-
truido luchando a cara descubierta, sin crueldad ni resentimiento, contra quie-
nes tantas veces nos oprimieron. Deseamos que los terroristas sean llevados ante
la justicia. Y no perdonaremos a quien los justifique.
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Ademas, hemos manifestado nuestro orgullo por el comportamiento heroico y
digno de las victimas, de los ciudadanos, de los trabajadores y las Administra-
ciones publicas. Desde el reconocimiento al funcionamiento de los pilares basi-
cos de nuestra seguridad —los servidores publicos y sus administraciones—se ve,
gracias a ellos, el valor de nuestra construccion social (el Estado de derecho, el
Estado social, el Estado del bienestar) y la l6gica de su reivindicacion y la nece-
sidad de su defensa.

Sean quienes sean sus autores, deben ser considerados igual que otros que pudie-
ran haber hecho lo mismo. Cualquier acto terrorista es igualmente execrable,
incluso mas alla de la cuantia del dafio causado porque la muerte de cada persona
es la desaparicion de un mundo de vivencias, proyectos y relaciones que exce-
den el contorno fisico del desaparecido. Nunca juzgaremos a los terroristas por
el nimero de victimas que provoquen.

Este acto obliga a nuestros dirigentes, espafioles y europeos, a tomar medidas de
prevencion, de prevision y de alcance. No deben dejar la sensacion de que los
asesinos pueden doblegarnos.

El sindicato, 1o hemos dicho siempre, es deudo del sistema democratico y es un
pilar de su defensa y esto requiere claridad, coraje y trabajo. Es parte de nuestro
trabajo, como la accion sindical o la institucional.»
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Resolucion de la Comision Ejecutiva Confederal de CC.OO.

Elecciones generales

La C.E.C. de CC.0OO0., reunida en el dia de hoy, tras conocer el resultado de las elec-

ciones generales celebradas el dia 14 de marzo, quiere hacer las siguientes manifesta-

ciones.

1.

La ciudadania espatfiola se ha movilizado masivamente a favor de la democraciay la
libertad con su participacion en las votaciones del 14 de marzo. Es su aportacion y res-
puesta al brutal atentado terrorista del dia 11 y su respaldo a las instituciones demo-
craticas que se ven reforzadas de forma significativa. CC.OO. apoyara cuantas medi-
das se tomen para acabar con el terrorismo y fortalecer el Estado democratico.

. CC.OQ. felicita al PSOE por su triunfo y celebra el cambio de opcion politica. Su vic-

toria abre una esperanza cierta para las necesidades de los trabajadores y para las rei-
vindicaciones sindicales relativas al reforzamiento de los derechos de los trabajado-
res y la consolidacion del Estado social.

. CC.00. manifiesta su apoyo a la alternativa surgida de las urnas y apuesta por un

Gobierno estable y decidido areforzar el sistema democratico, la dignidad del trabajo,
el sistema de proteccion social y el dialogo con los agentes econdmicos y sociales.
CC.00., firme defensora del dialogo social, mantendra esta linea y en ese sentido
manifiesta su voluntad de consensuar con Gobierno y patronal las reformas legales
que vayan en direccion a reforzar la estabilidad laboral, la correccion de los déficit en
materia de proteccion social, de distribucion de la renta y de modernizacion del apa-
rato productivo.

Madrid, 15 de marzo de 2004

GACETA 9 SINDICAL



Situacién y perspectivas de la ampliacién de la Unién Europea

La paz y la razén en la Vieja Europa

«Podria decirse, si ello no parece excesivo, que con la filosoffa no comienza sdlo una cien-
cia, con la filosoffa comienza a nacer Europa». Estas palabras de Ferrater Mora!, de un cierto
sabor uniculturalista, podrfan hacer pensar que Europa es en su origen «razén». Sin embargo,
para que esto sea formalmente verdad, habrd que esperar hasta 1958, en que con el Tratado
de Roma seis paises, Italia, Francia, Alemania, Luxemburgo, Bélgica y Holanda, ponen en
marchala Comunidad Econémica Europea. Hasta entonces hay que admitir que la razén no
ha impedido esa larga cadena de crueldades y guerras, connaturales a la historia de Europa,
desde la Inquisicién hasta las dos dltimas contiendas mundiales.

«El dltimo siglo —dice Habermas?®
existente». El holocausto, los escombros de Dresde y Hamburgo; y fuera de Europa primero
Pearl Harbour y mds tarde Hiroshima y Nagasaki... Millones de muertos en todo el mundo.
Veinte millones en un solo pafs de Europa. Hechos que son casi inimaginables para la mente
humana.

— nos ha ensefiado como ningtin otro la sinrazén

Cuando Sebald? y Kertész%, dos autores contemporédneos, tienen que explicar su expe-
riencia como nifios judios de una de estas crueldades, el holocausto, ambos han de llevar a
limites extremos la narracién o el concepto. El intento de exterminar una raza, la matanza de
seres humanos mediante medios técnicos expresamente ideados para ello no puede ser fAcil-
mente explicable.

El nifo Austerlitz no puede entender el absurdo viaje —del que permanecerd preso y errd-
tico toda su vida— desde su Bohemia natal hasta la para él extrafia parroquia inglesa, que debia
realizar para librarse de los hornos crematorios nazis. Kertész ha de profundizar hasta el hun-
dimiento en los términos razén e irracionalidad, para explicar aquellos hechos, que, después
de todo intento de aprehensién, por su propia naturaleza se nos muestran ininteligibles. «El
mundo se ha convertido en algo indefinible e inconcebible simplemente porque los concep-
tos politicos se han vuelto cadticos» . En otro lugar, Kertész renuncia a la misma idea de razén:
«Larazény lairracionalidad han degenerado en palabras que ya no se significan a si mismas».
La razén, cuyos limites establecié Kant —recordémosle ahora, que estamos en el bicentenario
de su muerte—, depurdndola de paralogismos y antinomias —proposiciones de las que no se

1 José Ferrater Mora, Cuatro visiones de la Historia universal. Alianza Editorial. Madrid, 1984.

2 Jurgen Habermas/John Rawls, Debate sobre el liberalismo politico. Paidés. Barcelona, 2000.
3 W.G. Sebald, Austerlitz. Anagrama. Barcelona, 2002.

4 Imre Kertész, Un instante de silencio en el paredén. Herder. Barcelona, 2002.
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puede decidir si son verdaderas o falsas, o proposiciones simplemente contradictorias— ahora
aparece mezclada, confundida con la irracionalidad. El largo sufrimiento, la proximidad a la
muerte en masa de los suyos llevan a Kertész a difuminar, a borrar casi, esos términos que si no
constituyen Europa, s la acompafan en eso que llamamos Ilustracién y Modernidad.

De Kertész son, ademds, aquellas reflexiones, no sé si suficientemente comentadas y valo-
radas, sobre «el lugar habitable». «Es posible que los seres humanos se den cuenta algin dia
de que todos estos valores son abstractos y que para vivir sélo necesitamos, en realidad, un
lugar habitable». Patria o nacién son algunos de esos valores abstractos a que se refiere Ker-
tész, que sustituyendo al «lugar habitable», o edificindolo sobre él, acaban imponiendo un
sistema de creencias tantas veces, las mds, alejadas de la razén.

Sin el nacionalismo, una de esas creencias, no serfa explicable la historia de Europa, al menos
desde el siglo XVIII. Y con el nacionalismo esa historia se llena de persecuciones, discrimina-
cién, crimenes. Los nacionalismos siempre cursan en mayor o menor grado con sangre y con
salvadores.

La perversién de las creencias no es propia, como pudiera parecer, de sujetos exaltados,
ambiciosos o dementes. Hombres sabios, capaces de descubrir la energfa por quantos o la
ecuacion del principio de indeterminacién en la fisica de particulas, no sélo crefan en la gran-
deza de su patria sino que llegaban a defender su capacidad de agresién. La distincién entre
razén pura y razén prdctica, o si se prefiere entre conocimiento cientifico y racionalidad
moral, sigue ocupando buena parte de la reflexién y el debate filoséfico actual. Por su parte,
antrop6logos, tedlogos y filésofos siguen indagando sobre la naturaleza del mal. Aparte de
reflexiones y estudios. No deja, sin embargo, de asombrar la convivencia en un mismo sujeto
del conocimiento cientifico en su mds alto grado con creencias tan contingentes y mudables
como las de aquellos hombres. ;Cémo es posible que seres humanos de tal capacidad de
conocimiento puedan contemplar como normal la destruccién de sus semejantes?

En Espafia, el problema de la patria puede llegar a ser especialmente grave. La patria cen-
tral y las patrias periféricas confluyen en una mismo espacio, con el riesgo de, entre todas,
convertirlo en un lugar inhabitable. En cierta ocasidn, algtin tertuliano apuntdé —no sé si con
ironfa o en serio— que serfa deseable reducir la creencia en la patria, como ocurre con la reli-
gidén, al dmbito privado, sacdndola del dmbito publico. Quizd en este dmbito —afiadié—
quedarfa asi mds espacio para los derechos humanos, los derechos ciudadanos, los derechos
sociales, laigualdad, lalibertad, la justicia, la solidaridad... A aquel comentario se podria ana-
dir el deseo de que el término civilizacién no venga a sustituir al de patria.

«Se dirfa que no hay época que no se haya vivido a si misma sino en términos de quiebra
y crisis 0, en el mejor de los casos, de transicién e incertidumbre». Estas palabras, con las que
Jacobo Mufioz’ inicia sus Figuras del desasosiego moderno, valen obviamente para nuestra
época. Quizd no haya que apurar mucho ese sentido escatolégico con que siempre se con-

5 Jacobo Mufioz, Figuras del desasosiego moderno. Encrucijadas filoséficas de nuestro tiempo.
A. Machado Libros. Madrid, 2002.
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templa la contemporaneidad, para anadir a las palabras del filésofo valenciano que nuestro
tiempo es, en gran medida, incertidumbre y crisis.

Otro filésofo, Eduardo Subirats®, profesor en Nueva York, y testigo presencial de los
hechosdel 11 de septiembre de 2001, concretay le pone nombre ala crisis. «La crisis que hoy
siente el pueblo norteamericano en su propia piel es mds bien parte de una crisis civilizatoria
profunda. La crisis de una civilizacién mundial construida sobre la base del chantaje nuclear
contra la Humanidad. La crisis de un planeta cuyas condiciones biolégicas, econémicas y
politicas de supervivencia estdn en cuestién».

En la crisis de nuestro tiempo hay mds y mds antiguos elementos que la guerra contra el
«eje del mal»: en el plano bélico, la persecucion de palestinos que hoy realizan antiguos per-
seguidos de Dachau y Auschwitz, la expulsién de su pafs de los naturales habitantes del
Sahara, la desigualdad que tantas veces hemos denunciado desde estas pdginas, la muerte por
hambre en tantos pafses de Africa, la pandemia de SIDA, la explotacién infantil que incluye
desde la prostitucién hasta la utilizacién de nifios como soldados asesinos; datos todos que
rebasan el 11 de septiembre de 2001, y que no son ajenos a aquellos hechos luctuosos.

Sobre el 11 de septiembre se ha construido, ademds, la guerra civilizatoria. La guerra de
Iraq se inscribe en esa respuesta al ataque contra la civilizacién occidental, segin los dirigen-
tesde EEUU. Después de la cruel matanza de Madrid, cuya repulsa manifestamos en las p4gi-
nas que anteceden, y que desde aqui volvemos a condenar —nunca serdn suficientes el rechazo
y la condena del terrorismo—, también se ha hablado por prohombres de Washington y
Madrid de «ataque a la civilizacién occidental».

Al 11-S, por lo demis, se le ha dedicado abundante literatura, desde el discurso politico
quelo califica de guerra civilizatoria hasta la de quienes, como los escritores norteamericanos
Gore Vidal y Norman Mailer, cuestionan desde los origenes hasta sus consecuencias. Dice
Norman Mailer”: «Ahora tenemos que recordarnos continuamente que el simple hecho de
que hayamos sido una gran democracia no garantiza que lo sigamos siendo». Y mds abajo
hace otra afirmacién asimismo bien explicita: «Detrds de toda la campafia para declarar a la
guerra a Iraq estd el deseo de tener una gran presencia militar en Oriente Medio, como paso
para apoderarse del resto del mundo».

Gore Vidal®, por su parte, recuerda que la tictica de invocar las amenazas de los otros para
perpetrar los ataques propios es muy vieja: «Muchos comentaristas de una determinada edad
han advertido lo hitleriana que parece la junta —con el nombre de junta denomina Gore
Vidal al gobierno de Bush-Cheney— cuando amenaza a un pais y luego a otro por acoger a
terroristas», y recuerda Gore Vidal que «a Hitler le gustaba fingirse la parte herida o amena-
zada antes de asestar un golpe». T4ctica, por otra parte, continta el escritor norteamericano,
que no inventaron los nazis, se remonta a los romanos.

6 Eduardo Subirats, «La guerra global no tiene rostro». El Mundo, Madrid, 20-9-2001.
7 Norman Mailer, ¢ Por qué estamos en guerra? Anagrama. Barcelona, 2003.
8 Gore Vidal, SoAando la guerra. Anagrama, Barcelona, 2003.
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En las pdginas que siguen se tratan profundamente los lazos entre Europa y EEUU, el
«vinculo transatldntico» que tanta influencia ha tenido en la seguridad y defensa europeas, y
en su desarrollo, desde el fin de la IT Guerra Mundial. Los tltimos acontecimientos condu-
cen, cuando menos, a la revisién de este vinculo.

«La estrategia desplegada por la Administracién Bush ha ido mds all4 de la respuesta un
ataque terrorista, incluso mds alld de la lucha contra el terrorismo internacional, ya que pre-
tende asentar las bases de un nuevo orden mundial... (...) que mds alld del unilateralismo
parece préximo a una concepcién imperial, que reclama los derechos de un nuevo “hege-
moén”, la potencia que estarfa por encima de la propia ONU, y desde luego de cualquiera de
los Estados que componen la comunidad internacional».

Frente a esta estrategia —de la que muy probablemente sélo se estd en el principio—, la
«ViejaEuropase haalineado en la defensa del Derecho Internacional y del papel dela ONUb.
Parece no caber duda de que en este caso la razén estd con ella.

En este contexto no fue posible aprobar el Tratado Constitucional, la nueva Constitucién
Europea, en diciembre de 2003. Como es sabido, la actitud y veto de los Gobiernos espafol
y polaco lo impidieron. El proceso de construccién de la Europa de la razén y la habitabili-
dad sufri6 un alto que esperamos que sélo sea temporal.

En las pdginas que siguen se abordan muchas de las cuestiones y objetivos de la UE. La
Constitucién define el carcter de esta nueva entidad politica transnacional que es la Unién
Europea. Destacan sobre otros cualesquiera rasgos los valores éticos, condensados en «el res-
petoaladignidad humana, libertad, democracia, igualdad y respeto alos derechos humanos.
Estos valores son comunes a los Estados miembros en una sociedad caracterizada por el plu-
ralismo, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la no discriminacién.

Este conjunto de valores expuesto en el articulo 2 de la futura Constitucién, unidos a los
derechos sociales y ciudadanos que integran el Modelo Social Europeo, hacen de Europa ese
lugar distinto, y quizd el mds «habitable» del mundo de la globalizacién.

En el titulo del trabajo con que se inicia este nimero, «“Una Europa” del bienestar en la
sociedad internacional de la globalizacién del malestar» entrafia, junto a su vigor expresivo,
uno de los rasgos con que «Europa se mira a sf misma, la solidaridad: «Cémo incidir en el
sistema internacional para trasladar los aspectos que sirvan de este modelo exitoso».

En un mundo como el que venimos describiendo, en crisis, en el que el terrorismo y la
muerte acompafan a invasiones ilegitimas y a amenazas de posibles guerras preventivas,
Europa se postula como defensora de la paz en un programa que no se limite a la defensa pro-
vinciana de sus intereses politicos. La igualdad, la tolerancia, los derechos humanos, el plu-
ralismo y el bienestar pueden llegar a ser valores comunes de este mundo global.

Pero no es sélo la paz y la seguridad lo que la UE propone como norma de convivencia y
de politica exterior. «El nacimiento de la UE —se dice en el trabajo del interior de este nimero
que comentamos— coincide casi con el paso de la guerra fria a la sociedad internacional de la
globalizacién, siendo ésta quizd su primera respuesta politica regional y su primer fruto como
potencia civil incipiente».
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En las pdginas que siguen se plantean muchos de los puntos y cuestiones que hoy se dan
en la UE; pero, quizd, en este momento de predominio del <hegemény», con su ideologfa y su
extraordinario poderfo militar, haya que destacar ese cardcter de potencia civil con el que
Europa se configura.

Los valores éticos y politicos que se definen en la Constitucién mds las précticas y dere-
chos que conforman el Modelo Social Europeo, y que puede llegar a ser el modelo de gestién
alternativo del planeta, no impiden la existencia del conflicto capital-trabajo. Conflicto,
obvio es recordarlo, connatural a nuestra sociedad.

La Confederacién Europea de Sindicatos hallevado muchas de las reivindicaciones de los
trabajadores en forma de propuesta o exigencia a las CIG —Conferencias Intergubernamen-
tales—, la Comisién Europea o el Consejo Europeo. Los comités de empresa, los derechos de
informacién y consulta de los trabajadores, la lucha contra la discriminacién, la proteccién
contra el despido..., son algunas de esas reivindicaciones muchas de las cuales han sido reco-
nocidas por la Constitucién Europea. Al sefialar la accién de la CES en los dltimos anos es de
justicia citar a su anterior secretario general, Emilio Gabaglio, bajo cuyo mandato la CES se
ha configurado como auténtica confederacién europea, y al que se debe la prictica y el
impulso dado al didlogo social en Europa, muchas veces a pesar de la indiferencia u oposi-
cién de algunas patronales y Gobiernos.

La incorporacién de nuevos paises, si conlleva medidas para garantizar la cohesién social
y la correccién de desigualdades, implica asimismo un fortalecimiento, renovacién si se
quiere, de la accién sindical a escala europea para la consecucién de politicas activas de
empleo, politicas salariales, protecciéon de los desempleados y toda la amplia gama de la pro-
teccién social. El desarrollo del tejido productivo de los nuevos paises incorporados o de
aquellos que, como Espafia, carecen de la tecnologfa e inversién en I+D necesarias para man-
tener la productividad y la creacién y calidad del empleo, son asimismo contenidos reivindi-
cativos de la accién sindical.

Recordaba Hilary Putnam”, comentando el sentido de laigualdad en la Escuela de Frank-
furt, que cuando en alguna comunidad no se escuchan las criticas, a continuacién aparecen,

9

como en una sola secuencia, la defensa irracional de alguna verdad elevada a dogma y el
modelo de politica autoritaria. En Espafia en el dltimo perfodo la secuencia de Putnam
alcanza limites dificilmente rebasables.

Cuando con la llegada en 1996 del Gobierno popular parecian superados los desmanes
de los tltimos Gobiernos anteriores, y se realizaba una buena gestién del ciclo econémico,
una politica de concertacién con los nacionalismos periféricos, un acuerdo de revalorizacién
de las pensiones con los sindicatos; a partir del afio 2000, los mismos gobernantes populares
incurren en nuevos y aun mayores desmanes: la alianza y apoyo a la guerra e invasién ilicitas
de Iraq, al margen de la ONU, con ruptura y desprecio del derecho internacional, contra la
voluntad delos ciudadanos expresada con manifestaciones masivas en toda Espafia, con opo-

9 Hilary Putnam, Las mil caras de la realidad. Paidés, Barcelona,1994.
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sicién de todos los grupos del Parlamento, excepto los del propio grupo popular; la fisura de
la unidad de la UE —«carta de los ocho»—. Y aun no citamos el permanente enfrentamiento
con los nacionalismos periféricos o la reforma laboral, que hubieron de retirar por la huelga
general del 20 de junio de 2002.

La critica a esta politica del Gobierno no sélo no era escuchada, sino que a quienes la
hacfan se les calificaba de ignorantes o irresponsables. Con palabras del profesor De Lucas!?:
«Todo lo que no sea respetar el “si, sefior” [a las certezas del Gobierno y su presidente], es des-
lealtad constitucional, complicidad con los enemigos de la democracia y la Constitucién».

Por muy altos que se pongan los limites a la confrontacién, o que incluso, como insinda
Chantal Mouffe!!, aquellos limites puedan desaparecer, toda opcién politica en la democra-
cia lleva implicita por definicién las opciones politicas contrarias. Si no, en el mejor de los
casos estaremos en una «democracia empobrecida» donde, so pretexto de buen gobierno o
de lucha preventiva contra el mal, se impondrian valores abstractos 0 mds o menos indecidi-
bles a costa del pluralismo y la libertad que son la esencia misma de la democracia.

Como en ndmeros anteriores, recordamos que de todos los articulos que integran este
ndimero monogrifico de Gaceta Sindical sobre la ampliacién de la Unién Europea sélo son
responsables sus autores, a los que desde aqui agradecemos su desinteresada colaboracién,
que en muchos de los casos, como observardn nuestros lectores, son verdaderos trabajos de
investigacion.

M.M.

10 Javier de Lucas, «Aznar y la mente del emperador». Le Monde Diplomatique. Enero, 2004.
11" Chantal Mouffe, La paradoja democrética. Gedisa, Barcelona, 2003.
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«Una Europa» del bienestar en la sociedad
internacional de la globalizacién del malestar
La Unién Europea en el contexto mundial
después de la ampliacién



Vermeer, El soldado y la muchacha sonriente, detalle.

Esta ampliacion es también muestra del éxito de la Unidn en otro sentido,
como sistema politico. A pesar de las tesis que algunos mantienen del fracaso
de la Unidn desde un punto de vista politico -los Estados son incapaces de ponerse
de acuerdo- y econdmico, nadie querria unirse a un sistema que no funciona y no
le va a rendir beneficios. Aun cuando hace veinticinco afios existian serias dudas
sobre el futuro de la Comunidad Europea, ya que existian diversos modelos
concurrentes en Europa. Lo cierto es que progresivamente ésta estd tendiendo
a aglutinar al conjunto del continente europeo en torno a st, en lo que parece que

1o puede sino considerarse un proceso permanente de adpesion.

«UNA EUROPA» DEL BIENESTAR EN LA SOCIEDAD INTERNACIONAL DE LA GLOBALIZACION DEL MALESTAR

Introduccién

L a Unién Europea experimentard el 1 de mayo de 2004 la mayor ampliacién de toda
su historia, a diez nuevos miembros. Tres mds contindan a distinto ritmo los procesos
de adhesién que se prevén que culminen en los préximos afios. Uno mds -Croacia- solicité
en 2003 y dos mds tienen previsto hacerlo en febrero de 2004. Las solicitudes pueden ser
hasta cerca de veinte en los préximos veinte afios.

Laampliaciénactual, el paso de quince aveintiocho miembros, es el desafio mds impor-
tante al que se enfrenta la Unién en su corta historia: la unificacién pacifica del continente
europeo. Serd la primera vez en la historia que se cree una organizacién politica sin violen-
cia, que abarcard prdcticamente a toda Europa en torno a un proyecto y un ideal comunes.
La cuarta ampliacién de la Unién Europea no es una ampliacién mds, sino la plasmacién
del proyecto politico de la reunificacién de Europa, dividida por las consecuencias de la
Segunda Guerra Mundial'.

A pesar de lo que se sostiene cominmente, esta ampliacién no supone solamente un
problema econémico?. Los diez paises adherentes sélo aportardn un 5% del PIB de la
Unidén Europea, la mitad del de Espafa, si bien con el doble de la poblacién. Su renta
media es casi un cuarto de la renta per cdpita de Espafa. Por el contrario, esta ampliacién
plantea importantes problemas de orden politico, al menos desde tres puntos de vista. En
términos de gobernabilidad, diez nuevos Estados miembros exigen un cambio del sistema
institucional. En relacién al modelo social, el desafio viene planteado por la necesidad de
repartir la cohesién econémica y social entre esos Estados que apenas alcanzan un cuarto
de la renta media comunitaria. Por tltimo, en relacién a la politica exterior de la Unién,
se producirdn nuevas oportunidades por la extensién del territorio y las nuevas fronteras
y porque se derivardn mds puestos para la Unién Europea en las instituciones interna-
cionales.

En estas mismas fechas, tratando de dar respuesta al triple desafio politico planteado por
la ampliacién, la Unién Europea se encuentra debatiendo la mayor de sus reformas internas:

la adopcidn del Tratado Constitucional redactado por la Convencién Europea. Ambos pro-

1 Muchos autores se refieren a la ampliacién en curso de la Unién Europea como la quinta. Nosotros, por
el contrario, la consideramos la cuarta, ya que estimamos que la de Grecia (1981) y Portugal y Espana
(1986), a pesar del periodo transcurrido entre ambas, forman parte de un mismo proceso politico, la esta-
bilizacién del vecino Sur.

2 Recientemente, el presidente del Banco Europeo de Reconstruccién y Desarrollo estimaba que la
ampliacion de la Union Europea a veinticinco Estados miembros costara entre 15.000 y 25.000 millones
de euros en tres afos. El Mundo, 3-2-2004, p. 34.
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cesos no resultan separables entre si. Desde sus origenes, la integracién europea se ha mostrado
como un proceso dindmico; «hacia dentroy, incorporando nuevos objetivos y dmbitos politi-
cos a la integracién y a la cooperacién intergubernamental y democratizdndose, y «hacia
fuera», con nuevas adhesiones, de seis a veinticinco miembros en cincuenta y dos afios.

Enestearticulo vamosa examinar el proceso dindmico dela Unién Europea desde el punto
de vista dela adhesién de nuevos miembros, incidiendo sobre todo en los efectos que ésta ten-
drd paraelactor delasociedad internacional dela globalizacién, esto es, en su vertiente externa.
La gran ampliacién de mayo de 2004 y la certidumbre de que nos encontramos en un proceso
permanente de ampliacién generan nuevos retos para la Unién Europea y su politica exterior.
El riesgo de dilucién de la integracién conseguida que pudiera derivarse de las diferencias cre-
cientes entre los Estados miembros en una Unién ampliada, s6lo puede combatirse con el
pegamento de la Constitucién Europea, cimiento del proyecto politico compartido.

Desde el punto de vista de los desafios mds inmediatos ante los que se encuentra la
Unién ampliada, las nuevas fronteras y la inestabilidad existente al otro lado de las mismas
plantean la necesaria definicién de una politica de vecindad para combatirla y garantizar a
la Unién un entorno seguro. Sin embargo, la consecuencia mds interesante deriva de que
su mayor tamafio e influencia creciente en el sistema internacional fruto de la ampliacién
generan responsabilidades crecientes para la Unién en la escena internacional.

Responsabilidades que los lideres europeos han identificado haciendo entrar en la
agenda europea como préximo objetivo la gobernabilidad global. Este objetivo no es mera-
mente utdpico, sino que se apoya en la idea de que Europa ha logrado en su seno solucio-
nar problemas comunes a varios Estados a través de la cooperacién internacional y de la
instauracién de instituciones supranacionales que han llevado a un modelo de sociedad del
bienestar. El reto que aparece ahora es cémo incidir en el sistema internacional para trasla-
dar los aspectos que sirvan de este modelo exitoso.

En este sentido, en una reciente resolucidn, el Parlamento Europeo estima que: «...en
un mundo desgarrado por los conflictos, el subdesarrollo y las desigualdades, la Unién
Europea es un referente positivo que muestra, con la fuerza de la conviccién de los hechos,
que pueblos que conocieron grandes crisis y guerras fratricidas pueden recorrer conjunta-
mente un camino de paz, prosperidad y democracia, desarrollando un modelo que com-
bina crecimiento econémico con cohesién y derechos sociales, y que esta experiencia his-

térica es un estimulo para otros procesos de integracién regional en el mundo»?.

3 Parlamento Europeo, Resolucion sobre las relaciones entre la Unidn Europea y las Naciones Unidas, 29
de enero de 2004 (A5-0480/2003), punto 3, en: http://www.europarl.eu.int/.
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Por ello, la mayor profundizacién de su historia, su constitucionalizacién, se basa en
una premisa innovadora: el modelo europeo de sociedad del bienestar puede ser el modelo
de gestién del planeta alternativo. Precisamente «una Europay, el fortalecimiento del
modelo europeo en la sociedad internacional, tanto desde el punto de vista del niimero
de sus integrantes como del de su mayor politizacidn, es para eso, para incidir en la glo-

balizacién.

De la cuarta ampliacién a «una Europa»

La ampliacién a nuevos Estados es desde los origenes de la Comunidad/Unién Euro-
pea uno de los vectores o fuerzas que empujan en su evolucién y un rasgo definitorio del
sistema politico europeo?. En este sentido, en el ideario de los «padres fundadores» la
pequefia Europa de la CECA y el Mercado Comun siempre se concibié como abierta a
todos los demds Estados del continente, incluidos los que en aquellos momentos se encon-
traban al otro lado del zeldn de acero®. Cincuenta y cuatro afios después, la Unién Europea
reunird a veinticinco Estados miembros a la vez que mantiene con los no miembros rela-
ciones estrechas de cooperacién en torno a objetivos comunes y a un mismo sistema de
valores, el modelo europeo de sociedad de bienestar.

La ampliacién, en algunos casos, se ha convertido también en una importante herra-
mienta al servicio de la politica exterior europea. Asf, la promesa de adhesién es uno de los
principales instrumentos con los que tradicionalmente ha contado la Unién para lograr en
sus fronteras la estabilidad politica. Esay no otra fue la finalidad de laampliacién al Sur, tanto
a Grecia, Portugal y Espafa, asegurarse una transicién democrdtica pacifica en estos Estados
que salfan de dictaduras y cuyo considerable retraso econémico podia tener también conse-

cuencias desestabilizadoras para la entonces Comunidad Europea. El mismo objetivo poli-

4 En relacion a la ampliacién como uno de los tres vectores -junto a la profundizacién y la democratiza-
cién- que caracterizan la dinamica del poder en la Unién Europea, véase: Francisco Aldecoa Luzarraga,
La integracion europea. analisis historico-institucional con textos y documentos. Vol Il. Génesis y desa-
rrollo de la Unidn Europea (1979-2002), Madrid, Tecnos, 2002, pp. 50-52.

5 Asi, el ministro de Asuntos Exteriores francés, Robert Schuman, el 9 de mayo de 1950 en la Declaracion
que propone la creacion de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero, afirma que se trata de «una
organizacion abierta a la participacion de todos los paises de Europa». La Declaracion Schuman puede
encontrarse en: Antonio Truyol y Serra, La integracion europea. Analisis historico-institucional con tex-
tos y documentos. Vol. . Génesis y desarrollo de la Comunidad Europea (1951-1979), Madrid, Tecnos,
1999, pp. 175-177.
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tico se ha perseguido con esta ampliacién alos PECO y con el otorgamiento del estatuto de
«candidatos potenciales a la adhesién» a los Estados del Sudeste de Europa®.

La politica de preadhesién de la Unién que culmina en la ampliacién del préximo mayo
es uno de los mayores éxitos de politica exterior de la Unién Europea, contra las tesis impe-
rantes en la opinién publicada de que la Unién Europea carece de politica exterior y que fra-
casa cada vez que trata de formular una’. La falta de capacidad de la Unién Europea para
actuar en un conflicto -Irag- no deberfa ocultar los enormes logros en otras dreas a través de
sus instrumentos de «soft policy» (asociacién privilegiada, comercio, ayudaal desarrollo, asis-
tencia financieray técnica, etc.), de cuya enorme utilidad es ejemplo la actual transicién paci-
fica de los paises del Este de Europa a través de la promesa de la ampliacién®.

Esta ampliacién es también muestra del éxito de la Unién en otro sentido, como sis-
tema politico. A pesar de las tesis que algunos mantienen del fracaso de la Unién desde un
punto de vista politico -los Estados son incapaces de ponerse de acuerdo- y econémico,
nadie querrfa unirse a un sistema que no funciona y no le va a rendir beneficios. Atin
cuando hace veinticinco afios existian serias dudas sobre el futuro de la Comunidad Euro-
pea, ya que existian diversos modelos concurrentes en Europa. Lo cierto es que progresi-
vamente ésta estd tendiendo a aglutinar al conjunto del continente europeo en torno asi,
en lo que parece que no puede sino considerarse un proceso permanente de adhesién.

Esto no es sélo cierto en que cada vez mds Estados europeos sean parte de la Unidn, sino
también en que los que se quedan fuera cada vez van tejiendo redes mds complejas de rela-
ciones, de forma que junto a los miembros de la Unidn existe un circulo concéntrico de
Estados que participan en la prdctica totalidad del modelo europeo salvo, quizds, en el
poder politico en el seno de instituciones comunes. Esto es bien visible en el caso del Espa-

cio Econémico Europeo, en la compleja red de acuerdos comerciales, de libre circulacién,

o

El Consejo Europeo de Feira de junio de 2000 creaba el nuevo estatuto politico de «candidatos poten-
ciales» para los Estados balcéanicos occidentales, apoyando sus procesos de pacificacion a través de la
perspectiva de adhesion. Recientemente, el Consejo Europeo de Saldnica reiteraba que el proceso de
integracién de los Balcanes occidentales es irreversible, a la vez que se reforzaban los instrumentos y
medios del Proceso de Estabilizacion y Asociacion.

El reconocimiento al éxito de la Union en la transformacién de los paises de Europa Central y Oriental,
antes bajo la égida soviética, viene reconocido expresamente por lareciente noticia de que el Parlamento
noruego propondra a la Union Europea como candidata a los premios Nobel de la Paz por su contribu-
cion a la paz a través de la inclusion de la antigua Europa del Este en las estructuras occidentales. Lis-
beth Kirk, «<EU proposed for 2004 Nobel Peace Prize», Euobserver, 07.01.2004, en: http://www.euob-
server.com.

Hazel Smith, «Giving Peace a Chance: What the EU can teach the US», EUSA Review, vol. 16, n°. 4, Win-
ter 20083, p. 4.

~
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de cooperacién cientifica y técnica, etc., existentes con Suiza, la especial asociacién bilate-
ral de los microestados con algunos de los Estados miembros, lo que los vincula indirecta-
mente con la Unién y la cada vez mds estrecha vinculacién a los Estados del Sudeste de
Europa. Quedan auin fuera de este circulo concéntrico los Estados caucdsicos, antiguos
miembros de la Unién Soviética y Rusia, con los cuales se ha previsto la creacién de un ins-
trumento privilegiado de relacién: la politica de vecindad’.

En el proceso politico europeo se percibe que la cuarta ampliacién no es una amplia-
cién mds, equiparable a las tres anteriores, sino que abre un proceso politico de ampliacién
permanente como muestra la acumulacién de solicitudes de adhesién y la concurrencia de
distintos tipos de candidatos!?. La caracteristica principal de este proceso permanente es
que previsiblemente ya no existird homogeneidad entre las distintas oleadas de nuevos
miembros, sino que conforme al «enfoque regata» cada uno se integrard cuando esté pre-
parado para ello. En este sentido, podrian coincidir en una misma oleada de ampliacién
Estados muy heterogéneos entre si pertenecientes a distintos grupos; por ejemplo, Estados
desarrollados del Norte de Europa con Bulgaria y Rumania y Croacia.

As, tras la entrada efectiva de diez Estados miembros el 1 de mayo, quedardn atin die-
cinueve Estados europeos por adherirse, que pueden clasificarse en cinco grupos distintos.
El primero de ellos es el constituido por los tres Estados del actual proceso de adhesién que
no se integrardn en 2004. Rumania y Bulgaria se encuentran en pleno proceso de nego-
ciacién y su entrada se prevé para 2007. Turquia, hoy por hoy, tiene estatuto de candidato
y se beneficia en tal concepto de un Acuerdo Europeo para la Adhesién. No obstante, atin
no se ha dado comienzo a las negociaciones de adhesién, dado que, a juicio de las institu-
ciones europeas, ain no se cumplen en su totalidad los requisitos de Copenhague. Se ha

previsto un nuevo examen de su candidatura en diciembre de 2004.

9 ElConsejo de Relaciones Exteriores de 26 de enero de 2004 solicitaba a la Comisién que, en consulta
con el Alto Representante para la PESC, le presente en los proximos meses una iniciativa sobre las
futuras relaciones de la UE con Armenia, Azerbaiyan y Georgia en el marco de la politica de vecindad.
Véase al respecto: Consejo de Relaciones Exteriores, Bruselas, 26 de enero de 2004 (5519/04), en:
http://ue.eu.int/pressData/en/gena/78833.pdf.

El 21 de febrero de 2003, Croacia presentaba oficialmente su solicitud de adhesién ante las institucio-
nes de la Unién. Macedonia y Bosnia-Herzegovina anunciaban en enero de 2004 que presentaran las
suyas a lo largo de los proximos meses. Por otra parte, los analistas politicos consideran que la pobla-
cion noruega resulta crecientemente favorable a la adhesién, que podria producirse en el corto plazo
tras una corta negociacion. No puede olvidarse tampoco que Bulgaria y Rumania aun tienen abiertos
sus procesos de negociacion y Turquia -aunque con el estatuto de candidato- ni siquiera ha comen-
zado a negociar, ya que se estima que todavia no cumple los criterios de Copenhague.

1

o
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El segundo grupo es el constituido por los Estados balcdnicos, esto es, los miembros de
la ex Yugoslavia y Albania, «candidatos potenciales» a la adhesién!!. Desde las institucio-
nes europeas se les ha animado en numerosas ocasiones a que presentaran sus solicitudes
de adhesién. Croacia lo hacfa en febrero de 2003 mientras que Bosnia y Macedonia aca-
ban de anunciar que lo hardn a finales de febrero de 2004. El Consejo Europeo de Salénica
de junio de 2003 aprobaba una Agenda para los Balcanes Occidentales, donde se fijan los
pasos que han de darse tanto por parte de estos paises como de las instituciones de la Unién
para conseguir la integracién de estos Estados en la Unién!2. Se confirma asi la promesa de
adhesién de la Unién hacia estos paises que, en algunos de los casos, atin se percibe como
lejana, dado que en paises como Macedonia o Bosnia-Herzegovina atin se encuentran des-
plegadas fuerzas internacionales para la consolidacién de la paz.

Otros potenciales candidatos son los miembros del Espacio Econémico Europeo,
que formarfan el tercer grupo: Islandia, Liechstenstein y Noruega. Estos se encuentran
intimamente ligados a la Unién, ya que précticamente son parte del mercado interior y
participan la mayorifa de las politicas comunes. Sélo se encuentran excluidos de los
aspectos politicos de la integracién asi como de la decisién politica en el seno de las ins-
tituciones'3. En los tltimos tiempos, se percibe un estado de opinién crecientemente
favorable a la adhesién en Noruega, por lo que no se descarta que este pafs, que rechazé
en referéndum por dos veces su ingreso en la Unidn, presentara de nuevo préximamente
su candidatura'4.

También dentro de ese tercer grupo de Estados europeos desarrollados, Suiza, siendo
parte de la EFTA, no lo es del Espacio Econémico Europeo pero mantiene un acuerdo de
libre comercio con la Unién. En 2001 rechazaba en referéndum proseguir por la via de la
adhesion, por el deseo de mantener su independencia politica. Se entiende que estos pai-

ses europeos desarrollados no tendrfan ningdn inconveniente en ingresar en la Unién silo

-
ey

Enrelacién a las peculiaridades de la integracion de los cinco Estados de los Balcanes Occidentales en
la Unién Europea, véase: Jorge Fuentes, «Los Balcanes occidentales ¢ sexta ampliacion de la UE?»,
Politica Exterior, vol. XVII, n° 96, noviembre-diciembre de 2003, pp. 137-148.

12 En este sentido, el Consejo Europeo reiteraba «su determinacion de apoyar de modo pleno y efectivo la
perspectiva europea sobre los paises de los Balcanes Occidentales, que formaran parte integrante de
la UE una vez que cumplan los criterios fijados», y afiadia que el Pacto de Estabilizacion y Asociacion
«seguira constituyendo el marco para la trayectoria europea de los paises de los Balcanes Occidenta-
les a lo largo de todo su camino hacia la futura adhesién». Consejo Europeo, Conclusiones de la Presi-
dencia, Salénica 19y 20 de junio de 2003, puntos 40y 41, en: http://ue.eu.int/summ.

13 En diciembre pasado, cuando se decidia la constitucién de la Agencia Europea de Armamentos,
Noruega solicitaba ser parte de lamisma. Solicitud que se le denegaba por su no pertenencia ala Unién.

14 Véase atitulo de ejemplo: «Majority of Norwegians expect new EU referendum», Euractiv, 7-1-2004, en:

http://www.euractiv.com.
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desearan y que su adhesién serfa rdpida por cumplir sin problemas los requisitos de la
Unién y estar de una manera u otra integrados econémicamente con ella.

En cuarto lugar quedarfan fuera de la Unién formalmente los microestados (Andorra,
San Marino y Mdénaco), aunque de hecho se encuentran estrechamente vinculados a la
misma a través de los acuerdos bilaterales que mantienen con Estados miembros. A pesar
de su escaso peso relativo, nada impedirfa su adhesién formal como miembros de pleno
derecho de Naciones Unidas que son. Por tltimo, contarfamos con el quinto grupo, for-
mado por los Estados de Europa Oriental: Ucrania, Bielorrusia, Rusia, Moldavia, Geor-
gia, Armeniay Azerbaiyénls. Ninguno de ellos es candidato a la adhesién, se encuentran
lejos de cumplir los requisitos de Copenhague. Se trata del grupo mds complejo y su ingreso
en la Unién no se prevé por el momento por parte de las instituciones europeas, quedando
Rusia en cualquier caso excluida en la mayor parte de los andlisis.

Al final de este proceso de ampliacién, del que quedaria excluido el quinto grupo de
Estados, que puede estimarse en torno a 2015, la Comunidad/Unién pasard de seis Esta-
dos miembros a reunir mds de cuarenta integrantes, con cerca de 800 millones de habi-
tantes, en torno al 15% de la poblacién mundial y el 40% del PIB mundial. Se corrobora,
en este sentido, que el modelo europeo de regionalismo tiende a expandirse y a asociar no
s6lo econémicamente, lo que puede considerarse que ya es un hecho, sino politicamente

al conjunto del continente europeo.

El Nuevo Regionalismo en la sociedad internacional de la globalizacién del malestar

La globalizacién es el proceso de transicién de una economfa politica internacional,
basada en las relaciones entre Estados y en los intercambios entre empresas sometidas a
diferentes normativas estatales, a una nueva economia politica global, en la que el papel del

Estado se va desdibujando!®. La sociedad internacional de la globalizacién entrana gran-

15 Recientemente, el nuevo presidente de Georgia, Saakashvili, manifestaba que su objetivo es la inte-
gracion de Georgia en la Union Europea como miembro de pleno derecho. «Georgia seeking EU mem-
bership», Euractiv, 30.1.2004, en: http://www.euractiv.com.

16 Attina ofrece un concepto méas amplio de la globalizacion, no sélo referido a sus aspectos econémicos
sino como sistema de organizacion: «Proceso de unificacion social del mundo, un proceso que esta for-
mado, a su vez, por un conjunto de procesos coevolutivos en laeconomia, la culturay la politica, a causa
de los cuales las separaciones entre los grupos sociales de las diferentes partes del mundo se reducen
progresivamente y de manera inexorable». Fulvio Attina, El sistema politico global. Introduccion a las
relaciones internacionales, Barcelona, Paidés, 2001, p. 254.
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des diferencias con la situacién anterior de enfrentamiento entre bloques, plantea nuevos
desafios econdmicos, politicos y sociales y supone la transformacién del papel doméstico
e internacional del Estado como instancia privilegiada de regulacién y gestién!”. La glo-
balizacién econémica, por tanto, se plantea como un proceso econémico imparable, cua-
litativamente distinto al que existfa hace una década, de gran magnitud en cuanto alalibre
circulacién de capitales y mercancias, pero no asi de personas.

Al dfa de hoy, la globalizacién politica es inicamente un discurso, ya que no se ha dado
un desarrollo equivalente de estructuras de gobernabilidad global a la vez. El distinto desa-
rrollo entre globalizacién econédmicay politica que margina a gran nimero de Estados, de
actores y de personas de la globalizacién, sufriendo sus consecuencias, permite hablar de
sociedad internacional del malestar. Ese malestar se ha hecho llegar a través de movimien-
tos sociales cada vez mejor organizados y mds caracterizados que demandan que «otro
mundo es posible». En definitiva, lo que se pide son estructuras de gobernabilidad global
que controlen el mercado y den oportunidades a todos.

Existen distintas respuestas a la globalizacién que se plasman en los distintos modelos del
Nuevo Regionalismo. Es una falacia la del pensamiento tnico, y parte de sus criticos, de
entender que solamente existe una tinica respuesta a la misma'®. Por el contrario, al menos
hay tres grandes respuestas o tres grandes modelos de gobernabilidad regional con rasgos
especificos muy dispares, en América del Norte, en Asia-Pacifico y en la Unién Europea, que
en lineas generales podemos decir que se articulan en torno a la distinta forma de combinar
las nociones de Estado, mercado y sociedad. Asi, el mercado es el elemento predominante en
el caso de América del Norte, el Estado en Asia-Pacifico y la sociedad en Europa.

La misma globalizacién exige ser competitivos a escala mundial, lo cual sélo puede hacerse
desde la diferenciacion, lo que implica el desarrollo de diversas formas de organizacién poli-
tica, econémica y social'?. Incluso podemos decir que se reflejan hoy a través de sus monedas,
donde el délar es expresién de un imperio, el yen de un mercado y el euro de un modelo social

y de equilibrio entre politicay mercado. No todoslos modelos funcionan igual, ya que no todos

17 Sobre las transformaciones del sistema internacional con particular atencién a sus dimensiones politi-
cas y sociales y la necesidad de adoptar nuevos enfoques tedricos, véase Del Arenal, C., «El nuevo
escenario internacional y la teoria de las relaciones internacionales», en AA.VV., Hacia un nuevo orden
internacional y europeo. Estudios en homenaje al profesor don Manuel Diez de Velasco, Madrid, Tec-
nos, 1993, pp. 77-99.

18 Es tan necesaria hoy tanto la critica del llamado «pensamiento Unico» como la critica de sus mas céle-
bres criticos. Véase en esa linea: J. P. Garnier, «La pensée unique et son double», L'Homme et la
Société, n°. 135, 2000, pp. 7-43.

19 Castells plantea también la existencia de esos tres modelos. Véase M. Castells, La Era de la Informa-
cién: Economia, sociedad y cultura, Madrid, Alianza, tomo Ill, 1998.
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tienen pensadas respuestas de gobernabilidad mundial sino que, por el momento, esla Unién
Europea la tinica que presenta una visién de la gobernanza mundial a través del fomento de la
cooperacién multilateral, la regulacién y el fomento de instituciones internacionales.

El nacimiento de la Unién Europea coincide casi con el paso de la sociedad interna-
cional de la guerra fria a la sociedad internacional de la globalizacién, siendo ésta quizds su
primera respuesta politica regional y su primer fruto como potencia civil global incipiente.
Con la Unién Europea, Europa parece en mejor posicién para enfrentarse a los nuevos
desafios que plantea la globalizacidn, toda vez que en su seno los problemas que plantea la
insuficiencia del Estado, como forma principal de organizacién politica, estarfan en vias de
superacién a través de la creacidon de un sistema politico supranacional multinivel. Por
tanto, el modelo europeo de regionalismo constituye la expresién mds caracterizada de las
respuestas regionales a la globalizacién?’.

Asi, Telo considera que la Unién Europea como organizacién regional ofrece en su seno
un método vilido para la gestién dindmica de la diversidad y de los problemas interna-
cionales que puede proponerse como ejemplo para considerar métodos de gestién glo-
bal?!. El modelo politico de la soberanfa compartida y el modelo social de la sociedad de
bienestar de la Unién Europea se convierten en la mejor respuesta de cardcter global para
hacer frente a los problemas de gobernabilidad mundial y a la gestién del planeta propios
de la globalizacién actual. La Unién Europea plantea, como forma de solucionar estos
grandes problemas estructurales, su propio modelo, que no es otro que un equilibrio dis-
tinto entre politica, sociedad y mercado, donde la sociedad predomina?2.

La propuesta alternativa ala gestién global del planeta, inspirada en el modelo politico,
econémico y social de la Unién Europea, es lo que ha llevado a intelectuales como Delors
aproponer laidea de Europa como laboratorio de la globalizacion, esto es, lo que puede ser

hecho a nivel de una gran regién del mundo puede contribuir, mds o menos, al estableci-

20 Enrelacion a esta cuestion, véase M. Teld, The European Union and the New Regionalism, London, Ash-
gate, 2002.

21 Mario Telod, «L’apport de I’'Europe & la gouvernance mondiale: pour un nouveau multilateralisme»,
Europe 2004 - Le grand debat: Setting the Agenda and outlining the options, Brussels, 15 and 16 Octo-
ber 2001, en: http://www.ecsanet.org/post_nice/contributions.html.

22 | a Declaracion de Laeken, piedra angular del proceso constituyente de la Unién, encuentra una formu-
lacién muy afortunada para expresar en qué consiste el modelo europeo de sociedad del bienestar: «...la
Union es una de las tres regiones mas prosperas de nuestro planeta. Y, mediante la solidaridad entre
sus miembros y un justo reparto de los frutos del desarrollo econémico, ha aumentado enormemente
el nivel de vida de las regiones mas débiles de la Unién, que han superado gran parte de su atraso». Con-
sejo Europeo, Declaracion sobre el futuro de Europa, Conclusiones de la Presidencia, Laeken, 14y 15
de diciembre de 2001, en: http://ue.eu.int.
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miento de un conjunto de reglas y précticas destinadas a hacer nuestro planeta mds habi-
table, ms pacifico y a hacer que su desarrollo sea mds sostenible»?3. Sawicki destaca que la
Unién Europea es la organizacién regional que mds exitosamente contribuye al cambio
global, por lo que su modelo de bienestar constituye un modelo alternativo a la sociedad

internacional del malestar24.

La necesidad de la Constitucién Europea para «una Europa»

Una de las dialécticas siempre presente en la historia de la integracién europea ha sido
la tensién ampliacién-profundizacién que, en ocasiones, se ha entendido como contra-
dictoriay asf un proceso de ampliacién no podria llevarse a cabo al mismo tiempo que uno
de profundizaciényviceversa. Por el contrario, la realidad ha puesto de manifiesto que para
digerir cada una de las ampliaciones siempre ha sido necesaria una profundizacién de
envergadura, lo que puede constatarse a lo largo de los tltimos veinte afos en la Unién
Europea.

La presente ampliacién hace més urgente y necesariala Constitucién Europea. El proceso
permanente de ampliacién en el que hemos entrado, que puede durar una década mds, con
los desafios tan amplios y complejos que presenta, es uno de los tres factores principales que
se encuentra detrds de la decisién de los jefes de Estado y de Gobierno de convocar una Con-
vencién sobre el futuro de Europa?. La Conferencia Intergubernamental de 2000, que ter-
minara en la adopcién del Tratado de Niza, presentaba la sola finalidad de preparar la Unién
para laampliacidn, si bien ese tratado no puede considerarse, desde ningtin dngulo, una pro-

fundizacién comparable con la gran ampliacién al Centro y Este de Europa.

23 Jacques Delors, Discurso ante la Banca Mundial, 4 marzo 2001, en: http:www.notre-europe.asso.fr.

24 \wona Sawicki, Growing Regionalism in a Shrinking World, European Policy Centre Working Papers, 17
May 2002, en: http://www.theepc.be.

25 En este sentido, la Declaracién de Laeken, texto politico en el que se convoca la Convencion y recoge
su mandato y mision, estimaba: «Cincuenta afios después de su nacimiento, la Unién se encuentra en
una encrucijada, en un punto de inflexion de su existencia. Es inminente la unificacién de Europa. La
Unién esta a punto de ampliarse con mas de diez Estados miembros, principalmente de Europa central
y oriental, cerrando asi definitivamente uno de los capitulos mas negros de la historia europea: la
Segunda Guerra Mundial y la posterior division artificial de Europa. Por fin, Europa esté a punto de con-
vertirse, sin derramamiento de sangre, en una gran familia. Una auténtica mutacién que por supuesto
exige un enfoque diferente del que, hace cincuenta anos, adoptaron los seis Estados miembros que ini-
ciaron el proceso». Consejo Europeo, Declaracion sobre el futuro de la Union Europea, Laeken, 14y 15
de diciembre de 2001, en: http://ue.eu.int/summ.
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El Tratado de Niza elimina el obstdculo formal alaampliacién, al adaptar parcialmente
el sistema institucional a la presencia de nuevos miembros. Sin embargo, su misma Decla-
racién 23, que abre un proceso de reflexién sobre el futuro y la finalidad de Europa y con-
voca una nueva Conferencia Intergubernamental para 2004, es un reconocimiento de sus
limites y su incapacidad para servir de marco constitucional ala Europa unificada. Al mar-
gen delaadecuacién o inadecuacién de sus disposiciones institucionales, Niza resulta insu-
ficiente porque esta ampliacién no sélo va a afectar al funcionamiento de la Unidn, sino a
su propio modelo.

Dada su duracién y complejidad, esta ampliacién no es s6lo una contingencia a la que
la Unién ha de adaptarse, sino un horizonte completamente diferente en el que la Unién
vaa desenvolverse. Por ello no basta con una profundizacién, sino que ha de ser una muta-
cién cualitativa del modelo de la Unién: su constitucionalizacién. La ampliacién plantea,
por una parte, importantes consecuencias internas de tipo econémico, politico y de cohe-
sién social interna, que demandan el reforzamiento del perfil politico y social de la Unién
que lleva a cabo la Constitucién.

La Constitucién Europea, elaborada a lo largo de dieciséis meses por la Convencién
Europea, es el instrumento que posibilitard la ampliacién. En primer lugar, hay que resal-
tar que esa Constitucién no serd un elemento extrano alos nuevos paises, dado que la Con-
vencién ha trabajado en una ldgica postampliacién, asociando a representantes de los
Gobiernos y Parlamentos nacionales de los trece candidatos en pie de igualdad con los de
los Estados miembros. Asi, la Constitucién Europea, plasmacién del proyecto comin
europeo, es tanto obra de los representantes de los ciudadanos actuales de la Unién como
de los futuros.

La Constitucién Europea cumple con el mandato de Lacken acercando la Unidn al ciu-
dadano, prepardndola para la ampliacién y dotdndola de los instrumentos necesarios para
que la Unién pueda llevar su tarea de incidir en la globalizacién. En este sentido, esas tres
finalidades se juntan y se condicionan mutuamente, ya que acercar la Unién al ciudadano
es sociedad del bienestar, la Unidn sélo podrd estar preparada para asumir la ampliacién
mds que reforzando su modelo politico y social, que ganard en cohesién, por lo que por
todo ello se reforzard su capacidad para constituirse en modelo de la sociedad internacional
de la globalizacién.

El éxito dela Convencidn es que plantea mds Europa en la sociedad del bienestar y esta-
blece instrumentos para un modelo de gestion del planeta. El fracaso en la adopcién de la
Constitucién de la Conferencia Intergubernamental en Bruselas en diciembre de 2003 es

que impide que eso sea posible o al menos lo retrasa. Precisamente hay que tener en cuenta
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que los Gobiernos miembros que impiden o retrasan la adopcién de la Constitucién,
Espafia y Polonia, se caracterizan igualmente por defender una concepcidn liberal de la
economyfa, una vision intergubernamental de la Unién y mantienen politicas exteriores de

apoyo expreso a Estados Unidos y a su visién del mundo.

La dimensidén externa del modelo de sociedad del bienestar

Con la ampliacién se potencia el efecto de la dimensién exterior europea, entendida
ésta como la promocidn de sus valores mds alld de si misma. La ampliacién exige consoli-
dar el modelo de sociedad del bienestar, e incluso desarrollarlo, por lo que éste cobrard
mayor valor en el futuro. El mayor tamafio absoluto y mayor nimero de Estados miem-
bros implicardn responsabilidades internacionales crecientes, a las cuales la Unién sélo
estard en condiciones de responder desde instrumentos y mecanismos reforzados. Las
herramientas necesarias, como hemos visto, se recogen en la Constitucién de la Conven-
cién Europeay son la posibilidad de formular una politica exterior de responsabilidad, el
refuerzo del multilateralismo y la previsién de una politica de vecindad. En todo ello puede
verse c6mo existe un vinculo estructural entre globalizacién, ampliacién y Constitucién,
esta tltima dando respuesta a los dos primeros desafios.

Uno de los debates politicos candentes de los tltimos meses era el de los limites de
Europa: hasta qué Estados cabe integrar en el modelo europeo. El nuevo Tratado Consti-
tucional ofrece una respuesta implicita a esta cuestion. Reafirma, por una parte, en el arti-
culo 1.2 que: «La Unidn estd abierta a todos los Estados europeos que respeten sus valores
y se comprometan a promoverlos en comtin». Siendo estos valores, como se recoge en el
articulo 2, el «respeto a la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado de
Derechoy respeto a los derechos humanos. Estos valores son comunes a los Estados miem-
bros en una sociedad caracterizada por el pluralismo, la tolerancia, la justicia, la solidari-
dad y la no discriminacién».

Por ello, los limites de Europa no son geogrificos sino de valores, de compartir un
mismo modelo politico y de sociedad, la sociedad del bienestar. Sin embargo, el Tratado
Constitucional también da respuesta a la cuestién de las relaciones con Estados o grupos
de Estados que no sean europeos pero que compartan los valores de la Unién. Establece
para ellos, tanto a través del titulo de las relaciones de la Unién con su entorno préximo
como en el articulo I11-193, la posibilidad de establecer asociaciones privilegiadas que se

apoyen en los valores de la Unidn. Asi, puede considerarse que se establecerdn circulos con-
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céntricos de relaciones, en los cuales las que se tengan con los Estados no europeos con los
que se compartan valores serd el mds préximo al nicleo duro dela pertenencia dela Unidn.

La fuerza de atraccién del modelo europeo no se acaba en que los Estados europeos
deseen convertirse en miembros de la Unidn, sino que se manifiesta también frente a Esta-
dos no europeos, como muestra la solicitud de adhesién de Marruecos en 1987. Sin
embargo, los principales efectos de esta dimensién hay que encontrarlos en las asociacio-
nes con Estados o grupos de Estados que crean unos vinculos estables donde a través del
incremento de las relaciones econémicas se buscan objetivos politicos y sociales de benefi-
cio mutuo, como puede ser el caso de la Asociacién Euromediterrdnea o el complejo haz

de relaciones Unién Europea-América Latina.

Las nuevas responsabilidades internacionales de la Unién Europea ampliada:

la politica de responsabilidad

«La Unién Europea, como Unidn de veinticinco Estados con mds de 450 millones de
habitantes y la cuarta parte del producto nacional bruto mundial, es, inevitablemente, un
actor de envergadura mundial (...), tiene que estar dispuesta a asumir su responsabilidad
en el mantenimiento de la seguridad mundial y la construccién de un mundo mejor»?°.
Asi introduce la Estrategia Europea de Seguridad cudl es el marco filoséfico en el que se
mueve la concepcién europea de su politica exterior en los tltimos afios: la politica de res-
ponsabilidad.

Esta politica de responsabilidad, que inspira el conjunto de la Constitucién Europea,
se basa en valores compartidos, intereses comunes y una misma visién del mundo de todos
los miembros de la Unidn, que es consecuencia del modelo politico y social europeo y que
ahora busca extenderse al entorno internacional. Estima as{ el Predmbulo de la Constitu-
cién Europea: «Europa les brinda las mejores posibilidades de proseguir, respetando los
derechos de todos y conscientes de su responsabilidad para con las generaciones futuras y
la Tierra, la gran aventura que la hace ser un espacio especialmente propicio para la espe-

ranza humana»?’.

26 Consejo Europeo, «Una Europa segura en un mundo mejor». Estrategia Europea de Seguridad, op. cit.,

p.1.
27 Convencién Europea, Preambulo del Proyecto por el que se instituye una Constitucion para Europa, 13
de junioy 10 de julio de 2003 (CONV 850/03).
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Los principios y objetivos de la accién exterior de la Unién Europea, contemplados
tanto en la Constitucién Europea como en la Estrategia Europea de Seguridad, se ins-
piran en la politica de responsabilidad. Adn mds, la asociacién europea en el marco de
la Unidén encuentra entre su razén de ser, entre los objetivos para los cuales se consti-
tuye, una accién exterior que contribuya a un mundo mejor. Asi, el articulo 3.4 esta-
blece que: «En sus relaciones con el resto del mundo, la Unién afirmard y promoverd sus
valores e intereses. Contribuird a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del pla-
neta, la solidaridad y el respeto mutuo entre los pueblos, el comercio libre y equitativo,
la erradicacién de la pobreza y la proteccién de los derechos humanos, especialmente
los derechos del nifio, la estricta observancia y el desarrollo del Derecho Internacional,
y en particular el respeto a los principios de la Carta de las Naciones Unidas».

En esta formulacién se recogen en buena medida las caracteristicas de la actuacién
exterior de la Unién y responde a una concepcién global de la actuacién exterior, no
tnicamente centrada en la consecucién de los intereses europeos, sino que refleja, en
gran medida, una «ética», una politica exterior basada en valores?8. Esta «ética» se mani-
fiesta especialmente en el compromiso europeo con la promocién de la paz y los valo-
res europeos, la gestién de la globalizacién, unas relaciones internacionales justas y la
cooperacién y la regulacién como marco de desarrollo de las relaciones entre Estados.
Se trata, en buena parte, de una redaccién inspirada en la politica de responsabilidad.
Se estd planteando la [6gica de la gestién del planeta basada en marcos multilaterales y
férmulas de gobernabilidad mundial, caracteristicas del modelo europeo parala gestién
de la globalizacién.

En definitiva, con esta ambiciosa declaracién de principios y objetivos se estd pro-
yectando la voluntad de cambiar el sistema mundial con la finalidad de hacer la globa-
lizacién gobernable. De la comparacién de los actuales objetivos del Tratado de la
Unién Europea con la nueva propuesta de redaccién se percibe un salto cualitativo,
pasdndose de una concepcién de la politica exterior europea basada en el interés comuin
a una formulacién explicita de unos objetivos que permiten el desarrollo de la politica

de responsabilidad.

28 Hazel Smith estudia el papel que tienen los valores -lo que ella llama la ética «ethics»- en la politica exte-
rior europea. Considera que, si bien en algunas ocasiones los intereses predominan, como norma gene-
ral se trata de una politica exterior concebida desde la ética por la presién ejercida por la sociedad euro-
pea. Luego esta nota caracteristica de la politica exterior europea es consecuencia directa del modelo
europeo de sociedad. Véase Hazel Smith, European Union Foreign Policy, London, Pluto Press, 2002,
270-272.
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El refuerzo del multilateralismo

Los efectos de la ampliacién en la dimensién exterior de la Unién Europea pueden exa-
minarse igualmente en relacién al sistema internacional. Este, sin duda, no vaa resultar ajeno
a una Unidn que va a aglutinar en su seno a la préctica totalidad de los componentes de la
regién europea. Asi, la ampliacién directamente va a incidir en la regionalizacién creciente
delsistema internacional tanto por el mayor peso del principal actor regional como porla pro-
mocién activa de la regionalizacién que éste lleva a cabo en sus relaciones con terceros.

Al incrementar su peso relativo, no sélo en cuanto a tamano, habitantes o producto
interior bruto, sino sobre todo en relacién al nimero de miembros que lo conforman, la
Unién se va a ver reforzada como actor en el sistema internacional y esta mayor presencia
puede incidir en una configuracién de las relaciones internacionales basada en la coopera-
cién multilateral en el seno de las Naciones Unidas y en el incremento de las relaciones de
cooperacion entre bloques regionales. Estos principios de su actuacién exterior se ven
ampliamente expuestos y defendidos tanto en la Constitucién Europea como en la Estra-
tegia de Seguridad, que defiende que uno de los instrumentos para lograr un entorno
seguro es la busqueda de un sistema internacional eficaz basado en el multilateralismo y el
respeto y desarrollo del Derecho internacional.

Una reciente comunicacién de la Comisién, de septiembre pasado, enriquece el debate
constitucional, esta vez desarrollando los principios del Tratado Constitucional sobre multila-
teralismo y compromiso con el desarrollo del sistema de Naciones Unidas?®. En esta comuni-
cacién, la Comisién parte de la idea de que la politica exterior de la Unién europea se define,
ante todo, por su compromiso por el multilateralismo. Este compromiso «significa tomar en
serio las normas globales, ya se refieran a la conservacion de la paz o a la limitacién de las emi-
siones de CO,; significaayudara otros paises a implantar y respetar esas normas; significa com-
prometerse activamente en los foros multilaterales y fomentar un programa politico orientado
hacia el futuro que no se limite a una defensa provinciana de los intereses nacionales»°.

La Comisién expone la necesidad de que la Unién desarrolle todo su potencial en el seno
de las Naciones Unidas asi como su obligacién de contribuir activamente a su reforma, esti-

mulando el progreso constante de los instrumentos de gobernanza mundial. Con estos fines se

29 Comisién Europea, Comunicacidn de la Comisidn al Consejo y al Parlamento Europeo «La Unidén Europea
y las Naciones Unidas: la opcidn del multilateralismo», 19 septiembre 2003 (COM (2003) 526 final).

30 Comisién Europea, Comunicacidn de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo «La Unién Euro-
pea y las Naciones Unidas: la opcion del multilateralismo», op. cit., p. 3.
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proponen tres lineas de actuacién: contribuir junto ala ONU a garantizar la resonancia de los
objetivos e instrumentos multilaterales, asociarse a la ONU con el objetivo de lograr mayor
fuerzay eficacia en los objetivos principales compartidos -desarrollo, paz y seguridad- y fomen-
tar mds eficazmente los valores e intereses de la Unidn en el seno de las Naciones Unidas.

Hoy el compromiso europeo con el multilateralismo es mds importante que nuncay, por
tanto, como muestran tanto la Constitucién como la Estrategia de Seguridad, ha de seguir
constituyendo uno delos pilares de la actuacién exterior europea. Las Naciones Unidas cons-
tituyen la espina dorsal del sistema multilateral y, por ello, es necesario que aporten solucio-
nes concretas a los desafios de nivel global. En este sentido, la Unién ha de trabajar codo con
codo con la ONU para lograr una gobernanza efectiva a nivel mundial y examinar las vias

para avanzar en el desarrollo sostenible, la reduccién de la pobreza, la seguridad y la paz.

Consecuencias para el sistema internacional de la ampliacién de la Unién Europea:

la politica de vecindad

La ampliacién sucesiva de la Unidn tiene consecuencias diversas en el actor interna-
cional. No sélo cambios cuantitativos, sino también cualitativos: nuevas fronteras, nuevos
intereses, nuevas responsabilidades, nuevas preferencias. La presente ampliacién conlle-
vard como primera consecuencia visible una ampliacién considerable del territorio y el
cambio de sus fronteras. Por primera vez, la Unién Europea contard con frontera comin
con Rusia, y no sélo con ésta sino también con Bielorrusia, Ucrania, Moldavia, etc., que
plantean importantes desafios de seguridad.

Elmismo Tratado Constitucional presenta unainnovacién fundamental: en su primera
parte, la constitucional, donde se regula el modelo politico dela Unién (la «polity»), se con-
templa especificamente un titulo destinado en exclusiva a «la Unién y su entorno pré-
ximo»3!, Este Tftulo VIII regula, por vez primera en los textos fundacionales europeos, un
marco privilegiado de relaciones de la Unién con su entorno, esto es, una politica de vecin-
dad de la Unién Europea. La relevancia de su ubicacién es que la politica de entorno pré-
ximo ya no es una caracteristica de la politica exterior de la Unién Europea, en cuyo caso

se incluirfa en su titulo correspondiente, el V de la parte I11. Se convierte, por el contrario,

31 Las partes | y Il de la Constitucién de la Convencion se dedican a regular la «polity» y tienen rango cons-
titucional, mientras que la lll se ocupa de las «policies» desarrollandose la parte I. Hartmut Marhold,
«Grandeur et faiblesses de la Convention européenne. Un bilan provisoire», L’Europe en formation, n°
3-4,2002, p. 7.
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en un rasgo del modelo politico de la Unién, que dibuja en torno asi circulos concéntricos
de relacién??.

Elarticulo 56 dispone que: «1. La Unién desarrollard con los Estados vecinos relaciones
privilegiadas, con el objetivo de establecer un espacio de prosperidad y de buena vecindad
basado en los valores de la Unién y caracterizado por relaciones estrechas y pacificas basadas
en la cooperacién. 2. A tal fin, la Unién podrd celebrar y aplicar para ello acuerdos especifi-
cos con los paises vecinos, de conformidad con las disposiciones del articulo I1I-227. Estos
acuerdos podrdn incluir derechos y obligaciones reciprocos, asi como la posibilidad de rea-
lizar actividades en comuin. Su aplicacién estard sometida a una concertacién periédican.

En los meses de reflexién sobre el futuro de Europa, frecuentemente convergen los
debates politicos dentro y fuera de las instituciones de la reforma: Convenciény CIG. Esto
es lo que ha ocurrido en el caso de la politica de vecindad: asi, el Consejo Europeo de
Copenhague de diciembre de 2002 inclufa en la Agenda politica de la Unién el objetivo de
estrechar las relaciones con Rusia, Bielorrusia, Ucrania, Moldavia y la ribera sur del Medi-
terrdneo «sobre la base de un planteamiento a largo plazo de promocién de reformas demo-
crdticas y econémicas, del desarrollo sostenible y del comercio»®3. Este mandato se plas-
maba en una iniciativa de la Comisién de marzo pasado que busca adelantar la aplicacién
de esa innovacién constitucional que es la politica de vecindad para afrontar cuanto antes
los desafios que esperan a la Unién ampliada34,

La comunicacién de la Comisién propone la creacién de «un circulo de amigos», una
zona de prosperidad y de un entorno de vecindad amistoso en torno a la Unién Europea,
con el que se mantengan relaciones estrechas y pacificas que, a medio plazo, no incluird la

perspectiva de la adhesién. Va dirigida a los vecinos de la Unién ampliada: Rusia, los nue-

32 Sijse efectliaunalecturacomparativa de los articulos I-1, I-56 y 1I-193, puede verse cémo se disefia una
politica exterior de relacion en torno a circulos concéntricos, inspirada en el multilateralismo que le es
tan querido a la Unién Europea. En este sentido, en el nlicleo se encontrarian los miembros de la Union,
en el siguiente anillo las relaciones de vecindad, a continuacion las relaciones privilegiadas con los Esta-
dos o grupos de Estados con los que se comparten los mismos valores y, en ultimo lugar, los terceros
Estados sin méas objeto de la politica exterior europea. Esta graduacion de relaciones existe hoy de
hecho en la politica exterior europea, existiendo las mas estrechas en el seno del Espacio Econdmico
Europeo, después con los PECO y la Asociacion Euromediterranea, a continuacion otras como la poli-
ticalatinoamericana, la transatlantica, Asia, Rusiay los ACP. No se mencionaen la Constitucién al Espa-
cio Econémico Europeo porque se tiene la esperanza de que a plazo se integren en la Unién.

33 Consejo Europeo, Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Copenhague, 12 y 13 de
diciembre de 2002, punto 24, en: http://ue.eu.int/summ.

34 Comisién Europea, Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo «Una Europa mas
amplia. Relaciones con los paises vecinos: un nuevo marco para las relaciones con nuestros vecinos del
Este y del Sur de Europa», 11 de marzo de 2003 (COM (2003) 104 final).
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vos Estados independientes occidentales y los paises terceros mediterrdneos. A cambio de
que se logren avances concretos en torno a las preocupaciones de seguridad de la Unién y se
adopten las reformas necesarias politicas y econédmicas, la Unién promete «la perspectiva de
la participacién en el mercado interior de la UE y de una integracién y liberalizacién mayo-
res para fomentar la libre circulacién de personas, mercancias, servicios y capitales».

Se trata, en definitiva, de exportar a estos paises el esquema del actual Espacio Econé-
mico Europeo, en que los socios no miembros participan en todo salvo en los aspectos poli-
ticos de la Unién. La Unidn se compromete a actuar a fin de fomentar la cooperacién y la
integracién regionales y subregionales que son condiciones previas para la estabilidad poli-
tica, el desarrollo econédmico y la reduccién de la pobreza y las divisiones sociales. El Con-
sejo Europeo de Tesalénica mostrd su apoyo al desarrollo de este nuevo marco de relacio-
nes con los vecinos de la Unidn, aprobando la iniciativa de la Comisién, e inst6 al Consejo
y ala Comisién para que aceleraran estos trabajos. Con esa finalidad, la Comisién presen-
taba en julio una nueva comunicacién en la que evalda las posibilidades de poner en mar-
cha ese instrumento de vecindad, con las medidas concretas y la financiacién destinada a
esta nueva politica de vecindad de la UE?.

En paralelo, el Alto Representante para la PESC, Javier Solana, remitia al mismo Con-
sejo Europeo de Tesalénica un informe preliminar de cara a la definicién de una Estrategia
de Seguridad Europea que terminarfa por aprobar el Consejo Europeo de Bruselas de
diciembre de 20033°. En la Estrategia Europea se exponen las nuevas amenazas del entorno
internacional, los objetivos estratégicos de la Unidn y los instrumentos que Europa debe
desarrollar para combatir las amenazas. Entre los objetivos estratégicos se enumera expre-
samente el de crear seguridad en los paises vecinos a través de la politica de vecindad:
«Nuestra tarea es promover un conjunto de paises bien gobernados al este de la Unién
Europeay en las orillas del Mediterrdneo, con los que podamos mantener unas relaciones
estrechas y de cooperacién».

La Estrategia asi asume la politica de vecindad formulada por la Constitucién, que si
bien no supone ninguna novedad en la prictica europea, se eleva ahora al rango constitu-
cional y se convierte en un instrumento clave para la gobernabilidad global, al crear un
marco de relacién interregional institucionalizado y un espacio de prosperidad compartida

con los vecinos mds inmediatos.

35 Comisién Europea, Comunicacion de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo «Sentar las bases
de un nuevo instrumento de vecindad», 1 de julio de 2003 (COM (2003) 393 final).

36 Consejo Europeo, «Una Europa segura en un mundo mejor». Estrategia Europea de Seguridad, 12 de
diciembre de 20083, en: http://ue.eu.int.
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Conclusién

Una de las caracteristicas que mejor definen al modelo europeo de integracién es su aper-
tura a todos aquellos Estados europeos que compartan sus valores y estén dispuestos a pro-
moverlos. Este compromiso con la ampliacién a todos los europeos convierte en esta etapa las
ampliaciones de la Unién en un proceso permanente, sin rasgos homogéneos, que cambia de
un plumazo los desafios ante los que se encuentrala Uni6én. La ampliacién asi es un desafio no
s6lo para la Unién o para los Gobiernos de los Estados presentes o futuros, sino que también
interpela al conjunto de las fuerzas sociales europeas. Asi, se convierte en una estructura de
oportunidad para las fuerzas sociales sindicales, que les permitird establecer vinculos transna-
cionales, desarrollarse, consolidarse y ser agentes internacionales.

Por todo ello, la cuestién de la ampliacidon no es econdémica, como dicen normalmente los
medios, sino esencialmente politica. Para que esta ampliacién funcione -asi como las posterio-
res-, es esencial una profundizacién paralela de alcance. Laampliacién puede plantear distintos
problemas a la cohesién econdémica y social europea, pero también puede ser parte de la solu-
cién para Europay para el mundo, depende de las condiciones en que se haga. La variable inde-
pendiente que coordinard que esto sea posible es la urgencia de una Constitucién para Europa.

Como la relevancia de laampliacién es politica y no econémica, ésta se convierte en un fac-
tor de estabilidad y, por mucho que cueste la ampliacién a los bolsillos de los actuales Estados
miembros, siempre costard menos que cualquier guerra. Si la ampliacién se hace bien, tendrd
el potencial de consolidar a la Unién como un factor de estabilidad internacionalmente y un
modelo de relacién. Asi puede establecer las bases para unas nuevas relaciones con los vecinos
y con las organizaciones internacionales multilaterales, y posibilitando la gestién alternativa del
planeta como extension de su modelo de relacién.

La ampliacién producird, en primer lugar, un aumento considerable en el tamano de la
Unién Europea, lo que incrementard su peso relativo en la sociedad internacional de la glo-
balizacién y le pondrd en mejor posicién para competir con sus modelos rivales. En tanto en
cuanto la Unién haya logrado reforzarse con la vigencia de la Constitucién, contard con nue-
vos instrumentos y procedimientos reforzados para incidir en la globalizacién y poder pugnar
por fomentar mds cooperacién internacional, mds multilateralismo y nuevas instituciones
paralagestién de los problemas comunes dela globalizacién, que alargo plazo vayan sentando
las bases para una globalizacién politica. El modelo europeo de sociedad del bienestar puede
ser el modelo de gestién del planeta alternativo y precisamente la finalidad de la ampliacién,
de «una Europay, transciende el fin inicial de la unificacion pacifica de Europa para incidir en

la globalizacién.
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Una Constitucion para Europa



Vermeer, Vista de Delf; detalle.

Yel Gobierno de Espania ;qué hard?, ;donde y como se situard Espania? Hasta hace algunos
meses la posicion de nuestro Gobierno estaba clara, este pafs estaria siempre en el grupo
de cabeza. Esta ha sido la aspiracion de todos los Gobiernos desde nuestro ingreso en la
Comunidad Europea. Recordemos que el lema de la Presidencia espaiola en el 2002 fue
precisamente «mds Europav; siltimamente, desde que Espania se situé al lado de George
Bush, a favor de la guerra en Iraq y en contra de Alemania 'y Francia, todo ha cambiado.
Antes de producirse este seguidismo de Aznar con respecto a Bush, el Gobierno espaiiol nunca
hubiera estado ausente en las conversaciones franco-alemanas para reformar el Tratadlo de

Niza. El Gobierno espaiol nunca debid llegar a Bruselas en minoria frente al niicleo duro.

UNA CONSTITUCION PARA EUROPA

La necesidad de Europa frente a la nostalgia de la tribu, jotra encrucijada!

Tras el fracaso de la Cumbre de Bruselas del 13 de diciembre (momento de escribir
estas lineas), Europa afronta una nueva crisis, vuelve a encontrarse en una encruci-
jada. Otra mds. Recordemos Maastrich, Amsterdam o Niza. Ninguna de estas cumbres
entusiasmé o ilusiond a los ciudadanos. Todas terminaron con un compromiso de mini-
mos conseguido en el tltimo momento, alguna de ellas fue considerada como decepcio-
nante. Sin embargo, Europa ha seguido avanzando y superando crisis.

La Constitucién Europea hasido y es una necesidad que se impone més alld de los ava-
tares e intereses efimeros. El inicio de la construccién europea hace cincuenta afios, fue
una necesidad de paz, habfa que optar entre la paz o la barbarie que supone una guerra
cada dos o tres decenios y cada vez mds cruel y destructora. El mercado dnico y el euro
han sido también una necesidad impuesta por la globalizacién y la hegemonia de los Esta-
dos Unidos y del délar.

Enlos dltimos dos siglos, los paises europeos han seguido caminos paralelos en su his-
toria, que se han ido acercando cada vez m4s. Las mismas corrientes ideolégicas han atra-
vesado y agitado los paises de Europa, con la excepcién de las Islas Britdnicas: absolu-
tismo, liberalismo, guerras, nacionalismo, fascismo, dictadura, mds guerras. Espafia ha
sufrido 35 afios de dictadura fascista que nos ha supuesto un retraso de 40 afios. Esta his-
toria comudn europea ha provocado en los ciudadanos la certeza colectiva en que este
medio siglo de construccién europea ha coincidido con una época de paz, bienestar y
democracia como nunca habia disfrutado Europa. Esta conciencia colectiva, esta con-
fianza, esta necesidad de Europa es, creo, mds fuerte que la nostalgia de la tribu, ;bien por
Albert Boadella y Pepe Bono!!, con independencia de la diferente opinién que pueda
tener un alemdn y un espafiol en algin tema concreto como los fondos de solidaridad,
por ejemplo.

En las tltimas cumbres de Amsterdam y Niza, ademds de la necesidad de mds Europa,
habfa la urgencia perentoria de llegar a acuerdos para cumplir lo pactado: en Amsterdam
de poner en marcha el euro, en Niza de realizar la ampliacién en el 2004. Esta urgencia
no concurria en la Cumbre de Bruselas. No habia compromisos adquiridos que obliga-
ran a aprobar la Constitucidn a finales de 2003. Recordemos que esta cumbre terminé

un dfa antes de lo previsto, cuando lo habitual es que pase lo contrario. Los Gobiernos

1 José Bono, presidente de Castilla-La Mancha, y Albert Boadella, actor y director dramético, se mani-
festaron expresamente contra el tribalismo de algunos dirigentes autondmicos.
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europeos son, sin duda, conscientes de esta necesidad de Europa; sin embargo, su visién
europea se ve empanada por los intereses nacionales, por el poder nacional. Los Gobier-
nos europeos deben rendir cuentas de lo que hacen para Europa no alos ciudadanosy ciu-
dadanas europeos, sino a los nacionales. Esta es una contradiccién con la que desgracia-
damente tendremos que convivir durante mucho tiempo. A pesar del fracaso de la Cum-
bre de Bruselas, la hipStesis mds probable es que habrd Constitucién Europea para 25
Estados (mds tarde 27 6 28) y que ésta serd bdsicamente la elaborada por la Convencién.
Finalmente sellegard a un compromiso de tiltima hora con Espafiay Polonia. Una Europa
de 23 Estados sin Espafia y Polonia serfa un desastre improbable. Si no hubiera Consti-
tucidn, se abrirfan varios caminos, bdsicamente los de la cooperacién reforzada ya sea
segun se establece en el Tratado de Niza ya en la Constitucién. El de Niza fija que esta coo-
peracién reforzada ha de contar con, al menos, ocho Estados. En la nueva Constitucién,
el nimero minimo de paises ha de ser de un tercio. Ya Hungrfa y la Republica Checa han
manifestado su deseo de estar en el nicleo duro de la Constitucién Europea, en el grupo

de cabeza.

Mientras Alemania y Francia disefian el futuro de Europa, Aznar se va a la guerra

Y el Gobierno de Espafia ;qué hard?, ;dénde y cémo se situard Espafia? Hasta hace
algunos meses la posicién de nuestro Gobierno estaba clara, este pais estarfa siempre en
el grupo de cabeza. Esta ha sido la aspiracién de todos los Gobiernos desde nuestro
ingreso en la Comunidad Europea. Recordemos que el lema de la Presidencia espafiola
en el 2002 fue precisamente «mds Europa»; tltimamente, desde que Espafia se situé al
lado de George Bush, a favor de la guerra en Iraq y en contra de Alemania y Francia, todo
ha cambiado. Antes de producirse este seguidismo de Aznar con respecto a Bush, el
Gobierno espafiol nunca hubiera estado ausente en las conversaciones franco-alemanas
para reformar el Tratado de Niza. El Gobierno espafol nunca debié llegar a Bruselas en
minorfa frente al nicleo duro.

:En qué consisten bdsicamente las discrepancias del Gobierno espafol conlos de Fran-
cia y Alemania? ;Por qué quiere mantener el Tratado de Niza? Resumidamente: en Niza
se establecieron tres requisitos para aprobar las leyes europeas. Francia, Alemania, Italiay
todos los paises, menos Polonia y Espafa, quieren suprimir uno de estos requisitos: el que
exige una mayorfa cualificada de Gobiernos, dando a cada uno de ellos un niimero de

votos determinado. En este reparto Alemania, Francia, Reino Unido e Italia tienen 29
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votos, pese a que Alemania llega a 82 millones de habitantes frente a los 60 millones apro-
ximadamente que viven en cada uno de los otros paises. Espafia y Polonia cuentan con 27
votos, con aproximadamente 40 millones de habitantes cada uno de ellos.

La desaparicién de este requisito (consistente en la aprobacién por mayoria cualifi-
cada del Consejo segtin el reparto de votos previamente establecido) no sélo perjudicaria
a Espana y Polonia (segtin su valoracién), también salen perjudicados el resto de los pai-
ses grandes (Reino Unido, Francia e Italia) con relacién a Alemania que se encontraba
injustamente tratada, al no tener en cuenta su mayor poblacién.

Pero lo importante es determinar si la desaparicién del tercer requisito para la apro-
bacién de las leyes es bueno o malo para Europa, no la pelea por el reparto de parcelas de
poder entre los Gobiernos, lo fundamental es cémo funcionard mejor Europa, cémo
podrd conseguir mejor sus objetivos de desarrollo sostenible y pleno empleo. Los ciu-
dadanos y ciudadanas europeos juzgaremos a Europa por su eficacia en conseguir estos
objetivos.

El establecimiento de sélo dos requisitos para aprobar las leyes: mayoria de Estados
miembros y que representen al 60% de la poblacidn, facilitard su aprobacién, es mds
democrdtico, al valorar mds el principio de una persona un voto, que es fundamento de
la democraciay mds transparente, y claro. Democraciay transparencia son objetivos para
los que se cred la Convencién Europea. Por otra parte, en una Europa a 25, la influencia
de un pais como Espana se medird por su capacidad de presentar propuestas y concretar
el apoyo de las mismas y no por el nimero de votos que le corresponden formalmente.
Esto lo saben todos los funcionarios europeos.

En todo caso, es quizd la primera vez que Espafia queda fuera del consenso conseguido
por los grandes paises europeos. ;Qué ha pasado?, ;dénde estaba el Gobierno de Aznar
cuando los grandes paises negociaban las reformas?, ;el embelesamiento de Aznar por las
cruzadas de Bush le ha llevado a menospreciar a la «vieja Europa»?, ;qué papel ha jugado
el Gobierno de Estados Unidos en esta divisién de Europa?, ;qué consecuencias tendrd
para Espafia haberse quedado aislada de los grandes paises en la construccién europea?

Aznar ha preferido seguir las consignas de Bush de hacer una guerra injusta e ilegal
aun a costa de romper Europa, y jencima dice que esa guerra la hace por la democracia!
El que no ha condenado en ningtn momento la dictadura fascista de Franco.

Es preocupante la insistencia con que tanto Aznar como su ministra Ana Palacio repi-
ten que el nuevo Gobierno seguird la misma linea de rigidez que ellos. Buscan, sin duda,
condicionar al nuevo Gobierno, pero jacaso la insistencia no demuestra la falta de con-

fianza en el futuro Gobierno? Veremos.
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Una Constitucién democrética para 450 millones de personas.

Una Unidn de Estados y de ciudadanos

Al margen de las consecuencias que pueda tener la conducta de Aznar para esta parte
de Europa llamada Espafia, lo mds probable es que habrd Constitucién para Europay que
ésta serd bdsicamente como ha sido elaborada por la Convencién. Como dice Francisco
Aldecoa, «si la Conferencia Intergubernamental enmienda de forma sustantiva el texto de
la Convencidn, se producird una contradiccién en los términos, ya que la doble legitimi-
dad nacional y europea desapareceria en el proceso constituyente, para imponerse final-
mente sélo el intergubernamental»?, lo que ocurrirfa si prevalecieran los criterios de la
Conferencia Intergubernamental (CIG) frente a los de la Convencidn. Es util, pues, exa-
minar de cerca el proyecto de Constitucién tal como ha sido redactado por la Convencién.

Que unos cuantos Estados decidan construir un futuro comin para promover la paz y
el bienestar de los pueblos, es bueno. Que esos Estados creen de forma democrdtica la pri-
mera Unién democrdtica transnacional de la historia, es mejor.

Los Estados que crean la nueva Unién son 25. Entre ellos estdn los mds viejos del pla-
neta, algunos llevan siglos, desde antes de nacer como Estados, haciéndose guerras, cada
vez mds devastadoras. La nueva realidad supranacional tendrd mds de 450 millones de per-
sonasy serd la tercera agrupacion humana del planeta, tras China e India. Nunca se habia
creado de forma democrdtica una Unién tan importante.

Los valores en que se cimenta la nueva Constitucién Europea son: el respeto a la digni-
dad humana, la libertad, la democracia, la igualdad, el Estado de derecho y el respeto alos
derechos humanos.

Los objetivos para los que se crea la nueva Unién son: el desarrollo sostenible basado en
un crecimiento econémico equilibrado, la promocién de una economia social de mercado
altamente competitiva, la conquista del pleno empleo, el progreso social y un nivel elevado
de proteccién y la mejora de la calidad del medio ambiente, asi como promover el progreso
cientifico y técnico.

El cumplimiento de estos objetivos es el fin de la Unién. En torno a ellos gira toda la
Constitucién. Carecen de sentido en estos momentos algunos intentos, que ya se estin

dando, de dar prioridad con cardcter general y desde ahora a unos objetivos con respecto a

2 Aldecoa Luzarraga Francisco, catedréatico de Relaciones Internacionales Universidad Complutense de
Madrid. Catedra Jean Monnet. El resultado definitivo de la Convencion Europea: la existencia de una
Constitucion para Europa. 12 de septiembre de 2003.
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otros; serd el futuro y sobre todo el sentido de las elecciones, la voluntad de los ciudadanos,
quien determine en cada momento qué objetivo es mds importante. Es el grado de aper-

tura que toda Constitucién requiere.

Una Constitucién diferente...

El hecho de crear una nueva realidad supranacional (que no me atreverfa a llamar
Estado), para el mejor cumplimiento de los fines previstos, distingue a esta Constitucién
Europea de las nacionales, que habitualmente no crean ninguna nueva realidad, sino que
se limitan a ordenar democrdticamente el Estado preexistente. La Constitucién Espafiola
de 1978, por ejemplo, no cred un Estado nuevo, sino que transformd lo que era un Estado
totalitario en un Estado democrdtico. También antes de nuestra primera Constitucién, la
de 1812, ya existia el Reino de Espafia, aunque no el Estado moderno en que hubieran
deseado convertir nuestros constituyentes de Cédiz el viejo Estado absolutista. Lo mismo
se puede decir del resto de las Constituciones nacionales.

Otra diferencia de la Constitucién Europea con relacién a las nacionales es que en
Europa los constituyentes son los ciudadanos y los Estados europeos, mientras que en las
Constituciones nacionales el constituyente es tinicamente el pueblo, «la soberanfa nacional
reside en el pueblo espafol, del que emanan los poderes del Estado», sefiala el articulo 1°
de la Constitucién Espanola.

El que los Estados sean también constituyentes condiciona todo. Es un principio que
impregna toda la Constitucién, hasta su nombre: Trazado por el que se instituye una Cons-

titucion Europea.

... pero igual en lo esencial: defender, promover, garantizar derechos

Junto a estas caracteristicas que diferencian la Constitucién Europea de las nacionales,
hay muchas similitudes que las asemejan. Entre éstas destacamos:

Proclamacién de derechos. La primera funcién de cualquier Constitucién es proclamar
un conjunto de derechos, cuyo ejercicio defiende, promueve y garantiza. Sin este elemento
esencial no es concebible una Constitucién. Los derechos que la Constitucién garantiza
estdn contenidos en la Carta de Derechos Fundamentales aprobada en Niza, a los que da

fuerza vinculante. Todos valoramos positivamente la amplitud con que la Carta procla-
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maba los derechos fundamentales y criticamos el que no se diera a los derechos la necesa-
ria fuerza vinculante para poder reclamarlos ante los tribunales. Ahora, con la Constitu-
cién hemos conseguido: que los derechos tengan fuerza, que se puedan exigir; lo que no ha
sido f4cil. Se oponian los representantes britdnicos (laboristas o conservadores) en la Con-
vencién, que no quieren que sus tribunales protejan derechos de cardcter social que ahora
no lo hacen. Finalmente se ha llegado a un compromiso consistente en aceptar la procla-
macién de derechos, pero sin ampliar el campo de actuacién de la Unién ni crear ninguna
competencia nueva. Ademds se establece que estos derechos se interpretardn teniendo en
cuenta la legislacién y las prdcticas nacionales.

Entre estos derechos destacamos los que afectan a la legislacion laboral y a las relacio-

nes laborales en Europa, como son:

* Libertad de reunidn y asociacion (Articulo II-12), que ha de ser interpretado en base
alos Convenios 87 y 98 de la OIT.

* Derecho de negociacién y accién colectiva (Articulo 11-28), que implica el derecho
de los trabajadores y los empresarios o sus organizaciones respectivas a negociar y
celebrar convenios colectivos «en los niveles adecuados» y a emprender, en caso de
conflicto de intereses, acciones colectivas para la defensa de sus intereses, incluida la
huelga. Los «niveles adecuados» serdn los que determinen las partes en su autonomia.

* Derecho ala informacién y consulta a los trabajadores o sus representantes (Articulo
1I-27). Expresamente se establece que la informacién y consulta se ha de realizar «con
suficiente antelacién», es decir, antes de que la direccién de la empresa tome la deci-
sién. El reconocimiento a nivel europeo del derecho de informacién y consulta es un
hecho nuevo y que puede tener consecuencias muy positivas. La Constitucién Espa-
fiola no reconoce expresamente este derecho (lo hace el Estatuto delos Trabajadores),
ni tampoco la Constitucién Alemana, pese al desarrollo que en este pais haadquirido
la codecisién.

* Derecho a trabajar y a elegir una profesién libremente (Articulo 11-15). Este derecho
supone la obligacién juridica de que el Estado desarrolle una politica activa de
empleo, de pleno empleo y el compromiso politico del Estado de fomentar la inte-
gracién laboral y la estabilidad en el empleo.

* Prohibicién del trabajo infantil y proteccién de los jévenes en el trabajo (Articulo 11-
32). La edad minima de admisién al trabajo no podrd ser inferior a la edad en que
concluye la escolaridad obligatoria. Los jévenes deben disponer de condiciones de
trabajo adaptadas a su edad y no podrdn realizar trabajos perjudiciales para su segu-

ridad, salud y desarrollo fisico, psiquico, moral o social.
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* Derecho a unas condiciones de trabajo justas y equitativas (Ar#iculo 1I-31). Todo tra-
bajador tiene derecho a limitacién de la duracién médxima del trabajo y a periodos de
descansos diarios y semanales, asi como a un periodo de vacaciones anuales retribuido.

* Derecho a la proteccién de los datos de cardcter personal (Articulo 11-8). Este es un
derecho de toda persona, al margen por supuesto de que sea 0 no comunitario y de
que tenga o no papeles.

* Nodiscriminacién (Articulo II-21). El dmbito de aplicacién de este principio es muy
amplio, ya que textualmente establece: «Se prohibe toda discriminacidn, y en parti-
cular la ejercida por razén de sexo, raza, origenes étnicos o sociales, caracteristicas
genéticas, lengua, religién o convicciones, opiniones politicas o de cualquier otro
tipo, pertenencia a una minorfa nacional, patrimonio, nacimiento, discapacidad,
edad u orientacién sexual.

* Igualdad entre hombres y mujeres (Articulo II-23). La Constitucién establece que la
igualdad entre hombres y mujeres serd garantizada en todos los dmbitos, inclusive en
materia de empleo, trabajo y retribucién. Aunque la legislacién comunitaria sobre
esta materia es una de las mds avanzadas del mundo, la desigualdad hombre-mujer
no ha desaparecido, ni mucho menos.

* Proteccién en caso de despido improcedente (Artculo 11-30). Aunque existen pocas
Constituciones que reconocen expresamente este principio, en casi todos los Estados
estd protegido el trabajador ante el despido improcedente.

Finalmente, es necesario destacar laimportante novedad que supone el establecimiento

del principio de democracia participativa en el art. I-46, en virtud del cual «las institucio-
nes de la Unién mantendrdn un didlogo abierto, transparente y regular con las asociacio-

nes representativas y la sociedad civil».

Organizar la primera Unién transnacional de la historia

Junto ala proclamacién y defensa de los derechos fundamentales, la otra funcién esen-
cial de la Constitucidn es organizar los poderes en el territorio europeo. No es fdcil esta
tarea. Niza no lo consiguié en diciembre del 2000. Sus resultados fueron considerados
como decepcionantes por una parte importante de la prensa, que decfa reflejar un alto
grado de frustracién en la ciudadanfa.

La ausencia de ambicién expresada en Niza y el desencanto producido incitaron a la

Presidencia belga a abrir un debate en profundidad sobre el futuro de Europa, y en la Cum-
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bre de Laeken se decidid iniciar los debates para una reforma sustancial de la UE. En aquel
tiempo, diciembre 2001, hace apenas dos afios, pocos, entre ellos la CES, demanddbamos
una Constitucién. Dos métodos se planteaban en Lacken para aprobar las grandes refor-
mas que se necesitaban: Convencién o Conferencia Intergubernamental. Se opté por el
primero, por la Convencidn, y se acertd. Al contrario que la Conferencia Interguberna-
mental, en que sélo participan los Gobiernos, la Convencidn estd formada por represen-
tantes de los Parlamentos nacionales, del Europeo, de la Comisién y de los Gobiernos
nacionales, ademds de observadores del Comité Econémico y Social, del Comité de las
Regiones y de los interlocutores sociales. La Convencién habia mostrado su eficacia en la
elaboracién de la Carta de Derechos Fundamentales aprobada en Niza.

Durante un afio y medio, la Convencién ha realizado un trabajo que ha sido valorado
muy positivamente. Ha conseguido un dificil consenso en torno a un texto constitucional
claro y completo. Ademds, la Convencién ha actuado en todo momento de forma transpa-
rente con una utilizacién positiva de los nuevos medios de comunicacién. Este trabajo dela
Convencién ha coincidido en el tiempo con la divisién de Europa provocada por la actua-
cién de Estados Unidos en la guerray ocupacién de Iraq. Siel proyecto de Constitucién ela-
borado por la Convencién merece figurar en las pdginas de la historia, lo dird ésta; pero
podemos senalar ya que el proyecto retine dos requisitos esenciales para asegurar su conti-
nuidad: ha sido fruto del consenso y es un texto abierto. Un elemento de esta apertura es el
establecimiento de cooperaciones reforzadas. Entre éstas se sefialan expresamente:

* Cooperacién reforzada para impulsar los objetivos de la Unidn y asegurar su proceso
de integracién. Esta cooperacién se producird en el caso de que haya quedado sen-
tado que los objetivos perseguidos no pueden alcanzarlos en un plazo razonable por
la Unién en su conjunto y al menos un tercio de los Estados miembros deseen esta-
blecer entre sf una mayor cooperacidn, que estard abierta a todos.

* Cooperacién reforzada de los Estados de la zona euro para supervisar sus disciplinas
presupuestarias y elaborar orientaciones de politica econémica.

* Cooperacién reforzada en materia de defensa.

¢Quién hace qué en Europa?
Esta cuestién del reparto de competencias es importante, compleja y dificil, como

demuestra su tratamiento en Espafia. La diferencia es que a nivel europeo se trata de trans-

ferir competencias del nivel estatal a un nivel superior, mientras que en Espafia ocurre lo
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contrario y la transferencia es del nivel central al mds préximo. En Europa se trata de cen-
tralizar mientras que aqui de descentralizar, venimos de un Estado totalitario y fuertemente
centralizado. El esquema de reparto de competencias que sigue el proyecto de Constitu-
cién es el mismo de Maastricht, Amsterdam o Niza, aunque mds claro y transparente. No
se ha producido la disminucién de competencias de la Unién ni la «renacionalizacién» que
algunos hubieran querido.

El proyecto quiere evitar una clasificacién rigida de competencias e introduce la cldusula
de flexibilidad, en virtud dela cual cuando se considere necesaria unaaccién dela Unién para
alcanzar alguno de los objetivos y no se hayan previsto los poderes necesarios para ello, se

podrdn adoptar las disposiciones pertinentes para conceder los poderes necesarios.

Competencias de la Unién

La Constitucién divide las competencias en tres grandes bloques:
1. Materias de competencia exclusiva de la Unién.
2. Materias en las que la competencia es compartida entre la Unién y los Estados.

3. Materias en que el papel de la Unién es de apoyo, coordinacién y complemento.

1. Materias de competencia exclusiva de la Unién

* La politica monetaria de los Estados miembros que hayan adoptado el euro.

* Lapolitica comercial comun.

e La Unién aduanera.

* La conservacién de los recursos bioldgicos marinos dentro de la politica pesquera

comun.

2. Las materias compartidas entre la Unién y los Estados miembros

¢ El mercado interior.

* El espacio de libertad, seguridad y justicia.

* Laagriculturayla pesca, con excepcién de la conservacién de los recursos biolégicos
y marinos.

* El transporte y las redes europeas.

* Laenergfa.

* La politica social en lo relativo a los aspectos definidos en la Parte I11.

* Lacohesién econdmica, social y territorial.
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* El medio ambiente.
* La proteccién de los consumidores.

* Losaspectos comunes de seguridad en materia de salud publica.

3. Materias en que el papel de la Unién es de apoyo, coordinacién y complemento

* Laindustria.

* La proteccién y mejora de la salud humana.

* Laeducacidn, la formacién profesional, la juventud y el deporte.

* Lacultura.

* La proteccidn civil.

Como materias especificas a las que da un tratamiento diferenciado, la Constitucién
senala las politicas econémicas y de empleo en que el papel de la Unidn es coordinarlas
mediante la adopcién de orientaciones generales. También destaca el proyecto las compe-
tencias de la Unién en materia de politica exterior y de seguridad comun. El reparto de
competencias se ha de interpretar en base al principio de subsidiariedad, segtin el cual, en
los dmbitos que no sean de competencia exclusiva de la Unidn, ésta intervendrd sélo en la
medida en que los objetivos de laaccién no puedan ser alcanzados de manera suficiente por

los Estados miembros.

Quién gobierna en la Unién

La funcién que a nivel nacional realizan los respectivos Gobiernos, a nivel de la Unién
serd desempenada por la Comisién y el Consejo Europeo.

La Comisién se compone del presidente, el ministro de Asuntos Exteriores, el o los vice-
presidentes y un niimero de comisarios sobre el que atin no hay acuerdo, ya que los paises
pequefios exigen un comisario por pais y que todos tengan los mismos derechos. No parece
que los grandes estén dispuestos a ceder a estas exigencias.

La figura clave serd el presidente de la Comisién, que incrementard su cardcter demo-
crdtico, ya que con la nueva Constitucion serd elegido por el Parlamento a propuesta del
Consejo Europeo teniendo en cuenta los resultados de las elecciones europeas.

En cuanto al Consejo Europeo, éste equivale alo que venimos llamando Cumbre de Jefes
de Estado o de Gobierno. La principal novedad que aporta la Constitucién es que con su
entrada en vigor, el Consejo Europeo elegird a un presidente por mayoria cualificada para

un mandato de dos afios y medio, que podrd renovarse por una sola vez. Hasta ahora, el pre-
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sidente del Consejo no era elegido, sino que cada seis meses se turnaba un pais en la Presi-
dencia del Consejo. La continuidad del presidente del Consejo y que éste sea elegido, debe-
rfan contribuir a un mejor y mds democrdtico funcionamiento del gobierno de la Unién.
En todo caso habrd dos érganos de gobierno de la Unién Europea: la Comisién y el
Consejo Europeo. ;Quién mandard mds de los dos?, ya lo veremos. Dependerd de cémo se
desarrolle la Unidn; si prevalece su cardcter intergubernamental dominard el Consejo, si se

desarrolla mds la Unién que los Estados, serd la Comisién quien gobierne.

¢Quién y cémo se hacen las leyes en Europa? Las luces. ..

Uno de los aspectos mds criticados y necesitados de reformas profundas es la forma de
hacer las leyes previstas en los tratados. Todos coinciden en sefialar que la forma de hacer
las leyes en Europa es, ademds de incomprensible para los ciudadanos, tan complicada y
dificil que resulta ineficaz. Transparencia y eficacia es lo que la Cumbre de Lacken exigié a
la Convencién alahora de establecer un nuevo procedimiento para hacer las leyes. La tarea
no era fdcil si tenemos en cuenta la doble legitimidad de la Unién Europea: los ciudadanos
y los Estados. Al final han encontrado la férmula de establecer un procedimiento legislativo
ordinario que unifica los muchos procedimientos existentes en los tratados.

Las dos innovaciones mds importantes introducidas en este proceso legislativo ordina-
rio son:

* Establecimiento como principio general que el Consejo de Ministros se pronunciard

por mayoria cualificada.

* Nueva definicién de la mayoria cualificada; el paso de la triple a la doble mayoria.

El principio general de la mayoria cualificada se establece en el art. 22: «El Consejo de
Ministros se pronunciard por mayorfa cualificada, excepto en los casos en que la Consti-
tucién disponga otra cosa».

Con esta innovacién se amplian précticamente hasta duplicarse las materias en que bas-
tard la mayorfa cualificada para decidir sobre ellos. La exigencia de unanimidad dificulta la
aprobacidn de las leyes, ya que basta el voto en contra de un solo Estado para impedir su
aprobacidn, por lo que toda restriccién de la unanimidad y extensién de la mayorfa cualifi-
cada favorece la toma de decisiones. Sin embargo, se mantendrd la unanimidad cuando la
Constitucién asi lo diga expresamente, y lo dice en algunos aspectos de la politica social y
fiscal. Este mantenimiento de la unanimidad en algunas materias de politica social y fiscal

estd siendo muy criticado por la Comisién y el Parlamento Europeo por dificultar o incluso
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impedirlaaccién dela Unién en estas materias. El propio proyecto de Constitucién ya prevé
una pasarela mediante la cual se puede pasar de la unanimidad a la mayoria cualificada en
los siguientes términos: «Cuando la Constitucién disponga en su Parte III que el Consejo
de Ministros se pronuncie por unanimidad en un 4mbito determinado, el Consejo Euro-
peo podrd adoptar, por iniciativa propiay por unanimidad, una decisién europea que auto-
rice al Consejo de Ministros a pronunciarse por mayoria cualificada en dicho dmbito».

En cuanto a la nueva definicién de la mayorfa cualificada, ésta ha sido una de las cues-
tiones mds, si no la que mds, polémicas del proyecto de Constitucién. Con el nuevo sistema
se busca favorecer la accién europea y hacer que la aprobacién de las leyes sea transparente y
comprensible para los ciudadanos y ciudadanas. Para esto es necesario simplificar el proce-
dimiento. Esta simplificacién no es fécil, ya que el hecho de que las leyes sean aprobadas por
el Parlamento y por el Consejo de Ministros complica todo el proceso. La aprobacién por el
Parlamento es ficil de entender, ya que bastard que se aprueben por mayoria de la Cdmara,
como ocurre en los Parlamentos nacionales. La cosa se complica con la intervencién del
Consejo de Ministros. El cambio consiste bdsicamente en la supresién de uno de los tres
requisitos. En Niza se fijé la necesidad de una triple mayorfa para aprobar lasleyes en el Con-
sejo de Ministros, que lo componen los ministros de cada uno de los Estados:

* mayorfa de Estados miembros;

* que estos Estados miembros representen, al menos, al 62% de la poblacién;

* que el Consejo de Ministros apruebe la ley por un 73% de votos, segin la distribu-
cién de votos establecida y a la que me referfa al principio (Alemania, Francia, Italia,
Reino Unido, 29 votos. Espana y Polonia, 27 votos, etc. El pais con menos votos es
Malta, con sélo 3 votos.

Con la nueva Constitucién todo esto se cambia y se simplifica y el arz. 1.24 establece:
«Cuando el Consejo Europeo o el Consejo de Ministros actien por mayorfa cualificada,
ésta se definird como una mayorfa de Estados miembros que representen, al menos, las tres
quintas partes de la poblacién de la Unién», es decir, el 60%. Desde luego en este articulo
los constituyentes han conseguido el objetivo de transparenciay claridad fijado en Lacken.

Este ha sido el cambio al que se han opuesto Polonia y Espafa, con tal dureza que han
impedido la aprobacién de la Constitucién. Hay que subrayar, ademds, que el paso al
nuevo sistema de determinar la mayoria cualificada no entrard en vigor hasta el 1 de
noviembre de 2009 (art. [-24-39).

Estas dos innovaciones incrementan el papel del Parlamento Europeo, que es la dnica
institucién europea elegida por todas y todos los ciudadanos europeos en cuanto tales, lo

que supone un avance hacia mds democracia en Europa.
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Economiay empleo ...y las sombras
Gobierno econdmico europeo para conseguir el pleno empleo

Las altas tasas de desempleo constituyen quizd el problema mds importante con que se
enfrenta Europa. Creo que los ciudadanos y ciudadanas europeos juzgaremos a la Unién
en razén de que consiga el pleno empleo, el bienestar y un nivel elevado de proteccién
social. En definitiva, juzgaremos a la nueva democracia supranacional en base a que con-
siga 0 no los objetivos para que ha sido creada. As{ lo reconoce expresamente la declaracién
de Lacken al reclamar «un enfoque comunitario, claro, transparente, eficaz y conducido
democriticamente..., que consiga resultados concretos en términos de mds empleo,
mayor calidad de vida». Para que pueda cumplir estos objetivos, especialmente el del pleno
empleo, es necesario un gobierno econémico europeo eficaz. Significativamente en la
recentisima Cumbre de Bruselas, en la que no se pudo aprobar la Constitucidn, los Jefes de
Estado y de Gobierno reconocen, sin embargo, que: «Europa tiene una amplia brecha que
cerrar para alcanzar los objetivos de empleo establecidos en Lisboa» (pdrrafos 14y 15) y
sefalan expresamente que una de las respuestas ha de ser «una mejor gobernanza». La CES
ha reclamado siempre este gobierno econémico europeo. A esta cuestién ha dedicado
mucho tiempo y trabajo la Convencién con el establecimiento desde el principio de un
grupo de trabajo especifico. Pero no ha sido posible avanzar hacia el gobierno econémico
europeo, el proyecto de Constitucién pricticamente no cambia nada. Se mantiene el sis-
tema de orientaciones generales que imparte anualmente el Consejo de Ministros y que los
Gobiernos deberdn seguir.

La total falta de avances en este tema, el que todo continde igual en este dmbito, es uno
de los aspectos negativos del proyecto de Constitucién. Ha sido muy criticado por la
Comisién y el Parlamento Europeo. Asi, la Comisién Europea reclama un verdadero
gobierno econémico europeo basado en una mejor coordinacién delas politicas y pide una
mejor coordinacién en lazona euro. El Parlamento Europeo, por su parte, ha expresado su
preocupacién por considerar insuficiente las respuestas que el proyecto de Constitucién da
alos problemas de cohesién econédmicay social y a la coordinacidn de las politicas econé-
micas. También manifiesta el Parlamento Europeo la necesidad un gobierno econémico
mds efectivo y con una integracién mds explicita del empleo.

El sistema de dar anualmente orientaciones generales es muy similar para la economia
y para el empleo, con la diferencia de que en la economia hay una supervisién multilateral

que puede dar lugar a sanciones al Estado miembro que incumpla las orientaciones. El
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gobierno econémico europeo tiene como elementos fundamentales: el plan de estabilidad
y crecimiento y la actuacién del Banco Central Europeo.

En cuanto al plan de estabilidad y crecimiento, éste, aunque ha posibilitado la entrada
en vigor del euro, ha sido ineficaz para el crecimiento y la creacién de empleo (los objeti-
vos de Lisboa estdn muy lejos de ir cumpliéndose). La CES ha criticado siempre que sea
mds de estabilidad que de crecimiento y ha exigido una interpretacion flexible del mismo.
No nos han hecho caso y han realizado una interpretacién tan rigida que al final han sal-
tado las costuras.

En cuanto al Banco Central Europeo (BCE), su funcién de mantener la estabilidad de
los precios no puede convertirse en tinica obsesién y deben establecerse sistemas para que
la actuacién del Banco no esté al margen de la politica general de la Unién.

Esta ausencia del gobierno econémico europeo para el pleno empleo es uno de los
aspectos mds negativos del proyecto de Constitucién. Deberd modificarse siguiendo las
recomendaciones de la Comisién y el Parlamento. Si no, la Comisién tendrd que ir plan-
tedndose la aplicacién de la cldusula de flexibilidad y dar poderes ala Unién para conseguir

el objetivo del pleno empleo.

La politica social. Se manifiestan las discrepancias en la visidn de lo social

A medida que se ha ido construyendo Europa, se ha ido evidenciando la necesidad de
que ésta solucione los problemas de sus ciudadanos y ciudadanas. Europa no se puede con-
solidar si no responde a las expectativas de sus ciudadanos. Asi se ha evidenciado la necesi-
dad de una politica social europea que se ha venido desarrollando en los dltimos treinta
afios, desde los primeros pasos en el didlogo social hasta el objetivo del pleno empleo,
pasando por el capitulo de politica social. Estos avances en el capitulo de la politica social
podemos personalizarlos en Jacques Delors al frente de la Comisién Europea y Emilio
Gabaglio en la Secretaria General de la CES. Elegido en mayo del 91, el 31 de octubre de
ese mismo afio la CES firmé con la UNICE y el CEEP el fundamental acuerdo que pasé a
ser el Protocolo Social y més tarde el capitulo de didlogo social introducido en los tratados
y ahora en la Constitucidn.

A este desarrollo de la politica social se ha venido oponiendo un grupo de Gobiernos, los
que en tltima instancia pueden estar de acuerdo con que se proclamen derechos, pero no en
que se concreten mediante leyes que obliguen alos Estados y que sus jueces tengan que hacer

cumplir. Les parece bien la cooperacién y la colaboracién, pero se oponen a toda armoniza-

GACETA 54 SINDICAL

UNA CONSTITUCION PARA EUROPA

cién. Se oponen a una legislacién europea que establezca condiciones minimas, no renun-
cian alos salarios como un elemento de competencia. Aceptan orientaciones y recomenda-
ciones, pero no leyes que les obliguen a hacer cambios en sus sistemas nacionales.

Este grupo de Gobiernos estd liderado por el Reino Unido. En los dltimos meses, el
Gobierno espafiol hahecho gala de gran entusiasmo y ardor en seguir las caminos del Reino
Unido, como se ha manifestado en la iniciativa de los Gobiernos espafiol, britdnico y esto-
nio, presentada en el grupo de trabajo de la Europa social en la Convencién, para impedir
cualquier avance en el campo social. La posicién del Gobierno del Reino Unido podria
explicarse por la singularidad de su sistema de relaciones laborales, pero la actitud de
Espafia carece de sentido; nuestro sistema de relaciones laborales, establecido en la Cons-

tituciény en la LOLS, es similar al que la mayoria de paises europeos quieren para Europa.

El consenso fue imposible. Se proclaman grandes principios, pero no se concretan

los medios para hacerlos realidad

Ante estas discrepancias, la tarea del grupo de trabajo de la Europa social, creado por la
Convencién cuando ésta ya estaba muy avanzada, se presentaba muy dificil. No consiguié
encontrar el consenso y el proyecto final pone de manifiesto estas contradicciones. Pese a
que en la Parte I, como hemos visto, se establecen claramente los objetivos de pleno
empleo, economia social de mercado y progreso social, en la Parte III no se incrementan las
materias de politica social y es en estas materias de politica social en las que, ademds de la
fiscalidad, no se incrementan las cuestiones que pasan a ser aprobadas por mayoria cualifi-
cada. Con lo que continuardn las dificultades para que Europa pueda legislar en materias
sociales. Recordemos que esta exigencia de unanimidad en politica social y fiscal ha sido
muy criticada por la Comisién Europea y el Parlamento.

Una prueba flagrante de estas incoherencias se encuentra en que mientras que en la
Parte I en el art.3 se habla de «pleno empleo» y de «un elevado nivel de proteccién», en la
Parte ITI3 se utilizan las expresiones «un nivel de empleo elevado y duradero» y «una pro-
teccién social adecuada». Ante las dificultades para llegar a un consenso, se ha mantenido

el mismo esquema que ya estaba en los tratados.

3 Aprop6sito no cito ningun articulo de la Parte Il para evitar confusion, ya que el texto analizado es, no lo
olvidemos, un proyecto y es probable que la Parte lll se modifique.
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Ante las dificultades para introducir novedades, se opta por mantener los viejos

esquemas

La politica social es de competencia compartida entrela Unién y los Estados miembros.
Las materias de politica social en que la Unién debe apoyar y complementar la accién de
los Estados miembros son:

a) la mejora, en concreto, del entorno de trabajo, para proteger la salud y la seguridad

de los trabajadores;

b) las condiciones de trabajo;

¢) la seguridad social y la proteccién social de los trabajadores;

d) la proteccién de los trabajadores en caso de rescisién del contrato laboral;

e) la informacién y la consulta a los trabajadores;

f) la representacién y la defensa colectiva de los intereses de los trabajadores y de los

empresarios, incluida la cogestidn, sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 6;

g) las condiciones de empleo delos nacionales de terceros paises que residan legalmente

en el territorio de la Unidn;

h) laintegracién de las personas excluidas del mercado laboral, sin perjuicio del articulo

I11-183;

i) laigualdad entre hombresy mujeres porlo que respectaalas oportunidades en el mer-

cado laboral y el trato en el trabajo;

j) lalucha contra la exclusién social;

k) la modernizacién de los sistemas de proteccién social, sin perjuicio de la letra ).

De estas materias exigen unanimidad para aprobar disposiciones:

* La seguridad social y proteccién social de los trabajadores.

* Proteccién de los trabajadores en caso de rescisién del contrato laboral.

* Representacién y defensa colectiva de los intereses de los trabajadores y de los empre-

sarios, incluidos de cogestién.

* Condiciones de empleo de los nacionales de terceros paises que residen legalmente en

el territorio de la Comunidad.

En estas materias, la actuacién de la Unién consistirfa en apoyar y complementar la
accién de los Estados miembros, «teniendo en cuentala diversidad delas prdcticas naciona-
les». La Unidn llevard a cabo esta misién por cuatro vias diferentes, previstas en el capitulo
sobre politica social:

La primera es, mediante leyes marco europeas, establecer disposiciones minimas que han

de aplicarse progresivamente. Estas disposiciones minimas sélo se podrdn dictar en los
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dmbitos mencionados en las letras a) a i). Quedan asi fuera de las materias en que puede
haber disposiciones minimas, la exclusién social y la modernizacién de los sistemas de pro-
teccién social. Aunque la legislacién europea en materia social ha sido muy escasa, por esta
via se han aprobado directivas comunitarias tan importantes como las de seguridad y salud
laboral o la de los Comités de Empresa Europeos.

La segunda via es la de fomentar, mediante leyes o leyes marco europeas, la cooperacién
entre los Estados miembros mediante iniciativas para mejorar los conocimientos, desarro-
llar el intercambio de informacién y de buenas précticas, promover férmulas innovadoras
y evaluar experiencias, con exclusién de toda armonizacién de las disposiciones legales.

El tercer camino es el didlogo social y consiste en fomentar por la Comisién la consulta
alosinterlocutores sociales y adoptar todas las disposiciones necesarias para facilitar su did-
logo, velando porque ambas partes reciban un apoyo equilibrado. Segtin este método de
didlogo social, la Comisién Europea, antes de aprobar una norma de contenido social,
deberd consultar a los agentes sociales (CES, UNICE y CEEP). Con motivo de esta con-
sulta, los interlocutores sociales pueden decidir iniciar ellos mismos un didlogo o nego-
ciacién para llegar a un acuerdo. Si lo consiguen, este acuerdo se aplicard, o bien mediante
su transposicién en reglamentos o decisiones europeas adoptadas por el Consejo de Minis-
tros o por los procedimientos propios de los interlocutores sociales, es decir, la negociacién
colectiva.

Por este procedimiento de didlogo social se han producido cuatro acuerdos: descanso
por maternidad, trabajo a tiempo parcial, contratos de duracién determinaday teletrabajo.
Los tres primeros acuerdos se han concretado en directivas, mientras que el dltimo, el tele-
trabajo, se aplica mediante su transposicién en la negociacién colectiva, como ha ocurrido
en Espana donde forma parte del Acuerdo Interconfederal para la Negociacién Colectiva
2003.

La cuarta via es el llamado método abierto de coordinaciény consiste en que la Comisién
fomentard la colaboracién entre los Estados miembros y facilitard la coordinacién de sus
acciones en los dmbitos de la politica social, particularmente en:

a) El empleo.

b) El derecho del trabajo y las condiciones de trabajo.

¢) La formacién y perfeccionamiento profesionales.

d) La seguridad social.

e) La proteccién contra los accidentes de trabajo y las enfermedades profesionales.

f) La higiene del trabajo.

g) Elderecho de sindicacién y las negociaciones colectivas entre empresarios y trabajadores.
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En este dmbito, la Comisién actuard mediante estudios, dictdimenesy la organizacién
de consultas tanto paralos problemas que se planteen a nivel nacional como aquellos que
interesan a las organizaciones internacionales (se refiere claramente a las organizaciones

sindicales y patronales europeas y singularmente la CES, la UNICE y el CEEP).

Con algunas novedades

En la politica social, el proyecto de Constitucién sélo introduce tres novedades:

La primera es el afiadido de que las leyes y leyes-macro europeas «no afectardn a la
facultad reconocida a los Estados miembros de definir los principios fundamentales de
los sistemas de seguridad social, ni deberdn afectar de modo sensible al equilibrio finan-
ciero de éstar.

La segunda modificacién se ha introducido en el método abierto de coordinacién, al
afadir que se podrdn (también los agentes sociales) tomar «iniciativas tendentes al esta-
blecimiento de orientaciones e indicadores, a la organizacién de intercambios de las
mejoras prdcticas, y a la preparacién de todo lo necesario para el control y evaluacién
periddicas. Se informard cumplidamente al Parlamento Europeo».

La dltima innovacidn se refiere a los servicios de interés general y es para sefialar que
la Uniény los Estados miembros han de velar para que los servicios ptiblicos cumplan su
funcidén y, lo que es mds importante, abren la posibilidad a que se dicten leyes europeas

para definir los principios y condiciones de los servicios de interés general.

Salarios, convenios y huelga

Otra contradiccién en el capitulo dela politica social consiste en que al mismo tiempo
que en el art. II-28 se reconoce a los trabajadores y empresarios, o sus organizaciones res-
pectivas, el derecho a negociar y celebrar convenios colectivos, en los niveles adecuados,
yaemprender, en caso de conflicto de intereses, acciones colectivas para la defensa de sus
intereses, incluida la huelga, «de conformidad con el derecho de la Unién»; sin embargo,
segun la Parte III del proyecto, «el presente articulo no se aplicard a las remuneraciones,
al derecho de asociacién y sindicacién, al derecho de huelga ni al derecho de cierre patro-
nal». A destacar que no se incluye entre las materias excluidas la negociacién colectiva.

Estas materias son esenciales para los trabajadores y sus sindicatos, por esto las conse-
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cuencias de su exclusién, es decir que la Unién Europea no pueda legislar sobres estas
materias, merece, creo, abrir un debate sobre este tema. Si entramos en él, lo primero que
habria que hacer es distinguir cada una de estas materias.

En cuanto a las remuneraciones, hemos de tener en cuenta que hasta en los paises,
como el nuestro, en que la ley tiene una gran importancia, los salarios se fijan en los con-
venios colectivos. La ley establece garantias en cuanto a salario minimo, pago de vaca-
ciones o de horas extras, por ejemplo; pero mds alld de estos minimos, el protagonismo
en la determinacién de los salarios corresponde a los sindicatos mediante la negociacién
colectiva. En este sentido podemos preguntarnos si ha de haber o no una politica salarial
europea, ;quién y cémo se determinan los salarios en Europa?, ;podriamos hablar de
armonizacién salarial en Europa?, ;en qué términos? Recordemos que CC.OO. presenté
en el dltimo Congreso de la CES una enmienda para reivindicar un salario minimo euro-
peo.

En cuanto al derecho de sindicacidn, éste se reconoce de forma expresa en el art. I1-
28 (también en los Convenios 87 y 98 de la OIT, que han sido ratificados por la mayo-
rfa de Estados miembros) en forma similar a como se recoge en las Constituciones
nacionales (la espafiola también, en el art. 28). Una vez reconocido a nivel constitucio-
nal el derecho de sindicacién, muchos paises de Europa, sobre todo del sur, han desarro-
llado este derecho por leyes: en Espafia, la LOLS; en Italia, el Estatuto dei Laboratori.
Serfa apasionante buscar un comtin denominador en los modelos de relaciones labora-
les existente en Europa y, una vez encontrado, sefialarlo como meta o modelo para toda
Europa, lo que se podria hacer a través del método abierto de coordinacién que incluye
entre sus materias: «el derecho de sindicacién y las negociaciones colectivas entre empre-
sarios y trabajadores».

Por lo que respecta al derecho de huelga, éste es reconocido de forma expresa por el
proyecto de Constitucién en términos también parecidos a como lo hacen las Constitu-
ciones que reconocen este derecho. A partir de este reconocimiento constitucional,
hemos de recordar que en paises como Espafia o Italia, atin no hemos cerrado el debate
entre regulacién o autorregulacién (si si o si no a unaley de huelga).

Creo que el proyecto de Constitucidn, tal como ha salido de la Convencidn, contiene
instrumentos utiles para la accién social y sindical. La propia Constitucién prevé formas
de corregir los aspectos mds negativos de la politica social y de empleo: la cldusula de fle-
xibilidad para dar poderes y capacidad de actuacién a la Unién alli donde no estdn pre-
vistas por la Constitucién y la pasarela que permite que cuestiones sometidas a la unani-

midad pasen a precisar sélo de mayorifa cualificada.
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El didlogo social: Retos para la CES

Sin duda se recurrird a estas vias de cldusula de flexibilidad y pasarela si de comuin
acuerdo lo solicitaran los sindicatos y la patronal.

Considero que atravesamos en Europa un momento en que el didlogo social goza de un
general reconocimiento y credibilidad (y en consecuencia sus protagonistas, sindicatos y
patronales). El art. 47 del proyecto es fundamental; situado en la Parte I, en el titulo dedi-
cado a la vida democrdtica de la Unidn, abre horizontes y perspectivas, dice: «La Unién
Europea reconocerdy promoverd el papel delos interlocutores sociales a escala dela Unidn,
teniendo en cuenta la diversidad de los sistemas nacionales; facilitard el didlogo entre ellos
dentro del respeto a la autonomfay.

Este articulo puede convertirse en la clave de béveda para el desarrollo de la politica
social y de empleo mediante el didlogo social. El camino no es ficil, la cuestidn es que la
Comisién y especialmente el Consejo de Ministros son reacios a actuar en lo social, si pre-
viamente no se ha producido acuerdo entre los agentes sociales (lo que explica la escasez de
legislacién laboral europea). La patronal, consciente de ello, se resiste a cualquier acuerdo
que no le sea francamente favorable.

Cémo debemos responder los sindicatos europeos y singularmente la CES a esta cues-

tidn, a este reto, es otra historia. Es nuestra historia y nuestra responsabilidad.
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El lazo transatlintico
en la evolucién de la politica de defensa y
seguridad de la Unién Europea



Carlo Carra, E/ caballero de Occidente, 1917.

Pasados mds de dos afios, estd claro que no se debe minimizar el alcance

de lo que inicialmente parecia una respuesta a los atentados del 11-S, pues la estrategia

desplegada por la Administracion Bush jr. ha ido mucho mds alld de la respuesta
a un ataque terrorista concreto, incluso mucho mds alld de la lucha contra el terrorismo

internacional, ya que pretende asentar las bases de otro orden mundial. Se trata,

como se ha dicho, de un proyecto que, mds alld del unilateralismo, parece proximo
a una concepeidn imperial, que reclama los «derechos» de un nuevo hegemon,
la potencia que estaria por encima de la propia ONU y, desde luego,

de cualquiera de los Estadlos que componen la comunidad internacional.
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Introduccién

Analizar la politica exterior de la UE, ni siquiera si nos restringimos a la materia de
seguridad y defensa, es una tarea imposible en el espacio asignado en este nimero
monogréfico de Gaceta Sindical. He escogido centrarme en un aspecto muy concreto pero,
ami juicio, decisivo, como es el peso del denominado «vinculo transatldntico» en esa mate-
ria, y hacerlo ademds a la luz de la evolucién més reciente, esto es, desde el impacto que han
tenido los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001 en los temas de seguridad y
defensa, pues no hay que insistir en la constatacién de que esos atentados que han marcado
una nuevaépoca, han determinado a su vez unaimportante inflexién en laforma de enten-
der ese vinculo y en la politica misma de seguridad y defensa. Creo que esta restriccién del
objetivo no desvirtta el alcance de la contribucién que me habia pedido la revista.
Efectivamente, pese al desafio y la complejidad que suponen parala Unién Europea sus
relaciones exteriores, y concretamente su politica de seguridad y defensa, es evidente que
uno y otra alcanzan un grado cualitativamente distinto -el mds relevante, sin duda- cuando
hablamos en el contexto de las relaciones de la UE con los EEUU y, mds especificamente,
en el contexto de lo que suele denominarse el «lazo transatldntico». No cabe ninguna duda
de que los EEUU son, por razones evidentes, el mayor socio en materia de seguridad y
defensa pero, al mismo tiempo, es dificil dudar del hecho de que esa relacién supone al
mismo tiempo (o al menos hay un riesgo muy importante de que asf sea) una limitacién
casi decisiva a la hora de definir una politica propia de la Unién Europea en esos dmbitos.
Dicho de otra manera, es imposible olvidar cudnto debe alos EEUU la seguridad y defensa
de Europa, de la UE, en particular si hablamos del periodo inmediatamente subsiguiente
ala finalizacién de la IT Guerra Mundial, en la que el papel de la potencia del otro lado del
Addntico fue decisivo. Y esto exige tener en cuenta ademds cudnto debe a la OTAN, pri-
mera y principal herramienta del «lazo transatldntico», una funcién que es consecuencia
de la iniciativa del presidente norteamericano ED. Rooselvelt en su afdn de preservacién
de las libertades y de la primera de ellas, la libertad frente al miedo. Sin embargo, la defini-
cién misma de la OTAN y el papel de los Estados miembros de la UE en su seno es objeto
de una importante transformacién (y un no menos importante debate) a raiz del impacto
de los acontecimientos del 11-S y de la respuesta de la actual Administracién norteameri-
cana, algo que afecta a la politica de defensa y seguridad de la UE. Por todo ello, puede ser
oportuno que recordemos primero el proyecto atribuido ala OTAN (epigrafe 2), para cen-
trarnos después en esa reformulacién del lazo transatldntico, obra de la Administracién

Bush jr., y en la respuesta europea, tal y como una y otra se han producido a propésito de
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la guerra contra el terrorismo (epigrafe 3) y terminar con la referencia a las consecuencias
de la quiebra que se produce ya m4s abiertamente a propésito de la intervencién en Iraq y

el futuro de esta politica y del lazo transatldntico (epigrafe 4).

Una nueva OTAN, un nuevo rumbo en el lazo transatlintico

Sin duda, la reformulacién del lazo transatldntico se ha producido en el marco mds
amplio de la prioridad de la lucha (o guerra segtin otros) contra el terrorismo internacional
que, desde septiembre de 2001, marca decisivamente la agenda internacional en materia
de seguridad y defensa. Pero dentro de ese marco, es probablemente la guerra de Iraq el
momento en el que se desencadena lo que podrfamos denominar el desencuentro entre la
UE (al menos una parte significativa de la UE) y los EEUU, un desencuentro que ha afec-
tado al vinculo transatldntico y a la propia OTAN.

Con todo, admitido lo anterior, lo cierto es que los antecedentes de esa tensién se
remontan cuando menos a la decisién de adoptar un nuevo modelo para la Organizacién
del Tratado del Atldntico Norte, precisamente en coincidencia con la conmemoracién de
su fundacién. En efecto, el «<nuevo concepto estratégico» adoptado en la cumbre de Was-
hington1 por imposicién del socio norteamericano, con el asentimiento de todos los
miembros, supone una importante transformacién, incluso una redefinicién de ese vin-
culo, que los acontecimientos posteriores no han hecho més que profundizar.

No faltaban los buenos argumentos para sostener la necesidad de esa tarea de renova-
ciéndela OTAN. La caida el muro, en septiembre de 1989, ademds de suponer, tal y como
propone Hobswabn, el fin del «siglo corto», exigia de Europay delos EEUU una adapta-
cién de sus prioridades y estrategias en lo relativo a la accién exterior y muy concretamente
en materia de defensay seguridad, en un mundo en el que el antagonismo de bloques pare-
cfa enterrado. Un mundo en el que el proceso de globalizacién parecia tener un horizonte
de desarrollo casi ilimitado, ante laausencia de las barreras ideoldgico-politicas. La OTAN
parecia asi destinada a desempefiar un papel primordial en las tareas de policia relaciona-
das con el mantenimiento de la paz y de la seguridad en el mundo, méxime habida cuenta

de la creciente critica al papel de la ONU, ante la incapacidad mostrada por la Organiza-

1 Al respecto, me permito remitir a Ramon Chornet, «<La OTAN vicaria de la ONU: reflexiones sobre el sis-
tema de seguridad colectiva, a la luz del nuevo concepto estratégico acordado en Washington», Anua-
rio de Derecho Internacional, 1999.
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cién de las Naciones Unidas para gestionar de forma rédpida y eficaz las crisis importantes
en ese terreno. Sin embargo, como sabemos, los acontecimientos del 11 de septiembre de
2001 ylaestrategia desplegada porla Administracién Bush (después, que no siempre como
consecuencia de ellos) han complicado extraordinariamente ese andlisis y diagnéstico. Tra-
taré de resumir la reciente evolucién experimentada por la Organizacién del Tratado del
Atldntico Norte, sin la que, en mi opinidn, es imposible entender la transformacién del
vinculo transatldntico.

Elacontecimiento decisivo, probablemente, esla intervencién dela OTAN en Kosovo,
un acontecimiento sobre el que existe un buen niimero de andlisis®. Hay que sefialar que
yaen ese momento se destacé la vinculacién entre esa intervencién de la OTAN, de hecho
la primera guerra en la que se ha visto implicada la Alianza (serfa mds riguroso hablar de
intervencién armada), y la aparicién de un nuevo factor en el orden internacional, el
«Nuevo Concepto Estratégico» de esa organizacién3, adoptado en la cumbre celebrada en
Washington con motivo de su 50 aniversario, el 23 y 24 de abril de 1999, en un inesperado
clima de austeridad impuesto por el curso de la campana militar en Serbia. Esa cumbre, en
efecto, puede pasar a la historia como el momento en que los 19 Estados que integran la
Alianza Atldntica decidieron asumir nuevas funciones o, por decirlo con mds claridad, un
papel protagonista en la esfera internacional e incluso en su Derecho. Por utilizar una fér-
mula hoy de moda en dmbitos académicos, esta decisién podria equipararse ala pretensién
de convertirse en los nuevos «sefiores del Derecho Internacional»®. La importancia de ese

modelo apareciayaenlos términos empleados por su secretario general en aquel momento,

N

Destacaria tres: elnimero 69 (vol.13, 1999) de larevista Politica Exterior, con trabajos de A. Remiro, F.Veiga,
F. Delage y M. Aguirre entre otros, y el 45 de Maniére de voir /Le Monde Diplomatique (mayo/junio 1999),
con articulos de Ramonet, Joxe, De la Gorce, Achkar, Chomsky, Yacoub y Chemillier-Gendreau. Final-
mente, Le Monde des Debats, n° 5, julio-agosto 1999, con un debate entre M. Bettati y A. Joxe sobre lainje-
rencia, a propésito de la intervencion de la OTAN, y articulos de J.P. Brodeur, |. Znepolski, y L. Goudkov.
Eltexto eninglésy francés (Comunicado de Prensa NAC-S(99)65 de 24 de abril de 1999) esta disponible
en el site de la OTAN, http://www.nato.int. En sentido estricto, la adopcion del «Nuevo Concepto Estra-
tégico» responde a la decisiéon acordada en la cumbre de la OTAN de Madrid de 1997 por la que se ini-
cia un proceso de revision del «concepto estratégico» adoptado a su vez en lacumbre de Roma de 1991
como respuesta al fin de la guerra fria y que ya apuntaba la ampliacion de la nocién de seguridad en tér-
minos de «dialogo, cooperacién y capacidad de defensa colectiva». Se trata de construir la «<OTAN del
siglo XXI», y a ese objetivo responde la Declaracion de Washington.

Es una parafrasis de la pregunta ¢ quiénes son los sefiores del Derecho?, enunciada por Van Caeneg-
hem, y reformulada entre otros por Zagrebelsky y Ferrajoli para ejemplificar la evolucién de las funciones
del Derecho y de los agentes juridicos (Constitucion, jueces y legisladores sobre todo). Esta y otras
observaciones relacionadas con la teoria y la filosofia del Derecho y presentes a lo largo del trabajo las
debo a Javier de Lucas, cuyas criticas y sugerencias quiero agradecer.

w

IS
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Javier Solana, quien, utilizando la misma férmula que figura en la conclusién del Nuevo
Concepto Estratégico’, aseguraba que se trataba de acometer el objetivo de hacer posible
una organizacién ala altura de los desafios del siglo XXI y por eso resultaba necesario acor-
dar las propuestas que garantizaran a la Alianza «las capacidades politicas y militares nece-
sarias paraabordar de manera adecuada y efectiva este reto»®. Por todo ello, creo que merece
la pena intentar ofrecer algunos argumentos que apoyan la relevancia del nuevo modelo de
la Alianza y, en particular, su repercusion en las relaciones entre la OTAN y la Organiza-
cién de las Naciones Unidas y aun en el propio Derecho Internacional’.

En un sentido nada desdenable, el primer balance de la intervencién en Kosovo fue
mayoritariamente positivo para la organizacién, en el sentido de que la OTAN se habria
reforzado con el resultado de la intervencidn, pese a la polémica suscitada. Mds alld de la
retérica de quienes a la postre acaban siendo mis atlantistas que la propia Alianza8, y lle-
garon a presentar la intervencién en Kosovo casi en términos de una empresa moral, una
cruzada, llevando al extremo la justificaciéon humanitarista’, lo cierto es que una buena
parte de la opinién mundial concluyé que la OTAN habia conseguido los objetivos per-
seguidos con la intervencién. Visto con mds detenimiento, sin embargo, habria que exa-

minar los argumentos, pues no faltaban razones para aducir que si bien ese éxito era indu-

5 Parte V, epigrafe 65.

6 J. Solana, «Cumbre de Washington: la OTAN irrumpe con decision en el siglo XXI», Revista de la OTAN,
n°1,1999, pp.3y4.

7 Cfr. el estudio de Vegetius «Los préximos 50 afios de la OTAN», en Politica Exterior, n° 68/1999, pp. 71-
80. Me permito remitir también a Ramén Chornet, C., «La OTAN, vicaria de la ONU», Anuario de Derecho
Internacional, 1999.

8 Puede encontrarse una muestra de ese tipo de valoraciones en el articulo de J.Rupérez «El paisaje des-

pués de la batalla», El Pais, 18 de junio de 1999, donde podemos encontrar justificaciones como la

siguiente: «<La OTAN, sus 19 miembros, tienen lacapacidad, lavoluntad y ladecision derecurriralafuerza
cuando violaciones masivas de los derechos humanos pueden llegar a levantar las conciencias de sus
ciudadanos y a poner gravemente en peligro la estabilidad en la zona euroatlantica. Incluso cuando el

Consejo de Seguridad, incumpliendo sus mandatos y alta mision, queda paralizado por el anacrénico

juego de los vetos». En opinién de Rupérez, la actuacion de la OTAN demuestra que «se puede interve-

nir preventivamente, con alcances limitados y éxito frente al aventurero internacional». EI mérito princi-
pal de esta primera guerra de la OTAN seria «haber configurado un disefio internacional donde la exi-
gencia de comportamientos éticos pasa por delante y encima de cualquier otra consideracién. Sin exa-
geracion ni alardes se debe constatar que Kosovo encarna los cimientos de una nueva estabilidad que
no esta construida sobre reclamaciones territoriales o equilibrios de poder, sino sobre la conviccion de
que en el respeto al caracter complejo, multiple y libre de la sociedad humana esta la clave pacifica del
futuro. Por mas que para demostrarlo haya sido necesario pelear una batalla». Y por eso concluye: «La

OTAN, con razény derecho, ha hecho frente a sus matizadas responsabilidades».

Resulta llamativo que el secretario general de la UEO, José Cutileiro, publicase un articulo en el Interna-

tional Herald Tribune el 21 de abril de 1999, con el titulo «Kosovo is a political problem, not just a Moral

Crusade». Critico con esa perspectiva, Remiro, «De la asistencia a la agresion humanitaria», Politica

Exterior 69/1999, pp. 17-22.

©
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dable respecto a los objetivos «latentes» -que dirfan los sociélogos-, no lo era tanto por lo
que se refiere a los manifiestos. Ese es el andlisis que ofrecid, por ejemplo, el general
A.Piris'?, para quien los objetivos manifiestos han debido ser rectificados y finalmente
quedaron en no poca medida frustrados. Entre los objetivos latentes se encontraria, en
primer lugar, dar la medida de la aptitud y eficacia de la Alianza, sobre todo como tnica
alternativa viable y eficaz. Parece poco discutible el éxito a ese respecto. La intervencion
de la OTAN hizo evidente que Europa no podia gestionar la crisis (como tampoco la
OSCE nila ONU), desde luego no en términos militares, que son su légica «natural» ergo
prevalente, y hay que reconocer que se consiguié transmitir a la opinién publica esta valo-
racién de resultados merced a un esfuerzo de comunicacién y propaganda!! que deja en
segundo plano un hecho innegable, que el fin del conflicto es el resultado en gran medida
de un esfuerzo diplomdtico y no sélo de la intervencién militar. Con esta victoria, ade-
mds, se propuso a la opinién publica la aptitud de la OTAN como instrumento de inter-
vencién de alcance universal (también de dudosa legitimidad vicaria de la ONU) y eso,
como veremos, es lo que entrafia mds riesgos. En cuanto a los objetivos manifiestos (la
pacificacién del conflicto, la estabilidad en la regidn, la seguridad en los derechos), con-
vendria leer con detenimiento las condiciones que se pretendia imponer a Serbia en el
tramo final de los acuerdos de Rambouillet y concretamente la cldusula que convertiaa la
OTAN en fuerza de ocupacién como garantia del cumplimiento de los mismos -pues en
elapéndice B del capitulo VII de esos acuerdos, relativo al «cuerpo militar de paz», se habi-
litaba la libre circulacién de las tropas de la OTAN por todo el territorio yugoslavo, no
s6lo en Kosovo, en términos de cuasi inmunidad y con competencias de control y deten-
cién'?-. Por todo ello, hubo quienes subrayaron una interpretacién segdn la cual en mds
de un sentido la OTAN habrfa perdido. Asi, ademds de Piris, Herrero de Mifién'!? sos-

tuvo que la intervencién en Kosovo se habia traducido en costes de tres érdenes para la

10 p4gina Abierta, 96/1999, p.4-7.

11 Conmensajes repetidos unay otravez: «se halogrado derrotar a Milosevic», «finalmente se haimpuesto
laintervencion aérea», etc.

12 E|texto puede examinarse por ejemplo en Il Manifesto, 18 de abril de 1999. La diputada europea L. Cas-
tellina concluia que ese apéndice instauraba mas que un régimen de protectorado, una auténtica situa-
cion colonial, una ocupacion militar por tiempo indeterminado. En ese sentido, el articulo de F. Fernan-
dez Buey «;Qué decian los acuerdos de Rambouillet?», El Pais, 8 de mayo de 1999. Cabe sospechar,
pues, que esas condiciones, no estrictamente necesarias en la l6gica de laresolucion del conflicto tal y
como parecia abrirse camino en Rambouillet, fueran impuestas en parte no tanto como instrumento de
presion cuanto como recurso para hacer fracasar lanegociacién y dar paso a laintervencién de la OTAN
que comenzé el 24 de marzo. En el mismo sentido, Ramonet, «Raisons et déraison d'un conflict»,
Maniére de Voir/Le Monde Diplomatique, 45/1999, p. 6.

13 Cfr. su «Balance de Kosovo», El Pais, 12 junio 1999.
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Alianza: la pérdida de legitimidad (al exceder los limites de su definicién como Alianza
defensiva que actda dentro del territorio de los Estados miembros y con expresa abstencién
del recurso a la fuerza o a la amenaza de la fuerza, de conformidad con los articulos 4 y 5
del Tratado Fundacional'4), la pérdida -en menor medida- de credibilidad (la falta de pre-
visién, los errores, la ineficiencia de sus servicios de informacidn, y la ineficacia de su estra-
tegia, subordinada al principio de no tener bajas propias!®) e incluso la pérdida de unidad,
aunque hay que reconocer que esta tltima se mantuvo m4s alld incluso de lo que cabfa espe-
rar tras el desgaste que supuso en concreto parala opinién publica europea el transcurso de
dos meses de operaciones sin resultados inmediatos y, sobre todo, se mantuvo mucho més
alld dela quiebra que luego supuso la intervencién en Iraq. La férmula con la que el mismo
Herrero resumia el balance parece particularmente pertinente: «Crudo realismo, pero dis-
frazado de internacionalismo humanitario». En todo caso, hubo una considerable coinci-
dencia en sefalar que uno de los efectos mds preocupantes era un protagonismo de la
OTAN como agente del orden internacional que suponfa como coste la invasién o inter-
ferencia de las competencias de la ONU, y el mismo resultado -marginacién o cuando
menos interferencia- en la actuacién de otros organismos regionales, singularmente la UE.

Por lo que se refiere a Europa, vale la pena citar la afirmacién de Z. Brzezinski, asesor
de Seguridad Nacional de Carter, quien recordé en el seminario organizado por el Insti-
tuto de Ciencias Humanas y el Project Syndicate en Viena, en el mes de junio de 1999
(«Diez afios después de 1989»), la tesis de la relativizacién de la soberania nacional de los
Estados de Europa, dela propia UE, al utilizar la férmula «Europa es en gran parte un pro-
tectorado americano». La hegemonia de los EEUU en el seno de la propia OTAN (atn
mayor en la medida en que se erigen en la «<superpotencia solitaria», por utilizar la expre-
16)

sién de Hungtinton'®) parece exigir como precio la supeditacion del pilar europeo, de la

identidad europea de defensa, resultado al que contribuye la fidelidad del socio britdnico.

14 E| problema es, precisamente, el cambio en esa definicion implicado por el Nuevo Concepto Estraté-
gico y estrenado avant la lettre en la intervencion en Kosovo, un mes antes de la Declaracion de Was-
hington. En todo caso, hay que reconocer que el respeto a un principio tan elemental del Derecho Inter-
nacional como es la prohibicion de la amenaza de la fuerza queda en entredicho desde el momento en
que la OTAN amenaza directamente a Yugoslavia con intervenir si no acepta la autonomia de Kosovo,
y eso se produce ya en octubre de 1998.

15 Aunque, a todas luces, este es un argumento paraddjico. Dificilmente se podria discutir que la reduc-
cion casi a cero de las bajas personales e incluso de las pérdidas materiales, es la mejor prueba de efi-
cacia en términos de lalégica militar. Otra cosa es que se subordine ese criterio a otro, de caracter moral
o de legitimidad, pero en ese caso convendria distinguir entre uno y otro baremo: eficacia no es legiti-
midad, salvo que adoptemos un criterio meramente instrumental o pragmatico de legitimidad.

16 «The Lonely Superpower», Foreign Affairs, marzo/abril 1999.
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La guerra de Kosovo no habrfa hecho mds que confirmarlo!”. Europa por si sola no hubiera
podido someter a Serbia y las operaciones militares de la propia OTAN (un 70% de los ata-
ques aéreos han sido de aviones de EEUU) lo prueban. Por otra parte, también se podria
argumentar que la UE no fracasé, pues no tenfa medios ni mecanismos apropiados para la
intervencién (la PESC es todavia hoy -no digamos en ese momento- sélo un proyecto y la
UEO estd literalmente desaparecida). No parece que su papel pueda ser otro que prestar
ayuda humanitaria y pagar la reconstruccién. Todo ello no oculta, insisto, el riesgo mayor,
la posicién de hegemonia de los EEUU y por tanto su tentacién de realizar una politica de
seguridad hegeménica merced ala OTAN!8, en la que la asociacién con otros paises es una
alternativa: baste pensar que el presupuesto militar de los EEUU es un 30% superior al total
del resto de los paises de la OTAN. Entre todos los paises europeos de la OTAN dedican a
gastos de defensa los 2/3 del presupuesto que emplean los EEUU, pero sélo obtienen un
20% de rendimiento que logra los EEUU por las redundancias nacionales.

No menos interesante es la repercusién en las relaciones entre la OTAN y la ONU.
Como se ha sefialado por casi todos los analistas, parece dificilmente discutible que la
OTAN marginé a la ONU en Kosovo, en la medida en que decidié actuar sin mandato
expreso y, ain mds, obstaculizando al menos de hecho el normal funcionamiento del Con-
sejo de Seguridad y del secretario general. Incluso puede decirse que forzando el correcto
funcionamiento del Consejo de Seguridad, en la medida en que obligé de facro a éste a
aceptar una especie de convalidacién formal (es decir, a posteriori) del resultado perseguido
por la OTAN y concretado por sus principales actores en didlogo con Rusia (y en menor
medida con China). Si era irritante que la OTAN (19 Estados) sustituyan a la comunidad
internacional (ONU, 185 Estados), mds lo era que el G-7 (incluso si es G-8) usurpe ese

papel, al erigirse en un directorio mundial, o, para seguir con la analogfa, en una suerte de

17 Incluso no faltan quienes, como Zinoviev («Por qué vuelvo a Rusia?», Le Monde/El Pais, 6 de julio de
1999), sostienen que Europa ha capitulado ante los EEUU y que asistimos a una nueva etapa, caracte-
rizada por la americanizacion de Europa occidental (y no sélo). El problema seria, mas bien, que los
EEUU recuperen la filosofia de quienes no perseguian el imperio o el papel de gendarme internacional,
sino -como los Rooselvelt- el ideal de un mundo mas seguro, libre y habitable. Clinton no es Rooselvelt.

18 Cfr. por ejemplo el analisis de P.M. de la Gorce, «L'OTAN, cadre de I'hégémonie américaine», Maniére
de voir/Le Monde Diplomatique, 45, pp. 16 ss. Del mismo autor, Dernier Empire. Le XXI siécle sera-t-il
ameéricaine?, Grasset, Paris, 1996. Asi, escribe: «Con la guerra de la OTAN contra Serbia se ha fran-
queado un paso mas. Alintervenir por primera vez directamente en los asuntos internos de un pais sobe-
rano, al margen de un mandato de la ONU y pese a la oposicion de Rusia y China, la OTAN se atribuye
un papel de potencia protectora y tutora de Europa sin que nadie pueda olvidar que los EEUU asumen
sudireccion. A pesar de las frustraciones de la guerra contra Serbia, era dificilimaginar una celebracion
de su aniversario mas deslumbrante» (1999: 19).
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Consejo de Seguridad de facto. Con todo, atin parecia exagerado proclamar sin mds porello
-como algunos observadores proponian en aquel momento, adelantdndose a lo que seria
una linea argumentativa fuerte de la Administracién Bush jr., en la crisis de Iraq, en parti-
cular por parte del secretario de Defensa y de asesores como Perle, Wolfowitz o Kagan- el
declive del papel de la ONU: a la postre, fue la via diplomdtica la que se impuso, pese a la
propaganda en el sentido de la «victoria» militar de la OTAN. Por otra parte, es indiscuti-
ble que, en el plano politico, eraimposible lograr una estabilidad en los Balcanes sin el con-
curso de Rusia (o con su decidida oposicién) y Rusia no estd en la OTAN. En todo caso,
para juzgar el papel de la ONU era imprescindible que la ONU apareciera como el verda-
dero coordinador de la actuaciédn una vez acabada la intervencién armada. La clave estd en
que la presencia civil internacional no fuera visualizada sélo como parte de las fuerzas de
ocupacién (que no suponga un enfrentamiento de principio con Serbia y una marginacién
de Rusia). Pero la inflexién en esas relaciones no empieza con ocasién del conflicto en
Kosovo, ni siquiera a partir del Nuevo Concepto Estratégico (aunque es cierto que ese es
un dato fundamental)!?. La clave estd en la evolucién de las nociones de seguridad colec-
tivay defensa, o, dicho de otro modo, en la tensién entre los objetivos fundacionales de una
y otra organizacién y ello pese a que la Alianza, como organizacién defensiva regional,
invoca, desde el mismo inicio de su existencia, la cobertura de la ONU. Como veremos,
hoy se aduce la prioridad de un nuevo modelo de seguridad, mds acorde con las caracte-
risticas de un orden internacional caracterizado por la globalizacién, pero también por la
multiculturalidad, lo que comporta nuevos recursos y nuevos riesgos y asi se habla de
«seguridad cooperativa», que pondria el acento en ese procedimiento de prevencion de

conflictos yamenazas??. A ese respecto, es interesante recordar la opinién de quienes, como

19 Un andlisis tan conciso como interesante de las etapas recorridas por la OTAN en su légica de expansién
puede encontrarse en el estudio de J.L.Gaddis «History, Grand Strategy and NATO Enlargement», Survi-
val,vol.40/1,1998. Igualmente, G.Achkar «Toujours plus al'Est», Maniére de voir/Le Monde Diplomatique,
45/1999, pp. 20 ss. Asimismo, Brzezinski, Z., <NATO: the Dilemmas of expansion», The National Interest,
53, 1998. También enlos mencionados trabajos de De la Gorce y en el libro de M. Angustias Caracuel Raya,
Los cambios de la OTAN tras el fin de la guerra fria, Madrid, Tecnos, 1997 (en coedicién con la OTAN).

20 En ese sentido, el informe del SIPRI (Instituto Internacional de Investigacion para la Paz, de Estocolmo),
hecho publico el 16 de julio de 1999, insiste en que esos nuevos factores (menciona la globalizacién, el
cambio en la responsabilidad de los dirigentes que puede exigirse hoy por mecanismos de Derecho
Penal internacional y la conciencia comun acerca del Estado de Derecho y de los derechos humanos)
imponen la articulacion de un sistema de seguridad que sea «comun, universal y basado en la coopera-
cion». Ese modelo es criticado en parte por Held en su La democracia y el orden global, Madrid, Paidés,
1998. Una defensa del mismo en R. Kehoane, After Hegemony: Cooperation and Discord in the World
Political Economy, Princeton, N. Jersey, 1984. También H.Haftendorn, «The security Puzzle Theory-Buil-
ding and Discipline Building in International Theory», International Studies Quarterly, 35,n° 1, pp. 9 ss.
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B. George?!, sostienen que la OTAN se creé en virtud del articulo 51 de la Carta y no segin
el Capitulo VII de la misma, lo que en cierto modo conducird a excluir o al menos a matizar
decisivamente el lazo de dependencia con el Consejo de Seguridad, segiin veremos. De todas
formas, esta pretendida oposicién entre la tarea de seguridad colectiva y la de defensa es a mi
juicio artificial, y lo es mds todavia si hablamos de las necesidades actuales de seguridad colec-
tiva en un mundo tan interdependiente como el que impone la globalizacién. Probable y en
cierto modo paradéjicamente, el impulso en el cambio de las relaciones ONU-OTAN lo
proporciona el informe elevado por el secretario general dela ONU al Consejo de Seguridad,
la muy conocida Agenda para la Paz*?, que supone la conviccién -nada novedosa- de que una
parte importante de los problemas relativos a la funcién de mantenimiento de la paz radica
en la deficiente conexién entre el Capitulo VI (Arreglo pacifico de controversias) y el VII
(Accién en caso de amenazas ala paz, quebrantamiento de la paz o actos de agresién). Por eso,
Galli hace tres propuestas del mayor interés:

— la distincién entre diferentes operaciones y funciones en relacién con el objetivo de
la paz: el objetivo bédsico de la ONU, la prevencién de la guerra, depende de la efica-
cia de la diplomacia preventiva y la gestién de crisis que afecten a la seguridad de los
Estados miembros; por eso lo bésico es la diplomacia preventiva (prevencién de con-
flictos) y junto a ello la consolidacién de la paz después de los conflictos (peace-buil-
ding). Pero en caso de conflicto es necesario atender a otros dos tipos de interven-
ciones, el establecimiento de la paz centrado en el Capitulo VII de la Carta (peace-
making) y el mantenimiento de la paz (peace-keeping);

— lanecesidad de conseguir la creacién de una nueva fuerza que actde bajo el paraguas
del art. 43 de la Cartay de forma permanente, como fuerzas de imposicién de la paz
(peace-enforcement);

— 'y, en tercer lugar, lo que resulta de interés a los efectos que analizamos, destaca la
importancia de los acuerdos y organizaciones regionales para asegurar el manteni-
miento de la paz (se remonta al modelo del articulo 21 del Pacto de la Sociedad de
las Naciones, que conectaria con lo que dispone el Capitulo VIII de la Carta).

En efecto, esa y no otra es en el fondo la cobertura del Nuevo Concepto Estratégico

adoptado en Washington en 1999, que invoca a su vez el documento de ese nombre ela-

21 «Laalianza en el umbral de lanueva era», Revista de la OTAN, 5/octubre de 1993, p.11. En el mismo sen-
tido se pronuncia Caracuel, que recuerda la tesis de que la ONU encarna el sistema de seguridad colec-
tivay la OTANy la UEO el de defensa colectiva (Caracuel, 1997, p.166).

22 «Un programa de paz, diplomacia preventiva, establecimiento de la paz y mantenimiento de la paz»,
A/AT7/277-S/24111, de 17 de junio de 1992.
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borado porlaOTAN en Romaen 199123y reforzado por el informe del Grupo ad hocsobre
cooperacién en el mantenimiento de la paz, creado en la reunién de ministros de Asuntos
Exteriores del CCAN de 18 de diciembre de 1992, y elevado a los ministros del CCAN en
Atenasel 11 de junio de 199324, entendido ese concepto en un sentido flexible, dindmico,
evolutivo. Por tanto, como afirmacién de principio, habria que admitir que el cambio en
el modelo de la Alianza pareceria responder a la necesidad de profundizar y aun mejorar en
el cumplimiento de las tareas bdsicas de la propia Organizacién de las Naciones Unidas y,
en ese sentido, serfa una muestra de la capacidad de cooperacién dela OTAN conla ONU,
bajo el compromiso de respeto a los principios bdsicos que inspiran la Organizacién, es
decir, del Derecho Internacional. La tesis es la mejor adecuacién y aptitud dela OTAN para
asegurar los objetivos propios de las nuevas exigencias de la seguridad. Como se ha dicho
repetidamente, la OTAN tiene los medios, pero no la misién; la ONU y la OSCE tienen
la misidn, ergo la legitimidad, pero no los medios. Asi, Kriendler subraya que la OTAN
dispone de «capacidades militares dnicas» que puede utilizar colectivamente a través de la
estructura militar integrada, es la clave de continuidad del vinculo entre América del Norte
y laseguridad en Europa, permite avanzar en el desarrollo de la identidad europea de segu-
ridad y defensa y, sobre todo, en la OTAN se encuentran los principales actores protago-
nistas de un esfuerzo colectivo de defensa de la paz y la seguridad internacionales®®. En el
fondo, subyace la conviccién?® de que los valores fundacionales de la OTAN son cada vez
mds compartidos por la comunidad internacional, como lo muestra el hecho de que los
nuevos Estados democréticos de Europa se adhieren a su 6rbita de influencia politica y
militar y la rotundidad en la negacién de alternativas a su modelo de seguridad. Esta es la
clave: desde los argumentos de la globalizacién y la interdependencia en los que se apoya la

«necesidad de una arquitectura de seguridad mundial», se subraya la incapacidad de la

23 Como recuerda De la Gorce (1999:16-17), en esa reunién de Roma se enunciaron las dos conclusiones
basicas que cabria extraer de la caida del muro: ante todo, que el cambio de entorno estratégico no
afecta a las funciones de la Alianza sino que refuerza su validez; la segunda, que este nuevo marco pro-
picia una concepcion mas amplia de seguridad. Esto ultimo justificaria la hipotesis novedosa de opera-
ciones exteriores que exigiria a su vez otra estructura de las fuerzas de la OTAN, un dispositivo de
defensa colectiva que descansara cada vez mas en la formacion de unidades multinacionales.

24 Revista de la OTAN, 4/agosto 1993, pp. 30-35. Cfr. igualmente el dossier sobre la reuniéon del Consejo
de Cooperacion del Atlantico Norte, CCAN, Bruselas, 3 diciembre 1993 en Revista de la OTAN,
6/diciembre 1993, pp.27-30. Sobre todo ello, cfr. el articulo de Kriendler, vicesecretario general adjunto
para asuntos politicos y encargado de la direccion politica de la OTAN, «El nuevo papel de la OTAN:
oportunidades y limitaciones en el mantenimiento de la paz», Revista de la OTAN, 37 junio 1993, p.16.
y Caracuel 1997: 171 ss.

25 J. Kriendler, 1993: 17.

26 Caracuel, 1997: 253.
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ONU y de la OSCE para ofrecer el sistema de seguridad colectiva adecuado a los desafios
que afrontala comunidad internacional. La OTAN tiene los medios para proporcionar ese
sistema, sobre todo gracias a la elaboracién de su modelo de «seguridad cooperativa», que
reunirfa seguridad colectiva y defensa colectiva. Sélo la mutua colaboracién permitiria
pasar de la defensa colectiva (que representan las alianzas regionales) a la seguridad colec-
tiva (la propia dela ONU y la OSCE) por medio de la seguridad cooperativa, la seguridad
que la OTAN garantiza no s6lo a sus miembros, sino a los nuevos socios y aliados.

Pero todo eso suponia ampliar las misiones de la OTAN, mds alld de lo establecido en
el articulo 6 del Tratado Fundacional. Precisamente, el primer caso de actuaciones ouz of
area del Tratado Fundacional (aunque, como veremos luego, esa distincidn se ha relativi-
zado en el Nuevo Concepto Estratégico acordado en Washington) fue la intervencién de
la OTAN en territorio de la ex Yugoslavia en el 92, bajo la cobertura de diferentes resolu-
ciones del Consejo de Seguridad de la ONU: asi, las Resoluciones 713y 757 (relativas al
embargo decretado contra Serbia y Montenegro, reforzadas por la Resolucién 820), 781
(prohibicién de vuelos militares en Bosnia-Herzegovina, reforzada posteriormente por la
resolucién 816 que autorizaba alos Estados y organizaciones regionales a adoptar las medi-
das necesarias para garantizar lazona de exclusién), 789 (autorizacién ala OTAN para ins-
peccionar barcos con destino a la ex Yugoslavia) y, sobre todo, la 836 (que en su punto 10
invitaba a las organizaciones regionales, en coordinacién con el secretario general de la
ONU y con UNPROFOR, a adoptar las medidas necesarias en y alrededor de las dreas de
Bosnia-Herzegovina y a actuar en defensa propia con el uso de la fuerza si fuera necesario).
La dindmica de intervencién de la OTAN se pone de manifiesto en la iniciativa anglofran-
cesade creacién de la Fuerza de Artillerfa de Intervencién rdpida, que es «autorizada» a pos-
teriori por el Consejo de Seguridad en su Resolucién 988, de 16 de junio de 1995. El reco-
nocimiento del protagonismo de la OTAN se consagra al relevar la OTAN (SFOR) a las
fuerzas de Naciones Unidas (IFOR) en las tareas de garantia de paz posteriores a los acuer-
dosde Dayton27. Lo mismo sucedié en el caso del conflicto de Kosovo, no sélo durante la
«gestién de la crisis», sino, por lo que sabemos, en el momento posterior. En efecto, la

OTAN, esta vez protagonista absoluta del conflicto en un papel vicario de la ONU, se

27 No puede dejar de pasar inadvertido -asi lo han hecho notar no pocos estudiosos, como De la Gorce
(1999: 19)- que «a propdsito de la intervencion en Bosnia, la diplomacia americana obtuvo una conce-
sién inimaginable hasta entonces: el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas confié ala OTAN la
tarea de hacer aplicar, gracias a sus medios militares, las resoluciones que habia votado y la puesta en
aplicacion de los acuerdos concluidos. La OTAN se convertia asi en el brazo armado de la ONU...; final-
mente, la OTAN sustituyé totalmente a las Naciones Unidas en la crisis de Bosnia».
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reservé una funcién bésica en la gestién de la postguerra, tal y como prefiguraba el acuerdo
de Peersberg de 6 de mayo de 1999 establecido por el G-8 e incorporado al punto 7 de la
Resolucién 1244 del Consejo de Seguridad, de 10 de junio de 1999 (en el que se afirma:
«Authorices Member States and relevant international organizations to establish the
international security presence in Kosovo as set out in point 4 of Annex 2 with all neces-
sary means to fulfil its responsabilities under paragraph 9 below»2%).

En realidad, laintervencién de la OTAN en Kosovo no hizo mds que adelantar un mes,
como decfa mds arriba, la actuacién que despliega el Nuevo Concepto Estratégico adop-
tado en Washington. La intervencién en Kosovo fue posible sélo en un sistema de equili-
brio que ya no era bipolar sino, al menos tendencialmente, unipolar, y que propicia como
consecuencia légica la presentacién de la OTAN como brazo armado de la potencia hege-
monica. A ello debemos unir las condiciones que hacfan factible una intervencién con cos-
tes minimos de vidas humanas por parte de la OTANy, finalmente, el componente huma-
nitario. Como ha explicado M.A. Bastenier??, la intervencién humanitaria es selectiva,
pero el criterio no es, como se pudiera pensar, la gravedad del caso, sino las necesidades o
intereses de quien la lleva a cabo (la OTAN, los EEUU). Para contrastar los cambios en el
modelo y funciones de la Alianza, podemos sefalar varias diferencias entre el Tratado Fun-
dacional y el Nuevo Concepto Estratégico:

El Tratado Fundacional habla de (a) favorecer un entorno de seguridad estable en un
marco geogréfico preciso, Europa, y para ello asigna como funciones desempenar las fun-
ciones de foro de consulta de los socios transatldnticos y europeos, disuasién y defensa con-
tra cualquier amenaza dirigida al territorio de un Estado miembro, y (b) reconocer que
toda actuacién de la Alianza se basa en la aceptacién expresa de los principios bdsicos del
Derecho Internacional y expresamente del de la prohibicién de la amenaza de la fuerza y
del recurso a la fuerza como instrumentos legitimos en las relaciones internacionales (art.
4), lo que supone, pues, como tnica razén de este recurso, la nocién de legitima defensa
colectiva, de defensa en caso de agresién (art. 5).

Pues bien, la Declaracién de Washington de 1999 modifica el marco geogréfico de
actuacion, la funcién bdsicamente defensiva e incluso la relacién con el Consejo de Segu-
ridad que se encuentran en el Tratado Fundacional. Veamos: arranca de la desaparicién de

laamenaza de una guerra a gran escala (todavia contemplada como riesgo bdsico en la revi-

28 Enelanexo 2.4 se establece «The international security presence with substantial North Atlantic Treaty
Organization participation...».
29 «Unificar Europa», El Pais, 10 junio 1999.
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sién del concepto estratégico de 1991) y de la priorizacién de los «riesgos multidireccio-
nales» propios de un «contexto global» (por ejemplo, se habla de los desplazamientos masi-
vos e incontrolados de poblaci(')n30), como los conflictos étnicos, el genocidio, el terro-
rismo y las armas de destruccién masiva, que pueden conducir a conflictos periféricos a la
Alianza pero que lleguen a afectar su seguridad3 1 Por eso se habla de defender la seguridad
y los valores democriticos dentro y fuera de sus fronteras en el «entorno euroatlintico»’?,
a cuyos efectos aparecen dos nuevas funciones®3: la primera (a), contribuir a la «preven-
cién eficaz de los conflictos» y «actuar en la gestién de las crisis». A ese respecto, la OTAN
recuerda su ofrecimiento de 1994 para participar en operaciones de mantenimiento de la
paz, bajo la autoridad del Consejo de Seguridad o la responsabilidad de la OSCE, pero, y
esto es muy importante, afade que «en ese contexto, la OTAN recuerda sus decisiones ulte-
riores concernientes a las operaciones de respuesta a la crisis en los Balcanes?, y esto es
importante en la medida en que, como veremos, la intervencién en Kosovo se hace sin
mandato expreso del Consejo de Seguridad. Y lasegunda (b), promover la asociacién, coo-
peracién y didlogo con otros paises en el drea euroatldntica (seguridad cooperativa) para
«favorecer un entorno de seguridad euroatldntico estable». En aras de esas funciones se pue-
den adoptar operaciones que superen el alcance establecido en el articulo 5 del Tratado
Fundacional, aunque siempre la decisién se adoptard caso a caso y en el marco del com-
promiso de la Alianza con la Carta°.

Sin duda, esas opciones son casi una petitio principii -dejémoslo en una exigencia de
coherencia, si se quiere- una vez enunciados aquellos objetivos, pero lo que no deja de
sorprender es que no se plantee expresamente como prioridad inexcusable el utilizar
dichas capacidades politicas y militares conforme a un escrupuloso respeto de las exi-
gencias del Derecho, en este caso, el Derecho Internacional. Con otras palabras, se trata
de poner de relieve que asistimos a lo que podria significar una auténtica revolucién juri-
dica en el orden internacional y no s6lo como se ha denominado, con cierto efectismo
pero no sin fundamento, a un «golpe de Estado global», coherente con un modelo de

orden mundial cada vez mds aparentemente unipolar36. Se tratarfa de la puesta en prdc-

30 Parte I, de la Declaracién de Washington de 24 de abril de 1999, denominada Perspectivas estratégi-
cas. Desafios y Riesgos para la Seguridad, epigrafe 24. Aunque es cierto que se hace referencia «a los
que derivan en particular de los conflictos armados», no se reducen a ellos.

81 Cfr. Introduccidn, epigrafes 3y 6.

32 Cfr. Parte |, Objetivos y tareas de la Alianza, epigrafe 10.

33 Ibid., in fine. Asimismo, Parte lll, Aproximacion a la Seguridad en el siglo XXI, epigrafes 31 a 38.

34 Epigrafe 31 in fine.

35 Epigrafe 24.
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tica de un reduccionismo que parece preocupante no ya por las consecuencias geoestra-
tégicas, insisto (en la prdctica, una ampliacién del marco de actuacién dela OTAN atodo
el planeta, en aras de la globalizacién: desde Asia Central al Indico, desde el C4ducaso al
Mediterrdneo), sino sobre todo por lo que puede suponer de subversién de los principios
bdsicos del orden juridico internacional en el sistema de la Organizacién de las Naciones
Unidas.

Para mostrarlo, me propongo llamar la atencién sobre todo acerca de tres riesgos, de tres
posibles reducciones que podrian derivar de ese nuevo concepto estratégico:

1. La primera, la identificacién de los miembros de la OTAN como los verdaderos
agentes de la comunidad internacional, y no tanto en el sentido habitualmente denun-
ciado de gendarmes universales, sino como sus intérpretes «auténticos»’’, que dirfa la
dogmdtica juridica tradicional, intérpretes que no precisan de ninguna mediacién (es
decir, que se subrogan en papeles atribuidos no sélo a la Asamblea General de la ONU,
sino al Consejo de Seguridad). Esta primera reduccidn significarfa de facto quela OTAN
se erigiese en sujeto hegemdnico de la soberanfa internacional en la medida en que sus-
tituirfa de hecho a la comunidad internacional, puesto que la OTAN podria hablar en
nombre de la comunidad internacional. Dicho de otro modo, la Alianza seria /z comu-
nidad internacional, al menos la comunidad internacional operativa. Desde el punto de
vista juridico, la consecuencia de ese riesgo es de un alcance imposible de ignorar: en
lugar del papel de aplicar las normas que lleva consigo la imagen de policia, comportaria
la pretensién final de asumir capacidad normativa en el orden internacional, es decir,
subrogarse en la competencia de verdadero legislador o, al menos, en la de juez. Por eso,
en cierto sentido, frente a las exigencias al menos minimas del Estado de Derecho hacia
las que tendencialmente se orienta el sistema de la Organizacién de las Naciones Unidas,
esta légica parecerfa llevar ala OTAN al monopolio y a la concentracién de facto de los

tres poderes en el orden internacional: junto al legislativo, el ejecutivo y el judicial.

36 Cfr. por ejemplo, el manifiesto del Colectivo 56, «La OTAN, la guerra y el golpe de Estado» (puede con-
sultarse en la edicion de El Mundo de 11 de mayo de 1999).

37 Aunque en otras ocasiones se haya mantenido la apariencia de una interpretacion que no tendria la pre-
tension de interpretacion auténtica (la que lleva a cabo el propio legislador), sino extensiva (la que hace
quien trata de aplicar la ley o la norma -en este caso las resoluciones del Consejo de Seguridad- que
legitimaria la actuacion, en linea con los viejos argumentos de la voluntad del legislador que pretende
«reconstruir» su intencion original -la del Consejo de Seguridad aqui-, mas alla incluso de la literalidad
de sus decisiones) desde el precedente de laguerra del Golfo, al comienzo de las intervenciones en Bos-
niay en Kosovo, pese a que tal interpretacion extensiva esté vedada expresamente por lo dispuesto en
los articulos de la Carta.
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2. Lasegunda, la asuncién por la Alianza del cardcter de longa manus del «soberano»
en el sentido técnico y en su versién absoluta (propia del ancien régime). La OTAN, como
soberana en el orden internacional, aparecerfa como auténoma en el sentido estricto, pues
s6lo ella tiene la capacidad de dotarse de normas de forma unilateral; pero ademds lo serfa
de forma absoluta -so/utus a(b) legibus -, es decir, sin limites, y por esa razén podria hacer
incluso lo que parece la méxima contradiccién: incumplir sus propios mandatos, modifi-
cando el tenor literal de su propio Tratado Fundacional. Asi podria suceder si tenemos en
cuenta tres consideraciones:

a) Primero, que en el «Nuevo Concepto Estratégico» se supera (se abandona) la ver-
sién de una Alianza defensiva para aparecer como agentes encargados de resolver las
crisis hasta el punto de que cabe emprender una accién ofensiva contra un pafs sobe-
rano que no estd en conflicto con ningtin Estado miembro de la Organizaciény que
bordea las limitaciones impuestas en el orden internacional y muy concretamente
la prohibicién de la «agresién internacional»*8, conforme a lo dispuesto en el arti-
culo 3 de la Resolucién 3314 (XXIX), de 14 de diciembre de 1974, de la Asamblea
General de la ONU acerca de la nocién de agresion.

b) Segundo, ese «<nuevo concepto» extiende su dmbito de accién mds alld de la dimen-
sidn «atldntica», al pasar de la misién fundacional de «favorecer un entorno de segu-
ridad en Europa» a un dmbito aparentemente mds concreto, pero en realidad sufi-
cientemente vago como el descrito con la férmula «favorecer un entorno de seguri-
dad euroatldntico estable», que es la que se emplea ahora®.

¢) Finalmente, esa soberania absoluta implicarfa el reconocimiento de la vieja tesis de la
«soberania limitada» de todos los demds Estados, una tesis que si bien sélo fue enun-
ciada expresamente por la URSS en su momento (por el que fuera primer secretario
Breznev), ha sido continuamente practicada de hecho por las potencias hegemdnicas.

3. Aun habria una tercera reduccién (que a su vez implica otras dos), que tiene que ver
con cuestiones cldsicas que gravitan en el origen mismo del Derecho Internacional. Me
refiero al viejo debate sobre la guerra justa®® y a la transicién argumental desde la defensa

colectiva hacia la seguridad colectiva™ que se encuentra en buena medida detrds de la refor-

38 Por ejemplo, las Resoluciones 2131 (XV) y 265 (XXV).

39 Y es que, como sefalaba agudamente Carlos Taibo, caben interpretaciones extensivas de lo «atlan-
tico», desde lo euroatlantico a lo transatlantico, que lo hagan equiparable con el planeta mismo.

40 Enelarticulo de E. del Rio en el dossier sobre Kosovo del nimero 94/95 de Pdgina Abierta, p. 12, se pone
de relieve ese argumento.

41 Cfr. por ejemplo la presentacion del problema Caracuel 1997: 88-90 y 250-252.
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mulacién contempordnea de la «<intervencién humanitaria» y por supuesto del pretendido
deber/derecho de injerencia®?. Como escribe Said*3, lo ms preocupante de la interven-
cién de la OTAN en Kosovo fue lo que esta crisis auguraba para el futuro del orden mun-
dial, la universalizacién del recurso a la guerra como instrumento legitimo -en cuanto gue-
rra justa- en las relaciones internacionales, mds preocupante adn si tenemos en cuenta que
este tipo de guerra, como ha afirmado Richard Falk, tienen la misma estructura que la tor-
tura, empezando por la inmunidad del agresor. Hay que tener en cuenta que el mencio-
nado informe anual del SIPRI sostiene que la intervencién de la OTAN en Yugoslavia es la
prueba de que «los nuevos conflictos bélicos resultardn de la violacién masiva de los dere-
chos humanos y de las minorfas y de la depuracién étnica cometida por politicas naciona-
listas agresivas... La comunidad internacional no podrd tolerar esas violaciones de los dere-
chos humanos, pero sigue pendiente la cuestién de saber quién estard autorizado a obligar
a un Estado a respetar derechos violados, incluyendo los de sus propios ciudadanos». En
efecto, si el cometido de la Alianza no es la defensa -la legitima defensa- en sentido estricto,
sino la seguridad colectiva, es evidente que las amenazas a la seguridad colectiva cobran la
dimensién de objetivos de la actuacién «legitima» de la Alianza, cuando eso deberia hacer
entrar lo dispuesto en el capitulo VII de la Carta de la ONU'y, por consiguiente, quedaria
reservado al Consejo de Seguridad de la ONU. Por lo demds, la cobertura que procura la
«defensa» de los derechos humanos es indudable: no se trata sélo de responder frente al
genocidio o la limpieza étnica, sino de algo mds simple, evitar o al menos responder a la
amenaza a la paz y la seguridad colectiva que entrana ese tipo de violaciones de los dere-
chos. Por mi parte no trato de privar de fundamento alguno a semejante argumentacién,
sino sélo mostrar la reduccién que implica que el protagonismo en la evaluacién y la res-
puesta de la amenaza corresponda a una instancia distinta de la establecida en la Carta, el
Consejo de Seguridad. Es evidente que con ese discurso se instala una légica expansiva de
la presencia de la OTAN en la sociedad global: como aseguraba irénicamente M.A. Baste-
nier, conforme a esa légica, no le faltard trabajo ala OTAN e incluso no cabe descartar que
tenga que terminar actuando contra s{ misma.

En cualquier caso, incluso para un observador medianamente «prudente», a la reduc-
cién que subyace al trénsito de la defensa a la seguridad debe unirse otras dos:

a) Primero, lalégica de sustitucién, la identificacién de la seguridad internacional con

42 Coincido con lo sefialado a ese propdsito por M. Llusia en su articulo en el dossier sobre Kosovo en el
numero 94/95 de Pdgina Abierta (pagina 4 del informe).
43 «Mas reflexiones sobre la guerra de Kosovo» (El Pais, 30.6.99).
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la versién de esa seguridad en clave de los intereses estratégicos de la Alianza (que,
en realidad, a su vez supeditados en gran medida a los intereses nacionales de los
EEUU). Esta légica tiene consecuencias de enorme riesgo desde el punto de vista de
la estabilidad internacional: ;cémo ignorar el peligro parala seguridad colectiva que
supone la inflexién en el proceso de integracién de Rusia en ese sistema, a partir de
la estrategia de marginacién practicada por la OTAN respecto a Rusia (y no sélo a
China)?%4

b) Ensegundo lugar, laidentificacién de la prioridad de la intervencién -la légica de la
urgencia- como excusa para pasar por alto la inexistencia de los presupuestos de la
misma, esto es, la ignorancia del principio de legalidad (nullum crimen, nulla poena,
sine previa lege penale). Dicho de otro modo, ;cémo justificar la actuacién dela poli-
cfa para hacer efectiva una sancién, un castigo, cuando no existe ni el cédigo ni el
tribunal?

Todo ello habia sido avanzado desde el punto de vista «teéricor® y se  verificé con
motivo de la intervencién militar de la Alianza en territorio yugoslavo, que ilustré a la per-
feccién todas esas reducciones, empezando por la bésica, el hecho de haber sido llevada a
cabo sin utilizar el procedimiento establecido para el uso de la fuerza de acuerdo con los
principios asentados en los articulos 2.4 y 51 y en términos generales en el Capitulo VII de
la Carta de las Naciones Unidas, es decir, sin contar con el consentimiento previo y expreso
del Consejo de Seguridad, 6rgano ejecutivo de la Organizacién y dnico competente para
estas situaciones.

Es un hecho que la actuacién de la OTAN no fue respaldada por la legitimidad que le
habria otorgado una resolucién expresa del Consejo de Seguridad. Pero lo sorprendente
-escandaloso, mejor, por parte de las propias Naciones Unidas y de su secretario general-
fue la ausencia de consecuencias de este proceder dudosamente legal. No menos sorpren-
dente fue la escenificacién del fin de la campafia militar, en términos de imposicién de
unas condiciones de armisticio al régimen de Milosevic, condiciones gestadas por el Con-
sejo de Seguridad paralelo, el G-7, reconvertido en G-8 por mor de la «dignidad» de
Rusia. Podriamos preguntarnos, de paso, cémo es posible acordar nada con un encausado
por el Tribunal Penal Internacional de Yugoslavia, antiguo garante internacional de la paz
en la regién, y acusado formalmente de crimenes de guerra y genocidio.

Una vez mds, se impuso la 16gica de los hechos, la primacia del fzir accompli como cri-

44 Asilo ponia de manifiesto M. Castells en su «Yugoslavia: las razones de una sinrazén» (El Pais, 1 de mayo
de 1999).
45 Cfr. Caracuel 1997, capitulo VIII.
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terio fundamental de la realpolitik. Podemos reconocer fécilmente la sustitucién de la lega-
lidad internacional por el imperio en la toma de decisiones de la potencia hegeménica
(EEUU, secundada leal y eficazmente por el Reino Unido) y de las potencias secundarias,
mds o menos obligadas a seguirla en estas actuaciones. El papel que le tocé en suerte a Rusia
en el conflicto de Kosovo era coherente con su nuevo status de vieja gloria, y sobre todo con
la regla adrea de la ideologia de la globalizacidn, dinero obliga: en este caso, el FMI manda.
En cualquier caso, la politicadela OTAN que supuso el ninguneo, la marginacién e incluso
la humillacién de Rusia parece suicida?®. Podria decirse que la OTAN, que buscaba nue-
vas misiones en coherencia con su nueva funcién, emprendi6 una operacién de autojusti-
ficacién que continuase el esfuerzo propagandistico desplegado durante la intervencién en
Kosovo y Serbia: necesita justificar que ha ganado®’.

Lo que me interesa subrayar es ese argumento. En efecto, lo que considero mds rele-
vante es la inversién de un objetivo fundacional de la Organizacién de las Naciones Uni-
dasy del propio Derecho Internacional, la erradicacién de la guerra, del recurso a la fuerza
en las relaciones internacionales. El riesgo es que la nueva I6gica de que hablaba la Decla-
racién de Washington pudiera suponer de facto la relegitimacién de la guerra, la vuelta,
como decfamos al principio, al viejo argumento de la guerra justa. Y eso serfa mds grave
sobre todo si, como nos muestra el doble rasero de la prdctica internacional, el calificativo
de justicia se decide en buena medida por el viejo criterio enunciado por buena parte de los
cldsicos a propésito de la relacién entre Derecho, justicia/legitimidad y fuerza, desde Tra-
simaco y Calicles a Kelsen, pasando por S. Agustin o Hobbes: en no pocos casos la justicia
esatributo unilateralmente decidido porla hegemonfa, porel poder (no, como se dice erré-
neamente, por la politica, en una versién peyorativa de ésta que traduce buenas dosis de
ignorancia, como si la justicia pudiera ser apolitica). El instrumento que nos permite juz-
gar a este propdsito es muy sencillo: la relacién que se establece entre la Alianza y el Con-
sejo de Seguridad a propésito del recurso a la fuerza, pues el Consejo es la clave de béveda
delalegalidad de las actuaciones que implican ese recurso extremo. Si alguna cuestién estd

debatida por la doctrina internacionalista es, precisamente, la de la utilizacién de la fuerza,

46 Es elocuente el tira y afloja a prop6sito de la participacion de Rusia en las fuerzas de IFOR, con reitera-
dos episodios de enfrentamiento como la negativa al pasillo aéreo para dos aviones de carga ll-76 que
debian transportar desde lvanovo a Pristina a 300 paracaidistas rusos, el pasado 4 de julio de 1999, pre-
sentada como decisién de Bulgaria, Hungria y Rumania (ocultando ala opinién publica que erala OTAN
quien se habia dirigido a esos paises para pedirles que negaran el transito alegando que faltaban deta-
lles técnicos del emplazamiento de esas tropas en Kosovo).

47 Para eso, utiliza masivamente imagenes de los refugiados retornando (importa menos en qué condi-
ciones ni qué encuentran), y de las indiscutibles masacres llevadas a cabo por los serbios (menos de las
venganzas de los kosovares).
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y lo cierto es que, sea cual sea la posicién en el debate, uno de los puntos de acuerdo es la
necesidad de una interpretacion restrictiva que garantice al méximo la legalidad. Por eso el
papel protagonista del Consejo de Seguridad. Lo evidente es que la Alianza no ha renun-
ciado a alegar esa referencia, pero sin entender preceptiva una resolucion expresa del Con-
sejo autorizando ese recurso. Por eso, preocupa leer con detalle la Declaracién de Was-
hington que, lo repetiré, no puede ni debe leerse en la clave benévola del «exceso de celo»
del funcionario puntilloso que intenta abarcar émbitos de decisién que no son de su com-
petencia. Es cierto que en esa declaracion se reconoce la «responsabilidad primordial del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas en el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales», tal y como se afirma en el Tratado de Washington“8. Pero no hay que olvi-
dar que en ese tratado fundacional s6lo se afirma que la Alianza no puede actuar en contra
del Consejo de Seguridad, lo que no excluye actuar cuando el Consejo de Seguridad no se
ha pronunciado expresamente en contra de tal actuacién, y menos ain si se puede alegar
que se trata de una actuacién que defiende posiciones del propio Consejo.

Por lo demds, si tenemos en cuenta que, excepto China -a la que la Alianza humillé
bombardeando su embajada, por error y también sin consecuencias graves*’- y Rusia, los
demds Estados con derecho a veto en el Consejo de Seguridad (y, en esa medida, con la
capacidad real de llevar adelante o no, segtin su criterio, decisiones que determinan la lega-
lidad de las actuaciones internacionales) coincidieron con los Estados mds influyentes de
la OTAN, hemos de admitir que estos Estados debfan considerar que «todo queda en casa»
y por consiguiente las reducciones que antes recordaba son legitimas. La argumentacién
mds repetida es la que insistié en el cardcter vicario de la OTAN respecto ala ONU, cardc-
ter reforzado habida cuenta de la inoperancia, ineficacia o incapacidad (segin los grados)
del Consejo de Seguridad al que se reprocha, paradéjicamente, quedar preso de los princi-
pios de realpolitik>® olvidando que esos principios fueron los que decidieron su estructura
con arreglo al juego de poder de las potencias vencedoras en la II Guerra Mundial. Olvi-
dando también otras dos paradojas, como sefiala Chemillier-Gendreau’!, paradoja finan-
cierainterna dela Organizacidn (su déficites mds que preocupante, sobre todo por el hecho

de quela potencia hegeménica, EEUU, es el mayor deudor). Olvidando asimismo la para-

48 Parte Il. Perspectivas estratégicas. Un entorno estratégico en evolucion, epigrafe 15, en relacion con el
articulo 7 del Tratado Fundacional.

49 Y cuyo representante en el Consejo de Seguridad, Shen Guo Fang, antes de abstenerse en la votacién de la
Resolucién 1244 afirmé que con laintervencion de la OTAN en Kosovo, «en nombre de los principios huma-
nitarios la OTAN ha provocado la mayor catastrofe humanitaria en Europa desde la Il Guerra Mundial».

50 Es el argumento que recogi més arriba en palabras del embajador Rupérez.

51 «L'ONU, confisqué par les grandes puissances», Maniére de voir/Le Monde Diplomatique, 45/1999, p.14 ss.
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doja externa: las negociaciones de paz que afectan a los conflictos mds importantes son con-
ducidas porlos EEUU al margen de la ONU: los casos de Palestina, Bosnia o Kosovo asi lo
ilustran. Todo ello tuvo sus consecuencias en la forma en que se afronté la crisis de Iraq.
En definitiva, el Nuevo Concepto Estratégico supuso una transformacién importante
en la consecucién del objetivo bdsico de garantia de la paz, que estd en el origen de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas. Si, como recogfa antes, la OTAN dispone de los medios,
pero no de la legitimidad originaria, que ampara por contra a la propia ONU, el argumento
que se trata de desplegar es que es obvio que constituiria un despilfarro inaceptable dejar de
aprovechar ese instrumento eficaz mediante la reglamentacién de una cooperacién mutua
y escrupulosamente observante de los principios del Derecho Internacional. y que resulta
evidente que los esfuerzos deben orientarse a asegurar ese objetivo y, por consiguiente, a

garantizar que el desarrollo del Nuevo Concepto Estratégico se ajuste a tal condicidn.

La asimetria en la respuesta frente al terrorismo internacional por parte delos EEUU
y la UE a raiz de los atentados del 11-S

Como sefialé al comienzo, el segundo factor para entender la transformacién del «vin-
culo transatldntico» es el impacto de los acontecimientos del 11 de septiembre y, sobre
todo, de la estrategia adoptada por el Gobierno de los EEUU desde ese momento, una
estrategia en clave de una divisoria de aguas: la respuesta eficaz ante el peligro mds impor-
tante, la amenaza del terrorismo internacional.

Si tuviéramos que sintetizar la diferencia en las estrategias adoptadas en la lucha contra
el terrorismo internacional, aun aceptando que existe una unanimidad en considerar este
objetivo como la prioridad enla politica de seguridad y defensa, podrfamos escoger esta con-
traposicién. De un lado, quienes insisten en que esa lucha es una auténtica guerra e incluso
que es licito recurrir a lo que se denomina «guerra preventiva». Serfa la posicién del
Gobierno de los EEUU y de la «<nueva Europa». De otro, quienes insisten en que ese com-
bate contrael terrorismo debe estar presidido por el respeto al Derecho, incluso en el recurso
al Derecho como la herramienta bdsica en el combate contra el terrorismo. Es la posicién
adoptada inicialmente por la UE a raiz de los atentados®? y sostenida después (es decir, en la

crisis abierta por la guerra en Iraq) por Francia y Alemania a la cabeza de la «vieja Europa.

52 Cfr. al respecto Ramon Chornet, «La lucha contra el terrorismo internacional después del 11 de sep-
tiembre de 2001», Revista Espafiola de Derecho Internacional, 2002.
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En efecto, pasados mds de dos afios, estd claro que no se debe minimizar el alcance de
lo que inicialmente parecfa una respuesta a los atentados del 11-S, pues la estrategia des-
plegada por la Administracién Bush jr. ha ido mucho mds all4 de la respuesta a un ataque
terrorista concreto, incluso mucho mds alld de la lucha contra el terrorismo internacional,
ya que pretende asentar las bases de otro orden mundial. Se trata, como se ha dicho, de un
proyecto que, mds alld del unilateralismo, parece préximo a una concepcién imperial, que
reclama los «derechos» de un nuevo hegemon, la potencia que estarfa por encima de la pro-
pia ONU'y, desde luego, de cualquiera de los Estados que componen la comunidad inter-
nacional. Una visién que comporta sobre todo un riesgo, el del retorno del concepto de la
guerra como instrumento en las relaciones internacionales, incluso de la guerra justa. Esa
dimensién instrumental del retorno a la guerra, como pieza de la concepcién imperial, la
delafuerza, esla que corresponderia, segtin la lectura nietzscheana propuesta por R. Kagan

para explicar el nuevo orden internacional®?

, alavisién pragmdtica (Marte) de los EEUU
en politica internacional, frente a la ingenua e irresponsablemente idealista de la vieja
Europa, dormida en ensofaciones kantianas (Venus), gracias a que cuenta con el apoyo
irrestricto del primo americano. Un retorno que invade también la politica interna, pues
supone la adopcién de la légica de la guerra en el orden interno.

A esos efectos, el procedimiento seguido se inicia aparentemente en un orden mera-
mente interno, con la aprobacién de la USA Patriot Act («Uniting and Strengthening Ame-
rica by providing Appropriate Tools required to Intercept and Obstruct Terrorism Act»),
pero salta de inmediato para lanzar la propuesta de un nuevo orden bajo el mandato de los
EEUU, tal y como se definié con toda claridad en el documento de 18 de septiembre de
2002 National Security Strategy for the United States of America, firmado por G.W. Bush, que
algunos consideran, no sin razén, como la carta fundacional del nuevo orden ala par que el
acta de defuncidn del sistema de la ONU, tantas veces dado por muerto por los halcones de
su Administracién (aunque en ese Gobierno la expresién parece un pleonasmo), como por
ejemplo Wolfowitz. El objetivo de la nueva agenda internacional resulta inequivoco incluso
en la utilizacién de la sinécdoque reveladora: America (los EEUU son América, claro), first!.

Ese nuevo orden empieza por debilitar las exigencias del Estado de Derecho en el

dmbito estatal, en EEUU, pero también en otros paises, incluso de la UE, como el Reino

53 Cfr. por ejemplo Sobre las causas de la guerra y la preservacion de la paz (trad. de Josefina de Diego),
Turner, Madrid, 2003. Con anterioridad, desarroll6 las tesis enunciadas por Hungtinton acerca de la
diferencia entre el modelo EEUU y el de los europeos («The Loneley Superpowers, Foreign Affairs, 1999)
en su muy difundido ensayo Power and Weakness. Of Paradise and Power (trad. castellana Poder y
debilidad, Taurus, 2003).
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Unido. Supone la implantacién de una légica de Estado de excepcién en no pocos dmbi-
tos, mucho mds alld del conocido limbo juridico que sufren los prisioneros del Delta
Camp, en Guantdnamo. Una légica de excepcionalidad, supuestamente justificada por la
gravedad del peligro («estamos en guerra» y, de hecho, en los EEUU se vive en ese estado
de guerra) que exige medidas excepcionales para poder combatir con eficacia. Un discurso
que, insisto, no puede dejar de contaminar principios bdsicos del Estado de Derecho, de
la democracia, incluso dela politica, pues significa que lalégica de la guerra sustituya pau-
latinamente al verdadero discurso politico, mds alld del viejo dictum de Klausewitz. En
efecto, la 16gica propuesta a partir del 12 de septiembre implica la imposicién de la dia-
léctica maniqueaamigo/enemigo (la concepcién propuesta por Schmitt) como tinico dis-
curso de la politica, que contamina principios elementales de legitimidad democrdtica en
el orden interno y en el internacional.

En el primero, en el orden interno, por su efecto de criminalizacién de la disidencia,
delalibertad de expresién y critica, del pluralismo. Un efecto criminalizador que ha afec-
tado en primer lugar a los colectivos mds vulnerables, los inmigrantes, los demandantes
de refugio y asilo, alos que se ha extendido, en los EEUU pero también en Europa, lavieja
doctrina nazi de los Gemeinschafisfremde, los extrasios a la comunidad, que propicia el
recurso a lo que se ha denominado «derecho penal del enemigo», incluso el recurso a un
«derecho penal de guerran.

En el segundo, por la reduccién de las relaciones internacionales a la 1égica del vasa-
llaje, en la que no existe mds que la hiperpotencia representante del universalismoyy, frente
aella, el enemigo, de forma que los aliados son, en realidad, sibditos o mercenarios. Desa-
parece asi la autonomia de decisién de los agentes de las relaciones internacionales que no
sean los EEUU, a quienes no les queda otra opcién que el dilema cornudo de alinearse tras
el imperio del bien, como stibditos, no como aliados (pues no se les trata como iguales, no
se les consulta, sino que se les exige adhesién, como la que prestan Blair, Aznar y Berlus-
coni) o tras las fuerzas del mal.

Las repercusiones sobre la UE o sobre la misma OTAN, reducidas a una funcién de
comparsa y ahora requeridas para escoltar la nueva estrategia de intervencién preventiva,
son elocuentes, como pudo comprobarse significativamente durante la celebracién en
Praga de una decisiva cumbre de la OTAN, que pasé a jugar un papel secundario en el
curso de los acontecimientos a lo largo del 2002, y ahora se apresta a recobrar protago-
nismo como leal escudera de los EEUU, al incluir la nocién de defensa preventiva como
tarea primordial, exigida por la prioridad de la guerra contra el terrorismo internacional

y asumir la ampliacién de su campo de accién (algo que, como hemos visto, ya se anun-
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cié con ocasién de la cumbre de Washington en la que se celebré su cincuentenario) y
sobre todo de su libertad de intervencidn, que relativiza el papel de la ONU y del propio
Consejo de Seguridad.

En lo que se refiere a los efectos negativos de la estrategia norteamericana sobre la pro-
pia UE, hay que tener en cuenta ante todo la divisién creada en el interior de la UE (vieja
y nueva Europa), incluida la mayor parte de los paises que van a formar parte de la UE
como consecuencia de laampliacién, como ejemplifica el caso de Polonia. Pero no menos
grave es el repliegue de la UE para asimilar la estrategia de guerra contra el terrorismo de
la Administracién Bush jr. Asi lo ejemplifica la aprobacién, por parte del Consejo Euro-
peo de la UE celebrado en Bruselas el 27 de diciembre de 2001, de cuatro medidas sobre
terrorismo por el denominado «procedimiento escrito» (es decir, que son aprobadas tras
circular entre los Gobiernos de los paises miembros y si ninguno plantea objecién): dos
«Posiciones Comunes» basadas en los articulos 15 y 34 del Tratado de la UE, 1la 2001/930
(0] 2001 L 344/90), que afecta a aspectos de la politica de inmigracién y asilo que poten-
cialmente podria permitir extender discrecionalmente el rechazo de peticiones de asilo y
refugio en aras de la politica antiterrorista, y [a 2001/931 (O] 2001 L 344/93), que en su
articulo 1 (3) ofrece una definicién de terrorismo que procede del acuerdo del Consejo de
diciembre de 2001 al que ya me he referido, y que resulta preocupante por su falta de aten-
cién expresa a las garantfas de los derechos humanos. Junto a ello, el Reglamento
2580/2001 (O] 2001 L 344/70) que desarrolla la posicién comin 2001/931, y la Deci-
si6n 2001/927 (O] 2001 L 344/83) que aplica ese Reglamento y ofrece la lista de perso-
nas y grupos terroristas a los que se prohibe ayuda financiera o de otro tipo>4.

Ese escenario de seguidismo de la estrategia impuesta por la Administracién nortea-
mericana alcanza su momento decisivo a propdsito de la intervencién en Iraq, decidida
por los EEUU de forma unilateral y, segtn todos los testimonios cada vez mds convin-
centes, con muchaantelacién, y secundada primero por el Reino Unidoy por Espafia, que
juega un papel determinante en la fragmentacién de la posicién de la UE, alegando su
interpretacién del vinculo transatldntico, y fomentando una quiebra escenificada tam-
bién en el interior de la OTAN, donde se enfrentan las posiciones de Bélgica y Francia, a
la cabeza de un grupo, contra la que representan los EEUU, el Reino Unido, Espafia y
Polonia, la cabeza de puente norteamericana en los nuevos Estados antiguos miembros

del bloque soviético que, tras incorporarse a la OTAN, van a formar parte de la UE en la

54 Un andlisis de la posicién de la UE a partir de los acontecimientos del 11-S, en Ramén Chornet, 2001,
BEUR.
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gran ampliacién del 2004. Aunque la OTAN ha sido marginada en los dos escenarios
bélicos de la guerra contra el terrorismo (Afganistdn e Iraq), los EEUU imponen su doc-
trina sobre el recurso a la guerra y aun a las guerras preventivas, un escenario en el que si
puede desempefiar la OTAN un importante papel.

Particularmente relevante, a ese propésito, es la posicién del Gobierno Aznar, que es
el exponente més claro de lo que la Administracién Bush jr. denomina «nueva Europay,
ejemplificada en el importante discurso pronunciado por su presidente (ante la cipula
militar y 151 mandos de los tres ejércitos y de la Guardia Civil que siguen un curso de
ascenso al generalato) en la Escuela Superior de las Fuerzas Armadas (ESFAS), el 21 de
octubre de 2003, y titulado «La politica espafola de defensa en el mundo». En él, Aznar
introdujo la nocién de «ataques de cardcter anticipatorio» frente a grupos terroristas que
puedan suponer una seria amenaza (por ejemplo, por contar con armas de destrucciéon
masiva). En su opinién, estas acciones cuentan con cobertura legal y son legitimas siem-
pre que retinan tres condiciones: «justicia en sus objetivos, proporcionalidad en los
medios y respeto a los no combatientes». Esta nocién de guerras preventivas es uno de los
efectos mds perversos de la concepcidn de guerra global y perpetua, denunciada entre
otros por Garzén Valdés o Ramonet>.

Por el contrario, la «vieja Europa, tal y como ejemplificé la intervencién del ministro
de Exteriores francés Dominique de Villepin ante el Consejo de Seguridad con motivo de
la crisis desencadenada por la intencién del trio de las Azores de desencadenar la inter-
venciénarmada en Iraq, se haalineado en la defensa del Derecho Internacional y del papel
dela ONU. Es decir, en la vigencia de la categoria juridica de terrorismo como delito, que
seguirfa siendo vdlida para enjuiciar y responder a esos hechos y que es reafirmada como
la calificacién normativa adecuada no sélo por parte de las Naciones Unidas’® sino tam-

bién de la UEY’. Es cierto que ahora, mds claramente que nunca, se advierte hasta qué

55 «La guerra como discurso politico del imperio», a propésito de Ignacio Ramonet, Guerras del siglo XXI.
Nuevos miedos, nuevas amenazas, Mondadori (col. Arena Abierta), Barcelona, 2002 (190 pp.).

56 Todas las resoluciones del Consejo de Seguridad a raiz de estos atentados identifican los actos como
terrorismo internacional y evitan hablar de la guerra, aunque admiten que se ha producido un hecho
frente al cual se reconoce de inmediato el derecho ala legitima defensa individual y colectiva, siempre en
los términos de la Carta, es decir, los enfocan como siempre se han analizado los actos de terrorismo y
en ese sentido se invocan resoluciones anteriores en esa materia: asi lo hace la Resolucion 1368 (2001)
adoptada el 12 de septiembre de 2001, ratificada en esos términos por las Resoluciones 1373 (2001) de
28 de septiembre de 2001, 1377 (2001) de 12 de noviembre de 2001. Por su parte, la Asamblea General,
desde la condenainicial de los ataques (Resolucion de 12 de septiembre de 2001. A/RES/56/1), sigue la
misma interpretacion, como puede verse en la Reunion Plenaria sobre «Medidas para eliminar el terro-
rismo internacional» de 1 a 5 de octubre de 2001, reiterada el 19 de diciembre de 2001.
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punto el terrorismo internacional constituye una amenaza a la paz y seguridad interna-
cionales y, por consiguiente, se considera justificado que se pongan en marcha los meca-
nismos que traten de asegurar ese objetivo primario, si bien siempre dentro de la estricta
legalidad internacional. Pero hablamos de terrorismo, no de guerra. Una tesis que la doc-
trina ha sostenido casi undnimemente y que podemos resumir en las tesis de Ferrajoli,
quien a su vez ha desarrollado reflexiones propuestas hace sesenta afios por Kelsen, como
han sefalado Latorre y Garcia Pascual: en el actual estadio del Derecho, desde la Carta de
San Francisco -es decir, desde el momento de fundacién de la actual etapa del Derecho
Internacional-, la nocién de guerra justa es, juridicamente hablando, una contradiccién
en los términos. Derecho y guerra constituyen una antinomia.

Esta tesis no es nueva. Desde el dfa siguiente alos atentados del 11 de septiembre, algu-
nas voces -Ferrajoli, Falk, Held- insistieron en la necesidad de evitar el recurso a la nocién
de guerra, tanto por lo que se referfa a los atentados en si como a la reaccién frente a ellos.

En el primer caso porque, por horrible que fuera la masacre, es evidente que se trataba de

57 Por su parte, la Cumbre extraordinaria de Jefes de Estado y Gobierno de la UE de 21 de septiembre de 2001
acordo convertir la lucha contra el terrorismo en objetivo prioritario de la UE, bajo el impulso decidido de
Espafa que ha manifestado su propésito de convertir la lucha contra el terrorismo en la prioridad de priori-
dades e incluirla como objetivo de la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD). La recién estrenada
Presidencia espafiola de la UE ha ratificado ese proyecto. Con todo, hasta hoy, la UE y en particular el Par-
lamento Europeo, en sus declaraciones y resoluciones, siempre ha puesto el énfasis en que se trata de una
lucha desde el Derecho y por ello el respeto a los derechos humanos es la condicion sine qua non de cual-
quier medida en este combate, algo en lo que insiste desde el comienzo el mensaje de J. de Ruyt cuando
interviene en la reunién extraordinaria de la Asamblea General del 1 al 5 de octubre de 2001 como repre-
sentante de la UE. Pasos decisivos en la unificacion de la lucha juridica contra el terrorismo internacional han
sido los acuerdos de la Cumbre de Laeken de 27 de diciembre de 2001, relativos a la denominada euroor-
den (orden europea de detencién y entrega) que abarca un ambito de 32 delitos, y supone el reconocimiento
mutuo de toda decision judicial y las extradiciones practicamente automaticas entre los paises miembros.
La euroorden entré en vigor el 31 de diciembre de 2003. Y, en la misma cumbre, el acuerdo para la elabora-
cién de una definicion juridica comun de terrorismo que entrd en vigor el 31 de diciembre de 2002 (actos
cometidos intencionadamente que puedan perjudicar gravemente a un Estado u organizacion internacional
cuando se cometen con el objetivo de intimidar gravemente a una poblacion, o de obligar a los poderes
publicos o a una organizacion internacional a realizar o no un determinado acto, o desestabilizar o destruir
las estructuras politicas, constitucionales o econémicas o sociales de un pais o de una organizacion inter-
nacional) y que persigue no sélo castigar a los autores, sino también a quienes contribuyan a su financiacion
o suministren medios materiales o informacion. El Parlamento Europeo ratific6 ambos acuerdos el 8 de enero
de 2002, pero critico el procedimiento para la definicion de terrorismo 'y la elaboracion de la lista de grupos
y personas identificadas como terroristas. Asimismo, el Parlamento se ha pronunciado en varias ocasiones
en contra de la extradicion a EEUU de presuntos terroristas habida cuenta de la ausencia de garantias juri-
dicas elementales, como veremos después. En la reunion de ministros de Interior y Justicia de la UE cele-
brada en Santiago, el 15 de febrero de 2002, se adopté el acuerdo de negociar ese acuerdo de extradicion
con los EEUU aunque con la salvaguarda de los derechos y garantias mencionados. Asimismo, siete de los
15 miembros de la UE acordaron adelantar la entrada en vigor de la euroorden a marzo de 2003 (Espafia,
Reino Unido, Francia, Alemania, Portugal, Bélgica y Luxemburgo).
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actos de terrorismo. Y precisamente esto hacfa absolutamente inapropiado y, aun mds,
injustificado lo segundo, es decir, hablar en términos de guerra como respuesta. Porque la
respuesta legitima frente al terrorismo, en términos juridicos, es absolutamente diferente
del recurso a la guerra.

El primer y fundamental argumento a favor de una respuesta juridica frente al terro-
rismo, a pesar de las dificultades, es que de esa forma resulta ficil comprobar si se respetan
los limites de legitimidad, porque la referencia al Derecho es clara, es decir, no hay com-
bate legitimo frente al terrorismo fuera de las reglas que el Derecho, el Estado de Derecho,
impone a esa respuesta. Sin embargo, en el caso de la guerra sélo metaféricamente cabe
hablar de legitimidad y sélo de forma muy relativa puede decirse que el Derecho aspire a
gobernar la guerra, a someterla. Ya hemos visto cémo los acontecimientos se han deslizado
por la pendiente resbaladiza que lleva de uno a otra.

A ese deslizamiento ha contribuido, entre otras cosas, el concurso inestimable de la
OTAN que, invocando laaplicacién del articulo 5 de su Carta fundacional, es decir, la exis-
tencia de una agresion armada exterior contra uno de los Estados parte, puso a disposicién
del principal socio todos los recursos militares y diplomdticos de los Estados miembros. Se
cumplia asf un riesgo que ya se sefial apenas se celebré la cumbre de Washington que san-
cionaba el nuevo concepto y la nueva estrategia de la OTAN y hacia de ésta un gendarme
o una fuerza armada con patente de corso para acudir a cualquier conflicto en el globo.

Sin embargo, las criticas al lenguaje de guerra fueron descalificadas por quienes vefan
en ellas un ejemplo de la consabida actitud académica de quienes viven encerrados en sus
torres de marfil y, sobre todo, por quienes inmediatamente se sumaron al coro del «prietas
las filas» que ha arrasado como un huracdn la opinién publica y trata de obligar a cada
quien a tomar posicién en términos maniqueos, tal y como los formulé explicitamente el
presidente Bush en una de sus primeras intervenciones ante el Congreso de los EEUU:
«Con nosotros, o contra nosotros». Senese, Falk, Ferrajoli, insisten en que ese es uno de los
peores efectos colaterales de la crisis, una nueva manifestacién de pensamiento tnico que
constituye una amenaza letal para la democracia.

Aunque canse, hay que volver sobre la evidencia: no hay guerras justas. Incluso en el
supuesto de defensa inmediata contra la agresién, las actuales condiciones de la guerra
hacen imposible en la prictica atribuirle el calificativo en cuestién. Por mucho que fil4-
sofos y moralistas, juristas y politélogos se embarcaran de nuevo a desempolvar ese viejo
concepto a raiz de la necesidad de legitimar la guerra del Golfo y los supuestos denomi-
nados de «intervencién humanitaria», es claro que se trata de fendmenos diferentes, y

ello no significa, desde luego, que la cuestién de la intervencién humanitaria sea a su vez
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ficil de argumentar. De nuevo Ferrajoli es quien, a mi juicio, ofrece mds claramente los
argumentos.

El problema estriba en que los cambios que afectan tanto a los elementos conceptuales
de la guerra como a las circunstancias de su ejercicio y desarrollo son de tal calibre que las
guerras resultan hoy irreconocibles en el molde de la teorfa cldsica de la guerra y atin mds
en los intentos de someterla a reglas, para «civilizarlar: e/ ius ad bellum, el derecho ala gue-
rra que estuvo en el origen moderno del Derecho Internacional, es cuestionado en su rafz.

En ese ya aludido momento fundacional de la etapa contempordnea del Derecho y las
relaciones internacionales, la fundacién dela Organizacién de las Naciones Unidas, los auto-
res de la Carta dejan claro en su Predmbulo que la ONU tiene como razén de ser «acabar con
el flagelo de la guerra», y enuncian asf la incompatibilidad conceptual entre Derecho y gue-
rra. Incluso el sector del Derecho Humanitario que se corresponde con un auténtico 7us in
bello, aparece cada vez mds como relativizado, pues las experiencias mds recientes muestran
la dificultad de proteger a la proteccidn civil en conflictos bélicos en los que se busca ante
todo la seguridad de las fuerzas armadas (los bombardeos a gran altura y con <bombas inte-
ligentes» en Iraq y sobre todo en Kosovo), con la coartada de la supuesta «precisién quirtir-
gica» de esas operaciones. El suefio de practicar una guerra limpia y rdpida es una pesadilla.

Ya hemos dicho que la lucha contra el terrorismo internacional no es un cheque en
blanco para el recurso a la fuerza, y no debe justificar, ni siquiera con el argumento de mal
menor, de efectos colaterales, consecuencias letales para la democracia, como la criminali-
zacién de la disidencia, la reduccién de los principios y reglas de juego del Estado de Dere-
cho, la suspensién de garantias bdsicas de los derechos fundamentales como el habeas cor-
pus. No se mejora la guerra si no es acabando con el recurso a la guerra. Eso estd muy lejos,
pese a que las condiciones del proceso de globalizacién de la justicia parecen situarnos en
mejor posicidén que nunca antes para avanzar decididamente hacia ese objetivo. Por eso,
no basta con decir no, aunque esa es la condicidn sine qua non.

Nuestro problema fundamental es la vuelta atrds en laantinomia. Tras la Segunda Gue-
rra Mundial, y atin mds tras las guerras medidticas (la del Golfo, la de Kosovo, la de Afga-
nistdn, la de Somalia, y sobre todo la de Iraq), la experiencia de la guerra es una experien-
cia comun al género humanoy por eso nadie de nosotros puede escapar a ese horrible patri-
monio comun. Todos hemos visto a los nifios mutilados, como Ali, nadie puede ignorar
que la guerra es el 7al. Y sin embargo, entramos en una era que ha roto ese tabd. Hemos
roto también el principio bdsico de universalidad de los derechos humanos, que vuelven a
la dicotomfa derechos de los ciudadanos (del imperio) frente a los derechos humanos de

quienes s6lo son seres humanos, y que se convierten en la coartada para la guerra justa,

GACETA 89 sINDICAL



CONSUELO RAMON CHORNET

siempre de doble rasero. De esa forma, como recuerdan S. Senese y R. Falk, hemos que-

brado las piedras angulares del modelo de orden internacional en el que viviamos.

Acerca del futuro de la politica de seguridad y defensa de la UE, tras la guerra en Iraq

La forma mds sencilla (y posiblemente también la mds simplista) de presentar el actual
«equilibrio de fuerzas» entre los EEUU y la UE es, a mi juicio, examinar cudles han sido
los andlisis y las propuestas formuladas por la Administracién Bush jr. (por sus principa-
les estrategas) a propdsito de la intervencién en Iraq y del desarrollo de los acontecimien-
tos en ese pafs desde que el presidente norteamericano anunciara imprudentemente el fin
de la campafia bélica, y confrontarlo a su vez con las tomas de posicién de los represen-
tantes de la UE (no siempre armdnicas), en particular las del alto representante Sr. Solana.

Esa contraposicién se hizo patente a finales de 2003, cuando, en su comparecencia ante
los medios de comunicacién con motivo de la visita oficial del presidente Bush al Reino
Unido, pero también para responder a los sangrientos atentados en Turquia, Bush y Blair
recordaron solemnemente que estamos empefados en una «guerra a muerte», de larga
duracién, contra el terrorismo. Y concretamente Bush subrayé la necesidad del recurso a
lo que denominé fuerza benéfica, para hacer frente a terribles amenazas contra las que no
tenemos otro recurso, es decir, para detener el horizonte apocaliptico de un «Armaggedon»
con el que el terrorismo internacional y la proliferacién de armas de destruccién masiva
(algo no sélo selectivo -Israel y los aliados de los EEUU no cuentan-, sino inconsistente en
el caso de Iraq, segun todas las evidencias, hoy) pretende golpearnos. La guerra en Iraq
habria sido un ejemplo del uso de esa fuerza benéfica.

Mientras tanto, decenas de miles de manifestantes reiteraron por las calles de Londres
lo que un polémico eurobarémetro del mes de octubre de 2003 senalaba: en opinién de
una amplia mayoria de europeos, el mayor peligro para la seguridad del mundo lo repre-
sentan hoy Israel y los EEUU. La amenaza del Armaggedon provendria también verosi-
milmente de Sharon y Bush, incluso mds que de los lideres de AlQaeda.

La contraposicién entre las dos posturas puede simbolizarse en la insistencia de un lado
en la estrategia de «guerra contra el terrorismo» (una guerra interminable) y de otro en la
defensa de la primacia del Derecho Internacional y especificamente del sistema de seguri-
dad colectiva de la Carta de la ONU, y del papel de la ONU. La respuesta de una ciu-
dadanfa que expresamente rechazaba que la guerra en Iraq tuviera el respaldo de la opinién

publica. Una respuesta eminentemente politica para desnudar las carencias de una vieja
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politica, disfrazada de novedad. Una respuesta que es también una reivindicacién del papel
del Derecho, del Derecho Internacional y de las organizaciones internacionales, y una
denuncia del recurso a la guerra desde argumentos juridicos, mds incluso que politicos.
Una alternativa frente alaaparente «<nueva era de las relaciones internacionales», abierta no
con la caida del muro, sino con la estrategia global desplegada por la Administracién Bush
a partir del 12 de septiembre de 2001.

Lo cierto es que el mundo hoy, seis meses después de que Bush declarase acabadala cam-
pafia militar en Iraq, y apenas dos afios desde el 11 de septiembre de 2001, parece mucho
mds inseguro. Bien puede decirse que la evolucién de los acontecimientos ofrece razones
para pensar que el terrorismo internacional ha conseguido buena parte de sus objetivos.
No sélo por esa incertidumbre, sino sobre todo en términos de desestabilizacién de la
comunidad internacional, de cuestionamiento de principios bdsicos del Derecho Interna-
cional y de las reglas de juego del sistema de las Naciones Unidas, es decir, de pérdida del
consenso en torno a esos principios. Probablemente el mds pernicioso de esos efectos ha
sido la recuperacién del recurso ala guerra como un instrumento aceptable, incluso justo,
en las relaciones internacionales.

Pero el balance de las consecuencias de la guerra de Iraq para el futuro del Derecho y de
las relaciones internacionales no es sélo negativo. Como ha recordado entre otros De
Lucas, citando a Hélderlin, en estos momentos de méximo peligro es cuando llama a nues-
tras puertas la esperanza, y, como alguno de los autores del libro, pone el acento en la
importancia del fenémeno que evocaba al comienzo, ese contrapoder global, segin la
expresién acuiada por el New York Times, que es la opinién publica mundial, que ha utili-
zado de forma innovadora los medios de la globalizacién de la informacién y las teleco-
municaciones -Internet- para dar un paso quizd decisivo hacia otra ciudadania, la que nece-
sita como sustrato un modelo de comunidad mundial como el propuesto por quienes sos-
tienen que la cosmépolis no depende tanto de los esfuerzos de los Estados sino de la
conciencia de los ciudadanos de que son cada uno de ellos los sujetos de esa nuevo sujeto
politico internacional: es decir, que la via al cosmopolitismo empieza por los ciudadanos
cosmopolitas.

La pregunta es si ello basta para sostener que la ONU vy el actual sistema de relaciones
internacionales, incluido el Derecho Internacional, tienen futuro. Mi respuesta, frente a
tantos «realistas» enterradores de todo el orden anterior a esta guerra, al que consideran
caduco, es que creo que se impone justamente la consideracién opuesta. La alternativa a
esta ONU, a este Derecho Internacional, no puede ser el orden imperial de la superpoten-

cia al que se pliegan quienes aspiran a obtener sus concesiones, a repartirse migajas. Si la
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opcién mds visible para el futuro en el orden internacional es el imperio norteamericano y
sus protectorados, el rasgo bdsico de ese orden global hegemonizado porla potencia global
serd la guerra civil global, la ley del mds fuerte, la negacién de la idea de democracia, de
Estado de derecho y de paz, porque al soberano absoluto -y eso es el imperio, solutus a(b)
legibus- no le gusta la idea del control, del Derecho. Eso supone también, como ha subra-
yado Ferrajoli, la abdicacién de la razén.

Parece evidente, también con Ferrajoli, que la alternativa a ese futuro de las relaciones
internacionales construido a medida del imperio no puede ser otra que la afirmacién de la
democracia y el Derecho. Por eso, la opcién real es profundizar en esa ONU, en ese Dere-
cho Internacional, en la garantia . Profundizar supone transformar, si, pero aceptando que
las modificaciones se hacen para adaptar el espiritu original a las nuevas necesidades, pero
no para abandonar ese espiritu. ;Y cudl es? El mismo que nos recuerdan reiteradamente los
autores de estas pdginas y que se resume en dos principios: la prohibicién del recurso a la
guerra, que, desde la Carta, es un ilicito juridico internacional, y la igual dignidad de todos
los seres humanos.

Desde esa raiz, la ONU es la instancia apropiada para desarrollar esos dos principios, y,
en todo caso, debe dotdrsele de medios mds eficaces, lo que es un problema de voluntad
politica, no de naturaleza juridica de la institucién. Las reformas de las competencias del
Consejo de Seguridad, de su composicidn, de la institucién del veto, de las competencias
de la Asamblea General y del secretario general, la puesta en accién del Comité de Estado
Mayor dependiente del Consejo, el desarrollo de agencias como la FAO o la OMS, la ins-
titucionalizacidn de otra agencia dependiente de la ONU que supervise las transacciones
financieras, la dotacién de medios para el afianzamiento de la Corte Penal Internacional,
la articulacién de instituciones y programas que aseguren lo que es patrimonio comdn de
la humanidad -que no res nullius para provecho de los avisados- y la prohibicién de lo que
son amenazas globales (y la primera, las armas) son, probablemente, iniciativas necesarias,
pero en modo alguno significan quela ONU deba convertirse en una ONG y ser sustituida
porla OTAN o por un Consejo mundial pilotado porlos EEUU. Es en aquel sentido en el
que debemos trabajar si apostamos por la vigencia de los principios de legitimidad en los
que se apoya la posibilidad de una paz si no perpetuay global, si duradera y generalizada.

A laluz de esas consideraciones, quisiera formular, por tltimo, algunas sucintas refle-
xiones acerca del futuro del vinculo transatldntico en el marco de la politica de defensa de
la UE. A esos efectos, no podemos ni debemos dejar de lado la cuestién de la formulacién
de los objetivos mismos de la Politica de Seguridad y Defensa de la UE enmarcada en la
Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESD y PESC), un asunto que entre otras cosas
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exigirfa analizar la disparidad de opiniones y de recursos presupuestarios asignados a ese
propdsito en los diferentes Estados miembros y la resistencia de algunos de ellos a postular
un modelo europeo de defensa y seguridad propio, es decir, auténomo. Eso no necesaria-
mente significa que la UE debiera renunciar a su participaciéon en la OTAN, segtn la tesis
que enfrentaria la fortaleza de la UEO con la permanencia en la OTAN.

Alos efectos de ese andlisis y a fin de tratar de sintetizar, creo que podemos servirnos de
dos referencias. En primer lugar, el proyecto de Tratado Constitucional de la UE (comun-
mente denominado Constitucién Europea). Mds especificamente, la seccién 2, titulada
«Politica de seguridad y defensa comun», incluida dentro del capitulo IT («Politica exte-
rior y de seguridad comun») del titulo V («De la accién exterior dela Unién»). Ademds, el
documento «Una Europa segura en un mundo mejor. Estrategia europea de seguridad,
presentado por el alto representante Sr. Solana el 12 de diciembre de 2003.

Por lo que se refiere al primero, se aborda una definicién de los objetivos, competencias
y procedimientos, con el protagonismo del Consejo y del ministro de Asuntos Exteriores
que preside el Consejo de Asuntos Exteriores (arts. III-190 y 191 y ss), junto a un Comité
Politico y de Seguridad (art. 203), pero con intervencion del Parlamento (art. 200). En el
dmbito de la Politica de Defensa y Seguridad Comuin, se crea el Organismo Europeo de
Armamento, investigacién y capacidades militares (art. 207), organismo que acttia cuando
un Estado miembro en el circulo de cooperacién estructurada que prevé el articulo I-40.6
es agredido y reclama ayuda de los otros Estados parte. Es significativo asimismo que, al
definir las misiones en las que la Unién puede recurrir a medios militares (art. 205, al
comienzo dela Seccién 2), se menciona especificamente que «todas estas misiones podrdn
contribuir a la lucha contra el terrorismo, incluso mediante el apoyo prestado a terceros
Estados para combatirlo en su territorio».

Pero lo que resulta a mi juicio mds relevante son dos elementos relativamente novedo-
sos y que pueden incidir en la definicién del vinculo transatldntico.

El primero es el texto del articulo 201.1: «Los Estados miembros coordinardn su actua-
cién en las organizaciones internacionales y con ocasién de las conferencias internaciona-

les. Los Estados miembros defenderdn en esos foros las posiciones de la Unién. El minis-

tro de Asuntos Exteriores de la Unién organizard dicha coordinacién» (el subrayado es

mio).

El segundo es la incipiente formacién de una estructura de cooperacién militar desa-
rrollada y propia: como es sabido, en la Seccién 2 se concreta la posibilidad advertida en el
articulo 1-40.6 de una UE a dos velocidades en los que se refiere a la coordinacién de

defensa: es la cooperacién estructurada a la que pueden acceder los Estados «que respon-
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den a criterios elevados de capacidades militares y desean acometer compromisos mds vin-
culantes en este dmbito con miras a misiones mds exigentes» (art. 208).

En cuanto ala memoria presentada por el alto representante Sr. Solana, los elementos
mds interesantes a destacar, en mi opinién, son los siguientes: ante todo, la afirmacién cate-
gérica de que los problemas a los que se enfrenta el mundo no pueden acometerse desde
una perspectiva unilateral, ni siquiera por parte de la potencia hegeménica. Junto aello, la
reafirmacién de la voluntad de la UE como actor en el escenario politico internacional.
Ademds, la definicidn de los problemas, que aunque comienzan con el del terrorismo y las
armas de destruccién masiva, incluyen otros que amplian notablemente la nocién de segu-
ridad, enlinea con la concepcién de la seguridad humana que enfatiza los riesgos que repre-
sentan el hambre, la miseria y las enfermedades como el SIDA. La UE sefiala los objetivos
prioritarios, en los que se incluye la referencia al conflicto en Palestina e Israel, y apuesta
con énfasis por un enfoque decididamente multilateral. En ese marco de referencia, las
relaciones transatldnticas y el papel de la OTAN son reafirmadas positivamente: se enun-
cia con toda claridad que «la relacién transatldntica es insustituible. Actuando juntos, la
Unién Europea y los Estados Unidos pueden constituir una fuerza extraordinaria en pro
del bien del mundo. Nuestro objetivo ha de ser una asociacién eficaz y equilibrada con los
EEUU. Ello constituye un motivo adicional para que la UE siga desarrollando sus capaci-
dades y gane en coherencia». Por eso, se reafirma que «los dispositivos permanentes UE-
OTAN, en particular Berlin Plus, refuerzan la capacidad operativa de la UE y proveen el
marco de laasociacién estratégica entre ambas organizaciones en materia de gestion de cri-
sis. Todo esto refleja nuestra determinacién comidn de asumir los retos que plantea el nuevo
siglo», pero al mismo tiempo se subraya que esas relaciones han de enmarcarse en un con-
texto global bajo el predominio de la ONU y junto a otras organizaciones internacionales
y no excluir otras relaciones privilegiadas, singularmente con Rusia. La UE, «cuyo gasto
en defensa superard los 160.000 millones de euros», debe apoyar a la ONU y se compro-

mete a reforzar su papel.
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Situacién de los paises candidatos e
implicaciones sociales para la futura
Unién Europea



Honore Daumier, La Sopa.

Atendiendo a los valores agregados analizados en este niimero,
no parece que esta ampliacion vaya a suponer la aparicion de una
ola de dumping social que amenace con el mantenimiento del
Estado de Bienestar de los Estados miembros. La diferencia
fundamental entre los paises candidatos y éstos no estd, como hemos
visto, en su disposicion a dedicar recursos a la politica social, sino en
su bajo nivel de renta. De hecho, como hemos visto, algunos paises
candidatos muestran un perfil mds acorde con el «modelo social
europeo» que alguno de los Estados miembros. El problema, en todo
caso, es su bajo nivel de renta y el impacto que ello pueda tener sobre
la competitividad de algunos sectores concretos, y no su intencion

de utilizar la infraproteccion social para competir con la UE.

SITUACION DE LOS PAISES CANDIDATOS E IMPLICACIONES SOCIALES PARA LA FUTURA UNION EUROPEA

Introduccién

La quinta ampliacién de la Unién Europea se diferencia en numerosos factores de las
anteriores ampliaciones: mds paises, de menor nivel de desarrollo e inmersos en un
intenso proceso de cambio (excepto en los casos de Chipre y Malta), del que la integracién
en la UE, aunque actiie como catalizador de gran parte de los cambios, es tan sélo uno de
los elementos. La fuerte diferencia en renta per cdpita, el 45% de la media europea en 2002
para el conjunto de 13 paises en situacién de acceso o pre-acceso a la UE, se refleja en toda
una serie de indicadores sociales, incluyendo aspectos relacionados con sus necesidades y
politica social. Las presentes pdginas tienen como objetivo analizar la situacién en el marco
de la politica social de los paises candidatos, centrdndonos en los antiguos paises de eco-
nomia planificada (todos excepto Chipre, Malta y Turquia) sometidos, desde algo mds de
una década, a un fuerte proceso de transformacién con implicaciones importantes en
materia de bienestar social. Asimismo se analizard el posible impacto de la ampliacién en
el desarrollo futuro de la politica social europea.

Para ello, en una primera parte se expondrd, brevemente, cudles eran las caracteristicas
de la politica social en los paises socialistas. Posteriormente, se examinard cudl ha sido el
impacto social de la transicién y la situacién actual de los paises candidatos. Por dltimo, la
comparacién entre las caracteristicas de los sistemas de proteccién social de los paises can-
didatos y los Estados miembros de la UE nos permitird reflexionar sobre las perspectivas
de futuro de la politica social comunitaria en una Unién de 27 miembros y mds de 450

millones de habitantes.

Caracteristicas de la politica social en los paises socialistas

Los paises de economfa planificada formaban un conjunto heterogéneo tanto en lo que
se refiere a su nivel de desarrollo como en lo relativo a la forma concreta de gestionar los
asuntos econémicos. Asi, por ejemplo, tomando 1990 como afio de comparacién, el PIB
per cdpita en PPA de los paises con menor renta como Armenia o Tajikistdn se situaba en
alrededor de un tercio del PIB per cépita de la Federacién Rusa, mientras que Hungria
alcanzaba el 93% y Polonia poco mds de la mitad (56%). En lo que se refiere ala estructura
productiva, las diferencias también eran significativas, de forma que mientras que el
empleo agricola suponfa para la misma fecha una cuarta parte del empleo total en Polonia,

en Checoslovaquia o en la Federacién Rusa no llegaba al 15%. De igual modo, en paises
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como Polonia y en menor medida Hungtfa existia un sector privado de cierto tamafio que
aportaba un 28% del PIB en el primer pais y un 20% en el segundo (Boris y Noel, 1996),
mientras que en Rusia, Moldavia, Letonia o Bulgaria se situaba alrededor del 10%. Las
diferencias también se reflejan en otros indicadores, como la prima de tipo de cambio en
el mercado negro, que reflejarfa desajustes entre el tipo de cambio establecido y el tipo de
cambio «real», con valores del 47% para Hungria frente al 728% de Rumania (con una
media de los paises candidatos de 339% y 1.828% para Rusia).

En todo caso, estas fuertes diferencias no eliminan la existencia de ciertos elementos
comunes en lo que se refiere a la forma de gestionar la economia y de entender la politica
social. Entre las caracteristicas comunes de los antiguos paises socialistas europeos, PECO,
en materia de politica social destacan:

1. Claramente el sistema de proteccién social en las economifas de planificacion central
estaba condicionado por la existencia de pleno empleo mediante la garantia de un puesto de
trabajo para cada persona, independientemente de las necesidades de mano de obra que a
lo largo del tiempo pudieran tener las empresas u organismos estatales que empleaban a los
trabajadores. Asi, en 1988 el empleo en el sector piblico medio del conjunto de paises
socialistas se situaba en el 90%, con Checoslovaquia a la cabeza con el 98,8% y Polonia, en
el otro extremo, con el 70,4%, frente a una media de los paises de la OCDE para la misma
fecha del 21% (Milanovic, 1994). Ello explica que al referirse a las economias de planifi-
cacién central fuera comun hablar de la existencia de «desempleo encubierto», o subem-
pleo, en el sentido de un exceso de plantillas y por lo tanto una baja productividad del tra-
bajo, pero no de desempleo. Sin embargo, si bien el desempleo y el subempleo se pueden
interpretar como fenémenos con implicaciones similares en términos de eficiencia pro-
ductiva, puesto que en los dos casos se infrautiliza el factor trabajo disponible y por lo tanto
se alcanza un PIB inferior al potencial, desde el punto de vista social las diferencias son
importantes, ya que en un caso se garantiza el acceso a rentas de trabajo y en otro caso no.
Como contrapartida, y asociado a la baja productividad y los relativamente altos niveles de
acumulacién, los niveles salariales eran relativamente bajos, si bien su poder adquisitivo se
vefa reforzado por la existencia de subvenciones para los bienes de primera necesidad y la exis-
tencia de servicios bdsicos proporcionados por las empresas que cubrian necesidades que iban
desde lavivienda, guarderfas o calefaccién hasta el acceso a colonias de vacaciones. Curio-
samente, en lo que a esto respecta, las empresas en las economias de planificaciéon central

se comportaban como aquellas empresas que a principios del siglo XX practicaban en los

T IMF(2000), p. 115.
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paises de economia de mercado una variante de capitalismo paternalista que desapareceria
con el aumento del poder sindical, la transformacién de concesiones unilaterales en con-
trapartidas negociadas, el incremento de la proteccién social y la conversién de las venta-
jas en especie en aumentos salariales.

2. Los jubilados disfrutaban de pensiones generosas en términos relativos con el salario
medio, situdndose alrededor del 55-60% de éste en los PECO y ligeramente mds bajo, el
40%, en Rumanfa, Bulgaria y la Unién Soviética.

3. Sanidad y educacién universal, con buenos indicadores en términos de recursos
(camas, doctores, etcétera), pero con problemas de racionamiento y deterioro de la calidad
(listas de espera) e incentivos (bajos salarios a los profesionales), asociados a situacién de
pagos privados encubiertos.

4. Existencia de un sistema generoso de ayudas familiares, que ademds de facilitar la par-
ticipacién de la mujer en el mercado de trabajo, reflejaba la mdxima comunista de «a cada
cual deacuerdo con su necesidad». Como se puede veren el cuadro 1, las prestaciones fami-
liares en los paises socialistas eran significativamente mds altas que en los paises capitalistas,
incluso en aquellos con un Estado de Bienestar desarrollado, llegando a constituir una

parte fundamental de los ingresos familiares.

CUADRO'1
IMPORTANCIA DE LAS PRESTACIONES FAMILIARES
(FAMILIAS CON DOS HIJOS, 1988)

Pais Prestaciones familiares como% de los ingresos medios
Hungria 24,9
Bulgaria 20,0
Checoslovaquia 19,6
Polonia 17,0
Austria 16,9
Bélgica 10,7
Paises Bajos 9,0
Reino Unido 8,2
Francia 6,5
Ttalia 5,4
EEUU* 0,0

* No existe un programa de prestaciones universal.

Fuente: Sipos (1994), citado en Milanovic (1997), p. 21.
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5. Ausencia de sistemas de asistencia social. Puesto que todos los ciudadanos del pais
tenfan garantizado acceso al trabajo y a través de éste a toda una serie de prestaciones socia-
les complementarias, los pobres, los excluidos, se asociaban con algin tipo de desviacién
social. En todo caso, en los afios inmediatamente anteriores a la transicién se estima que la
pobreza era muy minoritaria, en términos comparativos con los paises de economia de
mercado, situdndose entre el 3y el 7% de la poblacién segtin los paises (ligeramente supe-
rior en Albania y Rumania).

6. Menor disparidad salarial, especialmente entre trabajadores manuales y no manua-
les. Menor diferencia que, a su vez, respondia a la cldsica distincién marxista entre trabajo
productivo e improductivo.

7. La combinacién de todos estos factores arroja como resultado la existencia de bajos
niveles de desigualdad, incluso cuando se incorporan los privilegios de la nomenclatura o
elites gobernantes. Asi, como se puede ver en el grifico 1, los antiguos paises de planifica-
cién central tenfan antes de la crisis del sistema una desigualdad inferior a la existente en
los paises de economia de mercado. Inferior incluso de la existente en aquellos paises con
un fuerte desarrollo del Estado de Bienestar, y por lo tanto con una actividad redistribui-
dora de la renta significativa por parte del Estado. De hecho, a finales de la década de los
80, s6lo Suecia tenfa una distribucién de la renta comparable, en términos de igualdad, a
la de los paises socialistas, aunque el perfil de igualdad se alcanzara por mecanismos muy

distintos (a través del juego de impuestos y transferencias en este caso).

GRAFICO 1
DESIGUALDAD DE RENTA. INDICE DE GINI, 22 MITAD DE LA DECADA DE LOS 80
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Transicién econémica y bienestar social

Con el hundimiento de la Unién Soviética, el conjunto de paises de economfa planifi-
cada ponen en marcha un proceso de cambio con la intencién de transformar sus econo-
mias basadas en la planificacién, el mandato y la propiedad estatal en economias organi-
zadas alrededor del mercado, el intercambio y la propiedad privada. Un cambio del que no
se conocfan experiencias previas, y para el que las sociedades socialistas estaban escasa-
mente preparadas, al no contar en la mayorfa de los casos con generaciones en activo que
hubieran tenido experiencia vital en ese tipo de sociedades. De hecho, del conjunto de pai-
ses en transicidn, sélo en China e Indochina el ndmero de afios de planificacién central es
inferior a una generacién (29 afos en China, 15 en Camboya y 11 en Laos, por ejemplo
-contando hasta que empieza la transiciéon-). Por el contrario, en Europa el ndmero
minimo de afios es de 41 en el caso de Polonia, 51 en el caso de los paises bdlticos y 74 en
el caso de Rusia (De Melo ez al., 1997). Como sefnala Stiglitz (2002), el reto era impresio-
nante: habia que pasar de un sistema de precios fijados con criterios politicos a un sistema
de precios libres, habfa que crear mercados y el marco institucional necesario para que éstos
funcionen satisfactoriamente, habfa que privatizar la propiedad en manos del Estado y
facilitar la aparicién de un nuevo tipo de empresario capaz de movilizar los recursos hasta
entonces infrautilizados. Pero al igual que los retos eran enormes, también lo eran los recur-
sos disponibles para afrontar la transicién: sociedades en muchos casos con un alto nivel
educativo y alto (aunque equivocado) desarrollo industrial.

A riesgo de simplificar en demasia, podemos decir que el debate sobre la estrategia mds
adecuada parallevar a cabo tamafa tarea se centraba no en lo que habia que hacer, sino en
cémo hacerlo, y fundamentalmente en la velocidad y proceso a seguir. Es decir, en el esca-
lonamiento de las distintas fases de actuacién. Por un lado, algunos economistas e institu-
ciones, entre ellas el FMI, defendian la idoneidad de una transformacién radical, rdpiday
simultdnea en todos los frentes de cambio, una especie de «big bang» o «ducha fria» que a
modo de terapia de shock redujera el tiempo de sufrimiento de las sociedades en transicién
y adelantara el momento en que éstas estuvieran listas para crecer. Recordemos que se pen-
saba que una vez realizadas las actuaciones pertinentes los paises podrian, por fin, utilizar
todos los recursos tan ineficientemente usados bajo el comunismo y por lo tanto situarse
en una senda de crecimiento rdpido. En coherencia con ello se defendia una privatizacién
rdpiday una liberalizacién de precios inmediata. Por el contrario, desde el otro extremo se
defendia una estrategia mds gradualista, en la creencia de que una velocidad excesiva podia

conducir al desastre econémico y a la regresién politica. Aunque no todos lo paises siguie-
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ron el mismo ritmo de reformas, se puede decir que la visién de terapia de choque triunfé,
generando unos resultados, sin embargo, mds acordes con los avanzados por sus criticos
que con los esperados por sus defensores. Vedmoslos:

1. Hundimiento de la produccién. Todos los analistas esperaban que a corto plazo la
transicién ala economia de mercado provocaria una contraccién de la economia, lo que no
se esperaba es que ésta fuera ni tan intensa ni tan persistente. Como se puede ver en el cua-
dro 2, la caida en PIB no sélo ha sido intensa, un 22% de media en los paises de la Europa
Central y Meridional y Béltico, PECMB; y un 50% en los paises de la Comunidad de Esta-
dos Independientes, CEIL, sino mds prolongada de lo esperado, de forma que tras una
década de transicién sélo Albania, Hungria, Polonia, Rumaniay Eslovenia tenfan una pro-

duccidn real superior a la existente 10 afios antes.

CUADRO 2
INTENSIDAD DE LA DEPRESION ECONOMICA ASOCIADA A LA TRANSICION

Pais Numero de afios consecutivos ~ Caida acumulada PIB real 2000
de caida del PIB del PIB (%) (1990 = 100)
PECMB 3,8 22,6 106,5
-Albania 3 33 110
-Bulgaria 4 16 81
-Croacia 4 36 87
-Rep. Checa 3 12 99
-Estonia 5 35 85
-Hungria 4 15 109
-Letonia 6 51 61
-Lituania 5 44 67
-Polonia 2 6 112
-Rumanfa 3 21 144
-Eslovaquia 4 23 82
-Eslovenia 3 14 105
CEI 6,5 50,5 62,7
-Bielorrusia 6 35 88
-Moldavia 7 63 35
- Federacién Rusa 7 40 64
-Ucrania 10 59 43
CAIDA DEL PIB DURANTE LA GRAN DEPRESION 1930-34
-Francia 3 11
-Alemania 3 16
-Reino Unido 2 6
-EEUU 4 27

Fuente: World Bank (2002), p. 5.
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Sorprende también la intensidad de la caida que hace que en el afio 2000 el PIB ruso
sea tan sélo dos tercios del correspondiente a 1990, una crisis mucho mds intensa que
la experimentada por los paises occidentales durante la Gran Depresién. La duracién
e intensidad de la recesién sorprenden atin mds cuando precisamente los valores de
produccién de partida eran mucho menores a los potenciales, debido a la ineficiente
utilizacién de los factores disponibles asociada al sistema de planificacién central. Es
interesante senalar que el pais que experimenta una menor caida de su PIB y durante
menor tiempo, Polonia, es un pais que opt6 por un escalonamiento de la reformay su
aplicacién gradual en vez de simultdnea en todos los campos, rechazando la linea
defendida por el FMI (Stiglitz, 2002, p. 181).

2. Laliberalizacién de precios en un contexto de caida de la produccién generé
una fuerte #nflacidn. Paises como Lituania, Estonia o la Federacién Rusa sufren epi-
sodios de hiperinflacién, superando en 1992 el 1.000% en los dos primeros paises y
el 1.500% en Rusia. En otros casos no se alcanzan tales niveles, pero asi'y todo se expe-
rimenta una inflacién elevada en términos comparativos, alcanzando el 500% en
Polonia en 1990, el 333% en Bulgaria en 1991 y el 56% en la Republica Checa ese
mismo afo (en todos los casos se toma el aflo de mayor inflacién). A finales de la
década todos los paises, con la excepcién de Rusia y Rumania, todavia con tasas de 21
y 34% respectivamente, consiguen controlar la inflacién y situarla a niveles de un
digito. Sin embargo, en el proceso de hacerlo se refuerza la caida del PIB y la recesién:
los altos tipos de interés generados por una politica monetaria contractiva, junto con
el mal funcionamiento del sistema bancario, generan una caida de la inversién. Por
otra parte, la inflacién acelerada consume el ahorro de la poblacién, con lo que se
reduce su posibilidad de participar activamente en el proceso de privatizaciones. As{
mismo, la inflacién provoca una caida de los salarios reales y la consiguiente caida de
la demanda efectiva, reforzdndose el proceso de recesién. El grifico 2 muestra de
forma clara la intensidad de la caida de los salarios reales, especialmente dura en los
paises bdlticos, donde pierden el 50% de su capacidad adquisitiva en tan sélo dos
afos, pero extensible a todos los casos, con una pérdida media de alrededor de un ter-
cio. De hecho, 10 afios después del comienzo de la transicién sélo en la Reptiblica
Checa y en Polonia se han recuperado los niveles salariales existentes al comienzo de

la misma.
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GRAFICO 2
COMPORTAMIENTO DE LOS SALARIOS REALES (1989=100)
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Fuente: Social Monitor (2002), UNICEF, p. 85, y elaboracién propia.

3. Elimpacto sobre los ingresos de la poblacién de la reduccién de los salarios rea-
les se ve potenciado por la reduccién del empleo, tanto por el aumento del desempleo
como por el abandono de muchos trabajadores de la poblacién activa ante las pocas
perspectivas de encontrar empleo. En lo que al desempleo se refiere, como se puede
apreciar en el grifico 3, los paises en transicion pasan de tener tasas de desempleo prdc-
ticamente nulas -excepto en los casos de Eslovaquia, Eslovenia y Polonia- a tasas de dos
digitos en muchos de los casos. Paralelamente se produce una reduccién de la tasa de
actividad, fenémenos que, en conjunto, explican una caida en la tasa de empleo con
respecto a la poblacién 15-59 afios de un 20% de media, alcanzando casi el 30% en

Eslovaquia o Bulgaria (véase cuadro 3).
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GRAFICO 3
COMPORTAMIENTO DE LA TASA DE DESEMPLEO, 1990-2000

CUADRO 3

COMPORTAMIENTO DE LA TASA DE EMPLEO
(EMPLEADOS CON RESPECTO A POBLACION 15-59 ANOS)

1989 2000 Variacién (%)
Rep. Checa 86,9 70,3 -19,10
Eslovaquia 79,6 56,8 -28,64
Polonia 74,7 61,1 -18,21
Hungria 83,0 61,1 -26,39
Eslovenia 74,5 69,3 -6,98
Bulgaria 81,5 57,6 -29,33
Rumania 77,4 61,1 -21,06
Estonia 87,9 70,7 -19,57
Letonia 87,1 71,6 -17,80
Lituania 83,8 69,3 -17,30
Media simple 81,64 64,89 -20,52

Fuente: Social Monitor (2002), UNICEF, p. 85, y elaboracién propia.
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De nuevo, paradéjicamente, una transformacién que pretendia una mejor utilizacién
de los recursos productivos disponibles acaba expulsando a una parte importante de la
mano de obra de la actividad productiva de mercado. Es interesante sefalar que el hecho
de que la caida del PIB en los afios centrales de la década sea superior a la caida del empleo,
pondria de manifiesto la préctica de «labour hoardingy, o mantenimiento en plantilla por
parte de las empresas de trabajadores no necesarios. Algo que habria ayudado a reducir el
impacto social del ajuste, pero a la vez habrfa retrasado la necesaria reestructuracién indus-
trial. La ausencia de programas formales de proteccién por desempleo probablemente
explique ese comportamiento por parte de las empresas.

4. La transicién supone que por primera vez las empresas se enfrentan a restricciones
presupuestarias estrictas, lo que conlleva a una reduccién o eliminacién de las prestaciones
complementarias que suministraban a sus trabajadores, reforzdindose ain mds el impacto
de la pérdida de ingresos reales.

La suma de todos estos cambios genera una profunda crisis de bienestar que se mani-
fiesta de forma clara en toda una serie de indicadores econémicos y sociales, y en concreto
en: a) aumento de la desigualdad, b) incremento de la pobreza.

a) Aumento de la desigualdad: Las transformaciones sufridas en los paises ex comunistas
han alterado completamente su perfil distributivo. De este modo, si a finales de los 80 éstos
aparecfan (grdfico 1) como los paises con menos desigualdades del mundo, en la actuali-
dad sus niveles de desigualdad han aumentado hasta situarlos, en el mejor de los casos
(Republica Checa, Hungria o Eslovenia) en el rango de los paises europeos con menor desi-
gualdad -con un indice de Gini del 25%-, similar al de Alemania, mientras que el resto
pasan a tener valores similares a los de Estados Unidos (Polonia, 33%; Rumanfa, 30%;
Letonia, 32%; Lituania, 34%) o superior (Estonia, 37% y la Federacién Rusa, 47%)2.
Detrds del aumento de la desigualdad de renta se encuentra el aumento de la dispersién
salarial?, el crecimiento de las rentas no salariales (antes pricticamente inexistentes) deri-
vadas de la actividad empresarial y el autoempleo, y la aparicién de rentas de capital -sobre
todo en los paises que han experimentado un mayor crecimiento de la desigualdad, como
Rusia o Bulgaria-. El aumento de la dispersidn salarial, a su vez, refleja la convergencia de
diferencias salariales en funcién de la educacién entre estos paises y los paises dela OCDE,
deforma queen laactualidad el plus salarial asociado alaeducacién es pricticamente idén-

tico entre ambos grupos de paises. A modo de ejemplo, en Polonia en 1989 un trabajador

2 Datos referidos a renta disponible y 1996-99, World Bank (2000), p. 140.
3 Este factor, por si solo, explica entre el 60 y el 80% de la desigualdad de renta.
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con educacién universitaria ganaba por término medio un 35% mds que un trabajador con
educacién primaria, cinco anos mds tarde la diferencia habfa aumentado al 75% (World
Bank, 2000). Otro factor importante a la hora de explicar el aumento de la desigualdad es
el proceso de privatizaciones y su transparencia, ya que los paises en donde éste se ha reali-
zado de forma mds opaca coinciden con los paises en donde la desigualdad ha crecido mds
(McHale y Pankov, 1999). Por dltimo, en paises como las Reptiblicas Checa y Eslovaca, el
juego de impuestos y transferencias ha compensado gran parte del impacto negativo sobre
la igualdad de los cambios en la dispersién salarial. Lo mismo ha ocurrido en Hungria, en
donde la actuacién del sector publico en 1994 transforma un indice de Gini de 0,5 en tér-
minos de renta de mercado en 0,3 en términos de renta disponible. Gran parte de la dife-
rencia en aumento de desigualdad entre los paises de la CEI y los PECO responde precisa-
mente a este factor. La importancia de las transferencias se pone de manifiesto cuando se
observa el impacto dela transicién sobre trabajadores y pensionistas. El compromiso delos
paises en transicién con el mantenimiento de las pensiones, que en los afios de fuerte infla-
cién cayeron menos que los salarios, explicarfa que entre los menos perjudicados por la
transicion se encuentre este colectivo. Resumiendo, si tuviéramos que hacer una jerarqui-
zacién de los colectivos que se han beneficiado mds (perjudicado menos) durante la tran-
sicidn, el esquema serfa el siguiente (Milanovic, 1994):
sector privado y auténomos > trabajadores = pensionistas > agricultores

Para terminar, es interesante sefialar que los acontecimientos experimentados por los
paises en transicién en lo que se refiere al comportamiento de la desigualdad irfan en con-
tra de la existencia de una relacién de tipo inverso entre desigualdad y democracia, ya que
si hasta ahora la democracia solfa estar asociada con menores niveles de desigualdad, la
experiencia de los paises ex comunistas apuntarfa en direccién contraria (Gradstein y Mila-
novic, 2002).

b) Incremento de la pobreza: La combinacién de aumento de la desigualdad y una caida
dramdtica de la produccién ha dado lugar a un aumento sin precedentes en tiempos de paz
del nivel de pobreza existente en los paises ex comunistas. Entre 1988 y mediados de la
décadadelos 90, la pobreza absoluta (menos de4 $ al dia) en los paises en transicién, exclu-
yendo Asia Central, se multiplicé casi por veinte, pasando de afectar a 7 millones de per-
sonas a afectar a 137 millones (World Bank, 2000). Obviamente, y como se ha sefialado a
lo largo del texto, los paises en transicién forman un conjunto heterogéneo, con lo que la
experiencia de aumento de pobreza, especialmente cuando se define en términos de
pobreza absoluta, aunque compartida, muestra intensidades muy distintas entre paises,

siendo mucho mds intensa en los paises de Asia Central, con un menor nivel de desarrollo.
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El cuadro 4, que recoge las tasas de pobreza en los paises candidatos, nos permite acercar-

nos mds a la realidad especifica de cada uno de estos paises.

CUADRO 4
TASAS DE POBREZA SEGUN DISTINTOS UMBRALES PARA LOS PAISES CANDIDATOS
Tasade Brecha Tasade Tasade PIB pc
ARO pobreza 60% relativa de pobreza pobreza PPA
renta mediana pobreza (%) <2,15$/dia (%) <4,3%$/dia (%) 2002
Eslovenia 1999 11 18 0,0 0,7 74
Rep. Checa 1996 8 13 0,0 0,8 60
Polonia 1999 15 20 1,2 18,4 39
Hungria 1997 — —- 1,3 15,4 57
Estonia 2000 18 25 2,1 19,3 41
Eslovaquia 1997 — — 2,6 8,6 84
Bulgaria 1999 14 20 3,1 18,2 25
Lituania 1999 14 24 3,1 22,5 39
Letonia 1999 16 25 6,6 34,8 35
Rumanfa 1999 16 21 6,8 44,5 25
UE(5) 1999 15 22 — — 100
Fuente: New Cronosy World Bank (2000), p. 35.

Como se puede apreciar en el cuadro 4, las tasas de pobreza de los paises candidatos,
tomando el umbral del 60% de la renta mediana de cada pais, el criterio utilizado en la UE
para sefialar la linea de «riesgo de pobrezay, se sittian en el entorno de la media comunita-
ria. En concreto, la media ponderada de los paises considerados en el cuadro es de 14,3,
ligeramente por debajo de la media de la UE(15). El problema diferencial, como tendre-
mos ocasién de debatir mds adelante, es el bajo nivel de renta per cdpita de estos paises, que
s6lo en los casos de la Republica Checa, Eslovaquia y Eslovenia se sittian en el entorno de
los paises menos desarrollados de la UE(15), Grecia y Portugal, estando en el resto de los
casos significativamente por debajo, como muestra de forma palmaria el caso de Rumania
y Bulgaria con un PIB per cdpita equivalente a la cuarta parte de la media comunitaria. En
el cuadro también se recogen dos lineas distintas de pobreza absoluta, 2,5 y 4,3 $/dia, con
valores de pobreza que para esta tltima linea se sittian cerca del 20%, con las excepciones
de Eslovenia y la Repuiblica Checa, donde segin la informacién disponible pricticamente
no existirfa pobreza absoluta, y Letonia y Rumania en el otro extremo. Por tltimo, en el
cuadro se incorpora informacién sobre la brecha relativa de pobreza, concepto que recoge
la distancia entre la renta media de la poblacién por debajo de lalinea de pobrezay ésta. Un

indicador que nos sefiala cudl es la intensidad media de la pobreza. Como se puede ver, los
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paises bdlticos destacarfan porla mayor profundidad de pobreza, aunque de nuevo los valo-
res estdn dentro del rango de los existentes en la UE(15).

El fuerte incremento de pobreza asociado a la recesién econémica indica que en estos
paises, quizds debido a que partian de una distribucién de la renta menos dispersa, la
pobreza ha sido muy sensible a los cambios del PIB. De hecho, segtin cdlculos de Mila-
novic (1998), la elasticidad de la pobreza en estos paises, indicador que mediria la sensi-
bilidad de la pobreza ante cambios en la renta, se situaria en la 6rbita de 0,3-0,7, con un
valor medio de 0,45, muy por encima de la encontrada en otros estudios para otros pai-
ses. Queda por ver si ese alto valor se mantendrd cuando se produzca un proceso de cre-
cimiento estable, lo que dependerd de la localizacién de éste, esto es, si beneficia a los
estratos altos o bajos dela poblacién, y del comportamiento de la distribucién dela renta.
En la medida en que los pobres de estos paises tienen todavia una buena formacién y
acceso a bienes de consumo duradero, esto es, puesto que en la mayor parte de los casos
la experiencia de pobreza no ha deteriorado su stock de capital humano y relacional, cabe
esperar que la recuperacién econémica, cuando se produzca de forma intensa y soste-
nida, actde de forma enérgica sobre la pobreza. En lo que a esto respecta, es importante
sefialar que la brecha de pobreza (la distancia que separa a la poblacién pobre de la linea
de pobreza) no es, en términos generales, elevada. Asi, segin cdlculos de Milanovic
(1998), para una linea de 4$/dfa, s6lo Rumania y Estonia tenfan una brecha superior al
4% del PIB (en concreto 5,4 y 4,2%), Letoniay Lituania se situaban en el 2,3y 2,9% res-
pectivamente, mientras que Polonia y Bulgaria en el 1,4 y 1,1%, estando la brecha del
resto por debajo del 1%.

Por dltimo, y en lo que se refiere a la composicién de la pobreza, tanto los desem-
pleados como los agricultores sufren una incidencia de la pobreza mayor que la media,
mientras que los pensionistas se situarfan en la media y los trabajadores ligeramente por
debajo. Sin embargo, en todos los paises, y debido a la fuerte caida de salarios, es habi-
tual encontrarse con situaciones de trabajadores por debajo de la linea de pobreza. Asi,
en Polonia, segtin un estudio del Banco Mundial, en 1993 ¢l 60% de los pobres eran tra-
bajadores, situacién compartida por Rusia, donde lo eran las dos terceras partes. En Polo-
nia, por ejemplo, la linea de pobreza en 1995-96 se situaba en el 35% del salario medio,
de forma que bastaba con que en una familia de cuatro miembros sélo hubiera un ocu-
pado con salario medio para que la unidad familiar se situara por debajo de la linea de
pobreza (Milanovic, 1998, p. 99). La caida de la tasa de actividad de la que hemos
hablado mds arriba hace que esta situacién (un dnico ocupado por familia), otrora ati-

pica, haya dejado de serlo.
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¢) Elaumento de la desigualdad y la pobreza, sin embargo, son s6lo dos de los factores
que reflejan la situacién de crisis de estos paises. Una crisis social que también aparece en
multitud de otros indicadores, como®:

* Reduccién de la tasa de crecimiento de la poblacién: todos los paises candidatos tie-
nen tasas negativas de crecimiento de la poblacién (excepto Polonia y Eslovaquia,
aunque con un crecimiento de tan sélo 0,3 y 0,4). Caida que alcanza el —=5,1% en
Bulgaria o el 3,8% en Hungrfa.

¢ Retraso de la edad de contraer matrimonio.

* Aumento de la tasa de nifos bajo cuidado institucional en un 26% para el conjunto
de paises en el periodo 1989-2000, con valores que alcanzan el 177% en Letonia, el
60% en la Republica Checa o el 53% en Polonia.

* Aumento de la tasa juvenil de suicidios en los afios centrales de la década de los 90.

* Aumento de la tasa de divorcio, que para los 10 paises candidatos pasa del 30 al 45%.

* Aumento deladelincuencia (crecimiento medio simple del 80% durante la década).

¢ Caida de los indicadores de «confianza en los demds», unos indicadores con valores
ya de por s sensiblemente mds bajos que en la OCDE (26,4 vs. 44,5 en 1990). Una
caida que reflejarfa la pérdida de capital social (Raiser ez a/., 2001).

Aumento de la desigualdad, crecimiento de la pobreza, caida generalizada de la renta,
aumento de la inseguridad, pérdida de capital social... Entre los paises en transicién circula
una anécdota que reflejarfa muy bien el panorama que se ha retratado: dos viejos conoci-
dos de un pais en transicién, no importa cudl, se encuentran tras varias décadas sin verse.
Uno de ellos comenta que estd hundido, el compafiero preguntasi ello se debe a que todo
lo que nos habian dicho sobre el comunismo era mentira, a lo que el otro contesta que no,
que obedece a que todo lo que nos habfan dicho sobre el capitalismo era verdad.

En este contexto, los paises candidatos tienen en su acceso a la UE un puerto de des-
tino, un anclaje, tanto en lo emocional como en lo material, con un peso importante a la
hora de marcar el camino e incentivar las actuaciones necesarias para cerrar de forma defi-
nitiva la transicién y embarcarse en una senda de crecimiento y mejora del bienestar que se
prometfa mds ficil de alcanzar de lo que estd resultando. El éxito de los referendos de adhe-
sion, con resultados ampliamente favorables a la adhesién en todos los casos que van desde
el 92% en Eslovaquia al 66% en Letonia, reflejarfa la importancia que otorgan los ciu-
dadanos de estos paises a la adhesién ala UE. Pero, ;qué puede suponer para estos paises la

adhesién en materia de proteccién social?

4 Social Monitor (2000).
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Politica social de los paises candidatos en el contexto de la politica social de la UE.

Andlisis agregado

A la hora de hacer frente a los problemas de aumento de la pobreza y de las disparidades
sociales, 0 mds concretamente a los problemas de acceso a la cobertura de necesidades bésicas
derivadas de ese aumento de la desigualdad, los paises en transicién se han encontrado con el
problema anadido de no contar con una base fiscal fuerte para financiar las posibles medidas
dirigidasa combatirla exclusion social. A pesar de ello, y del fuerte ajuste fiscal realizado, a prin-
cipios del siglo XXI los paises candidatos no presentan un perfil, tanto en términos de peso del
sector publico en el PIB como en términos de gasto social, muy distinto al de los paises miem-
bros. Como se puede observar en el cuadro 5, los paises candidatos tienen unaligera menor pre-
sencia del sector publico en la economia (en términos de gasto) que la media de los paises de la
UE, prueba de la intensidad del proceso de transicién realizado. Destaca, asi mismo, el menor
esfuerzo relativo del sector publico en materia de gasto social, campo en el que las diferencias
con la UE son sensiblemente mayores, 21,6% vs. 27,3%, lo que en conjunto arroja una dife-
rencia de casi 10 puntos en el peso que el gasto social tiene en el conjunto de gasto publico. En
todo caso estas diferencias, al menos en lo agregado, no son mayores que las existentes en la
actualidad entre los paises miembros de la UE, como se refleja en la quinta columna del cuadro
mencionado, que recoge el peso del gasto social como porcentaje del PIB en cada pais con res-
pecto a la media de la UE(15). Asi, Rumanifa, el pais que muestra un menor esfuerzo relativo
en politica social, se encuentra en términos de indice al mismo nivel que Irlanda, mientras que
Espaiia (el segundo pais miembro con menor indice relativo de esfuerzo) se sitda por detrds de
Hungria, Polonia o Eslovenia o la Republica Checa. La existencia de unas distancias, en térmi-
nos de esfuerzo relativo, no excesivamente amplias se pone de manifiesto de forma mds clara
cuando consideramos que paises como Espana o Portugal, en el momento de su adhesién,
tenfan un gasto social con respecto al PIB de 18,2% y 12,5% frente a una media simple de la
UE(9) de 24,7%, lo que supone, en términos indices, 73,685 y 50,6 respectivamente, unos
valores similares a los que tienen en la actualidad los paises candidatos. En concreto, por ejem-
plo, Polonia, un pais que a menudo se compara a Espana por su tamafo, tiene un indice de

esfuerzo relativo en politica social con respecto ala UE del 88%, muy superior al de Espaa.

5 Nétese que el valor de este indice en laactualidad es practicamente el mismo, lo que pondria de manifiesto laausen-
cia de convergencia en términos de esfuerzo social en nuestro pais desde laincorporacion ala UE. Un dato queres-
palda la idea sostenida por muchos estudiosos de esta cuestién de que el esfuerzo de construccion del EB se rea-
liza previamente a la incorporacion de Espafa a la UE. De forma que desde entonces las mejoras en prestaciones
sociales se explicarian fundamentalmente por el crecimiento de la renta, y no por el cambio en prioridades a favor
de la politica social (los valores de 1986 estan calculados a partir de la base de gastos sociales de la OCDE).
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CUADRO 5
GASTO PUBLICO, GP, Y GASTO PUBLICO SOCIAL, GS, COMO % DEL PIB.
UE(15) Y PAISES CANDIDATOS EN TRANSICION
GP/PIB% GS/PIB% GS/PIB .(2)/(1).
(1). (2). UE(15) =100 (%)
Bélgica 49,4 26,7 97,80 54,0
Dinamarca 54,7 28,8 105,49 52,7
Alemania 45,7 29,5 108,06 64,6
Grecia 49,8 26,4 96,70 53,0
Espana 39,8 20,1 73,63 50,5
Francia 52,6 29,7 108,79 56,5
Irlanda 32,1 14,1 51,65 43,9
Ttalia 46,9 25,2 92,31 53,7
Luxemburgo 38,4 21,0 76,92 54,7
Pafses Bajos 45,3 27,4 100,37 60,5
Austria 52,3 28,7 105,13 54,9
Portugal 45,2 22,7 83,15 50,2
Finlandia 49,0 25,2 92,31 51,4
Suecia 57,4 32,3 118,32 56,3
Reino Unido 39,3 26,8 98,17 68,2
UE(15) 46,1 27,3 100,00 59,2
R. Checa 44,5 19,5 71,43 43,8
Bulgaria 44,5 17,9 65,57 40,2
Estonia 36,7 15,2 55,68 41,4
Hungrfa 45,1 23,2 84,98 51,4
Letonia 42,0 17,8 65,20 42,4
Lituania 33,2 15,8 57,88 47,6
Polonia 42,6 24,0 87,91 56,3
R. Eslovaca 45,4 21,7 79,49 47,8
Rumania 35,1 13,9 50,92 39,6
Eslovenia 44,1 26,1 95,60 59,2
M. ponderada 42,4 21,6 - 50,7
Nota: Los datos de los paises en transicion no son homogéneos. La ponderacion se ha efectuado en funcion
del PIB segiin Eurostat.
Fuente: UE(15), New Cronos Database; resto, PIB: Social Monitor (2002),
Gasto social: GVG(2002) y elaboracién propia.

Siademds tenemos en cuenta que una de las variables que habitualmente sirven para
explicar la intensidad del gasto social es el nivel de renta, en la medida en que hay una
relacién estable positiva entre renta y esfuerzo relativo en politica social, por el cual los
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paises con mayor renta (al menos en el entorno europeo) suelen realizar un mayor
esfuerzo relativo en gasto social, entonces queda mucho mds en evidencia la relativa
«generosidad» de los frégiles Estados de Bienestar de algunos de los paises candidatos,
como pueda ser Polonia o Hungria. Una de las formas de visualizar lo que estamos
diciendo es mediante la representacién conjunta del PIB per cdpita y el esfuerzo en
politica social del conjunto de los paises miembros y los paises candidatos de historial

socialista, tal y como se hace en el grifico 40,

GRAFICO 4
ESFUERZO SOCIALY PIB PC (PPA) -UE(15)=100-
15
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Fuente: UE(15), New Cronos Database; y elaboracién propia.

6 Se han excluido del andlisis a Irlanda y Luxemburgo al ser en los dos casos dos claros outlayers, esto es
representar dos situaciones muy especificas que alteran la intensidad de la relacion contemplada en el
cuadro. De todas formas, su incorporacion cambia la intensidad de la misma y la posicion de algun pais
(Bulgaria), pero sin afectar a las conclusiones.
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Como se puede apreciar, Eslovenia, Polonia, Hungria y Bulgaria aparecen con un
mayor esfuerzo en gasto social de lo que les «corresponderfa» dado su nivel de renta, mien-
tras que Espafia aparece con un menor esfuerzo del que estarfa estadisticamente asociado
a su nivel de PIB per cdpita De hecho, si interpretamos la distancia entre el punto corres-
pondiente a cada pais y la funcién ajustada en términos de la existencia de un esfuerzo
mayor o menor (segun esté por encima o por debajo) en politica social de lo que corres-
ponderia a cada pais dado su nivel de renta per cdpita, Espafia aparece como el pais con una
mayor distancia (por defecto), y Polonia el pais con mayor distancia (por exceso).

En conclusién, atendiendo a los valores agregados analizados con anterioridad, no
parece que esta ampliacidn vaya a suponer la aparicién de una ola de dumping social que
amenace con el mantenimiento del Estado de Bienestar de los Estados miembros. La dife-
rencia fundamental entre los paises candidatos y éstos no estd, como hemos visto, en su dis-
posicién a dedicar recursos a la politica social, sino en su bajo nivel de renta. De hecho,
como hemos visto, algunos paises candidatos muestran un perfil mds acorde con el
«modelo social europeo» que alguno de los Estados miembros. El problema, en todo caso,
es su bajo nivel de renta y el impacto que ello pueda tener sobre la competitividad de algu-
nos sectores concretos, y no su intencién de utilizar la infraproteccién social para compe-
tir con la UE.

Estaausencia de grandes diferencias aparece en otras cuestiones de politica social, como
pueda ser la extensién e intensidad de la pobreza. Como se puede apreciar en el gréfico 5,
utilizando una definicién relativa de pobreza, o riesgo de pobreza, como se denomina
ahora en los ambientes comunitarios, que fija en el 60% de la renta mediana de cada pais
el riesgo de pobreza, los paises candidatos muestran una situacién muy parecidaala de los
Estados miembros de la UE.

De nuevo, en el grifico 5 se aprecia cémo los paises candidatos tienen tasas de pobreza
en el entorno de la de los paises de la UE, destacando por su significativo menor nivel de
renta, pero no por sumayor tasa de pobreza relativa. Siacaso, estos paises destacan por tener
unas tasas menores a pesar de su menor nivel de renta, lo que se explicaria por la existencia
de una distribucién mds igualitaria de la renta. Como se puede observar en el gréfico 5, los
tnicos paises que teniendo una renta inferior a la media tienen también una tasa de riesgo
de pobreza menor son cuatro pafses candidatos (Reptblica Checa, Eslovenia, Lituania y
Bulgaria). Obviamente, puesto que la pobreza estd definida en términos relativos con res-
pecto al PIB per cdpita de cada pais, el colectivo de pobres de los paises candidatos lo serdn
mds intensamente que el mismo colectivo en la UE, pero eso es otra cuestién, de nuevo,

como vimos mds arriba, relacionada con su menor nivel de renta y no con otros factores
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asociados a la politica social. De hecho, la actividad de proteccién social tiene un efecto
reductor dela tasa de riesgo de pobreza més intenso en los paises candidatos que en los Esta-
dos miembros. Asi, mientras que para el conjunto de la UE(15) las transferencias reducen
la tasa de pobreza de mercado en un 62,5%, en los paises candidatos (incluyendo en este

caso a Chipre) la tasa de reduccién de la pobreza es ligeramente mayor (67,4%)”.

GRAFICO 5
TASA DE POBREZA Y RENTA PER CAPITA -UE(15)= 100-
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7 Dennis y Gui (2003).
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Politica social de los paises candidatos en el contexto de la politica social de la UE.
Estructura del gasto CUADROG
CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS DE SALUD
. .., L. . L. Pais EVS Gastopc  Gasto/PIB % gasto GPS/PIB  Copago Fuente del
Con la finalidad de completar la vision global sobre politica social que nos ofrecen los indica- (2000)  en o (%) 2000 Pﬁblicgo 2000 (%) ((l;o)g derecho a
dores agregados de gasto social, en esta seccidn repasaremos muy brevemente la posicién de los 2000 $ PPA la atencién
, . . . ). . . . sanitaria
paises candidatos en dos de los principales campos de politica social, la sanidad y las pensiones. Bulgaria 634 154 3.9 776 3.03 224 Conuibucién
1. Sanidad. En el cuadro 6 se recogen un conjunto de variables con la intencién de ofrecer Eslovaquia 62,4 618 5.9 89,6 5,29 10,4 Residencia
una primera imagen de los sistemas sanitarios en los paises candidatos y su comparacién con los Eslovenia 669 1154 8,6 78.9 6,79 108 Ciudadana
. . B . Estonia 60,8 426 6,1 76,7 4,68 19,7  Impuestos
Estados miembros de la UE. Obviamente, y dada la complejidad de los sistemas de salud, no se Hungria 59.9 640 6.8 75.7 5,15 21,2 Cotizaciones
pretende ofrecer una visién completa de los mismos, sino tan sélo unas pinceladas que nos per- Letonia 57,7 239 5,9 60,0 3,54 40,0 Impuestos
. . . . Lituania 58,4 304 6,0 72,5 4,35 27,6  Cotizaciones
mitan situarlos con respe?to alos existentes en la UE..EI cuadro recoge una medida de output Polonia 61.8 403 60 0.7 418 259 Cotizaciones
desalud, laesperanza de vida saludable, EVS, que refleja el niimero de afios con buena salud que Rep. Checa 65,6 942 7,2 91,4 6,58 8,6 Residencia
un recién nacido puede esperar vivir basdndose en las tasas prevalecientes de mortalidad y la dis- Rumania 61,7 121 2.9 63.8 1,85 36,2 Cotizaciones
tribucién actual de los estados de salud en la poblacién; y varias medidas de input: el gasto total Alemania 701 2.422 10,6 751 7.96 106 Acc. Gen.
per cdpita en salud en paridad de poder de compra ($ internacionales) en 2000, su importancia Austria 70,7 1.872 8,0 69,7 5,58 18,6 Acc. Gen.
en términos de PIB, el peso relativo del gasto publico en salud (expresado en términos de PIB Bélgica 69,6 1.936 8,7 /1.2 6,19 16,0 Contribucién
»€'p g p ) i p Dinamarca 69,8 2.512 8,3 82,1 6,81 16,4  Residencia
y con respecto al gasto total en salud), la importancia de los sistemas de copago, y las caracterfs- Espafia 70,7 1.073 7.7 69,9 5,38 26,6 Cont/Resid.
ticas del sistema en lo que se refiere al derecho a la salud. Distinguiéndose en este tiltimo caso Finlandia 69,9 1.559 6,6 75,1 4,96 20,6 Residencia
los i donde el derech . . . o al d .. Francia 71,1 2.057 9,5 76,0 7,22 10,2 Contribucién
entre los sistemas en donde el derecho a asistencia sanitaria se asocia al pago de cotizaciones o Grecia 70,4 884 8,3 55,5 4,601 37,4  Contribucién
impuestos de aquellos otros en donde éste estd ligado a la residencia. En el caso de algunos pai- Irlanda 68,9 1.692 6,7 75,8 5,08 11,0 Residencia
ses de la UE se habla de acceso generalizado al referirse a sistemas formalmente basados en la lralia 70,9 1.498 8,1 73,7 5,97 22,9 Residencia
bucis li o lectivos h ;. . Luxemburgo 70,3 2.514 5,8 91,9 5,33 6,7 Acc. Gen.
contribucién, pero en que al irse afiadiendo colectivos han pasado a ser pricticamente univer- Paises Bajos 69,7 1.900 8.1 67.5 547 8.6 Residencia
sales. Como elemento de comparacién, junto con los paises candidatos y de la UE, el cuadro Portugal 66,8 862 8,2 71,2 5,84 19,6 Residencia
aporta informacién sobre Estados Unidos, un pais con un modelo peculiar de sistema de salud, Reino Unido 69,2 L.747 7.3 81,0 2,91 10,6 Residencia
o . . . Suecia 71,6 2.179 7.7 69,9 5,38 22,7 _ Residencia
basado mayoritariamente en los sistemas privados, y con el mayor gasto en términos de PIB. UE(15) 70.1 1.874 78 75 5.8 172
Del andlisis del cuadro 6 destacan las siguientes conclusiones:
. , - . . . . EEUU 67,4 4.499 13,0 44,3 5,76 15,3
* Laprimera, y mdsimportante, la fuerte diferencia existente en esperanza de vida saludable,
con una media ponderada paralos paises candidatos de 62 afios frentealos 70 dela UE(15). Fuente: World Health Report (2002), Missoc, GVG(2002) y elaboracion propia.

* También destaca la fuerte diferencia en gasto per cdpita entre las dos dreas (417 $ en PPA

frente a 1.874, lo que equivale al 22%), una diferencia mayor que la diferencia existente mayores de gasto, en donde otros factores de salud publica y estilos de vida cobran mds

en renta per cdpita, que se sitiia en algo menos de la mitad (el 46% ). importancia. Nétese a este respecto la posicién de Estados Unidos versus Espana o Grecia.
* Deloanterior, y de la observacién del gréfico 6, se deduce que el incremento del gasto en * Existe una mayor divergencia entre el esfuerzo relativo en gasto en salud en los paises can-

salud debe ser una de las prioridades de los paises candidatos, ya que precisamente estos didatos que en la UE.

paises se sittian en un tramo en el que los aumentos de gasto se traducen de forma rdpida * En términos globales, en ambas dreas el sistema de salud se basa fundamentalmente en

aaumentos en esperanza de vida, lo que no se mantiene de forma tan intensa para niveles la asistencia publica (que supone alrededor de las tres cuartas partes del gasto total).
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Estos resultados llaman la atencién sobre la existencia de una fuerte brecha en materia de
asistencia sanitaria entre los paises candidatos y la UE. Aunque la atencién sanitaria no hasido
tradicionalmente un campo de actuacién comunitaria, més alld de la financiacién de la cons-
truccién de centros de salud en el marco de la Politica de Desarrollo Regional, esta fuerte bre-
cha parecerfa justificar una mayor preocupacién comunitaria al respecto, tanto por la fuerte
incidencia que una mejora en los sistemas sanitarios tendrfa en el bienestar de los paises can-
didatos como por la existencia de externalidades que harfan que toda la UE se beneficiara de
la mejora de los sistemas sanitarios en estos paises. El reciente episodio de SARS, que en poco
tiempo pas6 de China a un lugar tan distante como Toronto, serfa una muestra de cémo la
integracién abarca también el mundo de los virus. Estos elementos justificarfan una mayor
implicacién comunitaria en cuestiones de salud.

2. Pensiones. Las pensiones son, sin duda, el campo de la politica social en el que mds pre-

ocupacién ha demostrado tener la UE, y ello por que a su relevancia como garante de la cali-

GRAFICO 6
ESPERANZA DE VIDA SALUDABLE (EVS) Y GASTOS EN SANIDAD PER CAPITA
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dad de vida para un conjunto importante de la poblacién, se le suma el creciente peso que el
colectivo de jubilados va a tener en el futuro como resultado del envejecimiento demogrifico
experimentado por los paises de la UE. Una tendencia que ha llamado la atencién de las auto-
ridades econémicas de la UE, de forma que en la actualidad la cuestién de las pensiones es
objeto de andlisis tanto desde la éptica de la politica social como desde la éptica de la politica
econdmica; centrdndose el interés desde este dltimo dmbito en el estudio de la viabilidad
futura de los compromisos presentes en materia de pensiones.

Como se ha mencionado con anterioridad, el proceso de transicidn ha respetado en la
mayorfa delos casos las prestaciones de jubilacién, que en términos relativos han sufrido menos
que las rentas salariales, algo que se refleja en que, en términos globales, la tasa de pobreza para
el conjunto de personas de mds de 65 afios no sea peor que la media (mientras que en la UE es
un 26% mds alta que la media) y en que la tasa de pobreza en los hogares con un jubilado como
cabeza de familia sea inferior en un 6% ala media (mientras que en la UE es un 29% mayor
que la media)®. En todo caso, como se puede apreciar en el gréfico 7, las pensiones absorben en
la actualidad un porcentaje del PIB en los paises candidatos sensiblemente inferior a la media
comunitaria, ocupando el extremo inferior del rango de valores, sélo por delante de Irlanda, en
donde el bajo porcentaje probablemente responda al fuerte crecimiento experimentado por el
PIB en los tltimos afios. De hecho, s6lo Polonia muestra unos valores de gasto relativo en pen-

siones en el entorno de los paises de la UE, y aun asi en el rango inferior de éstos.

GRAFICO 7
GASTO PUBLICO EN PENSIONES COMO % DEL PIB (2000)
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Fuente: European Policy Committee (2003), p. 23 y Abramovici (2003).

8 Klugman et al. (2002).
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En todo caso, la tendencia demogrdfica en los paises candidatos es similar a la prevista para
los paises de la UE, con un crecimiento todavia mds intenso del componente demografico de
la tasa de dependencia, asociado ala fuerte caida de la tasa de natalidad experimentado durante
la década de los 90. Como cautela hay que sehalar que, en la medida en que se produjera una
recuperacién de ésta en el futuro, las perspectivas demogréficas no serfan tan pesimistas. Asf,
parael 2025 se espera que la tasa de dependencia aumente en un porcentaje similar en los dos
grupos de paises (cuadro 7), y que parael 2050 la intensidad del proceso deaumento de depen-

dencia sea mayor en los paises candidatos por las razones antes comentadas.

CUADRO7
ESTIMACIONES DE CRECIMIENTO DEL COMPONENTE DEMOGRAFICO
DE LA TASA DE DEPENDENCIA

Incremento de la tasa Incremento de la tasa
de dependencia 2000-2025 (%) de dependencia 2000-2050(%)
Bulgaria 23 56
Rep. Checa 44 67
Eslovaquia 37 66
Estonia 30 55
Hungria 36 59
Letonia 29 56
Lituania 31 61
Polonia 42 64
Rumanfa 27 58
Media simple 33 60
UE(15) 33 51

Fuente: European Policy Committee (2003), p. 26.

En conclusién, se puede decir que a corto y medio plazo la situacién de los paises candi-
datos en lo que se refiere a la sostenibilidad de sus pensiones es mejor que la de los Estados
miembros dela UE, y el esfuerzo presupuestario necesario para cubrirlas menor que en éstos.
Incluso en el muy largo plazo (2050), las estimaciones del gasto en pensiones sélo se disparan
para Eslovenia (18,1%) y en menor medida para la Republica Checa (14,6%), mientras que
para el resto de los paises para los que se dispone de estimaciones (Hungrfa, Lituania, Polo-
nia y Rumanfa) los valores son plenamente asumibles (7%, 7%, 9,7% y 8,2% respectiva-
mente). Incluso en el caso de la Republica Checa, el valor estimado es similar al de Italia en la
actualidad, con lo que no tendrfa que haber problemas para su cobertura. Otra cuestién es

que si estos paises se embarcan en un proceso de crecimiento intensivo, como el experimen-
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tado por Irlanda en los tltimos afios, se cree una brecha entre los compromisos contraidos de
pensiones para las cohortes que ya han realizado la mayor parte de su vida laboral y el com-
portamiento del PIB per cdpita. Si bien en este caso el aumento del PIB también permitiria
aumentar sin problemas la generosidad de las prestaciones.

En todo caso, la mayor parte de los paises candidatos se han embarcado en un proceso de
adaptacién de sus sistemas de pensiones en la linea de las propuestas del Banco Mundial de sis-
tema de tres pilares (puablico de reparto, obligatorio de capitalizacién y voluntario), linea com-
partida por los paises miembros, con lo que en términos de tendencias de politica de jubilacién
la sintonfa parece ser perfecta. Asi, por ejemplo, en Hungrfa, Polonia, Letonia, Estonia y Bul-
garia se ha aprobado recientemente legislacion para la creacién de un segundo pilar obligato-
rio de pensiones complementarias. Las reformas también incluyen elementos conocidos en el
debate europeo sobre esta cuestién, como el aplazamiento de la edad de jubilacién, entre dos y
cinco afios mds baja en varios paises candidatos que los 65 afios en el caso de los hombres de la
mayorfa de los Estados miembros; reforzar la relacién entre contribucién y prestacién y alargar
el perfodo de cdlculo (por ejemplo, desde el 2000 en Rumanfa se considera toda la vida laboral
del trabajador a la hora de calcular la pensién). Como problema especifico de los paises candi-
datos s6lo cabe senalar la importancia de la economia oculta, y el impacto que en el futuro
podria tener sobre el pilar no contributivo del sistema de proteccién social la jubilacién de tra-
bajadores que al trabajar en el sector informal de la economia no hayan acumulado derecho a
prestaciones contributivas. Si bien cabe esperar que el florecimiento de la economia informal

seatan sélo temporal y asociado ala transicién y desaparezca, o al menos se reduzca, en el futuro.

Conclusiones: ampliacién y politica social

Del andlisis realizado hasta el momento, tanto en términos agregados como en los casos
concretos de pensiones y asistencia sanitaria, se deduce que las principales diferencias entre los
paises candidatos en materia de politica social responden a su significativo menor nivel de
renta y no a la opcién por parte de estos paises a favor de una menor implicacién puiblica en
las cuestiones relacionadas con el bienestar social. Ello, obviamente, no impide que en cam-
pos concretos de la politica social existan diferencias de enfoque importantes. Asi, por ejem-
plo, la asistencia social en los paises de la UE(15) se basa fundamentalmente en la existencia
de programas dirigidosa cubrir la diferencia entre la renta de los sujetos por debajo de unalinea
de pobreza oficialmente definida y ésta, mientras que en los paises candidatos la mera situa-

cién de necesidad no genera derecho a recibir las prestaciones, siendo normalmente necesario
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que se cumplan otra serie de condiciones para acceder a las prestaciones. Por ejemplo, en Polo-
nia la ley de asistencia social de 1990 recoge once distintas circunstancias que sirven como cri-
terio adicional, de forma que para tener derecho a prestaciones hay que cumplir por lo menos
una de ellas. Por su parte, en la Republica Checa se sefiala que para tener derecho a asistencia
social los beneficiarios tienen que ser incapaces de <aumentar sus ingresos debido alaedad o a
problemas de salud». Asi mismo, normalmente la asistencia social es temporal y en especie,
no pretendiendo tampoco cubrir toda la brecha de renta del sujeto’. En todo caso, estas dife-
rencias no son suficientemente grandes, sobre todo si tenemos en cuenta que la asistencia
social es el epigrafe del gasto social menos importante en términos cuantitativos en la UE(15)
-inferior al 4% del gasto social y alrededor del 1% del PIB- como para afectar a la conclusién
de sintonfa en materia de politica social entre ambos grupos de paises. Una sintonfa que, repe-
timos, esconde diferencias en todo caso no muy distintas a la que hay dentro dela propia UE,
a pesar de compartir los Estados miembros muchos afios de singladura conjunta.

En la medida en que la principal diferencia entre ambos grupos de paises es la distancia en
términos de nivel de renta que separa a los paises candidatos de la UE(15), el elemento central
que determinard el futuro del bienestar social en los paises candidatos es la intensidad con que
se produzca la convergencia de renta. De ahf la importancia de establecer los mecanismos
necesarios para garantizar que ésta se produzca al mayor ritmo posible. En lo que se refiere al
miedo, que aparece como Ave Fénix con cada sucesiva ampliacién a paises de menor nivel de
desarrollo, a que tras la ampliacién se produzca un movimiento de deslocalizacién de empre-
sas atrafdas por la menor proteccién social de los nuevos Estados miembros, como se ha visto,
en términos relativos las diferencias en proteccidn social no son tan significativas, en especial
con el pafs con mayor potencial industrial y tamafio, Polonia, como para hacer de ello una
amenaza para los Estados miembros. De nuevo, de existir un problema de deslocalizacién éste
responderfa mds a las diferencias salariales (a su vez explicadas por la diferencia de renta per
cdpita), con un salario medio en el sector industrial equivalente al 34% del de la UE(15), algo
mds elevado para el sector financiero y de servicios a empresas -58% del salario medio de la
UE(15) en este sector - y una media del 41% para el conjunto de la economf{a!’, con un rango
que va del 24% en Bulgaria al 70% en Eslovenia (Eurostat, News Release, 55/2001), que por
la existencia de un dumping social derivado de una opcién politica a favor de menores niveles

de proteccién social.

9 Milanovic (1998), cap. 6.
10 Incluyendo los 13 paises candidatos, esto es, los ex socialistas mas Chipre, Maltay Turquia.
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La economia politica de la ampliacién
europea: una perspectiva desde Espana



Heinrich Hoerle, Los contempordneos, 1931.

Junto a la importancia estrictamente politica que se da a la ampliacién,
conviene tener presente la dimension econdmica, como parte fundamental
de ella, en cuanto significa la extension del mercado europeo y el compromiso
de coordinacion de las politicas de un importante niimero de Estados, que deben
dar a la construccidn europea una mayor dimensién internacionaly contribuir
a la solidez de su desarrollo interno. La dimension econdmica supone un pilar
fundamental para que ésta se lleve a cabo de manera arménica y equilibrada,
en la medida en que no solo se trata de una mera ampliacion del mercado tinico,
o de la mejora de las estructuras productivas y de las empresas que operan en €,
sino de progresar en la universalizacion del modelo social europeo
0, lo que es lo mismo, en la ampliacion de los derechos laborales y sociales,
asociados a los derechos politicos, y en la mejora de la cohesion econdmica y social
y de los niveles de bienestar de sus ciudadancos.

LA ECONOMIA POLITICA DE LA AMPLIACION EUROPEA: UNA PERSPECTIVA DESDE ESPANA

Introduccién

| préximo mes de mayo se formalizard la quinta ampliacién de la Unién Europea

que algunos llaman, de manera pomposa aunque con cierta légica, la «gran
ampliacién», por la que se integrardn 10 paises de distintos rasgos histéricos y cultu-
rales, pero entre los que predominan los que provienen de antiguos sistemas de eco-
nomfa central planificada: Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungrfa, Letonia, Litua-
nia, Polonia, Republica Checa, ademds de Chipre y Malta. Con esta ampliacién se
abren paso, también, otras posteriores como las fijadas para Bulgaria y Rumania en
2007 o la incorporacién, todavia sin fecha, de Turquifa' y, previsiblemente, en una
perspectiva de futuro la de algunos paises balcdnicos anteriormente integrados en la
antigua Yugoslavia.

La importancia de esta «gran» ampliacién no es cuantitativa sino, principalmente,
cualitativa; no reside sélo en el elevado nimero de paises que se incorporan ni en su
peso en términos demogréficos o econémicos, sino en su implicacién para conseguir
una reunificacién pacifica del continente europeo, por primera vez desde hace muchas
décadas, como espacio de convivencia democrdtica y libertad, de cooperacién, paz y
prosperidad, como escribieron los filésofos de la construccién europea tras la Segunda
Guerra Mundial, aunque su desarrollo no obedeciera siempre a tan altos ideales.

Sin embargo, junto a la importancia estrictamente politica que se da a la amplia-
cién, conviene tener presente la dimensién econémica, como parte fundamental de
ella, en cuanto significa la extensién del mercado europeo y el compromiso de coordi-
nacién de las politicas de un importante nimero de Estados, que deben dar a la cons-
truccién europea una mayor dimensién internacional y contribuir a la solidez de su
desarrollo interno. La dimensién econémica supone un pilar fundamental para que
ésta se lleve a cabo de manera armdnica y equilibrada, en la medida en que no sélo se
trata de una mera ampliacién del mercado dnico, o de la mejora de las estructuras pro-
ductivas y de las empresas que operan en él, sino de progresar en la universalizacién del
modelo social europeo o, lo que es lo mismo, en la ampliacién de los derechos labora-
les y sociales, asociados a los derechos politicos, y en la mejora de la cohesién econé-

micay social y de los niveles de bienestar de sus ciudadanos.

1 Convencionalmente se denominan paises de la ampliacion a los nuevos diez Estados que se integraran
en 2004, y paises candidatos a los anteriores mas Bulgaria, Rumania y Turquia. Una terminologia que,
l6gicamente, se modificara a partir del proximo mes de mayo, una vez producida la ampliacién.
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En este trabajo se analizan en primer lugar las caracteristicas especificas de los pai-
ses candidatos y de sus procesos de transicién a la economfia de mercado, para ofrecer
un marco de reflexién sobre las implicaciones que puede conllevar la ampliacién, que
se abordan, posteriormente, a través de las diferentes teorfas econémicas sobre la inte-
gracién. Desde estas consideraciones, se estudian las relaciones de los paises de la
ampliacién con los Estados miembro de la Unién Europea y mds especificamente con
Espafa, para abordar las oportunidades y los retos que conlleva este nuevo proceso de
integracién, con especial referencia a la economia espafola.

Por tltimo, y amodo de conclusiones, se sefialan algunos de los elementos que pue-
den guiar a un proceso arménico en el desarrollo de la ampliacién a nivel europeo, asi
como aspectos especificos que deben desarrollarse, desde la 6ptica de la economia espa-
fiola, para ser capaces de contribuir a este equilibrio evitando efectos negativos, no sélo
para que se materialice la potencialidad de crecimiento econémico que puede permi-
tir esta nueva ampliacidn, sino, principalmente, para que signifique una mejora de los

niveles de bienestar y de cohesién econémica y social.
La dificil coyuntura de la quinta ampliacion

La economia politica de la ampliacién, a la que, al menos parcialmente y desde la
perspectiva espafiola, quiere contribuir este trabajo, no puede ser ajena al contexto en
el que selleva a cabo. Esta ampliacién no se vaa producir en una buena coyuntura eco-
ndémica ni politica. Valga tener en cuenta el estancamiento econémico en el que viven
paises tan importantes como Alemania, Francia, Italia o Portugal, entre otros, y que
marca una significativa diferencia con el momento de integracién de Espafia y Portu-
gal, en pleno ciclo expansivo a mitad de la década de los ochenta. Un hecho relevante,
ya que parte de las distorsiones y de las tensiones que genere la ampliacién no van a
estar suavizadas, al menos a corto plazo, por los niveles de crecimiento econémico,
como ocurriera entonces.

Tampoco politicamente los vientos son muy favorables, ya que el afio 2003 pasard
a la historia como un afio de desavenencia entre los principales paises europeos, en un
contexto marcado por el hegemonismo de los EEUU -con el apoyo del Reino Unido,
Espafia e Italia en confrontacién directa con las posiciones de Francia y Alemania- en
torno a la guerra de Iraq. Un desencuentro que ha tenido su expresién mds directa en
el fracaso por conseguir una nueva estructura institucional, que tuviera como escena-

rio la ampliacién de una Europa de 25 paises, expresada en una constitucién europea.
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Es importante tener en cuenta, en este escenario de la economia politica de la
ampliacidn, algunas caracteristicas especificas que la diferencian de otras anteriores. En
primer lugar, que se trata de la integracién de paises que vienen de la esfera de econo-
mias de planificacién centralizada y, por tanto, con una escasa cultura y experiencia en
el funcionamiento de la economia de mercado. En segundo lugar, el compromiso de
adoptar el acervo comunitario desde el comienzo de la adhesidn, frente al estableci-
miento de perfodos transitorios y derogaciones temporales de cardcter amplio con el
que se abordaron los anteriores procesos. En tercer lugar, que se ha desarrollado un
seguimiento puntual en la evolucién de esos paises, de manera individualizada, y que se
han dispuesto instrumentos de apoyo financiero a través de acuerdos y programas de
preadhesién especificos.

Desde una perspectiva europea interna, debe tenerse en cuenta que, en paralelo a la
ampliacidn, se estdn produciendo modificaciones significativas de politicas bdsicas de la
UE, como las relacionadas con la politica agraria comin (PAC) y la politica regional de
cohesidn, en relacién a la necesidad de definir un nuevo marco financiero para la UE que
se iniciard en 2007, y que se verd afectada directamente por las nuevas condiciones de la
Europa ampliada.

También estdn por definir con claridad los compromisos politicos del Pacto de Estabi-
lidad y Crecimiento y de control de los déficit presupuestarios para los paises de la zona
euro, tras el incumplimiento de Alemania y Francia en 2003, y su denuncia por la Comi-
sién, en una confrontacién institucional interna con pocos precedentes histéricos. Una
situacién que refleja la necesidad de aclarar las bases de funcionamiento econémico del
euro, como moneda tinica, mdsatin teniendo en cuenta el interés de los paises de laamplia-
cién en formar parte de la moneda comun. Sin embargo, por las dificultades que acompa-
flan a esta ampliacién, y por su importancia en la construccién de espacios de libertad y
convivencia, cabe defender que si el camino es acertado, aunque el momento no sea favo-
rable, el empefio deberd ser mds intenso y cierto en el hacer de los agentes politicos, eco-

némicos y sociales que deben llevarla a cabo.
Los antecedentes de la ampliacion

La aproximacidn de los paises del centro y este de Europa ala Unién Europea comenzé
a producirse con la caida del Muro de Berlin en 1989 y fue tomando cuerpo mediante la

firma de distintos acuerdos bilaterales de asociacién, desde comienzos de la década de los

noventa que, aunque no implicaban un compromiso de adhesién, si suponian el comienzo
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de un proceso significativo hacia ella. Posteriormente, en la Cumbre de Copenhague de
1993 se fijaron las condiciones que debian cumplir los paises que pidieran la adhesién ala
Unién Europea en torno a tres criterios diferentes:

— Criterios de cardcter politico, en relacién a la necesidad de respetar los derechos fun-
damentales democrdticos y a disponer de instituciones que los garantizaran.

— Criterios econdmicos, dirigidos a aceptar los principios de la economia de mercado y
mantener unas reglas de juego y capacidad de los agentes econémicos para afrontar
la integracién en el mercado interior europeo.

— Criterios institucionales, relativos a la adopcién del acervo comunitario por el cual
debian disponer de ordenamientos nacionales y de instituciones capaces de adoptar
las diferentes normas de funcionamiento de la UE y aplicarlos en el dmbito nacional.

— Se definié también un criterio interno de la UE, en el sentido de desarrollar las ade-
cuadas reformas institucionales y de sus politicas comunes para evitar que laamplia-
cién supusiera un empeoramiento en la eficacia del funcionamiento de la UE o un
vaciamiento de sus principios de actuacién. Un criterio que, como se ha comentado,
todavia no se ha cumplido.

El proceso de ampliacién, propiamente dicho, fue aprobado en el Consejo de Luxem-
burgo de diciembre de 1997, en el que sobre la base de los informes elaborados por la
Comisién respecto a la situacién de los distintos paises se definieron dos fases diferencia-
das para su desarrollo. En primer lugar, la llamada fase de preadhesién y, en un segundo
momento, el proceso de adhesién propiamente dicho. Sobre este escenario se acordd, en la
llamada Agenda 2000, la disposicién de unaserie de recursos financieros de apoyo alos pai-
ses de la ampliacién, instrumentados a través del programa PHARE reforzado, que ya se
habia iniciado en 1989, y que se dirige a la adaptacién administrativa e institucional para
adoptar el acervo comunitario y al apoyo en el desarrollo de infraestructuras y de adapta-
cién de las empresas; el programa SAPAR, dirigido al apoyo a las estructuras agrarias y al
desarrollo rural; y el programa ISPA, para apoyar al sector del transporte y promover la pro-
teccién medioambiental. Estos instrumentos han canalizado un importante volumen de
recursos financieros de apoyo a la transicidn de estos paises a la economia de mercado y a
su aproximacién a las reglas comunitarias, y se reflejaron en el escenario presupuestario
2000-2006, mediante partidas especificas separadas del resto de gastos dirigidos a los 15
Estados miembro actuales.

Desde esta estrategia de integracidn, se definié un dmbito especifico de seguimiento de
la situacién en los distintos paises y de su cumplimiento de los criterios de Copenhague a

través del denominado Consejo de Asociacidn, en el que estaban representados los intere-

caceTa 130 sinpicar

LA ECONOMIA POLITICA DE LA AMPLIACION EUROPEA: UNA PERSPECTIVA DESDE ESPANA

ses dela UE y delos diferentes paises de laampliacién. En este marco se ha desarrollado un
seguimiento de la evolucidn de estos paises, mediante los informes elaborados por los pai-
ses candidatos, de manera anual, a través de los programas nacionales de adhesién, y de
informes periédicos de la Comisién Europea.?

Finalmente, en abril de 2003 se firmé el Tratado de Atenas considerando que se cum-
plian los criterios politicos y, en gran medida, los criterios econédmicos -disefados en
Copenhague- en los paises de la ampliacién, mientras que otros paises candidatos como
Bulgaria y Rumanfa, a pesar de que cumplian los criterios politicos, tenfan pendientes un
importante nimero de reformas para poder adecuarse a los criterios econémicos. Igual-
mente, se pospuso hasta diciembre de 2004 el inicio de negociaciones de adhesion de Tur-
quia al presentar dudas significativas en el cumplimiento de todos ellos.

Paralelamente al proceso de ampliacién se acordé que ésta debia enmarcarse en un con-
texto mds amplio de «buena vecindad», en referencia a la relacién de la UE con otros pai-
ses terceros. En este sentido, en el consejo de Saldnica de junio de 2003 se decidié mani-
festar la voluntad politica de apoyar la aproximacién progresiva y la posible ampliacién a
otros paises de los Balcanes occidentales, entre los que se encuadran Albania, Bosnia-Her-
zegovina, Croacia, Macedonia y Serbia-Montenegro y a mantener una relacién especial
con otros paises del este europeo, y otros paises mediterrdneos®. En definitiva, que esta
ampliacién deberfa ser una puerta abierta a nuevas formas de cooperacién con otros paises

del entorno europeo y no un desplazamiento de fronteras de la UE.

Caracteristicas econémicas de los paises de la ampliacién

Como se ha sefialado, estamos ante laampliacién mds numerosa en términos de paises,
dado que se integran diez nuevos miembros con un volumen importante de poblacién, en
torno a 75 millones de habitantes, que significard pasar de la actual UE-15 con 378 millo-
nes de habitantes a una Europa con mds de 450 millones de habitantes y, si se produce la
integracién posterior de Bulgaria, Rumania y Turquia, se alcanzard la cifra de casi 550

millones de habitantes.

2 La Comision Europea publica una amplia informacion sobre los paises candidatos, asi como diferentes
documentos relacionados con la ampliacién, de gran interés, que pueden ser consultados en su direc-
cion de Internet http://www.europa.eu.int/comm/enlargement.

3 Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo: Una Europa mas amplia. Relaciones
con los paises vecinos del Este y del Sur de Europa de 11 de marzo de 2003 (COM (2003)104 final).
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Sin embargo, conviene tener presente, a la hora de analizar los posibles efectos econd-
micos de la ampliacién, que Polonia, con casi 40 millones de habitantes -cifra similar a la de
Espafia- supone porsi mismael 51,6% de la poblacién del conjunto de los paises de laamplia-
ciény que, junto con la Republica Checa, Hungria y la Repuiblica Eslovaca, abarcan el 86%
de la poblacién de los paises que se incorporan. También desde el punto de vista de su peso
econémico, se puede observar que el conjunto de los paises que se integran supondrd menos
del 5% del PIB de la UE 25, con un peso inferior al que tendrd Espana -en torno al 7%-y que
los cuatro paises antes analizados concentran el 84% de la actividad econémica de la zona.

INDICE DE PIB PER CAPITA EN PARIDAD DE PODER ADQUISITIVO (UE-15=100)
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Fuente: Eurostat. Tomado de CES, 2004.

El corolario de las variables comentadas es que estos paises -aunque con notable diver-
sidad- tienen niveles de renta por persona significativamente inferiores a los de los actua-
les Estados miembros. Asi, la media de los 10 paises candidatos de PIB per cdpita, en tér-
minos de paridad adquisitiva, alcanza solamente el 47% de la renta media de la UE, una

cifra que disminuye hasta el 42% si se incluye a Bulgaria, Rumania y Turqufa.
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Estamos, por tanto, ante paises muy diversos y de muy diferente peso demogréfico y
econémico, que habrd que tener en cuenta al analizar los posibles efectos econédmicos de la
ampliacién4. De hecho, el nicleo central se vaa concentrar en la realidad en la integracién
de Polonia, Hungria, Republica Checa y Republica Eslovaca. También estamos hablando
de paises con diferentes rasgos histéricos que marcan significativamente el sentido de esta
ampliacién. Téngase en cuenta la diferencia de Chipre y Malta, con economias de mercado
y relaciones con la comunidad europea desde los afios 70, frente a los 8 paises de laamplia-
cién, que proceden de un sistema de economia central planificada y que han desarrollado
procesos intensos de reestructuracién e integracién en el capitalismo de manera acelerada,

tal y como se comenta posteriormente.

ESTRUCTURA DEL EMPLEO POR RAMAS DE ACTIVIDAD EN 2002
(PORCENTAJE SOBRE EL PIB)
PAISES RAMAS DE ACTIVIDAD
Sector  Industriasin Construccién Servicios Servicios de
primario _construccién de mercado  no mercado (a)

Chipre 5,4 23,2 9,8 44,4 17,1
Eslovaquia 6,6 38,1 8,1 29,8 17,3
Eslovenia 9,7 38,5 5,9 30,0 15,9
Estonia 6,5 30,8 5,9 37,7 19,1
Hungria 6,1 34,2 7,0 34,2 18,5
Letonia 15,3 25,5 6,2 30,4 22,6
Lituania 18,6 27,4 7,3 27,3 19,4
Polonia 19,6 28,5 5,9 29,4 16,6
Republica Checa 49 40,1 8,9 32,1 14,0
Bulgaria 10,7 32,6 5,2 32,8 18,7
Rumanfa 37,7 29,6 4,3 17,2 11,2
Unién Europea (UE15) 4,0 28,0 7,8 37,5 22,6
a) Administracidn Piblica, defensa y seguridad social obligatoria; m) Educacidn; n) Actividades sanitarias y veterinarias;
asistencia social; o) Otras actividades sociales y de servicios prestados a la comunidad; servicios personales; p) Hogares que
emplean personal doméstico.

Fuente: Eurostat, Base de datos Newcronos. Tomado de CES, 2004.

Desde el punto de vista de la estructura sectorial de la actividad econémica, también
estos paises presentan diferencias significativas respecto a la media de la UE. Asi, junto con

un significativo peso de la industria, que en la mayorfa se sitda por encima de la UE en tér-

4 Esto explica la obligada simplificacién en la que se incurre en las paginas siguientes, al hacer referencia
alos paises de la ampliacién en términos agregados y a la escasa atencién que se presta a paises como
Chipre y Malta.
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minos relativos, cabe destacar el peso del sector primario, tanto en términos de valor afa-
dido -principalmente Estonia, Lituania o la Republica Checa y Polonia- como, sobre todo,
en términos de empleo, ya que superan ampliamente la media del 4% de ocupacién en esta
rama, y en paises como Polonia, Lituania o Letonia se sitdan entre el 20 y el 15% de pobla-
cién ocupada. Este hecho manifiestaademds el bajo nivel de productividad por persona ocu-
pada en este sector, los retos a los que se enfrentan a la hora de su integracién enla UE y la
importancia de una adecuada aplicacién de la politica agraria comun.

Por el contrario, el peso del sector servicios es inferior en casi todos ellos, excepto en
Malta y Chipre, aunque gran parte de esta diferencia se debe al sector financiero, mientras
que los «servicios de no mercado», que provee directamente la administracién publica,
mantiene perfiles similares a los de la UE.

Desde un punto de vista diferente, al analizar los factores que intervienen directamente
en el desarrollo productivo y en la competitividad de las economfas -capital humano, fisico
y tecnoldgico-, destaca el alto nivel de educacién de sus poblaciones que mantienen un nivel
de estudios en la educacién secundaria superior en torno al 80% de la poblacién, frente al
65% de la UE y al escaso 42% de Espana. En igual sentido, el gasto publico en educacién
en términos relativos de PIB se mantiene en niveles similares a los de la UE y por encima de
los existentes en Espafia. Esta caracteristica, que se explica principalmente por la prioridad
en las politicas de educacién concedidas en el anterior sistema econémico, debe ser mati-
zada en la medida en que se concentra en los sistemas de formacién profesional reglados,
mientras que presentan niveles muy inferiores en términos de formacién profesional conti-
nuada o permanente, asi como en el dmbito de los estudios universitarios. A modo de ejem-
plo, la tasa de participacién de asalariados en cursos de formacién proporcionados por las
empresas no alcanza el 20% en 7 de los 9 paises de laampliacidn, frente a la media del 40%
en el conjunto de la UE, aunque también es cierto que en Espana s6lo una cuarta parte de
los trabajadores participa en cursos proporcionados por las empresas (CES, 2003).

La gran mayoria de los paises de la ampliacién manifiestan importantes carencias en el
dmbito de las infraestructuras y de proteccién del medioambiente’. A pesar de los proce-

sos de inversién llevados a cabo con apoyo de los fondos de la UE en la tlltima década, toda-

5 Eluso detecnologias generadoras de altos niveles de contaminacion por parte de las industrias de estos
paises en afos anteriores a la caida del Muro de Berlin les puede ofrecer en la actualidad una posicién
ventajosaen lo referente ala aplicacion de los derechos de emision de gases de efecto invernadero esta-
blecidos en el Protocolo de Kyoto, en 1990, en la medida en la que los procesos de reestructuracion
industrial que han llevado a cabo han reducido los niveles anteriores y, por tanto, pueden suponer un
atractivo alacomprade los derechos de emisién por parte de empresas multinacionales, especialmente
en los sectores del refino del petréleo y del sector quimico.
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via tienen menores niveles en su dotacién de capital en infraestructuras fisicas o de capital
tecnoldgico, aunque se sitdan a niveles muy préximos a los existentes en Espana. Ademds,
en el dmbito especifico de la I+D, la existencia de importantes grupos de investigacién,
acordes con su desarrollo industrial en etapas anteriores, pueden determinar de manera
importante los efectos que tenga la ampliacién en la economia espafiola en relacién a su

participacién en los fondos del Programa Marco de I+D de la Unién Europea.
Reestructuracion productiva y transicion a la economia de mercado

Como se ha senalado, la mayoria de los paises de la ampliacién estaban encuadrados en
economyias de planificacién centralizada que entraron en crisis tras la caida del Muro de Ber-
lin y la disolucién de la Unién Soviética. La transicién de estos paises al capitalismo les ha lle-
vado a un proceso de reestructuracién industrial y de modificacién de las instituciones y de
los marcos reguladores de la actividad econémica, cuyo primer efecto fue una importante
recesién que se concentré en la primera mitad de los afios 90. Las caidas del producto inte-
rior bruto fueron especialmente intensas en los paises bélticos, que llegaron a suponer pérdi-
dasentreel 35y el 50% del PIB, teniendo una relativa menor intensidad en el resto de los pai-
ses, aunque incluso en Eslovenia, Hungrfa, Polonia y la Republica Checa se situaron en pér-

didas entre el 13 y el 18% de la produccién econémica (Palazuelo y Vara, 2002).

EVOLUCION DEL PIB EN TERMINOS REALES (1989=100)
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Fuente: Elaboracién propia sobre datos de UNECE.

GACETA 135 siNDIcAL



JORGE ARAGON MEDINA

Aunque el efecto de la caida de la produccién se concentré en el sector industrial prin-
cipalmente, afecté de manera derivada al resto de las actividades econdmicas. Esta rees-
tructuracién dio lugar a un periodo de expansién en la segunda mitad de los anos 90, como
en los casos de Polonia y Hungrfa, con altos niveles de crecimiento econémico, mientras
que el resto de los paises de la ampliacién no tuvieron una recuperacién tan significativa,
como en los casos de Eslovenia y la Reptiblica Checa y, en mayor medida atin, Bulgaria y
Lituania.

Conviene tener presente este proceso de reestructuracién y transicion ala economia de
mercado, para comprender la ampliacién como un proceso dindmico y dificilmente pre-
decible desde un punto de vista econémico, por la intensidad de los cambios producidos
en estos pafses en pocos afios.

Por ello, es interesante también considerar el papel que han jugado dos factores signifi-
cativos en el inicio de un ciclo de crecimiento en los dltimos afios. Por una parte, el papel
de los instrumentos financieros de la UE de apoyo a la adhesidn; por otra, la intensidad de
los flujos de inversidn extranjera que se han dirigido hacia estos paises, tanto por las opor-
tunidades que han ofrecido los procesos de privatizacién de empresas publicas como por
la potencialidad de crecimiento de sus mercados, ya sea desde el punto de vista interno o
desde su capacidad exportadora.

En este contexto de reestructuracion, la orientacién principal de las politicas econémi-
cas desarrolladas ha ido dirigida a la convergencia en las variables nominales referidas al
control de la inflacién y del déficit publico que, teniendo en cuenta el importante peso de
laadministracién publica en el modelo de economia centralizada de estos paises, hallevado
aparejada una importante reduccién tanto de su actividad como de sus niveles de gasto,
aunque el peso del sector puiblico se mantiene en niveles similares alos de la UE, si bien con
importantes diferencias entre los distintos paises.

Junto a una politica fiscal contractiva, han actuado la apreciacién continuada de sus
monedas, en parte influidas por la entrada de capital extranjero, asf como la fijacién de
tipos de interés relativamente elevados. El efecto final es que los niveles de inflacién se han
reducido significativamente tras periodos en los que alcanzaron cifras préximas alos 3 digi-
tos —asi, en el caso de Polonia se pasé de una inflacién del 586% en 1990 a cifras en el
entorno del 2% en la actualidad- y los niveles de endeudamiento del sector publico y de
déficit no ofrecen grandes diferencias respecto a la UE.

Este proceso explica laimportancia que se ha dado a politicas dirigidas a atraer la inver-
sién extranjerayalaimplantacién de empresas en sus paises. Por una parte, aunque el papel

del sector publico mantiene una magnitud préxima a la media europea, en torno al 45%
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SECTOR PUBLICO, 2001-2003
(PORCENTAJE DEL PIB)
PAISES DIMENSION DEL SECTOR CAPACIDAD DE DEUDA
PUBLICO (2001) FINANCIACION PUBLICA
Gastos  Ingresos Variacién 2002  2003(e) Variacién 2002  2003(e)
1999/2002 1999/2002
Chipre 43,5 40,5 0,9 -3.5 -5,2 3,1 59,8 60,3
Eslovenia 45,6 43,1 -0,2 -2,3 -2,2 -24,1 27,0 27,4
Estonia 38,4 38,6 3,7 0,9 0,0 -0,8 5,7 5,4
Hungria 50,2 46,1 -3,6 -9,2 -5,4 -4,9 56,3 57,9
Letonia 43,0 41,4 2,3 -3,0 -2,7 1,5 15,2 16,7
Lituania 36,1 34,2 4,0 -1,7 -2,6 -0,7 22,7 23,3
Malta 44,4 37,4 2,0 -6,2 -7,6 3,4 64,2 66,4
Polonia 45,3 41,8 -1,9 -3.9 -4,3 -1,1 41,6 45,1
Rep. Checa 47,1 42,1 -0,4 -4,1 -8,0 12,8 27,1 30,7
Rep. Eslovaca 46,6 41,2 0,6 -7,2 -5,1 0,5 44,3 45,1
Espafia* 40,1 39,8 1,3 0,1 0,0 -93 53,8 51,3
UE-15* 47,0 45,2 -1,2 -1,9 -2,7 -4,8 62,5 63,5
PA-10 45,9 42,1 -1,7 -5,2 -5,0 1,3 39,8 42,4
EU-25 n.d. n.d. -1,3 -2,1 -2,8 -4,7 61,5 63,1
(e) Estimacion
* El dato es de 2002.
Fuente: Comision Europea, Previsiones econdmicas de otoiio 2003 y Public Finances in EMU 2003,
a partir de los datos suministrados por los distintos Gobiernos en los correspondientes
Programas Econdmicos de Preadhesion. Tomado de CES, 2004.

de los ingresos publicos en el PIB y superior a la de Espafia -una situacién en gran medida
légica teniendo en cuenta las caracteristicas del sistema de economia de planificacién cen-
tralizada del que provienen-, una parte importante de su sistema fiscal se apoya sobre los
impuestos indirectos frente a los impuestos que gravan las rentas.

Por otra, gran parte de estos paises han desarrollado distintas formas de incentivos fis-
cales para la atraccién de inversién y empresas extranjeras, a través de «vacaciones fiscales»
como la exencién del impuesto de sociedades para las empresas de nueva creacidn, las exis-
tentes durante distintos periodos en la Republica Checa, Polonia, Hungria, Eslovaquia y
Eslovenia, o determinados beneficios fiscales para la inversién o reinversién en activos
materiales e inmateriales. Unas ayudas que se complementan, tanto desde las administra-
ciones publicas centrales como desde las locales, mediante ayudas directas, créditos privi-
legiados, subvenciones o provision de terrenos a precios inferiores a los de mercado. Aun-
que algunas de estas ayudas tendrdn que ser eliminadas tras la adhesién, posiblemente pue-

dan seguir operando directa o indirectamente a medio plazo.
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El proceso de transicién ha tenido su reflejo en una intensa destruccién de empleo que
no hallegado a recuperar, en términos relativos, las tasas de empleo existentes al comienzo
del periodo, como apunta el hecho de que Polonia -que es uno de los que ha vivido con més
intensidad la recuperacién- mantenga su nivel de empleo en un 87% del que se registré en
1989, Hungria sélo alcance el 70% o la Reptiblica Checa el 88%. Todo ello se ha reflejado
enunelevado aumento del desempleo, que alcanza en laactualidad cifras préximasal 15%,
duplicando la media comunitariay mds de 3,5 puntos superior a la de Espana, aunque par-
tfan en general de porcentajes insignificantes de paro.

El aumento del desempleo, que se concentra con especial intensidad en los jévenes y en
las mujeres, ha sido en cierta medida paliado artificialmente por una reduccién de las altas
tasas de actividad de la poblacién, que se sitdan en la actualidad a niveles similares a los exis-
tentes en la UE, aunque significativamente por encima de las espafiolas. Un hecho que hay
que tener en cuenta, tanto para valorar la dureza del proceso de transicién a la economia de
mercado de estos paises como para evaluar su implicacién en el cumplimiento de los obje-
tivos de la Estrategia Europea de Empleo y muy especialmente en la consecucién del pleno
empleo en el afio 2010, de acuerdo con la estrategia acordada en la Cumbre de Lisboa.
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Es de resaltar, igualmente, la importante caida de los costes laborales que se produjo,
directamente relacionada con la destruccién de empleo pero, también, con el descenso de
los salarios reales -que aunque tuvieron una posterior recuperacién en paises como Polonia,
la Republica Eslovaca y la Republica Checa, fue mucho menos significativa en el resto de
los paises- y con el desarrollo de la economia sumergida. Las diferencias salariales entre los
paises de laampliacién y la media europea son muy importantes, como se reflejaen el hecho
de que excepto Eslovenia, con un 43% del salario mensual medio respecto a la media de la
UE —Espafa tiene un salario medio del 62%-, el resto se mueve en una horquilla de salarios
entre el 12 y el 21% de los comunitarios, y en un 6% si se incluyen Bulgaria y Rumanfa.

La situacién salarial viene asociada también a un nivel de negociacién colectiva con
bajos niveles de cobertura y en gran parte de los paises estructurada sobre convenios de
empresa, tal y como se analiza en otros articulos de este ndmero. Posiblemente, la trans-
formacién de los sistemas de relaciones laborales y la significativa debilidad de la represen-
tatividad de las organizaciones sindicales, y muy especialmente empresariales, en algunos
paises explican estas tendencias, que pueden suponer el desplazamiento del modelo social
europeo hacia normas y pricticas mds débiles en los procesos de didlogo social y de nego-
ciacién colectiva, apuntando la necesidad de fortalecer la capacidad de actuacién de las
organizaciones sindicales y empresariales en el desarrollo de la ampliacidn.

El esfuerzo en la aproximacién de las variables nominales en su convergencia hacia
Europa ha supuesto un elevado coste en términos de convergencia real, tal y como se ha
sefialado anteriormente, mediante ajustes en el empleo y los salarios, en la generacién de
elevados niveles de paro, y en el debilitamiento de las politicas redistributivas desarrolladas
desde el dmbito puablico. Un proceso que ha generado la marginacién de extensos grupos
sociales y la aparicién de importantes bolsas de pobreza, asf como un elevado aumento de
la economfia sumergida.

El modelo de transicién de estos paises a la economia de mercado mantiene en su seno
importantes elementos de inestabilidad a medio plazo, como ocurre con el hecho de la
inversidn extranjera y su mantenimiento, una vez finalizados los procesos de privatizacién
emprendidos o por emprender, y una importante y creciente desigualdad en los niveles de
renta, con el peligro de consolidar procesos de exclusidn social y de pobreza con escasa res-
puesta de las politicas de cohesién y de igualdad que puedan desarrollarse desde el dmbito
publico.

Igualmente, es necesario considerar el coste de las reformas institucionales pendientes
en estos paises, en lo referido aun adecuado funcionamiento de las administraciones publi-

cas, y especialmente en el dmbito de la justicia, para dotarla de una mayor transparencia y
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reducir los procesos de corrupcién y de tréfico de influencias que han acompanado a la
transicién, y las que deben desarrollarse para conseguir una adecuada aplicacién de la poli-
tica europea de competencia o la creacién de estructuras institucionales eficientes para la
canalizacién delos fondos asociados a la politica comunitaria de cohesién. En este sentido,
no es menos importante la necesidad de mantener y promover una adecuada red de pro-
teccién social y de politicas redistributivas de la riqueza que sean capaces de garantizar la
adopcién del modelo social europeo y la cohesién econémica y social como un elemento

central de la ampliacidn.

La ampliacidn vista desde la economia espafiola
Los efectos econdmicos de la ampliacion

Aunque las teorfas econédmicas de la integracién de dreas econémicas ofrecen distintos

enfoques de los factores y resultados de estos procesos®

, en general se suelen sefialar los
beneficios que se derivan de la ampliacién de los mercados, de la eliminacién de las barre-
ras comerciales y de la libre circulacién de capital y trabajo en términos de creacién de
comercio y de aumento del potencial de crecimiento econémico de los paises que se inte-
grany, con ello, del nivel de eficiencia econédmica y bienestar social.

Sin embargo, atin aceptando estas hipétesis excesivamente simplistas, no es posible
desdefar que los potenciales beneficios, a nivel agregado, no supongan efectos negativos
en algunos paises especificos que participan en la integracién. En primer lugar, porque se
pueden producir modificaciones en los intercambios bilaterales entre paises, de manera
que las exportaciones de los nuevos paises que se integran vengan a sustituir producciones
internas desarrolladas en otro, con la consiguiente pérdida de actividad productiva y, por
tanto, de salarios, empleos y otras rentas. En segundo lugar, por los posibles efectos de la
desviacién de comercio dentro del drea integrada, de manera que las exportaciones de un
pais a otros terceros -en este caso, miembros de la UE- sean sustituidas por exportaciones
de los nuevos paises miembros.

Estos posibles efectos negativos en determinados paises, a pesar de los beneficios agre-
gados para el conjunto del 4rea integrada, toman mds fuerza si se considera que una parte

importante del comercio no se desarrolla sélo mediante la competencia entre productos de

6 Un trabajo interesante para una vision general del tema es el recogido en Barbera y Doncel (2003).
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diferentes sectores -segun la especializacién productiva de cada uno de los paises-, sino
mediante el comercio «intraindustrial», es decir, a través de intercambios en productos
muy similares dentro de un mismo sector, con niveles de desarrollo tecnoldgico, dotacio-
nes de capital y cualificacién de la mano de obra similares. Un hecho que tiene una rela-
cién directa con los flujos comerciales, basados en las estrategias de las empresas multina-
cionales que tienen distintos centros de produccion en los paises integrados, y en los flujos
de inversién extranjera.

Paralelamente, es necesario evaluar los posibles efectos positivos y negativos teniendo
en cuenta el corto, medio y largo plazo, ya que los ajustes via comercio o inversién extran-
jera entre los paises que se integran, pueden suponer procesos de reestructuracién indus-
trial en sectores especificos que generen desempleo en algunas zonas, aunque finalmente,
una vez desarrollado el grueso de la integracidn, los resultados sean positivos.

Desde el punto de vista de la economia espafiola parece razonable apostar por esos
resultados econédmicos positivos, en términos de creacién de comercio y de aumento del
potencial de crecimiento econémico pero, al mismo tiempo, cabe sefialar la existencia
de importantes riesgos en términos de desviacién de comercio y de inversidn exterior,
especialmente si tenemos en cuenta algunas de las ventajas que ofrecen los paises de la
ampliacién:

* Unalocalizacién geogrifica de gran interés por su proximidad a los principales mer-

cados de los paises con un mayor peso econémico en la UE.

* Una mano de obra con relativamente elevados niveles de formacién y cualificacién

profesional.

* Unos bajos costes laborales.

* Laexistencias de importantes ayudas publicas a la inversién extranjeray a la creacién

de empresas.

Ventajas que pueden transmitirse a los flujos comerciales de forma directa o a través de
la inversién extranjera, por el interés de empresas multinacionales de crear o deslocalizar
centros de produccién, no sélo dirigidos a abastecer los mercados de los nuevos paises sino,

también, a la exportacién hacia otros paises terceros del 4rea.
Los ciudadanos ante la quinta ampliacion
Antes de abordar los posibles efectos de la ampliacién en la economfa espafiola, merece

aproximarse al estado de opinién de los ciudadanos espafoles sobre el proceso de amplia-

cién de la UE en curso.

GaceTA 141 sinpicar



JORGE ARAGON MEDINA

Sise analizan, a modo de ejemplo, los resultados de la encuesta llevada a cabo entre los
ciudadanos de la UE sobre su valoracién de la quinta ampliacién’, destaca que el 76% de
los espafioles encuestados conocen la existencia de la ampliacién -una cifra ligeramente
inferior al 80% del conjunto de la UE-, aunque cuando se les pide una correcta identifica-
cién de los paises que se van a integrar, las respuestas correctas se sitdan en los niveles infe-
riores de conocimiento, frente a Austria que ocupa el lugar mds elevado. Un hecho que
posiblemente se explique por la distancia geogrdfica de nuestro pais y la cercanfa de Aus-
tria en relacién a los principales paises que se van a integrar.

A pesar de este escaso conocimiento, sin embargo, los entrevistados espanoles mantie-
nen una actitud mds optimista que la media de los ciudadanos europeos. Asi, un 47% de
los espafioles encuestados consideran que se estd suficientemente preparado para afrontar
el proceso de ampliacién (frente al 39% de media de la UE). Ademds, este optimismo se
transmite también cuando se pide la valoracién sobre las consecuencias de la ampliacién.
En Espafia, los ciudadanos entrevistados consideran que va a permitir un mayor peso de la
UE en la escena internacional, por encima de la media europea, y sélo el 60% valoran que
la ampliacién serd muy costosa para nuestro pais, mientras el 68% de la UE asi lo hacen.

En igual sentido, cuando se valoran los posibles efectos econémicos de la ampliacién,
en Espafia se mantiene una actitud optimista al valorar el 92% de los consultados que la
ampliacién permitird a nuestras empresas expandirse a nuevos mercados (frente al 86% de
la media europea) y que afectard positivamente al sector agricola. Solamente un 34% con-
sidera que se producird un incremento del desempleo, frente al 43% de la media europea,
y un 30% que supondrd una disminucién del nivel de bienestar social frente al 41% de
media. Asimismo, mantienen una actitud m4s abierta frente a las futuras ampliaciones de
la UE. El 61% de los encuestados considera que deberfan aceptarse nuevos miembros,
frente al 54% de la media, y que deberfan desarrollarse relaciones con otros paises vecinos
que no vayan a ser futuros miembros, frente al 69%.

Estas valoraciones contrastan con las de otras encuestas realizadas a empresarios o
expertos empresariales que manifiestan un conocimiento mds preciso y una valoracién
positiva mucho mds moderada, reconociendo la existencia de efectos negativos posibles
sobre la economia espafiola, aunque aceptando la posibilidad de que pueden limitarse

si se incrementan los flujos comerciales y de inversién de Espafia con estos paises

(Pulido, 2003).

7 Eos Gallup Europe: Enlargement of the European Union, Comisién Europea, Flash Eurobarometer 140,
marzo 2003.
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En definitiva, cabe sefalar que los ciudadanos espafioles tienen un conocimiento
poco amplio y preciso de laampliacién, que muestran un significativo optimismo en los
efectos politicos y econémicos que ésta va a tener, tanto en el conjunto de la UE como
para nuestro pais, posiblemente explicable por la importancia que dan a los valores de la
democracia asociados a la UE, asi como por la existencia de razones histéricas que justi-
fican la integracién de los paises que se van a incorporar préximamente.

Estos perfiles del estado de la opinién publica espanola -con todas las limitaciones
de este tipo de encuestas- parecen expresar la escasa actuacién de las administraciones
publicas de nuestro pais para transmitir un conocimiento generalizado de las caracte-
risticas y posibles efectos de la ampliacién, y pueden tener como efecto perverso no sélo
la ignorancia en s, sino la aparicién de miedos a procesos de deslocalizacién industrial
y pérdidas de empleo que acaben generando una posicién de rechazo poco razonada y

razonable.
Las relaciones comerciales con los paises de la ampliacién

Los principales paises de laampliacién estdn especializados en las ramas industriales
y agrarias y en sectores intensivos en mano de obra y con una menor dotacién de capi-
tal, como la industria agroalimentaria, la madera y corcho, el metal o el textil. Sin
embargo, el fuerte proceso de reestructuracién que han llevado a cabo ha modificado
significativamente su patrén sectorial de produccién, con una pérdida de peso de las
actividades con menores niveles tecnoldgicos y de cualificacién laboral, a favor de
industrias de tecnologfa media-alta como la automocidn, los bienes de equipo o la elec-
trénica de consumo.

Este patrén de especializacién sectorial -que se asemeja al de Espana- estd directa-
mente asociado a los flujos de inversién extranjera directa que han recibido en la tltima
década, motivados tanto por los procesos de privatizacién como por las ventajas comer-
ciales anteriormente comentadas, y ha tenido su reflejo en el creciente peso de estos sec-
tores en su COMmMercio exterior.

Los acuerdos para la integracién, firmados a lo largo de los afios 90, han generado
-con la progresiva eliminacién de las barreras comerciales- una intensificacién de los flu-
jos comerciales entre la UE y los paises de la ampliacién, de acuerdo con los efectos espe-
rados por las teorfas econémicas comentadas. Esta intensificacién del comercio se cen-
tra en el comercio «intraindustrial», en gran medida explicable por las estrategias de las

empresas multinacionales, especialmente de los paises del centro europeo.

cacera 143 sipicaL



JORGE ARAGON MEDINA

Enlaactualidad, la UE supone el destino de casi el 68% de las exportaciones de los pai-
ses de la ampliacién, mientras que las importaciones -aunque con una tendencia relativa
decreciente, que merece analizar con mds detalle- significan cerca del 60% del origen de
sus importaciones. Alemania es, con clara diferencia, el principal socio exportador e
importador de los paises de la ampliacién, con niveles que se sitdan en torno al 40% del
comercio de estos paises con la actual UE, seguido de lejos por Italia, Francia y Austria.

El comercio exterior de Espana con los paises candidatos ha partido de niveles muy
reducidos, de tal manera que, a pesar del importante incremento que se ha producido en
los dltimos afios, se sittia en la actualidad en niveles précticamente residuales -en torno al
3% del conjunto de las importaciones y exportaciones de nuestro pafs- y concentrado en
los paises de laampliacién que tienen un mayor peso econémico, como Polonia, Hungrfa
y laRepublica Checa, quedando en un lejano segundo término las relaciones con los demds
paises de la ampliacién

A pesar de la intensificacién de los flujos comerciales, se ha ido deteriorando el saldo
comercial favorable que ha mantenido histéricamente la economfa espafiola con estos pai-
ses, pasando de ser el 185% en la relacidén de exportaciones sobre importaciones hasta el
122% en el afio 2003. Es igualmente resefiable que la evolucién del comercio bilateral de
Espaifia con los paises de la ampliacién se ha ido concentrando en lo que podemos consi-
derar como comercio «intraindustrial», caracteristico de relaciones comerciales entre pai-
ses con especializaciones productivas y niveles de desarrollo tecnolégico y de formacién de
la mano de obra similares. Asi, los principales productos de intercambio bilateral se con-
centran en el sector de automocién y componentes de automocién, y en productos qui-
micos, tanto en términos de exportacién como de importacién, aunque en las exportacio-
nes espafiolas ocupan un mayor papel los productos agroalimentarios mientras que en las
importaciones de los paises de la ampliacién tienen un mayor peso los sectores de equipo
de ofimdtica y telecomunicaciones y de electrénica de consumo.

Significativamente, han sido los sectores de demanda fuerte y con mayor intensidad
tecnoldgica y de capital los que han registrado en Espafia un mayor deterioro en los indi-
ces de ventajas relativas, con excepcién de la quimica, frente a un aumento en la capacidad
exportadora relativa de los sectores de demanda débil y menor intensidad tecnoldgica
como los relacionados con los productos alimentarios, o las industrias de textil, cuero y cal-
zado (Martin et al., 2002; Blanes, 2003 y CES, 2004).

Estos datos expresan con claridad la creciente competencia a la que se enfrenta la econo-
mia espafiola con la integracién de estos paises, en cuyos mercados, ademds, tiene una escasa

presencia y menores posibilidades de beneficiarse de los procesos de creacién de comercio.
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Los procesos de inversion extranjera directa en la ampliacion

Como se ha reiterado, en la transicién de los paises de la ampliacién a la economia de
mercado ha jugado un papel fundamental la inversién extranjera directa, al calor de los
procesos de privatizacién de una parte importante del sector agricola y manufacturero, en
un primer momento, y posteriormente la liberalizacién de sus sectores de telecomunica-
ciones, energfa y servicios financieros.

Los flujos de inversidn extranjera en los paises de la ampliacién han tenido un ritmo
creciente en la dltima década, incluso a pesar del estancamiento generalizado que han man-
tenido a nivel mundial, debido a las incertidumbres del contexto internacional tras los
atentados del 11 de septiembre y los distintos conflictos bélicos, de tal manera que a dife-
rencia de otros paises de la UE, incluida Espafia, que han visto reducido significativamente

estos flujos de inversién directa, los dirigidos a estos paises han mantenido su dinamismo.

FLUJOS DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
(MILLONES DE DOLARES)
PAISES 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Eslovaquia 18 82 100 195 269 308 353 220 684 390 1.925 1.579 4.012
Eslovenia 4 65 111 113 117 151 174 334 216 107 136 503 1.865
Estonia 82 162 215 202 151 267 581 305 387 542 285
Hungrfa 311 1.459 1.471 2.339 1.146 4.815 2.364 2.229 2.083 2.012 1.697 2.599 858
Letonia 29 45 214 180 382 521 357 347 410 164 382
Lituania 8 30 31 73 152 355 926 486 379 446 732
Polonia 10 117 284 580 542 1.132 2.768 3.077 5.130 6.474 8.293 6.995 4.119
Rep.Checa 132 513 1.004 654 869 2.562 1.428 1.300 3.718 6.324 4.986 5.641 9.305
Rumanfa 40 77 94 341 419 263 1.215 2.031 1.041 1.037 1.157 1.106
Bulgaria 4 56 41 40 105 90 109 505 537 819 1.002 813 600
Fuente: UNECE.

La UE es el principal origen de la inversién directa en estos paises -en torno al 75%-,
siendo Holanda, Alemania y Austria los principales paises inversores, seguidos de Francia,
aunque en el caso de Holanda es necesario tener en cuenta el cardcter de pais intermedia-
rio financiero que canaliza la inversién de otros terceros. Por el contrario, las inversiones
espafiolas ocupan un lugar residual con menos del 0,5% del conjunto de la inversién espa-
fiola exterior en la tltima década. Una muestra de la escasa presencia de las empresas espa-

fiolas en los mercados de los paises de la ampliacién.
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Los pafses que han recibido un mayor volumen de inversién extranjera son los de mayor
peso econémico y los que mds rdpidamente desarrollaron las reformas econémicas para la
transicién a la economia de mercado y los procesos de privatizacién, como Hungtfa, Polo-
nia y la Republica Checa.

El destino sectorial de las inversiones ha sido principalmente las industrias con mayor
orientacion a la exportacién, como la automocién o la electrénica de consumo, y en los
ultimos afios hacia el sector financiero y las telecomunicaciones, aunque también se han
dirigido a sectores intensivos en mano de obra como el textil, el calzado, el mueble o bebi-
das y tabaco, y relacionados con la potencialidad de sus mercados internos. Los efectos de
la inversién extranjera en la dindmica de las exportaciones de los paises de la ampliacién
haciala UE son evidentes si se considera que el peso de las exportaciones del sector de auto-
mocién se ha multiplicado por tres desde 1993 y el de bienes de equipo se ha multiplicado
por 1,5.

Los posibles efectos de la ampliacion del mercado europeo para la economia espariola

Aunque es previsible que tras la ampliacién los flujos comerciales sigan aumentando en
la medida en que acaben por desaparecer las barreras no arancelarias, cabe considerar que
los principales efectos comerciales de la ampliacién ya se han producido. Sin embargo,
puede no ser asi en el caso de la economia espafola, teniendo en cuenta que estamos
hablando no sélo de procesos de competencia comercial intersectorial —es decir, entre pro-
ductos de diferentes sectores-, sino de procesos relacionados con el comercio intraindustrial
¥, por tanto, por la competencia entre productos similares, aunque diferenciados bien por
precios o bien por calidades distintas.

Este tipo de comercio estd en estrecha relacién con las estrategias productivas de las
empresas transnacionales que, como se ha analizado anteriormente, invierten en los paises
de la ampliacién no sélo para abastecer sus mercados internos, con un fuerte potencial de
crecimiento, sino como plataformas para la exportacién a paises terceros. Una estrategia
especialmente importante para paises como Espafa, que, con un tardio proceso de indus-
trializacién, cuentan con un escaso nimero de empresas multinacionales de matriz propia
y, por tanto, altamente dependientes de las decisiones adoptadas en otros paises.

A pesar de esta realidad, el miedo a deslocalizaciones industriales generalizadas que se ha
generado en Espafa ultimamente por las ventajas de localizacién y los bajos costes labora-
les de estos paises no parece tener un fundamento sélido. Si lo puede tener en algunos sec-

tores especificos, aunque en la mayorfa no tienen que ver estrictamente con la ampliacién
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sino con el propio contexto de liberalizacién de los procesos econémicos que caracteriza a
laactual globalizacién. A modo de ejemplo, en el sector de textil-confeccién los procesos de
deslocalizacién territorial de actividades productivas no sélo afectan a nuestro pafs, sino
también a los paises de la ampliacién y tienen mds que ver con la competencia que ejercen
paises asidticos, con costes laborales muy inferiores a los existentes en los europeos o en los
de la ampliacién, y que se verdn incrementados con la posible incorporacién de China, en
el afo 2005, a la Organizacién Mundial del Comercio. Como expresaba crudamente un
dirigente empresarial del textil espafiol, los paises de laampliacién son mds pobres que noso-
tros, pero no lo suficientemente pobres como para esperar un impacto significativo de su
competencia por su integracién en la Unién Europea. Igualmente, debe tenerse en cuenta
que algunos de los paises de la ampliacién estdn sufriendo también deslocalizaciones de
algunas empresas hacia paises no pertenecientes a la UE, como ocurre en Hungia.

El reto de la ampliacién, por tanto, no se centra en las deslocalizaciones industriales,
aunque obviamente habrd que hacerlas frente con las medidas adecuadas, sino en el desa-
rrollo futuro de nuevas actividades, en las que Espana puede perder sus ventajas compe-
titivas frente al dinamismo productivo de los nuevos paises que se incorporan. En este sen-
tido, merece diferenciar los procesos «pasivos» de deslocalizacién -por la competencia de
costes salariales mds bajos o peores condiciones de trabajo existentes en otros paises- de las
estrategias de internacionalizacién de las empresas, poco desarrolladas todavia por las
empresas espafolas, y que puede suponer la deslocalizaciéon o laampliacién de determina-
das fases de la produccién en otros paises -generalmente relacionadas con producciones de
bajo valor afiadido, bajos salarios y baja cualificacién- para aumentar la presencia en los
mercados internacionales y que pueden mejorar el conjunto del valor anadido de la
empresa y la creacién de empleo en nuestro pais.

Es dificil evaluar con una minima solidez los efectos econémicos de la ampliacién, no
s6lo por la complejidad de las dindmicas econdémicas, sino por la existencia de multiples
factores que pueden incidir en ellos, como pueden ser las decisiones que se adopten sobre
la distribucién de los Fondos Estructurales o del Fondo de Cohesién de la UE -a partir de
2007, en el que operard un nuevo escenario financiero de los presupuestos comunitarios-,
o el desarrollo de la reforma de la PAC, con una influencia importante en la evolucién de
la economia espafiola.

Los primeros estudios llevados a cabo (Martin et al., 2002) han mostrado un escenario
claramente pesimista sobre la economia espafiola sefialando que: «la ampliacién de la UE
provocarfa una caida de la produccién agregada, especialmente manufacturera, y del

empleo debida al ajuste comercial y al desvio parcial de la inversién extranjera. A estas cau-
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sas se sumaria, mds adelante, la reduccién de las ayudas estructurales comunitarias». Unos
efectos que, con todas sus cautelas, estiman en una posible reduccién de la produccién
potencial -en este escenario de la ampliacién- en torno a un 2% en 2007, y en cifras simi-
lares en el impacto sobre la reduccién de los salarios y el empleo, estimando que la tasa de
desempleo podria aumentar un punto porcentual sobre el escenario sin ampliacién.
Otros andlisis, sin embargo, ofrecen una visién mds dindmica, sefialando que los bene-
ficios y oportunidades econémicos que ofrece la ampliacién van a depender principal-
mente de las propias actuaciones de los agentes politicos, econdémicos y sociales y de su
capacidad para impulsar una modernizacién de la economia espanola, aumentando la
inversién en el capital humano, el capital tecnoldgico o en las infraestructuras de transporte

y telecomunicaciones, frente a un modelo de competencia de bajos salarios (CES, 2004).

Reflexiones finales

Aunque la quintaampliacién se habrd producido en mayo de 2004, es necesario enten-
der que su desarrollo tardard tiempo en producirse y en manifestar si se ha llevado a cabo
de forma equilibrada o armdnica para el conjunto de la Unién Europea de los 25 Estados
miembros, o se han producido distorsiones y efectos negativos en su realizacién. Los resul-
tados no estdn predeterminados, ya que dependen de las politicas que se adopten y de las
actuaciones de los agentes politicos, econémicos y sociales.

Por ello, conviene tener presente que los pafses de laampliacién, que se han enfrentado
a una intensa reestructuracién de sus economfas, han llevado a cabo una importante con-
vergencia en términos nominales, referida a sus cifras de inflacién o de déficit y deuda
publica, pero que estdn lejos de haber finalizado el esfuerzo en este 4rea si se tienen en
cuenta los costes que va a conllevar una adecuada modernizacién de sus instituciones
publicas al modelo europeo, la aplicacién de las politicas europeas de competencia en
dmbitos no arancelarios, incluidas las reducciones de las ayudas publicas existentes, o el
desarrollo de mecanismos de canalizacién de los fondos que puedan provenir de la politica
de cohesién de la Unién Europea, que, por otra parte, requiere una cofinanciacién sustan-
cial de los proyectos que se lleven a cabo.

Si estos paises, ademds, quieren incorporarse a la moneda dnica, tal y como han mani-
festado, deberdn cumplir los criterios de estabilidad nominal exigibles en la eurozona y
especialmente los referidos al control de los déficit publicos. En este caso, no podrdn recu-

rrir a politicas monetarias restrictivas para el control de la inflacién o alaapreciacién de sus
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monedas y dependerdn con mayor intensidad de los flujos de inversién extranjera para
equilibrar sus balanzas de pagos. Un modelo de integracién que presenta una significativa
inestabilidad, como bien demostré el modelo de integracién de la economia espafiola en
la Unién Europea y la intensa crisis sufrida a comienzos de los afios 90.

En paralelo, aunque los paises de la ampliacién partian de niveles relativamente altos
de proteccién social, en términos de educacidn, sanidad o de prestaciones sociales, las poli-
ticas redistributivas han sufrido un fuerte retroceso y, que junto al desempleo, han gene-
rado laaparicién de bolsas de pobreza, de economia sumergida y de colectivos socialmente
excluidos.

Es imprescindible, por tanto, conseguir un adecuado equilibrio entre la convergencia
nominal y la convergencia real, mediante la adopcién del acervo comunitario de acuerdo
con el modelo social europeo. Este objetivo requiere el desarrollo de politicas de cohesién
que garanticen el proceso de solidaridad entre paises y el impulso de politicas redistributi-
vas capaces de asegurar la cohesién econémica y social. Un reto para el conjunto de la UE
que se desarrolla en un preocupante escenario politico, tras el fracaso de la Conferencia
Intergubernamental para aprobar una Constitucién de la Europa ampliada y una reforma
de las instituciones capaces de adecuarse a su nueva dimensidn, y al que Espana deberfa
contribuir para que se despejara desde una posicién menos «economicista» o localista de lo
que ha hecho hasta ahora.

Desarrollar este proceso equilibrado de ampliacién hace necesario apoyar a los agentes
sociales de los paises de la ampliacién y a sus sistemas de relaciones laborales, para evitar
que la precarizacién de las condiciones de trabajo de los paises que se integran suponga una
ventaja competitiva basada en los bajos niveles de renta o en el empobrecimiento relativo
de sus ciudadanos. Colaborar a una mayor representatividad y presencia de las organiza-
ciones sindicales y empresariales de los paises de laampliacién es un reto asociado a la nece-
sidad de impulsar una mayor extensién de la negociacién colectiva y de otros foros de nego-
ciacién y concertacién social, como elementos claves del modelo social europeo, evitando
que se produzca un pardn en el acervo social comunitario, por la adopcién de un modelo
anglosajon de relaciones laborales, caracterizado por su mayor atomizacién e individuali-
zacién y por el menor peso representativo de los agentes sociales.

En igual sentido, el mantener los objetivos de pleno empleo y de calidad del empleo
definidos por la Estrategia Europea de Empleo y adoptados en la Cumbre de Lisboa,
supone un importante reto al que deben incorporarse los nuevos paises, sin que se produzca
un debilitamiento de los objetivos trazados.

Esta perspectiva solidaria de la ampliacién deberfa implicar un aumento del presu-
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puesto comunitario, especialmente en lo referido a las politicas de cohesidn, asi como
reforzar la coordinacién de los sistemas de proteccién social. No parece admisible que si la
ampliacién supone la incorporacién de paises con menores niveles de renta, los recursos
financieros dirigidos a las politicas regionales y de cohesién se mantengan estancados.

Paralelamente, la sociedad espafiola debe «hacer los deberes» que plantea la ampliacién
para evitar efectos negativos para nuestro pafs en términos de creacion de riqueza, salarios,
empleo o bienestar social. Es manifiesta la insuficiencia de las politicas adoptadas por la
administracién publica para hacer frente a las oportunidades y a los retos de laampliacién.
Como se ha sefialado, la lejanfa geogréfica afecta directamente a Espafia pero, posible-
mente, lo son mds relevantes factores como el escaso nivel de inversién en investigacién,
desarrollo e innovacién tecnoldgica, los insuficientes niveles de capital humano y forma-
cién de los trabajadores o las todavia escasas inversiones en infraestructuras, tanto en las
redes de transporte como de comunicaciones.

Todos ellos son factores necesarios para que la ampliacién suponga un proceso de mejora
delaeconomiay delasociedad espanola, y deberfan articularse mediante una politica indus-
trial -aunque el término haya podido caer en el olvido desde hace algunas décadas- capaz de
impulsar de manera consensuada las acciones y los recursos necesarios para su realizacién.

Ademds de la adopcién de una politica activa respecto a la ampliacién de la UE, debe-
rifamos tener presente que la mds que previsible reduccién de las ayudas de las politicas
estructurales y de cohesién de las que se ha beneficiado Espafa desde la integracién, no
deberfan significar una disminucién de los recursos dirigidos a lo que son aspectos clave
para la competitividad y para la cohesién econédmica y social como es la inversién en infra-
estructuras, en capital tecnolégico y en capital humano. En este sentido, la responsabili-
dad recae directamente en la sociedad espafiola y en su capacidad para prever un escenario
en el que serd fundamental intensificar los esfuerzos internos de apoyo a estas politicas, en
una orientacién contraria a las rebajas fiscales que se han llevado a cabo o que se anuncian
para un futuro inmediato.

No parece que las alianzas del Gobierno espafiol con Estados Unidos y el Reino Unido
a nivel internacional en los ultimos afios, generando un importante proceso de debilita-
miento del papel politico de la Unién Europea en conflictos como el de Iraq, hayan favo-
recido este empefo. Sin embargo, de la adopcién de politicas a nivel comunitario que
garanticen un proceso equilibrado entre la convergencia nominal y real de los paises que se
integran, dependerd el que los potenciales beneficios de la ampliacién se materialicen, al
igual que dependerd de la decisiones que adopte la sociedad espafiola para que nuestro pais

sea capaz de participar de ellos.
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La politica fiscal y monetaria
en la Unién Europea



-z

Y
=
g
L
o
)
N
N
=
)
N
.\:
QO
)
<X
S
E
N
]
)
N
=)
Q
3
2
)
=]
jant
E

La puesta en circulacion del euro, después de saldar con
bastante éxito una compleja operacion logistica en un tiempo
récord, ha influido decisivamente en la vida cotidiana de
millones de personas. La renuncia a la moneda propia, uno de
los simbolos de soberania nacional de cualquier Estado,

ha constituido una de las decisiones mds trascendentes
desde el inicio de la Comunidad Econdmica Europea. El uso
diario del euro se ha convertido en la mejor percepcion

de los ciudadanos de lo que es una politica comiin europea.

LA POLITICA FISCAL Y MONETARIA EN LA UNION EUROPEA

Introduccién

' Tratado de Roma (1957) sucrito por seis paises (Alemania, Francia, Bélgica, Luxem-

burgo, Paises Bajos ¢ Italia), coincidiendo con el inicio de la guerra fria, fue el inicio
del proyecto de integracién europeo con el que se pretendia, entre otros objetivos, cerrar
las heridas provocadas en las dos guerras mundiales.

El ndmero de miembros se ha ampliado desde ese momento hasta alcanzar los quince
actuales, incorporando en muchos casos naciones con menor nivel de riqueza. En 1973 se
procedeala primeraampliacién (Reino Unido, Irlanday Dinamarca). En 1981 se produce
la integracién de Grecia. La tercera ampliacién trajo consigo la incorporacién de Portugal
y Espafia en 1986 vy, finalmente, en 1995 se ha producido la adscripcién de Suecia, Fin-
landia y Austria.

El verano de 2004 estd marcado! como el momento de la gran ampliacién hacia el este
de Europa, incorporando diez nuevos miembros (Lituania, Letonia, Estonia, Eslovenia,
Polonia, Hungrfa, Republica Checa, Eslovaquia, Malta y Chipre). El factor politico siem-
pre ha incidido en las nuevas entradas, pero la débil aportacién econémica inicial de los
candidatos elegidos imprime en esta ocasién al cardcter politico un protagonismo superior.
La entrada en la Unién Europea de paises integrados no hace mucho en la érbita del socia-
lismo de Estado'y, por tanto, participes de una larga e intensa confrontacién con la Europa
occidental, confiere a la préxima integracién un elemento especial en el camino de la inte-
gracién europea pensada por sus impulsores iniciales.

La sucesiva ampliacién en el ndmero de paises ha venido también acompafiada de
modificaciones en los objetivos y en la forma inicial de funcionamiento. La idea primaria
de crear una zona de libre cambio exenta de aranceles para mercancias como escaparate de
las excelencias del mercado frente a la economia de socialismo de Estado se superé con el Acta
Unica (libre circulacién de los factores de produccién: capital y trabajo) y con la plena
puesta en préctica de una moneda tinica en enero de 2002 en la mayor parte del territorio
comunitario (doce de los paises miembros).

En paralelo, la Unién Europea ha configurado algunas politicas supranacionales con
un reducido presupuesto comun, mientras mantiene una elevada diversidad en la mayor
parte de los 4mbitos de actuacién. Como muestra, la politica agricola o la monetaria se

disefan y aplican con criterios supranacionales, mientras que otras, como las politicas de

1 Cumbre de Atenas en 2003.
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seguridad social o la politica fiscal, permanecen bajo la competencia casi exclusiva de los
paises miembros.

En este contexto, el término asimétrico?

es un concepto muy utilizado en el lenguaje
comunitario para comentar o explicar el nivel de desarrollo de los territorios, la incidencia
de los ciclos econémicos, la estructura de los sistemas de proteccién social, el marco legal
de las relaciones laborales, el sistema impositivo o la estructura politica y administrativa.
Las asimetrias siguen siendo, a fecha de hoy, superiores a los criterios armonizados a pesar
de los importantes avances alcanzados, que por otra parte no han sido compartidos por
todos. En este punto existen teorfas, mds o menos sofisticadas, sobre las ventajas para los
ciudadanos europeos de desandar en algunas de las decisiones adoptadas.

Tras estas discrepancias subyacen distintos modelos de Unién Europea, que en dltima
instancia propugnan también diferentes modelos sociales, con la complicacién adicional
de extenderse a territorios con una diversidad cultural amplia, aunque sélo sea por el uso
de distintas lenguas.

La Unién Europea recoge un amplio muestrario de aspectos y politicas objeto de poten-
cial andlisis, por lo que este articulo intentard cefirse a la politica monetaria y fiscal, donde
la Unién Europea dispone de una serie de normas de distinto cardcter comtin y nivel obli-

gacional, intentando encuadrar ambas dentro de la politica econdmica.

La politica monetaria europea

Desde 1999, la Unién Europea dispone de una politica monetaria comun vigente en
doce de los quince paises miembros. El Reino Unido, Suecia y Dinamarca son las excep-
ciones, ampardndose en decisiones auténomas.

El nacimiento del euro en enero de 1999 iniciaba la tercera fase de la Unién Econé-
mica y Monetaria (UEM), creando un nuevo marco de desarrollo de la politica econé-
mica de los paises participantes. La integracién monetaria es un complemento coherente
del proceso de integracién econémica iniciado a final de la década de los cincuenta con la
unién arancelaria y libre circulacién de mercancias, profundizando en la de los ochenta
con el Acta Unica donde se recogfa la circulacién sin trabas de los factores de produccién

(capital y trabajo).

2 Asimétrica: que no guarda simetria, entendida ésta como la armonia de posicién de las partes respecto
aun todo.
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El periodo transitorio para gestar la moneda tnica (1989-1999) estuvo marcado por
la definicién y posterior cumplimiento de los ampliamente discutidos cuatro requisitos
monetarios: una inflacién no superior en punto y medio a la media de los mejores tres
paises, estabilidad en el tipo de cambio, un déficit anual de las administraciones publi-
casinferioral 3% y unadeudaacumulada inferior al 60% del PIB. La decisién de incluir
estos requisitos monetarios para participar en la moneda tinica tuvo una gran repercu-
sién politica en su momento, al abrir la posibilidad de restringir la entrada en el nicleo
durodelaUnidnalos paises del sur, en ese momento con menores posibilidades de cum-
plirlos. Sin embargo, el esfuerzo de saneamiento realizado por casi todos los paises, el
benévolo ciclo econémico disfrutado en los afios previos a la finalizacién del periodo
elegido para el examen previo, una cierta dosis de contabilidad creativa y la laxa aplica-
cién de alguno de los requisitos (deuda publica acumulada) ayudaron a disminuir las
criticas iniciales.

El paso del tiempo y el acceso de un amplio niimero de paises a la moneda dnica, en la
préctica todos los que lo han deseado, han demostrado las exigencias establecidas cohe-
rentes con una moneda fuerte y estable. Asi, la confianza en una moneda, mdssise pretende
convertirla en alternativa al délar como moneda reserva, es incompatible con intensos
desequilibrios macroeconémicos concretados en descontrol en los precios o continuos y
elevados saldos negativos en sus finanzas.

La puesta en circulacién del euro, después de saldar con bastante éxito una compleja
operacion logfstica en un tiempo récord, ha influido decisivamente en la vida cotidiana
de millones de personas. La renuncia a la moneda propia, uno de los simbolos de sobe-
ranfa nacional de cualquier Estado, ha constituido una de las decisiones mds trascen-
dentes desde el inicio de la Comunidad Econémica Europea. El uso diario del euro se ha
convertido en la mejor percepcién de los ciudadanos de lo que es una politica comidn
europea.

Es una ldstima que el proceso no haya contado con el apoyo mds incondicional de una
parte del empresariado, demasiado concentrado en obtener ventajas propias mediante una
elevacién desmesurada de los precios aprovechando el cambio de monedas.

La tercera fase de la Unién Econémica y Monetaria ha trasladado al Banco Central
Europeo (BCE) la responsabilidad de ser el tinico organismo encargado de disefiar y apli-
car la politica monetaria, decidiendo la masa monetaria en circulacién y fijando el tipo de
interés de intervencién en lazona euro. Decisiones a su vez relacionadas, por lo menos indi-
rectamente, con el tipo de cambio del euro. El objetivo principal de este organismo reco-

gido en el Tratado Europeo es lograr la estabilidad de precios, con el anadido de apoyar las
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politicas econémicas generales de la Comunidad para contribuir a la realizacién de sus
objetivos.

La nueva situacién, por tanto, impide a los Estados participes establecer su tipo de
interés y tipo de cambio. Los Gobiernos nacionales, por tanto, no disponen de la modi-
ficacién del tipo de cambio (devaluacidn) para recuperar el nivel de competencia de sus
bienes y servicios, un instrumento disponible anteriormente ante una situacién de ele-
vacién excesiva en los precios de sus bienes y servicios.

La todavia corta vida del euro ha estado acompanada de una significativa oscilacién
en su tipo de cambio con el dblar norteamericano. El precio inicial establecido en 1,3
délares cay6 hasta los 0,8 délares (2002) para volver a recuperarse hasta alcanzar los 1,2
actuales. La explicacién mds sencilla de esta oscilacién, manejada durante un tiempo, ha
sido la diferencia en crecimiento econémico y productividad a favor de Estados Unidos.

Las cifras en los dltimos dieciocho meses desmienten este argumento, al comprobarse
que un superior crecimiento del PIB norteamericano ha estado acompafiado de una
revaluacién del euro. El tipo de cambio alcanzado por la moneda europea en relacién al
délar durante el afio 2003 obedece a la mayor remuneracién comparada de las inversio-
nes nominadas en euros y a los mejores fundamentos macro de las economias europeas,
sobre todo compardndolos con los abultados saldos negativos de la economia de Estados
Unidos (déficit fiscal y con el exterior del 5% del PIB). Pero las causas de la evolucién del
tipo de cambio son mds complejas y, sin olvidar las mejores o peores expectativas de evo-
lucién futura de una economia, el valor de una moneda es un instrumento para mejorar
la capacidad de compra o venta de bienes y servicios, incluyendo la intervencién en los
mercados de divisas.

En todo caso, la oscilacién de la moneda tinica desde su nacimiento no ha sido dife-
rente, en lineas generales, ala del marco alemdn cuando era moneda de referencia del Sis-
tema Monetario Europeo vy, sin duda, el euro ha mostrado mds estabilidad que cual-
quiera de las divisas débiles ante una situacién de crisis econédmica, como era el caso de
la peseta.

En paralelo a la oscilacién en el tipo de cambio, el Banco Central Europeo ha man-
tenido un politica monetaria relativamente relajada (del 3% inicial al 2% actual,
pasando por el 4,75%). Las reacciones de los responsables han sido un tanto lentas y las
tasas no han llegado a ser tan bajas como las decididas por la Reserva Federal de Estados
Unidos en el dltimo afio (hasta 1% en mayo de 2003), lo que ha ocasionado criticas
desde algunos sectores, pero el precio del dinero en Europa no puede sefialarse como

impedimento principal para impulsar un funcionamiento mds dindmico de la actividad
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econémica. La valoracién de la politica monetaria en la zona euro debe recoger un ele-
mento adicional: la elevada disparidad territorial en los precios. La inflacién media para
el conjunto de la zona euro se situé en un cifra nada preocupante, sin embargo era el
resultado de una muy buena situacién en Alemania y otra bastante menos favorable en
Espafa o Irlanda. De esta forma, el actual precio del dinero medido en términos reales
es positivo en Alemania y, sin embargo, estd instalado desde hace meses en un ratio nega-
tivo para Espana.

La disparidad continda siendo un elemento clave en la Unién Europea, lo es en pre-
cios y lo son las consecuencias ante un determinado tipo de cambio. Un euro fuerte
beneficia a pafses como Espana en un doble sentido: abarata el precio de las importa-
ciones de productos energéticos sin que sufran sus exportaciones, al estar concentradas
mayoritariamente en territorio comunitario. El efecto es diferente para Francia y Ale-
mania, con una presencia mucho mayor de sus exportaciones fuera de los paises de la
Unién Europea.

La diversidad en los aparatos productivos nacionales convierte la misma politica
monetaria en un instrumento distinto para dos paises de la misma drea econémica. La
diferencia en precios, en estructura de los mercados y en crecimiento de la actividad eco-
némica dificulta el disefio de una politica monetaria comin acomodada a las necesida-
des especificas de cada lugar.

La moneda unica, no obstante, ha traido consecuencias muy favorables a las econo-
mias con anteriores monedas débiles. Como ejemplo, la participacién en el euro ha
mejorado el crecimiento de la economia espaiola por encima de la opcién alternativa de
permanecer fuera de la eurozona. La experiencia reciente muestra que una situacién con
saldos negativos en inflacién (4% en diciembre de 2002) y en la balanza con el exterior
(-2,4% del PIB por cuenta corriente en el mismo afio) habrfan obligado a una elevacién
en el tipo de interés para conseguir la financiacién oportuna. La realidad es la contraria,
a pesar de mantener un desequilibrio relativamente persistente en esos pardmetros, la
economia espafiola disfruta de un bajo precio del dinero, lo que favorece su crecimiento
y, sin embargo, la economia alemana, con estabilidad de precios, casi deflacién y con
problemas de crecimiento, no dispone de menores tipos de interés al prevaler el objetivo
de estabilidad de precios en las decisiones del BCE.

La actitud, un tanto aprovechada de la economfa espafola y perjudicial para el resto
de los paises, demuestra la importancia de cumplir con unas obligaciones comunes
paralograr un resultado positivo para todos mediante un funcionamiento eficiente de

la moneda dnica.
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La politica fiscal en la Unién Europea

La politica fiscal agrupa el conjunto de normas relacionadas con los ingresos y gastos
publicos, por lo que tiene una incidencia trascendental en la capacidad de actuacién del
sector publico dentro de la economia, ya sea en su vertiente de suministrador de infraes-
tructuras, garante de la igualdad de oportunidades o de instrumento de redistribucién
de renta a nivel personal y territorial.

La elaboracién y puesta en prdctica de la politica fiscal en la Unién Europea recae, a
diferencia de la politica monetaria, casi totalmente en el dmbito nacional. La dimensién
supranacional se limita al presupuesto comunitario. Los Gobiernos de los Estados miem-
bros aprueban el compendio de normas concernientes a los ingresos y gastos publicos dis-
poniendo de un instrumento auténomo para afrontar las condiciones especificas de cada
territorio. La amplia autonomia fiscal disponible por los Gobiernos nacionales, no obs-
tante, estd sometida a unas normas de disciplina recogidas en el Tratado Europeo y en el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) aprobado en el Consejo de Amsterdam (1997).

En el PEC, los paises de la Unién Europea se comprometen a alcanzar la situacion
presupuestaria a medio plazo «cercana al equilibrio o superdvit» atribuyendo a su cum-
plimiento un margen de seguridad para afrontar coyunturas adversas. El Pacto marca
también un limite anual mdximo del 3% del PIB en el saldo negativo de las cuentas publi-
cas, calificando como déficit excesivo toda cifra que supere este techo. El limite no opera
con cardcter general cuando la caida en el ritmo de actividad sea superior al -2% del PIB
o cuando coincida un crecimiento de la economia comprendido entre el 0,75% y un des-
censo del 2% del PIB y el Consejo Europeo lo considere oportuno con una votacién
mayoritaria de dos tercios de sus componentes.

Cuando un pafs supere el limite mdximo de déficit, deberd realizar un depdsito no
remunerado (0,2% del PIB fijo + 0,1% del PIB por cada punto de déficit superior al 3%
establecido como mdximo), que se convertird en multa si en el plazo de dos afios no ha
corregido la situacidn. Para evitar la sancidn, el déficit debe ser coyuntural y excepcional,
sin alcanzar de forma estructural los limites marcados.

Para mejorar el control de los objetivos mencionados, los paises miembros estdn obli-
gados a presentar cada afio ante la Comisién Europea y el Comité de Politica Econémica
(ECOFIN) un programa de estabilidad si estd incorporado al drea euro o de convergen-
cia si estd fuera, en el que se debe incluir la previsién presupuestaria a medio plazo y los
mecanismos a utilizar para conseguir cumplir los objetivos establecidos. El componente

central de este sistema de coordinacién es el establecimiento de un conjunto de reglas de
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disciplina presupuestaria que, en teorfa, permitan una coordinacién de las politicas fis-

cales nacionales.

UNION EUROPEA. DEFICIT ANUAL (EN % DEL PIB)

PAISES 1990 1995 2000 2001 2002 2003
Alemania -2,0 -3,5 1,1 -2,8 -3,6 -3,4
Austria 2,2 -5,9 -1,5 0,3 -0,6 -1,1
Bélgica -5,8 -3,9 0,1 0,4 0,1 -0,2
Dinamarca -1,5 -2,4 2,6 3,1 1,8 1,8
Espaiia -39 -6,6 -0,8 -0,1 0,1 0,0
Finlandia 5,4 -4,7 6,9 5,1 4,7 3,3
Francia -1,5 -4,8 -1,4 -1,5 -3,1 -3,7
Grecia -18,6 -10,3 -1,9 -1,4 -1,2 -1,1
Irlanda -2,5 -2,2 4,3 1,1 -0,2 -0,6
[talia -10,9 -7,7 -0,6 -2,6 -2,3 -2,3
Luxemburgo 0,0 1,9 6,1 6,4 2,6 -0,2
Paises Bajos -4,9 -4,0 2,2 0,1 -1,1 -1,6
Portugal -5,5 -5,7 -2,8 -4,2 -3,5 -3,5
Reino Unido -1,3 -5,5 3,9 0,8 -1,3 -2,5
Suecia 4.2 -6,9 3,4 4.5 1,3 0,8
UE 15 -3,8 -5,0 0,9 -0,9 -1,9 -2,3
UE € 0,1 -1,6 -2,2 -2,5
Republica Checa -7,6

Estonia 0,1

Hungria -3,6

Letonia 2,2

Lituania -1,8

Polonia -5,1

Eslovaquia -5,0

Eslovenia -1,2

La atribucién de ventajas nacionales y colectivas a una situacién habitual de equilibrio
presupuestario o cercana al mismo es la base teérica sobre la que se apoya el Pacto, consi-
derando suficiente el margen de tres puntos del PIB para dejar actuar libremente a los esta-
bilizadores automdticos en los momentos peores del ciclo econémico.

Una politica presupuestaria saneada contiene ventajas indudables: reduce los gastos
financieros en concepto de intereses, mejora la confianza frente a posibles inversores dis-
minuyendo los tipos de interés y habilita mayores mdrgenes a futuro al limitar las deudas
delas siguientes generaciones. Sin embargo, entender la disciplina presupuestaria como un
permanente saldo cero no tiene justificacién econédmicay su defensa estricta puede ser cali-

ficada como una posicién de simple contable.
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La capacidad de crecer de una economia estd influida por multiples aspectos, entre los
que destacan la disponibilidad de infraestructuras para mejorar la productividad y la cohe-
sién social, aspectos ambos donde participa el gasto puiblico de manera decisiva. La teorfa
cldsica de la Hacienda Publica no considera desequilibrado un presupuesto con un déficit
equivalente al nivel de inversiones (regla de oro). Asi, si bien habitualmente se recuerda la
inconveniencia de no dejar cargas a las generaciones futuras, igual de grave puede ser no
realizar las inversiones suficientes para crear riqueza suficiente. De esta forma, siendo con-
veniente disponer de un sistema de ingresos con capacidad de obtener la recaudacién sufi-
ciente para cubrir las obligaciones habituales de la iniciativa publica, incurrir en algunos
momentos en un determinado nivel de déficit para mejorar la acumulacién de capital
publico no vulnera el concepto de finanzas saneadas, mds todavia si el territorio en cues-
tién mantiene un sostenible porcentaje de deuda acumulada o la presién fiscal es inferior
alade su entorno.

La prdctica en los dos dltimos afios estd demostrando la solvencia de algunos de los
argumentos manejados en la UEM y en el PEC, pero también algunos limites cuando se
trata de enfrentarse a una crisis econémica.

El saldo mdximo fijado en las cuentas publicas para no incurrir en sancién comunita-
ria estd fijado en un porcentaje del PIB de cada pais, sin tener en cuenta la dimensién,
estructura del presupuesto de gastos e ingresos y volumen de deuda. No se tiene en cuenta,
por tanto, si la causa son los gastos corrientes o de inversién o si el nivel de ingresos es con-
secuencia de una mayor presencia de los impuestos directos o indirectos. Tampoco tiene
en cuenta la presencia de la iniciativa publica dentro de la economia (1% o 100% del PIB).
De igual forma, el limite méximo de saldo fiscal negativo es aplicable con independencia
del saldo de deuda publica, obviando uno de los elementos bdsicos del PEC cuyo fin dltimo
es mantener a largo plazo un saldo de deuda adecuado para mejorar la capacidad de creci-
miento de la zona euro.

La disparidad entre Estados aparece nuevamente al analizar la situacién comparada en
cualquiera de estos pardmetros. La presencia del sector piblico en la economia es relevante
en los actuales paises de la Unién Europea (una media del 41,7% del PIB), pero hay un
margen de 19,5 puntos entre el gasto ptiblico® de Suecia (50,9% PIB) y el de Irlanda
(31,4% PIB). La oscilacién es extensible a la estructura de los ingresos incluso cuando se

alcanza una recaudacién similar y se dispone de sistemas de proteccién social con un nivel

3 Gasto del sector publico deducidos los gastos financieros.
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de gasto parecido. Como caso extremo, Dinamarca obtiene mediante impuestos la mayor
g y
parte de los ingresos, mientras que Francia se apoya en las cuotas sociales para obtener el

40% de los mismos.

PAISES DE LA UNION EUROPEA Y CANDIDATOS A LA ENTRADA

ENDEUDAMIENTO ACUMULADO (EN % DEL PIB)

PAISES 1990 1995 2000 2001 2002 2003
Alemania 39,8 58,0 60,2 59,5 60,8 62,7
Austria 58,3 69,2 66,8 67,3 67,9 68,5
Bélgica 128,3 131,3 109,6 108,5 105,4 102,7
Dinamarca 66,4 73,3 47,4 45,4 452 427
Espaia 45,0 65,5 60,5 56,9 54,0 53,1
Finlandia 14,5 59,2 44,5 43,8 42,7 42,3
Francia 35,4 52,8 57,2 56,8 59,1 61,8
Grecia 95,3 111,8 106,2 107,0 104,9 101,0
Irlanda 101,6 81,6 39,3 36,8 34,0 33,3
[talia 97,8 124,9 110,6 109,5 106,7 106,0
Luxemburgo 8,3 6,0 5,6 5,6 5,7 4,1
Paises Bajos 78,8 79,7 55,8 52,8 52,6 52,4
Portugal 68,4 71,7 53,3 55,6 58,0 59,4
Reino Unido 39,8 54,1 42,1 39,0 38,6 39,0
Suecia 52,8 54,4 52,4 50,9
UE 15 54,2 69,4 63,9 63,0 62,5 63,5
UE <€ 71,4 69,6 69,2 69,1 69,9
Republica Checa 25,6

Estonia 4.4

Hungria 52,9

Letonia 16,8

Lituania 23,6

Polonia 43,3

Eslovaquia 39,3

Eslovenia 27,9

Las diferencias permanecen en un pardmetro mds significativo de la politica fiscal: el
nivel de endeudamiento acumulado por los paises miembros. La participacién en la
moneda Unica fue encarada por Italia y Bélgica como un endeudamiento superior a la
riqueza total creada en una afio (100% del PIB), mientras Irlanda tan sélo superaba lige-
ramente una tercera parte del mismo. Una situacién extensible a los paises candidatos, que
enlaactualidad tienen un endeudamiento muy inferior ala media comunitaria, con excep-
cién de Hungria que, aunque no la alcanza, tiene un endeudamiento acumulado superior
al 50% de su PIB anual.
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El contenido del PEC intentaba limitar el intenso crecimiento de la deuda publica acu-
mulado en las décadas de los ochenta y noventa creando un drea con la necesaria estabili-
dad macroeconémica que permitiera desarrollar una politica monetaria flexible. La poli-
tica monetaria tinica con bajos tipos de interés podia incentivar una relajacién de la poli-
tica fiscal a la vista de una minoracién del coste de un endeudamiento adicional. Una con-
ductasostenida de estas caracteristicas limitarfaa medio plazo la credibilidad de lamoneda,
perjudicando la flexibilidad en el diseno de la politica monetaria y, por ende , de los tipos
de interés.

Losautores del PEC consideraban el 3% del PIB un margen suficiente para afrontar las
necesidades surgidas en una crisis econémica. Sin embargo, el alargamiento de la crisis por
encima de las previsiones iniciales y un inferior saneamiento incluso del presentado ofi-
cialmente ha colocado al Pacto de Estabilidad y Crecimiento en una encrucijada. La acu-
mulacién de datos econémicos negativos desde 2000 ha influido en la aparicién de déficit
superiores al 3% en diversos paises miembros (Italia, Portugal, Francia y Alemania), algu-
nos con un peso muy significativo. En la prdctica, el margen de saneamiento conseguido
anteriormente en los saldos presupuestarios no ha sido suficiente para absorber el incre-
mento del gasto provocado por la aplicacién de los estabilizadores automdticos en un con-
texto de disminucién de ingresos.

El fuerte efecto negativo sobre los ingresos y gastos provocado por la caida en la acti-
vidad productiva ha quebrado la senda de saneamiento de las finanzas publicas iniciada
en la década de los noventa hasta crear una incémoda y, hasta cierto punto, inesperada
situacion. Asi, se ha dado la paradoja que Alemania, el mds firme defensor de establecer
un limite de endeudamiento y un procedimiento punitivo severo para reforzar la nueva
moneda y tranquilizar a su poblacién ante la sustitucién del marco, ha sido uno de los
primeros en superarlo de forma reiterada. Hasta el punto de solicitar, casi se puede cali-
ficar de imposicién, una interpretacién mds flexible ampardndose en la necesidad de
incentivar su economiay, de paso, evitar la aplicacién del mecanismo de control y la sub-
siguiente multa.

Por otra parte, en este contexto de veto ejercido por Alemania y Francia, con un com-
portamiento que podria ser interpretado como una devaluacién del Pacto, el tipo de cam-
bio del euro sigue mejorando en relacién al d6lar hasta alcanzar mdximos histéricos (1,22
délares).

Las ventajas de aplicar un gobierno econémico creible en la Unién Europea pasa tam-
bién por evitar la aparicién de la denominada contabilidad creativa. Las férmulas de huida

del derecho administrativo y de la Contabilidad Publica para gastar mds fuera del presu-
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puesto mediante el contrato de obra de abono total del precio 0 método alemdn, el contrato
de obra publica con explotacién privada en régimen de peaje a la sombra, 0 método briti-
nico, las sociedades estatales para la promocién de obras publicas, los entes piblicos con
capacidad de endeudamiento como el Ente Gestor de Infraestructuras Ferroviarias (GIF),
son simplemente métodos para falsear la verdadera situacién de las cuentas publicas.

Las cuentas publicas espafolas son ejemplo de estas prdcticas nada edificantes, encu-
briendo operaciones excluidas de forma consciente del presupuesto con el tinico obje-
tivo de presentar un resultado (déficit cero) no refrendado por la realidad. Los distintos
préstamos pagados por el Estado mediante el correspondiente aumento de la deuda
publica nominal y de las operaciones realizadas mediante entes y sociedades como las
mencionadas acumulan un importe superior a los 40.600 millones desde 1995 (5,6%
del PIB). El saldo real serfa por tanto un poco menos satisfactorio (minimo del 1,5% del
PIB anual), aunque sin alcanzar en ningtiin momento al limite fijado por el PEC. La
informacién disponible, no oficial, apunta a extender la sospecha sobre este tipo de préc-
ticas al resto de los paises afectados, lo que reducirfa parcialmente la credibilidad del
método utilizado.

Como complemento adicional, la moneda dnica deberfa estar acompafiada de estadis-
ticas fiables y de controles en tiempo y forma para generar confianza en los distintos paises
dela Unién y frente a terceros.

Junto a las directrices para coordinar las politicas fiscales de competencia nacional, un
elemento bastante dificil de concretar en la prictica en la estructura actual de competen-
cias, la Unién Europea dispone de un presupuesto comtin como elemento supranacional
en esta materia, Las dotaciones disponibles en 2003 son equivalentes al 1,08% del PNB
comunitario (no llegan al 1% en 2004), teniendo como destino la Politica Agraria Comu-
nitaria (45%), las acciones estructurales (34,3%), politicas internas en I + D, empleo y
medio ambiente (6,6%), politicas externas (4,9%), administracién (5,2%) y ayudas pre-
adhesién (3,4%). Las cantidades disponibles por el presupuesto comunitario no se modi-
fican significativamente con laampliacién hasta veinticinco paises aumentando, en teorfa,
hastael 1,17% del PIB en créditos de pagos, aunque los nuevos miembros mantengan un
nivel de desarrollo muy inferior a la media comunitaria (su PIB es en media el 44% del de

la UE15).

4 Detalle en «Unos presupuestos para la Unién Europea ampliada». Garcia Diaz, Miguel Angel. Revista de
derecho de la Unidn Europea. N° 3, 2° semestre 2002.
5 Elporcentaje es del 1,14% en créditos de pago.
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El actual presupuesto, al igual que el aprobado para el futuro préximo con mds miem-
brosy menosricos, no tiene ladimensién suficiente para incidir sobre los problemas estruc-
turales de la Unién Europea. El volumen autorizado tampoco permite su utilizacién de
manera coyuntural en una situacién de crisis como incentivo para mejorar el ritmo de acti-
vidad productiva, ya sea en gastos corrientes o de inversién. En estas condiciones, las decla-
raciones sobre la necesidad de coordinar las politicas econédmicas de los paises de la Unién
Europea se convierten en un llamamiento mds cercano a la declaracién de intenciones que

a una posible enumeracién de medidas con posibilidad de llevarse a la préctica.

Conclusiones

El proyecto de integracién europeo iniciado hace medio siglo siempre ha contado con
un fuerte componente politico (unir voluntades alrededor de criterios comunes), aunque
en la préctica las posturas nacionales han prevalecido en demasiadas ocasiones impidiendo
avances que permitieran a la Unién Europea ser tomada mds en consonancia con su peso
dentro del mundo a la hora de tomar decisiones trascendentales. Esta deficiencia se ha
hecho patente recientemente en la invasién de Iraq, se percibié en la anterior Guerra de los
Balcanes e incide significativamente en muchas de las negociaciones comerciales. La falta
de desarrollo del componente politico (unién politica) convierte su aspecto econémico en
un elemento mds visible, entre otras cuestiones porque la Unién Europea crea una riqueza
equivalente a la de Estados Unidos y dispone de una moneda con capacidad de competir
con el délar para atraer inversiones.

Los paises miembros de la Unién Europea forman parte de la elite mundial, no sélo por
su nivel de riqueza agregada, sino también por disponer una distribucién mds equilibrada
de la misma. La presencia de la iniciativa puiblica, alrededor del 50% de la riqueza creada,
compone sin duda un elemento bdsico en este resultado. La politica econémica comuni-
taria, no obstante, mantiene un sesgo hacia aspectos puramente macroeconémicos limi-
tando su influencia sobre otros donde se mantienen importantes disparidades (politica
exterior, defensa, sistemas de proteccién social, sistemas impositivos, marco de relaciones
laborales, tejido productivo...). Las politicas supranacionales siguen restringidas a un
ndmero reducido de campos, dejando la sola actuacién del mercado como instrumento de
armonizacién en el territorio comunitario.

Los principios rectores de la politica econémica comtuin para los paises componentes de

la Unién Econémica y Monetaria siguiendo el contenido del Tratado son: precios estables
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junto a finanzas publicas saneadas y balanza de pagos equilibrada. A estos principios gené-
ricos se afade un presupuesto comunitario muy reducido (1% del PIB) aplicado sobre un
ndmero limitado de materias de actuacién. Enssintesis, el proyecto europeo cuenta con una
politica econédmica de estructura asimétrica, una politica monetaria comtin muy desarro-
llada decidida centralizadamente por un banco central independiente y una muy reducida
politica fiscal, comtn tanto en el apartado de ingresos como de gastos publicos, descan-
sando en cada pais miembro la responsabilidad en la definicién del grueso de la misma.

La valoracién de actual sistema de funcionamiento estd intimamente relacionado con
el modelo de sociedad buscado y la incidencia en el mismo de la pertenencia al proyecto
europeo. Parece légico pensar que su objetivo prioritario debe ser mejorarla calidad de vida
de toda la poblacidn, la cuestién es la diferencia de estrategias y planteamientos para con-
seguirlo. Para unos, la presencia del sector publico constituye una pieza vital al permitir
limar los desequilibrios creados por la libre actuacién del mercado, para otros es precisa-
mente la implicacién del Estado el origen de los desequilibrios. El marco nacional es para
unos el mejor lugar para definir y ejecutar las politicas, mientras para otros, dificilmente se
podrd avanzar sin establecer mayores cuotas de armonizacién en las politicas dirigidas
desde marcos supranacionales de decisién. Estas posturas recogen en esencia las tensiones
de la Unién Europea, lo que constituye una situacién muy dificil de resolver.

Concentrando la atencién en la politica econdémica, la moneda tnica ha supuesto, a
pesar de la nula colaboracién empresarial aprovechdndose para la subida desmesurada en
los precios, un avance en la construccién europea tanto desde una perspectiva econémica
como politica. Pero, ;cdmo avanzar para crear mds riqueza y mayor cohesién social en un
marco de estabilidad en linea con el contenido de la Agenda de Lisboa?

El crecimiento econémico medio de los paises miembros en la tltima década no hasido
especialmente satisfactorio. La actual crisis econdmica, ademds, estd mostrando algunas
limitaciones del ordenamiento vigente. La mds conocida ha sido el incumplimiento por
parte de varios paises del déficit mdximo autorizado en el Pacto de Estabilidad y Creci-
miento. La inclusién de Alemania y Francia en la relacién de incumplidores permite reali-
zar un debate mds amplio.

La apuesta de una politica monetaria tinica hace imprescindible disponer de unas nor-
mas de disciplina para evitar que algunos paises se beneficien en exclusiva de un esfuerzo
comun. En este sentido, no se deberfa cuestionar el peligro a largo plazo de acumular ele-
vados déficit anuales y, por tanto, la necesidad de establecer normas de obligado cumpli-
miento. La ausencia de un grado suficiente de disciplina fiscal y monetaria disminuirfa la

credibilidad y confianza de una moneda propiedad de todos y, aunque los paises puedan
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ser penalizados de forma individual fijdndose un tipo de financiacién de su deuda superior
al de intervencidn, siempre hay repercusiones colectivas provocadas por esas decisiones
individuales.

Cuatro afos es un corto periodo para evaluar los resultados econémicos de la politica
monetaria y fiscal establecida en la Unién Econémica y Monetaria. No obstante, en este
tiempo se han producido diferente perturbaciones que permiten obtener algunas ideas.
Considerando l6gico establecer criterios muy severos en una primera fase para conseguir
una mayor y mds rdpida credibilidad, la experiencia debe inducir a una reflexién sobre el
déficit mdximo y la introduccién de una cierta flexibilidad en su uso, aunque los posibles
cambios en el PEC no deberfan ser percibidos como quejas de algtin pais miembro para
solucionar un problema en unasituacién concreta. En este sentido, se manejan algunos cri-
terios a tener en cuenta:

* Parece excesivo fijar una recesién del 2%, descenso del PIB por esa cuantia, para
poder superar el déficit anual médximo de las cuentas publicas (3% del PIB), por lo
que se podrian permitir saldos negativos en las cuentas publicas desde crecimientos
mds reducidos de la economf{a (1% anual o inferior).

* Elratio de deuda acumulada es en teorfa econémica la variable utilizada para evaluar
la solvencia a largo plazo de un Estado, de modo que podria incluirse en los pardme-
tros utilizados en el PEC.

* La composicién del presupuesto de gasto (consumo e inversién) puede también ser
una variable a tener en cuenta.

La combinacién de disciplina con flexibilidad puede ayudar a mejorar la eficiencia de
la politica monetaria y fiscal, pero no elimina restricciones dificilmente salvables con la
estructura actual. As{, es habitual escuchar declaraciones reclamando la coordinacién de
las politicas econdmicas, pero ;cdmo se concreta esta solicitud con politicas fiscales
nacionales y una cierta asimetrfa en los ciclos econédmicos? Una diferencia mayor cuando
se integren los nuevos paises que inicialmente estardn todos fuera de la moneda tnica.

Alaespera de decisiones mds imaginativas, laampliacién del presupuesto comunitario
contando con algtin impuesto supranacional puede constituir una parte de la respuesta a
la pregunta. Una respuesta que permitirfa ademds avanzar en aspectos de la unién politica
tan necesarios como los de politica econémica. Valga como ejemplo la posibilidad de desa-
rrollar inicialmente una politica comun en los capitulos de relaciones exteriores, defensa e

inversiones en infraestructura.
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Rudolf Dischinger, Joiner’s workshop, 1931.

Se puede observar que Esparia, Portugal y Grecia, que son los sinicos
de los actuales miembros con un PIB p. c. inferior a la media de la UE-15,
saltan de la cola de los Quince al segundo grupo de los Veintisiete. Ante este
panorama, y dejando a un lado la cuestion fundamental de si se habla
de consumidores (mercado) o de ciudadanos (proyecto politico), no hay duda
de que el centro de gravedad de la politica de cobesion econdmica, social y
territorial debe desplazarse desde el sur mediterrdneo hacia el centro y este
de Europa, es decir, a favor de los nuevos socios. Pero no debe olvidarse que toda-
via falta por rematar el emperio puesto en el pasado por impulsar el desarrollo
del sur, no sélo de Grecia y Portugal, sino también de algunas comunidades

autdnomas espafiolas. La nueva situacion estd a la vuelta de la esquina.

ESPANA, LA GRAN AMPLIACION Y LA COHESION EUROPEA

El reto de la gran ampliacién

a tltima década del siglo XX pasard a la historia de la Unién Europea (UE) como la de
la gran galopada de la integracién. Hitos sefialados de esa década son:
— la puesta en vigor del mercado dnico (1993),
— launién monetaria (1999), con los euros circulando desde el 1 de enero de 2002,
— las medidas para fortalecer la cohesién econémica y social (Acta Unica Europea y Paque-
tes Delors) y
— el salto de la Comunidad Europea a la Unién Europea (UE).

La primera década del siglo XXI serd la de la gran ampliacién. Y el reto europeo del pri-
mer cuarto del siglo XXI es de completar su unificacién, como prefieren decir algunos, alu-
diendo quizds con este término a un proyecto mds politico que econémico. El 1 de mayo
de 2004 es la fecha de la incorporacién de Chipre, Republica Checa, Estonia, Letonia,
Lituania, Hungria, Polonia, Malta, Eslovenia y Republica Eslovaca. En 2007 serdn socios
de pleno derecho también Bulgaria y Rumania. No cabe duda de que ambos aconteci-
mientos, intensificacién de la integracién y ampliacién, tienen un fuerte calado econé-
mico y politico. La clave para definir el futuro de la Unidn estd en dilucidar cudl de las dos
vertientes terminard imponiéndose, si la econémica o la politica.

Varios son los objetivos de la gran ampliacién, como diversos son también los riesgos
que corre la UE en una de las operaciones de mds envergadura acometidas en su historia.
Todas las metas y peligros se pueden resumir en uno y su contrario. El principal objetivo
debe ser consolidar un espacio de estabilidad y desarrollo en Europa, integrando en un pro-
yecto politico netamente europeo a paises que en demasiadas ocasiones de importancia
fundamental (la guerra de Iraq es el ejemplo mds llamativo, pero no es el tinico caso) se han
manifestado como mds pro norteamericanos que pro europeos. Hay que reconocer, sin
embargo, que hubo Gobiernos de los Quince (por ejemplo, el britdnico, el espafiol, el ita-
liano y el portugués) que no se quedaron a la zaga a la hora de apoyar al de EEUU. Algtin
presidente (britdnico y espanol) se hizo una foto para la historia junto a Bush.

El escollo mds grande a sortear en la UE ampliada es la tentacién de limitarse a confi-
gurar un mercado dnico, con libre circulacién de mercancias y factores productivos (mano
de obra, capitales y servicios). Los instrumentos esenciales para conseguir lo primero y evi-
tar lo segundo son el fortalecimiento de la cohesidon econdmica, social y territorial, por un
lado, y, por otra parte, el disefio de una verdadera politica europea de seguridad y defensa
(PESD) y de una politica exterior y de seguridad comuin (PESC), teniendo en cuenta que

la mejor politica de defensa es una buena politica exterior, como tantas veces se ha dicho.
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Sin perder de vista el papel que Espana debe jugar en la construccién europea desde una
posicién progresista, y sin renunciar tampoco a la defensa de lo que mds convenga a sus
intereses, este trabajo se centrard en unas reflexiones sobre las claves que deberfan inspirar

la politica de cohesién econdmica, social y territorial en el periodo 2007-2013.

El marco de referencia

Con la incorporacién del primer grupo de diez candidatos (Republica Checa, Chipre,
Republica Eslovaca, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta y Polonia), la
actual UE-15 pasard de tener casi 380 millones de habitantes a una nueva UE-25 con cerca
de 455 millones. Pero el PIB por habitante medido en paridades de poder adquisitivo
(PPA) caerd alrededor de 13 puntos. Con la integracién de Bulgariay Rumania, la UE-27
sumard una poblacién de 485 millones y el PIB por habitante en PPA medio de la UE-15
descenderd aproximadamente 5 puntos mds. En total, 18 puntos de disminucién de la
media del PIB por habitante. Al final de este proceso, la poblacién de la Unién Europea
habrd crecido en cerca del 30%, mientras que el aumento del PIB global se habrd limitado
al 10%, porcentaje que serfa mucho mds bajo (5%) si esta magnitud se midiera en moneda
corriente, en lugar de hacerlo en PPA (Comisién Europea, 2004). Importa tener en cuenta
que la mitad del peso demogrifico y econémico de los diez nuevos Estados miembros
desde 2004 corresponde a Polonia. Su influencia politica no se mide por la poblacién o el
PIB p. h., que, por cierto, no llega a la mitad de la media de la UE-25, pues se queda en el
45,1%.

Con los datos hoy disponibles, los paises de los Quince se pueden dividir sin grandes
complicaciones en dos grupos, en razén de su nivel de desarrollo, medido a través del PIB
per cdpita en PPA de la UE-15, segtin que estén por encima o por debajo de la media de la
UE-15. En la cabeza de los doce paises que sobrepasan el listén de separacién se sitdan
Luxemburgo, que casi dobla la media, y Dinamarca, con un indice de 115,8. Por debajo del
umbral que separa a los paises ricos de los pobres s6lo estdn Espana (83,9), Portugal (70,6)
y Grecia (66,3). Continuando con la referencia de la UE-15, los diez nuevos socios de 2004
tienen un indice de PIB p. h. de 45,5. El valor para el grupo de los doce nuevos es de 39,3.

La UE ampliada serd mds compleja y habrd que diferenciar cuatro grupos de paises.
Tomando como referencia el valor medio de este indicador en la UE-25, en la cabeza des-
tacan doce Estados con un PIB p.c. superior a la media. Son los Quince actuales menos

Espana, Portugal y Grecia. En un nivel intermedio se sitdan los tres citados mds Chipre,
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Eslovenia, Republica Checa, Malta y Hungrfa, cuyo PIB p. c. se mueve entre la mitad de
la media y la media de la UE-25. En tercer lugar aparecen la Republica Eslovaca, Polonia,
Estonia, Lituania y Letonia, cuyo PIB p. c. estd entre un tercio y la mitad de la media.
Finalmente, Bulgaria y Rumanfa forman la cola, con un valor del indicador superior a la
cuarta parte e inferior a un tercio de la media. De las cincuenta y cinco nuevas regiones
comunitarias de la UE-27 (cuarenta y una, si no se cuentan las de Bulgaria y Rumania),
s6lo cinco (Praga, 148; Bratislava, 112; Budapest, 89; Chipre, 85 y Malta, 70, citadas de
mayor a menor indice) superan el 75% de la media, nivel en que sitdan los criterios vigen-
tes para la aplicacién de los Fondos Estructurales el listén que separa a las regiones subde-
sarrolladas de las desarrolladas.

Se puede observar que Espafia, Portugal y Grecia, que son los dnicos de los actuales
miembros con un PIB p. c. inferior a la media de la UE-15, saltan de la cola de los Quince
al segundo grupo de los Veintisiete. Ante este panorama, y dejando a un lado la cuestién
fundamental de si se habla de consumidores (mercado) o de ciudadanos (proyecto poli-
tico), no hay duda de que el centro de gravedad de la politica de cohesién econdmica, social
y territorial debe desplazarse desde el sur mediterrdneo hacia el centro y este de Europa, es
decir, a favor de los nuevos socios.

Pero no debe olvidarse que todavia falta por rematar el empefio puesto en el pasado por
impulsar el desarrollo del sur, no sélo de Grecia y Portugal, sino también de algunas comu-
nidades auténomas espafiolas. La nueva situacion estd a la vuelta de la esquina.

Diferentes estudios y comentarios han dado lugar a que las alarmas se disparen entre
nosotros, ante la posibilidad de una dréstica disminucién de los recursos para acciones
estructurales (Fondos Estructurales y Fondo de Cohesién) que viene recibiendo Espana.
Antes de que se aprobara la asignacién de recursos para el actual periodo de programacion
delos Fondos Estructurales (2000-2006), comenzaron a aparecer andlisis sobre el impacto
de la ampliacién para Espafia en materia de captacion financiera (Sanz, 1998). Por lo que
se refiere al futuro, es decir, a partir de 2007, uno de los trabajos que mds ha influido en la
formacién de opinién entre los estudiosos es el de Martin, Herce, Sosvilla-Rivero y Veldz-
quez (2002). Segtin sus estimaciones, tan sélo Andalucia, Extremadura y Galicia manten-
drian en el futuro la condicién de Objetivo n.° 1, advirtiendo que Galicia podria perderla
fécilmente. A partir de esta referencia, otros autores que se han acercado al tema han con-
tribuido a difundir la creencia de que después de 2007 sélo Extremadura y Andalucia reci-
birdn Fondos Estructurales en cantidad equivalente a la actual. Como luego se verd, las
conclusiones ciertamente pesimistas de los citados autores, en la materia que nos ocupa,

parten de la hip6tesis de que las decisiones se tomardn en el seno de una UE-27. Pero no
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serd asi, lo cual no deja de ser un alivio, al no haberse producido todavia el segundo efecto
estadistico de la ampliacién.

Quizds el sobresalto haya sido exagerado, si es que se puede hablar de temores desme-
didos cuando se pone sobre el tapete la discusién del presupuesto comunitario. Ahora bien,
no es lo mismo dejar de recibir recursos porque ya se ha alcanzado un nivel de desarrollo
que los hace innecesarios (efecto convergencia, es decir, la obtencién de un PIB p. h. que
superael 75% de la media de la UE-15) que perderlos sélo por el hecho de que, con motivo
de la ampliacién, los indicadores estadisticos anoten una subida artificial del PIB per
cdpita, que no va acompanada de una elevacién real del nivel de vida. Es lo que se ha dado
en llamar efecto estadistico, que es el incremento del valor del indice del PIB p. h. de un
pais o regién al dejar de tomar como referencia (indice 100) la media de la UE-15, susti-
tuyéndola por la media de la UE-25 o de la UE-27. El indice sube de valor, pero el nivel de

vida real sigue siendo el mismo.

Espanay sus comunidades y ciudades auténomas en el Tercer Informe

sobre la Cohesién

¢Qué se puede anticipar sobre los efectos que tendrd para Espafia la integracién de nue-
vos socios? En primer lugar, para tranquilidad general, ha de quedar claro que, en cualquier
caso, la asignacién de recursos estructurales desde 2000 hasta 2006 inclusive estd fijada
para todosy cada uno de los Quince y no se verd afectada para nada por laampliacién, cual-
quiera que seala fecha en que acaezca. Es cierto, sin embargo, que habrd consecuencias para
2007-2013, que serd el siguiente perfodo de programacién financiera de la Unién Euro-
pea. Como segunda cuestién preliminar, hay que sefalar que, aun en el caso de que no
hubiera ampliacién, con los criterios que vienen aplicindose desde la reforma de los Fon-
dos Estructurales para determinar qué regiones pertenecen al Objetivo n.° 1, algunas
comunidades espafolas saldrian de este objetivo como consecuencia de la convergencia
real, es decir, por haber superado el umbral del bajo nivel de desarrollo. Esta circunstancia
no debe ser motivo de lamento, sino de satisfaccién. Por paradéjico que pueda parecer, las
ayudas que se reciben tienen como finalidad principal apoyar a quien las recibe a colocarle
en situacién de dejar de percibirlas, claro estd, cuando haya desaparecido la razén que las
puso en marcha. La cultura de la asistencia permanente, al margen de criterios objetivos,
es insostenible e indefendible. Pero tampoco se puede hacer depender la recepcién de ayu-

das de la buena o mala disposicién de los paises mds ricos.
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La publicacién (el 18 de febrero de 2004) del Tercer Informe sobre la Cohesién Eco-
némica y Social por parte de la Comisién Europea (2004) aporta informacién estadistica
relevante para poder avanzar elementos de juicio con que responder a la pregunta del
pdrrafo anterior, que no es de ficil contestacidn, por muchas y complejas razones, que van
mis alld y estdn por encima de los datos estadisticos y de las proyecciones de macromagni-
tudes econédmicas.

Antes de intentar reflexionar sobre el futuro, veamos cudl es la situacién de Espafia en
la actualidad, a tenor de los datos disponibles. Citadas por orden alfabético, pertenecen al
Objetivo n.° 1 las comunidades y ciudades auténomas de Andalucia, Asturias, Canarias,
Castilla—La Mancha, Castilla y Ledn, Extremadura, Galicia, Murcia, Comunidad Valen-
cia, Ceutay Melilla. Si hoy, en la UE de los Quince, hubiera que decidir el nuevo mapa del
Objetivo n.° 1, manteniendo las reglas vigentes, las estadisticas disponibles de PIB por
habitante ponen de manifiesto que tres de dichas regiones tienen un PIB p. c. que supera
sin ninguna duda el nivel del 75% exigido por la normativa actual para pertenecer a este
objetivo. En principio, y como consecuencia del efecto convergencia, aun sin ampliacién
dela UE, nos encontramos con que Canarias (79,8), Comunidad Valenciana (88,8) y Cas-
tillay Le6n (77,5), en principio, estdn abocadas a salir de este objetivo. Estas tres comuni-
dades auténomas suman una poblacién de 8,3 millones de habitantes, que representa el
35% de los 23,447 millones de habitantes espanoles de las regiones del Objetivo n.° 1.
Canarias podrd alegar en su favor su cardcter de regién ultraperiférica (RUPF), reconocido
expresamente en el articulo 299.2 de la versién consolidada del Tratado de la Comunidad
Europea. Sobre esta cuestion se volverd mds adelante.

No hay que lamentar que estas comunidades auténomas dejen de percibir en el futuro
los Fondos Estructurales en cuantia tan importante como ahora. Hay que felicitarse por el
éxito alcanzado, gracias al buen uso que se ha hecho de las ayudas recibidas hasta ahora.

Una vez ampliada la UE, en la UE-25, con los datos disponibles y las reglas actuales, el
efecto estadistico afectard claramente a Asturias (79,0), Murcia (77,4) y Ceuta y Melilla
(76,5). Suman 2,3 millones de habitantes, equivalentes al 10% de la poblacién espafiola
del Objetivo n.° 1. Hoy por hoy, con los datos y las reglas actuales, continuarfan en el equi-
valente al actual Objetivo n.° 1 Andalucia, Castilla-La Mancha, Extremadura y Galicia,
que representan el 55% de la poblacién del objetivo citado. Pero hay que advertir que Cas-
tilla—La Mancha tiene ya un indice superior al 74%.

Evidentemente, nadie estd en condiciones de afirmar que los datos y las reglas en vigor
vayan a mantenerse. Mds bien, puede asegurarse que se van a modificar. Y es en el resbala-

dizo terreno de los supuestos sobre las proyecciones estadisticas y las futuras reglas donde
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uno corre al mayor riesgo de patinar. No obstante, se puede y se debe tratar de otear el
futuro, sin 4dnimo de aspirar a convertirse en profeta, para mejor prepararse ante lo que se
avecina. Por otra parte, se dispone ya de alguna informacién sobre las lineas maestras de lo

que serd la futura propuesta de la Comisidn.

Las claves del escenario futuro

Aun prescindiendo de hacer proyecciones estadisticas, se puede decir que el efecto esta-
distico para Espafa estard sometido a dos tendencias contrapuestas. Es muy probable que el
crecimiento del PIB de los paises candidatos sea superior a la media de la UE durante varios
afios, conlo cual el efecto quedaria atemperado. Pero es también posible que la dindmica eco-
némica de algunas regiones espafiolas haga que la convergencia real con la media europea
siga avanzando. El resultado puede ser que unay otra tendencia se neutralicen. Dejando las
proyecciones a un lado, lo que finalmente resulte serd consecuencia de los acuerdos a que se
llegue. A continuacién se examinardn las principales claves para plantear el escenario en que

se representard la actuacién de los Fondos Estructurales en el periodo 2007-2013.
a) Los Fondos Estructurales en 2007-2013

Durante el nuevo periodo de programacién de los Fondos Estructurales (2007-2013)
cambiardn aspectos esenciales del funcionamiento actual de los Fondos. Por citar alguno,
se puede adelantar que:

— Habr4 tres objetivos prioritarios, pero con un contenido, al menos con una deno-

minacién diferente.

— El primer objetivo consistird en impulsar la convergencia, el crecimiento y la compe-
titividad de las regiones menos desarrolladas. Se mantendrd, eso si, el umbral del 75%
del PIB p. h. para pertenecer a este objetivo. Es decir, se trata de un objetivo con una
delimitacién territorial. Concentrard alrededor del 78% del presupuesto de los Fondos.

— El Objetivo n.° 2 promoverd la competitividad regional y el empleo. No tendrd deli-
mitacion territorial previa, por lo que los Fondos podrdn intervenir a titulo de este
objetivo en cualquier parte de la UE. Pero se tenderd a establecer unas prioridades
territoriales y sectoriales a través de los documentos de programacién. A este obje-
tivo se destinard el 18% de los recursos estructurales.

— Eltercer objetivo, con el 4% de los Fondos, apoyard la cooperacién territorial en la UE.
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— Desaparecen las iniciativas comunitarias.

— Lasregiones que salen del Objetivo n.° 1 por razén del efecto estadistico tendrdn una
consideracién especial, con una asignacién de recursos que, partiendo del 85% de
las ayudas que hubieran recibido en caso de que no hubiera habido ampliacién, ird
decreciendo. En el conjunto del periodo, recibirdn dos tercios de lo que les hubiera
correspondido en caso de continuar en ese objetivo.

— Lasregiones que salen del Objetivo n.° 1 en virtud del efecto convergencia recibirdn
un tratamiento similar al aprobado para el periodo actual. La salida serd suave, no de
golpe, pudiendo recibir para el conjunto del periodo ayudas equivalentes a un tercio
de lo que les hubiera correspondido sin salir.

— El Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola funcionard con total auto-
nomia respecto de los Fondos Estructurales. En teorfa, dedicard més recursos al desa-

rrollo rural y a fortalecer la cohesién, lo cual no deja de ser una novedad.
b) Estadisticas de referencia

Si se mantiene el calendario de trabajo previsto, y no hay razén para pensar que no vaa
ser asf, la Comisién aprobard su propuesta de nuevos reglamentos dentro de 2004. Es casi
seguro que el indicador utilizado para determinar qué regiones van a pertenecer al equiva-
lenteal actual Objetivo n.© 1 serd el PIB p. c. en PPA. Cualquier intento de incorporar otros
mds darfa lugar a movimientos interesados de cada Estado para introducir el que mds le
favoreciera a él, con lo cual se neutralizarfan unos intentos con sus contrarios.

En la fecha de la propuesta estardn disponibles datos de PIB p. c. a escala regional para
el trienio 1999-2000-2001. La discusién de la propuesta de la Comisién en el seno del
Consejo serd larga y correosa. Es deseable que los nuevos reglamentos se aprueben a fina-
les de 2005, para disponer de 2006 en la preparacién de los documentos de programacion,
que deberfan aprobarse durante 2006, para hacerlos operativos y poder aplicarlos desde el
comienzo del nuevo periodo de programacién. De no ser asi, se incurrirfa una vez mds en
el viejo problema de los retrasos, con consecuencias en la ejecucién presupuestaria.

Es posible que laaprobacién del nuevo mapa prioritario se lleve a cabo con datos del trie-
nio 2000-2001-2002, aunque no hay que descartar que se disponga de datos para el trienio
2001-2002-2003 (el mapa para 2000-2006 se determiné en 1999 con datos del trienio
1994-1995-1996). En cualquier caso, de lo que no cabe ninguna duda es de que se utiliza-
rdn estadisticas de la UE-25. No podrd ser de otra manera, porque Veinticinco serdn en ese

momento miembros de la UE. Aunque a algunos parezca un detalle sin importancia, no es
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una cuestién baladf el hecho de que los nuevos reglamentos se aprueben antes de completar
el actual programa de la ampliacién con la integracién de Bulgaria y Rumanfa. Si se aplica-
ran estadisticas de la UE-27, nos encontrarfamos con que Rumania y Bulgaria anaden un

efecto estadistico de aproximadamente cinco puntos mds en el PIB p. c. medio de la UE.
¢) Enfoque regional frente a enfoque nacional

Desde la reforma de los Fondos Estructurales que entré en vigor en 1989, sus inter-
venciones obedecen a criterios de necesidades regionales. Es sabido que la definicién de
determinados objetivos, aquellos en que puede intervenir el FEDER, vaacompafiada de la
delimitacién de una regién susceptible de beneficiarse de estas ayudas. Los indicadores uti-
lizados para determinar las zonas en que pueden intervenir los Fondos Estructurales han
venido siendo regionales. En cambio, el Fondo de Cohesién se creé en 1993 para ayudar a
los Estados menos desarrollados de la UE a cumplir los criterios de la convergencia nomi-
nal, lo cual les permitirfa incorporarse a la unién monetaria, sin poner en riesgo los objeti-
vos de la convergencia real. En otras palabras, los Fondos Estructurales funcionan con arre-
glo a un enfoque regional, en tanto que el Fondo de Cohesién se puso en marcha con un
enfoque nacional.

Algunos paises son partidarios de que en el futuro (2007-2013) los Fondos Estructu-
rales abandonen el enfoque regional y adopten el nacional. No se trata sélo de una cuestién
de principio, es decir, de cudl es el origen y la misién de unos y otros Fondos, sino de las
consecuencias pricticas que acarrearia el cambio de orientacién.

Mientras que actualmente la determinacién de las regiones del Objetivo n.° 1 se efec-
tda en funcién de que su PIB p. c. sea inferior a un determinado nivel (75% de la media
comunitaria), el cambio en favor de la aproximacién nacional en el caso de los Fondos
Estructurales implicarfa que sélo se aplicarfan en regiones de paises menos desarrollados.
De este modo, la politica regional a favor de las regiones poco desarrolladas de los paises
que superen un determinado nivel de renta serfa una cuestién nacional y deberfa finan-
ciarse con recursos nacionales (renacionalizacién de la politica regional), no con fondos
comunitarios.

Hay paises que presionan desde hace tiempo por el cambio de orientacién. Y han con-
seguido dejar algtin rastro de sus intenciones en la normativa vigente. Por ejemplo, en el
articulo 7.3 del Reglamento general de los Fondos Estructurales se establece que el reparto
indicativo de los créditos de compromiso entre los Estados miembros tendrd en cuenta,

entre otros criterios, la prosperidad nacional, ademds de la prosperidad regional. Algo pre-
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tendian los paises que presionaron para introducir ese criterio, porque en Bruselas no se da
puntada sin hilo.

El Reino Unido ha sido el pais que con mds claridad ha planteado publicamente en un
documento oficial de forma mds rotunda e inequivoca su posicion favorable al enfoque
nacional. En el punto 4.13 de su A modern regional policy for the United Kingdom se dice:
«Las ayudas regionales en los Estados miembros mds présperos (es decir, con un PNB p. c.
medido en PPA superior al 90% de la media de la UE, seguin el criterio usado para el Fondo
de Cohesidn) se instrumentardn a nivel nacional». En este caso, desaparecerfan las ayudas
estructurales.

El tnico Estado de los Quince actuales beneficiario del Fondo de Cohesién (Irlanda
estd ya en posicién de salida suave de sus ayudas) afectado por la propuesta britdnica es
Espafia. Un detalle que no carece de importancia es que el Reino Unido hizo publica su
propuesta en el mes de marzo de 2003, cuando todavia estaba fresca la tinta de las fotos de
Aznar con Blair y Bush en las Azores. No se sabe si en una pausa para tomar café, Blair
coment? la jugada a su amigo Aznar.

Es poco probable que para el préximo periodo de programacién de los Fondos Estruc-

turales se imponga el enfoque nacional.
d) Recursos para acciones estructurales

Los acuerdos del Consejo Europeo de Berlin de marzo de 1999 establecieron como
limite de gasto para el presupuesto comun el 1,27% del PNB de la UE. Después de la revi-
sién de la metodologia de estimacién de las macromagnitudes, manteniendo el montante
de recursos, el porcentaje pasé a representar el 1,24%. La realidad lo ha alejado del techo,
pues supone aproximadamente el 1,1%. Los recursos dedicados en la actualidad a accio-
nes estructurales también estdn por debajo de sus posibilidades. Representan alrededor del
0,30% del PIB comunitario.

El comisario Barnier, responsable de la Politica Regional y de Cohesién, no se cansa de
repetir que el limite de la credibilidad de la politica regional comunitaria estd en la asigna-
cién a acciones estructurales de no menos del 0,45% del PIB de la UE.

La opinién de un comisario es una m4s del Colegio de Comisarios. La Comisién Euro-
pea (2004b) ha aprobado la propuesta de nuevas perspectivas financieras, que han de san-
cionar las instituciones competentes. Estd por ver cudl serd. Pero la experiencia ensena que se
puede dar por seguro que el Consejo Europeo meterd la tijera. O sea, que es dudoso que la

asignacién de recursos a la linea de acciones estructurales alcance el limite de la credibilidad.
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Por el momento, en una UE con unas diferencias de desarrollo como nunca ha soportado,
se mantiene el techo de 1,24% de la RNB para los recursos propios de la UE, con un prome-
dio de créditos de pago del 1,14% para el conjunto del periodo. Para acciones estructurales
se han previsto 336.000 millones de euros. Esta cifra se queda por debajo del limite de la cre-
dibilidad, pues representa el 0,41%. Pero se hard ingenierfa contable para tener en cuenta

otras partidas (desarrollo rural, reservas), de forma que se pueda decir que se llega al 0,45%.
¢) Concentracion de ayudas en el nuevo Objetivo n.° 1

En la actualidad, en el Objetivo n.° 1 considerado en sentido estricto se concentra el
65,4% de las ayudas de los Fondos. Ahadiendo la parte debida a las ayudas transitorias a
favor de las regiones que han salido del objetivo (4,3%), se llega al 69,7%.

La Comisién propone que en el futuro se dedique al objetivo de convergencia, creci-
miento y competitividad el 78% del presupuesto estructural de 336.000 millones de
euros. Ciertamente, es una concentracion significativa. Se estima que, de este montante,
el 42% se destinard a las regiones menos desarrolladas de los quince miembros anteriores a
la ampliacién y el 58% ird a los nuevos diez socios.

Ningun pais podrd recibir ayudas que representen mds del 4% de su PIB. En toda la his-
toria de la UE, ningtin Estado ha llegado a ese nivel. Espafia nunca ha superado el 1,5 %.
;Cudleslarazén del establecimiento de este techo? En teorfa, se trata de la magnitud que deli-
mita la capacidad de buena gestién de los recursos estructurales que recibe un pais. Pero ese
axioma no consta en el Testamento de Ad4n sobre la UE. A decir verdad, se trata de una nove-
dad relativa, porque ya estd vigente en la actualidad. Ahora bien, no es menos cierto que se
introdujo de antemano como prevencién de heridas sobrevenidas a nuevas susceptibilidades.

El reparto entre los actuales quince viejos y los diez nuevos permite dar cumplida satis-
faccién a las regiones que se ven perjudicadas por el efecto estadistico. Hablando de dinero
todo es poco, pero la solucién que se propone, asignando a estas regiones una cantidad
equivalente a dos tercios de lo que hubieran recibido sin efecto estadistico, parece razona-

ble en los tiempos de recortes que corremos.
) El listén del Objetivo n. 1 y la solucidn al efecto estadistico
Desde 1989, el criterio para delimitar el mapa europeo del Objetivo n.° 1 se ha fijado

en que el PIB p. c. sea inferior al 75% de la media comunitaria. Desde una aplicacién exce-
q p p

sivamente flexible del criterio, negociada en el Consejo, que debia aprobarlo por unanimi-
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dad, conlo cual eran inevitables las concesiones mutuas, se ha evolucionado hacia una apli-
cacién téenica y estricta del criterio estadistico por parte de la Comisidn para el periodo
2000-2006. Al mismo tiempo, se ha arbitrado un sistema de salida suave de este objetivo,
con disminucién sucesiva de las ayudas, para las regiones que pertenecieron al Objetivo
n.° 1 durante 1994-1999 y han dejado de cumplir el criterio. Se trata de un precedente
que hay que tener en cuenta. Un precedente que se mantendrd en el futuro.

La cuestién que se plantea para después de 2006 tiene que ver con el efecto estadistico
de laampliacién, pues son muchas las regiones que se verdn afectadas, sin que se haya pro-
ducido la convergencia real que dio lugar a las salidas anteriores del objetivo. La amplitud
y generalizacién del problema permite pensar en la posibilidad de encontrar una solucién
aceptable. Las posibilidades de acuerdo se moverdn entre algunas de éstas:

— Mantenimiento estricto del limite del 75% del PIB p. c. para pertenecer al Objetivo
n.° 1, sin mds contemplaciones. Es una alternativa muy dura, que provocaria ten-
siones en los paises y regiones afectados.

— Neutralizacién total o parcial del efecto estadistico, subiendo el listén hasta un punto
razonable. Una subidaal 80% del PIB p. c. podria ser suficiente para arreglar muchos
problemas, en particular a Alemania, que tiene conflictos politicos internos no des-
preciables en materia del futuro Objetivo n.° 1, como consecuencia del impacto de
la ampliacién. Pero romperia el precedente del 75%, que ya ha hecho escuela y ha
sentado cdtedra en la breve historia de la politica de cohesidn europea.

— Mantenimiento del criterio del 75%, pero arbitrando soluciones de salida suave del
Objetivo n.° 1, que, a su vez, podria adoptar dos posiciones:

* Solucién uniforme y tinica para todas las regiones afectadas.
* Solucién discriminatoria, mds favorable para las regiones afectadas por el efecto
estadistico que para las que han logrado un nivel aceptable de convergencia.

— Doble vara de medir. Se trata de una alternativa manejada en algin momento en
medios espafioles. Consiste en evitar las consecuencias del efecto estadistico delimi-
tando el mapa del Objetivo n.° 1 de los actuales Quince tomando como referencia
el PIB p. h. de los Quince y aplicando el criterio del 75%. Para los Veinticinco, se
tomarfa como referencia el PIB medio de la UE ampliada. Es un planteamiento que
generarfa muchas dudas, por lo que implica de trato diferenciado y tal vez discrimi-
natorio. Por otro lado, ;cudndo y cémo se unificarfan los criterios?

La solucién que se estd abriendo camino, bastante aceptable, consiste:

— Mantener el umbral del 75% como norma general.

— Buscar una solucidn para las regiones tocadas por el efecto estadistico.
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Siel problema del efecto estadistico fuera sélo de un pafs, hubiera resultado muy difi-
cil encontrar una solucién. Pero, tratdndose de una situacién generalizada, deja de ser un
asunto particular y pasa a ser un problema comunitario, que recama una solucién comu-
nitaria.

De las actuales 50 regiones del Objetivo n.° 1, la tercera parte, 17, se encuentra en tan
comprometida situacion estadistica. En ellas viven 19 millones de habitantes, la cuarta
parte delosactuales beneficiarios del objetivo. En el caso de Espafia, ya se ha visto que Astu-
rias, Murcia, Ceutay Melilla (10 % de la poblacién espafiola del objetivo prioritario) estdn
en efecto estadistico. Pero el problema es mucho mds grave para Alemania (tres cuartas par-
tes de su poblacién Objetivo n.° 1) y Reino Unido (dos tercios de la poblacién).

Siempre sostuve que se encontrarfa una solucién comin a un problema comun. Parece
que Alemania ha intentado resolverlo por su cuenta, prometiendo a los linder afectados
sustituir las ayudas comunitarias por otras del presupuesto federal, que serfan incluso mds
sustanciosas. Pero los Estados no se han fiado de promesas que pueden estar al albur del
buen o mal entendimiento entre un land y el gobierno federal, que a veces estd en funcién
de coincidencias o diferencias de colores politicos. Mantener un nivel de ayudas de dos ter-

cios de lo correspondiente en caso de haber permanecido en el objetivo es aceptable.
2) El caso de Canarias

Canarias tiene actualmente un PIB p. c. del 79,6% de la media comunitaria de la UE-
15, es decir, por encima del limite vigente para pertenecer al Objetivo n.° 1.

Hay esperanza de que pueda mantenerse en él, alegando su cardcter de regién ultraperi-
férica (RUPF) y el reconocimiento que hace el articulo 299.2 del vigente Tratado de la
Comunidad Europea (versién consolidada) a Canarias, Azores, Madeira y Departamentos
de Ultramar de Francia. Pero no hay que confiarse demasiado. Seguramente no faltard quien
recuerde durante las discusiones sobre su continuacién o salida del objetivo prioritario que
la consideracién especial de las RUPF se hace «teniendo en cuenta la situacién estructural,
social y econémica». Y se alegard que la situacién ha variado para Canarias en grado tal que
hace innecesarias en este caso unas ayudas destinadas a las regiones menos desarrolladas.

Habrd que andar con ojo en este caso, porque, ademds, el tratado que resulte de la Con-
ferencia Intergubernamental que apruebe la Constitucién Europea puede variar la redac-
cién del texto en lo que concierne a las regiones ultraperiféricas.

Un punto a favor a este respecto es que el efecto convergencia afecta también a Madeira.

Ademds, Finlandia tiene con Espafia posibles intereses comunes por sus regiones ultra-
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periféricas del polo norte. Lo mismo podria decirse de Suecia, si no fuera porque se trata
de un pafs no muy europeista, que prefiere dar ayudas regionales directamente de su pre-
supuesto nacional, sin pasar por el presupuesto comun.

Aunque no se trata de un asunto tan generalizado como el del efecto estadistico, lo
cierto es que Espafia no tiene que lidiar en solitario la cuestién. De ah{ que quepa esperar
la disposicién de un paquete especifico para las regiones ultraperiféricas o con graves pro-

blemas de accesibilidad.
h) El Fondo de Cohesién

Sise mantuviera en el futuro el criterio del 90% del PNB p. c. para poder recibir ayu-
das del Fondo de Cohesién, Espana las perderia, al superar no por mucho el nivel estable-
cido, con el agravante de que es el inico de los actuales beneficiarios en tan comprometida
situacién (ya se ha dicho que Irlanda estd pricticamente fuera). Estd en juego la continui-
dad a partir de 2007 de los 11.160 millones de euros que Espafia recibird de este Fondo
durante el periodo 2000-2006.

En un sistema intergubernamental, en que las alianzas posibles estdn en buena medida
determinadas por la necesidad de hacer causa comun para resolver problemas comunes,
esta circunstancia no debe pasar inadvertida. Serd mds dificil para Espana encontrar alia-
dos a la hora de resolver sus cuitas con el Fondo de Cohesién que con los Fondos Estruc-
turales, porque frente a un problema no se encontrard solo y frente al otro si.

Por otro lado, no hay que olvidar que un niimero significativo de paises quiere que desa-
parezca este Fondo. No obstante, teniendo en cuenta el precedente de Irlanda, cabe espe-
rar que se arbitre alguna solucién transitoria.

La actitud negociadora del Gobierno Aznar en esta cuestién no deja de ser sorpren-
dente. En noviembre de 1996, Rato, un relevante miembro de todos los Gabinetes de
Aznar, que le hizo vicepresidente del Gobierno, pero no quiso designarle como su here-
dero, declaré pablicamente, en plena euforia liberal, que «Espafia renuncia al Fondo de
Cohesién». Asi estd recogido en la prensa. Después, en la negociacién de la Agenda 2000,
Aznar supo granjearse la particular enemiga del canciller alemdn. Quien desde la oposicién
tild6 de «pedigiieno» al entonces presidente del Gobierno espafiol, por pelear y conseguir
que se aprobara la creacién del Fondo de Cohesidn, pasé a ser «Aznar el quiero mds» en el
Consejo Europeo de Berlin. A partir de ahi, parecfa empefiado en mantener una contienda
continua por los Fondos Estructurales, mds que por el Fondo de Cohesién. Muchos

Gobiernos han elevado memorandos defendiendo sus puntos de vista sobre las acciones

GACETA 183 snpicaL



LAUREANO LAZARO ARAUJO

estructurales en la futura UE (Cordero, 2002). Aznar envié uno a destiempo, el 19 de
noviembre de 2001, siguiendo después un silencio absoluto.

Teniendo en cuentalo establecido en los tratados sobre las condiciones para que un pais
pueda recibir recursos del Fondo de Cohesién, el comisario de Politica Regional y de Cohe-
sién, Barnier, y la Comisién ha hecho suyas sus opiniones en este punto, ha declarado que
carece de base juridica para proponer una solucién al problema de Espafia con el Fondo de
Cohesién. Segun esta posicién, la Comisién carece de autonomfa para tomar la iniciativa
de proponer una salida suave con ayudas transitorias. Es un enfoque correcto sélo en parte.
Los problemas politicos requieren soluciones politicas, no subterfugios juridicos. Pero
hace falta que se plantee el problema politico por quien puede y debe plantearlo.

El proyecto de Constitucién Europea suministra la solucién juridica a la posibilidad de
que Espana pueda seguir recibiendo ayudas decrecientes del Fondo de Cohesidn, en lugar
de perderlas de golpe y por completo por tener un PNB superior al 90% de la media comu-
nitaria de la UE ampliada. En efecto, el articulo I1I-119 del proyecto elimina del Tratado
ese umbral y remite a una futura ley en los siguientes términos: «Un Fondo de Cohesién,
creado mediante leyes europeas, proporcionard una contribucidn financieraa proyectos en
los sectores del medio ambiente y de las redes transeuropeas en materia de infraestructuras
del transporte (...). El Consejo de Ministros se pronunciard por unanimidad hastael 1 de
enero de 2007».

Para que no falte ningtin ingrediente de sorpresa, el presidente del Gobierno espafol

impidié que se aprobara este texto en la Conferencia Intergubernamental de diciembre de

2003.
i) El saldo financiero de los nuevos socios

Una especie de acuerdo tdcito viene a decir que ninguno de los nuevos socios debe
entrar con un resultado de saldo financiero en contra en sus relaciones con el presupuesto
comunitario. La anterior ampliacién sirvié para aprender de las reacciones poco europeis-
tas de Austria y Suecia.

Sise mantuviera la regla del 75% del PIB p. c. para pertenecer al Objetivo n.° 1, Chi-
pre y Malta quedarfan fuera del objetivo prioritario. La probabilidad de que alcanzaran
un saldo financiero negativo con la Comunidad es alta. De ser asi, habria que encontrar
alguna solucién para Chipre. Puede llegar a través de la férmula del «cheque britdnico»,
que nunca debiera haber existido, por ser un mal a desterrar, por mucho que se vaya a

generalizar.
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Escenarios posibles

Con las claves examinadas, es posible dibujar varios escenarios.

En el escenario mds pesimista, no s6lo para Espafa, sino para el futuro politico de la UE:

a) los recursos dedicados a acciones estructurales se mantendrian en su nivel actual
(0,30% del PIB comunitario);

b) sélo podrian pertenecer al Objetivo n.° 1 regiones de paises con un PIB per cdpita
inferior a un determinado nivel (enfoque nacional de la concesiéon de ayudas), en la
linea de la reciente propuesta del Gobierno de Blair, que fija la barrera en el 90%,
con lo cual Espafia serfa el tinico pais de los grupos segundo, tercero y cuarto de los
citados mds arriba que se verfa afectado (sin comentarios sobre los amigos que el
Gobierno espafol se busca en Europa);

c) una vez pasada la primera criba, el list6n para pertenecer al Objetivo n.° 1 seguiria
estando donde se encuentra ahora (PIB p. c. inferior al 75% de la media);

d) aunque se mantenga el precedente del periodo 2000-2006 de facilitar una salida
suave del objetivo citado, no se establecerfa ninguna diferencia de trato entre las regio-
nes que salgan por convergencia real y las que se vean tocadas por el efecto estadistico;

e) no se tendrfa en cuenta el cardcter ultraperiférico de Canarias y

f) las reglas se aplicarfan de manera inflexible.

En el escenario mds optimista:

a) las disponibilidades financieras para acciones estructurales crecerfan de manera sig-
nificativa (por lo menos hasta el 0,45% del PIB comunitario, como viene recla-
mando el comisario Barnier);

b) no habria seleccién previa de paises aspirantes a tener regiones en el Objetivo n.° 1,
atendiendo exclusivamente al enfoque regional para determinar la pertenencia a
este objetivo;

¢) elnivel de PIB por habitante exigido para pertenecer al Objetivo n.° 1 se elevaria por
encima del 75% tantos puntos como fuera necesario para neutralizar por completo
el efecto estadistico;

d) unavez contrarrestado el impacto del efecto estadistico, las regiones que tengan que
salir del Objetivo n.° 1 por razén de su convergencia real lo harfan de manera suave,
sin interrumpir bruscamente, sino de forma descendente, la percepcién de fondos,
partiendo de la cantidad recibida en 2006;

e) Canarias seguirfa dentro del objetivo prioritario, por su estatuto especial, y

f) la aplicacién de las normas serfa flexible.
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Lo mds probable es que el escenario final se sitiie en un punto intermedio, por varias
razones. Una de las mds importantes es que los once Estados miembros que en la actuali-
dad tienen alguna regién en el Objetivo n.° 1 serdn victimas del efecto estadistico. En con-
secuencia, todos tendrdn algtin interés en llegar a soluciones aceptables. Los paises mds
ricos y menos europeistas estdn presionando en la linea del escenario mds pesimista. Para-
lelamente, tratan de convencer a sus autoridades regionales de que recibirdn por via
nacional lo que dejardn de percibir a través del presupuesto comunitario. Pero las regiones
saben que tienen mds seguros los fondos que les correspondan en virtud de un reglamento
comunitario que los prometidos por un Gobierno nacional o federal que hoy cumple y
mafana no, porque ha cambiado de composicién o de color politico. Como muestra, baste
el botén de Alemania. Sumando las poblaciones afectadas por ambos impactos (conver-
gencia y estadistico), serfan 11,7 millones de alemanes los que saldrfan del Objetivo n.o 1.
Son mds que los 10,5 millones de espafioles tocados. Si sélo se tuviera en cuenta el efecto
estadistico, el perjuicio para Alemania serfa mucho mayor que para Espana. Se da el caso
de que los gobiernos de los cinco nuevos linder del Objetivo n.° 1 discrepan abiertamente
de las posturas del Gobierno federal. Asi ha quedado de manifiesto en un documento de
sintesis en relacién con el futuro de la politica europea de Fondos Estructurales, elaborado
porlos portavoces delas Comisiones de Economiay de Politica Europea de los Grupos Par-
lamentarios Socialdemdcratas de los Parlamentos de los nuevos linder, aprobado el 18 de
febrero de 2003.

Como se ha dicho, hay cierto consenso a la hora de admitir que ninguno de los nuevos
socios tenga un saldo financiero negativo con la Comunidad, al menos durante los prime-
rosafios de su pertenenciaal club. Por tanto, habrd que buscar algunasolucién a casos como
los de Chipre y Malta, cuyos PIB por habitante superan el 75% de la media de la UE-25,
mds adn si sélo se incorporara la parte greco-chipriota.

Los paises nérdicos de la anterior ampliacién, sobre todo Finlandia, estdn preocupados
con su cardcter ultraperiférico, aunque no sean islefios. Esta circunstancia puede venir bien
a Canarias.

Son muchas las incégnitas a despejar para llegar a encontrar la solucién definitiva del
problema. Puestos a correr riesgos (dentro de tres afios tendré ocasién de hacer honorala
definicién de la profesién de economista, explicando las razones del fallo en mi pronds-
tico), intuyo que los recursos presupuestados para acciones estructurales se mantendrdn en
un perfil bajo, el enfoque nacional para seleccionar las regiones prioritarias quedard des-
cartado; se mantendrd el 75% del PIB per cdpita como limite para que una regién esté en

el Objetivo n.° 1; se arbitrardn ayudas transitorias para todas las regiones que, estando hoy
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en este objetivo, tengan que salir de él, pero apoyando mds a las afectadas por el efecto esta-
distico que a las convergentes; y se encontrard alguna solucién para Canarias.

En definitiva, el hecho de que, en materia de Fondos Estructurales, otros Estados ten-
gan problemas semejantes a los de Espafia, ayudard en gran medida a encontrar una solu-
cién aceptable. En ese terreno saldrdn aliados encubiertos bajo la férmula de comprensién
circunstancial hacia quien viene siendo el pais que mds ha recibido en términos absolutos,
pero no relativos, de los Fondos Estructurales. No serd conveniente quemar en este terreno
mds cartuchos que los estrictamente imprescindibles. Para nuestra desgracia, la situacién
espafiola cambia radicalmente al hablar del Fondo de Cohesién. Serd el unico pais de los
beneficiarios de este Fondo que por pocos puntos puede llegar a superar el 90% del PNB
per cdpita medio, que esla condicién actual para recibir sus ayudas. En este campo no habrd
compafieros de viaje. Vuelvo a recordar que, cuando se discutié la Agenda 2000, en marzo
de 1999, algunos Estados hicieron un primer ensayo de ataque por la desaparicién del
Fondo de Cohesién en si. En aquel momento habia sélidas razones juridicas para defender
su mantenimiento, aunque se pudiera discutir la dotacién financiera y la parte correspon-
diente a Espafia. Ahora bien, si se aprueba la previsién del proyecto de Constitucién Euro-
pea, habrd Fondo de Cohesién con nuevas reglas de funcionamiento, que se aprobardn

mediante leyes europeas antes del 1 de enero de 2007.

Otrosi

En otro orden de cosas, aunque directamente relacionado con lo anterior, la Unién
Europea tiene que ser capaz de reflexionar en serio sobre el papel de las politicas comunes,
empezando por la de cohesién econdmica, social y territorial, siguiendo por la agricola, y
terminando por la de seguridad y defensa, en los procesos de integracién, en general, y del
europeo, en particular. El tema darfa mucho de si y no se puede entrar en materia. Pero no
puedo dejar de sefialar que la Unién Europea deberia preguntarse qué ha hecho y sigue
haciendo mal para que los paises candidatos a la integracién se sientan mds identificados o
mds protegidos por Estados Unidos que por la Unién Europea en todo lo que se refiere a
politica exterior. Lo sucedido con el conflicto iraqui no es sino la muestra més reciente y
evidente. Se sabfa que al proyecto politico de Unién Europea no la separaba de Estados
Unidos el océano Atldntico, sino el Canal de la Mancha. Parece que ademds se han sumado
las Azores. Ahora ha quedado claro que también se interponen los escombros del Muro de

Berlin, del zelén de acero y del Pacto de Varsovia, que en buena hora hayan desaparecido
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para siempre. Muchos paises de la UE estdn convencidos de que sin el Muro de Berlin, sin
el zelon de aceroy sinla URSS los Fondos Estructurales, la PACy todo el presupuesto comu-
nitario no son rentables politicamente. Harfa muy mal la UE si, aunque no se trate de una
represalia, se pusiera mds tacafia de lo que ya estd siendo a la hora de ayudar a los nuevos
socios. No se trata de cambiar PAC por Fondos Estructurales. De un tiempo a esta parte,
las reducciones presupuestarias en cualquier linea de gasto no se dedican a mejorar otra,
sino alahucha del ahorro de lasaportaciones al presupuesto comun. Se trata de tener PAC,
otra PAC, y acciones estructurales, y politica exterior y de defensa comun, y politica de
empleo aescalade todala UE, y politicade [+D+i, y otras politicas, todas las necesarias para
que esta Unién Europea, que todavia no ha completado la unién econémica, se decida a

ser algo en el orden mundial y no un simple acélito de Estados Unidos.

El concepto de cohesién en la Unién Europea

Las constituciones, los tratados intergubernamentales y los tratados constitucionales
no estdn para definir conceptos y clarificar problemas tedricos. Al contrario, aunque no lo
pretendan, lo que hacen es desencadenar una catarata de disquisiciones sobre el significado
y alcance de lo que dicen o dejan de decir. A nadie debe extranar, pues, que ninguno de los
diferentes tratados de la Comunidad Europea y de la Unién Europea (UE) defina el con-
cepto de cohesidn.

Cuestién diferente es lo que cabria esperar de determinados textos de la Comisién
Europea, sobre todo si estdn dedicados a esta materia. Sin embargo, todavia no se ha deci-
dido a afrontar directamente el asunto de la definicidn, aunque ha dado alguna vuelta en
torno a él. Mds llamativo resulta el escaso interés mostrado por los tedricos de la cohesién
y los glosadores de textos comunitarios por delimitar esta nocién. Algtin intento se ha
hecho, es cierto, pero con resultados poco satisfactorios. Por lo que se refiere a los gober-
nantes y dirigentes politicos de los paises miembros de la UE, estamos habituados a oirles
opiniones sobre el dinero que reciben o les cuesta la politica de cohesién. Lo suyo no es
hacer teorfa, sino politica, y no siempre con los resultados que se tiene derecho a esperar de
quienes se proclaman lideres europeos.

El concepto de cohesién tiene su origen en la fisica (unién de las moléculas), ampliando
posteriormente su significado al campo de la biologfa (agrupacién de seres vivos). Al apli-
carse al dmbito de los humanos, nos encontramos en el siglo XIX con la expresién «ayuda

mutua», directamente emparentada con la cohesién social, sobre la que se ha escrito
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ampliamente desde los anos 40 del siglo XX. En los afios 80 del pasado siglo, el Acta Unica
Europea (AUE) acund la expresién cohesién econdmicay social, ala que se ha anadido dlti-
mamente el componente territorial. Mds recientemente el término se viene utilizando con
un indudable contenido politico.

Para avanzar con paso mds seguro hacia una clarificacién conceptual de lo que puede o
debe entenderse por lo que los tratados de la Unién y de la Comunidad Europea llaman
cohesién econémica y social, se puede partir de una definicién tan sencilla como la dada
por la Real Academia Espafola en su Diccionario de la Lengua Espaiiola: es la «accién y
efecto de reunirse o adherirse las cosas entre sf o la materia de que estdn hechas». También
es el «enlace de dos cosas». En fisica es la «unién intima de las moléculas de un cuerpo» y
también la «fuerza de atraccién que las mantiene unidas».

De estas definiciones lingiiisticas se puede retener lo siguiente:

Para poder hablar de cohesién, hace falta que varias partes o componentes se unan o

enlacen.

Ha de haber una fuerza de atraccién entre las partes.

La fuerza de atraccién debe ser capaz de mantener unidas a las partes.

— Sensu contrario, cohesién es lo opuesto a disgregacién, dispersién y desintegracién.

ElPrimer Informe Trienal de la Comisién Europea sobre la cohesién econémicay social
(Comisién Europea, 1997) titula el capitulo 1 precisamente asi: «;Qué entendemos por
cohesién?». Pero en ningtin momento define el concepto. Lo que hace son aproximacio-
nes, mediante circunloquios y perifrasis.

El hecho de que el informe trienal esté dirigido al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econémico y Social y al Comité de las Regiones induce, sin duda, a la Comisién
a hacer equilibrios para no enojar a ninguno de los destinatarios, cuyos puntos de vista con
frecuencia divergen. La Comisién no estd obligada a definir el concepto de cohesidn. Pero,
puesta a titular un capitulo «;qué entendemos por cohesién?», podria haber sido mds pre-
cisay ambiciosa.

Pese a todo, el informe contiene pronunciamientos interesantes. Uno de ellos es el
recordatorio de que «la solidaridad, la ayuda mutua y la cohesién» son «objetivos politicos
de la Unidny, que «siguen siendo las ambiciones irreductibles que estructuran la sociedad
europea y contribuyen a determinar sus sefias de identidad».

En su aproximacidn al concepto de cohesion, la Comisién remite al modelo europeo
de sociedad, que refleja los valores de la economia social de mercado. Este modelo «trata de
conjugar un sistema de organizacién econémica basado en las fuerzas del mercado, laliber-

tad de oportunidades y de empresa con un compromiso con los valores de la solidaridad
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internay la ayuda mutua que garantice el libre acceso de todos los miembros de la sociedad
a los servicios de prestaciones y proteccién generales». En consecuencia, segin este enfo-
que, la cohesién podria entenderse como un modo de organizacién de la sociedad basado
en la accién combinada de las fuerzas del mercado, la libre empresa y la solidaridad.

Begg y Mayes (1991) han aportado una definicién que ha gozado de buena reputacién
entre algunos expertos, seguramente por carecer de mejor aproximacién al concepto. Estos
autores definen la cohesién como «el grado hasta el cual las desigualdades en el bienestar
econémico y social entre distintas regiones o grupos de la Comunidad son politica y social-
mente tolerables».

Tiene la ventaja de transmitir la conviccién de que en la UE hay que asegurar que las
disparidades entre las regiones y Estados que forman parte de ella no deben sobrepasar el
limite de lo tolerable. Pero no parece correcto referirse a la cohesién como la disparidad
aceptable. Es tanto como dar una idea de lo que no se debe ser, en lugar de referirse al con-
cepto en términos positivos. Ademds, puede interpretarse que la definicidén en términos de
«lo tolerable» es el mdximo objetivo politico a que se debe aspirar y con el que hay que con-
formarse, aunque suponga alejarse de la concepcién de los autores.

Cordero (1992) también se ha preguntado «;qué se entiende por cohesién en el proceso
de configuracién de la Unién Europea?». Tal vez influido por Begg y Mayes, relaciona la
cohesién con «un determinado grado de homogeneidad econémica y social, en virtud del
cual las disparidades existentes pueden ser politica y socialmente aceptadas por parte de los
Estados y de los ciudadanos que integran la Comunidad».

Tratando de sintetizar ideas, también se ha dicho (Comisiones Obreras, 1992) que la
cohesién consiste en «asegurar una mayor integracion e interrelacién entre las diferentes
realidades productivas y sociales». Dirfase, sin embargo, que esta definicién se orienta mds
al concepto de integracién que al de cohesién.

Ahijado, en una obra que dedicaa esta cuestion un capitulo acertadamente titulado «La
cohesién: un tema crucial parala Unién Europea» (Ahijado, 1998), en el que sigue amplia-
mente a Begg y Mayes, hace suya la definicién de estos autores.

Carrasco (2000) dedicé su tesis doctoral a este asunto. También ha ensayado una defi-
nicién, imaginando que los Estados miembros son las moléculas que componen el cuerpo
de la Unién Europea y que «la cohesién tiene por objetivo que todos los componentes se
mantengan unidos dentro de ese cuerpo para lograr un efecto de sinergia». Este plantea-
miento tiene la virtud de acercarse al concepto en términos positivos. Pero se mantiene
demasiado pegado a las ciencias de la naturaleza, en lugar de aproximarse a las sociales y

politicas.
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Una definicién vdlida de cohesién en la Unién Europea debe comprender los siguien-
tes elementos esenciales:

a) Decisién politica y conciencia de pertenecer a una entidad supranacional, heredera

de una historia y unos valores compartidos.

b) Aceptacién de unos objetivos comunesy de las politicas apropiadas para alcanzarlos.

¢) Reconocimiento de la necesidad de reducir las disparidades nacionales y regionales
en los niveles de desarrollo y de calidad de vida de los europeos, acercando los de las
regiones mds pobres al nivel medio de la Unién Europea.

d) Afirmacién efectiva del principio de igualdad de oportunidades para acceder a los
bienes culturales y materiales por parte de los ciudadanos europeos, cualquiera que
sea su lugar de nacimiento o residencia.

Teniendo en cuenta lo anterior, definiré la cohesion a que se refieren los tratados de la
Unidn y de la Comunidad Europea como la fuerza que se manifiesta en la decision politica de
mantener unidos los paises y regiones que integran la Unidn Europea, compartiendo objetivos y
poniendo en prdctica unas politicas comunes tendentes a aproximar los valores de determinados
indicadores econdmicos, sociales y territoriales representativos de la pertenencia a una entidad
supranacional que aspira a que sus ciudadanos disfruten de similar nivel de vida, de bienestar
y de oportunidades, cualquiera que sea el lugar en que se resida.

En esta definicién se han tenido en cuenta las distintas facetas desde las que puede con-
templarse la cohesidn: politica, econdmica, social y territorial. Podria decirse, si se prefiere,
que la cohesién es ante todo un asunto politico, con componentes econédmicos, sociales y
territoriales. A continuacidn se examinardn las implicaciones de cada uno de estos aspec-

tos de la cohesién europea.

Cohesién politica

Cohesidn politica es la fuerza que mantiene dentro de la Unidn Europea, en igualdad de
condiciones, a los Estados miembros, las regiones y los ciudadanos que pertenecen a ella, persi-
guiendo unos objetivos y practicando unas politicas aceptadas por todos.

En todo cuerpo social y politico hay fuerzas que impulsan la cohesién y otras que pro-
mueven la disgregacion. Esas fuerzas son esencialmente de naturaleza politica. El fortaleci-
miento de la cohesién en la UE tiene pleno sentido dentro de una concepcién politica del
proyecto europeo. La politica de cohesién contribuye al mantenimiento del compromiso de

pertenecer a una entidad supranacional con pretensiones y objetivos compartidos por todos.
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Pero no puede ignorarse la necesidad de cohesién, aunque parezca menos evidente, en
unavisién de laintegracién europea limitada alos aspectos mercantiles y econémicos, cuya
tnica aspiracién consista en consolidar un gran mercado, en un drea de unién econémica,
con libre circulacién de mercancias, factores productivos y servicios.

Autores de cuyas convicciones europeistas y en pro de la cohesién no tengo motivos
para dudar (Begg y Mayes 1993) han escrito que, desde el punto de vista de pura técnica
econémica, no hay ninguna necesidad de que la Unién Econémica y Monetaria vaya
acompafiada de mecanismos de redistribucién. A su juicio, las uniones monetarias,
mdxima expresién de la integracién de los mercados, pueden funcionar perfectamente con
importantes disparidades regionales. Traen a colacién, como ejemplo, la unificacién ale-
mana, que demostrarfa que, aunque pueden existir serios problemas politicos, técnica-
mente el proceso no reviste dificultad.

Eligieron mal el ejemplo, porque el caso alemdn ilustra todo lo contrario. El esfuerzo
del Gobierno federal por reducir las importantes disparidades que existen entre los linder
de la antigua Republica Federal y los cinco nuevos linder, como les gusta decir a los ale-
manes, para huir de la referencia a la extinta Repuiblica Democrdtica Alemana, es enorme.
Es incomparablemente superior al de la Unién Europea. Y lo hace tanto por razones poli-
ticas como econémicas. Por otro lado, la unificacién monetaria alemana, equiparando el
marco oriental al occidental, sin haber reducido previamente los desequilibrios econé-
micos entre unay otra parte, dio lugaraimportantes tensiones econémicas. Se provocé una
crisis que afecté en mayor medida a la parte débil, la antigua Repuiblica Democrdtica Ale-
mana, y no se limité al interior de las fronteras alemanas. Afecté a toda la Unién Europea,
en un momento en que estaba empefada en la formacién del mercado dnico.

Desde mi punto de vista, sin un minimo de cohesidn, la integracién econémica tiende
a perder eficacia por infrautilizacién de recursos. Y desde el punto de vista politico, puede
poner en peligro la viabilidad de la unién de los mercados. Si entre los ciudadanos de las
regiones y Estados menos desarrollados cobra cuerpo laimpresién de que laaperturay libe-
ralizacién de los mercados, ni ninguna contrapartida ni medidas compensatorias, genera
beneficios que se reparten de forma asimétrica, a favor de los paises y regiones mds desa-
rrollados, la integracién econémica puede entrar en crisis (Ldzaro, 1999).

La importancia que se dé a la cohesién en el conjunto de las politicas comunitarias es
funcién y depende del proyecto de Unién Europea por el que se apueste. Debe tenerse en
cuenta cualquiera que sea el plan futuro. Si el objetivo del mercado tnico es hegeménico
o exclusivo, ciertamente la cohesién tendrd escaso interés, si bien no se puede prescindir de

ella por completo, porque juega algin papel en la integracién econémica. Ahora bien, si se
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aspira a realizar un proyecto politico europeo, la cohesién debe pasar a primer término,
porque las disparidades en los niveles de desarrollo son una fuente potencial de disfuncio-
nes politicas, sociales y econémicas (Rumford, 2000).

La oposicién a intensificar la cohesién puede entenderse, con toda razén, como una
decidida postura a favor de un proyecto economicista y en contra de los avances hacia la
Unién Politica. Ante la gran ampliacién, puede ser también un obstdculo a la integracién
econdmica.

El grado de aceptacién de reglas y normas comunes condiciona y, al mismo tiempo, es
un indicador de cohesién politica. A mayor aceptacién y consenso, corresponde mds cohe-
siényviceversa. En el dmbito de la UE, un pais obsesionado por disponer de unas reglas de
funcionamiento que faciliten (a él, junto con otros) la formacién de minorias que puedan
bloquear laadopcién de acuerdos, no estd apoyando el fortalecimiento de la cohesién poli-
tica. Lo mismo se puede predicar de un pais empefado en implantar unas normas que le
permitan imponer su visién del funcionamiento comunitario.

Con razén se ha escrito que «la capacidad de la UE para avanzar y tomar iniciativas por
derecho propio dependerd del hecho de lograr parasus acciones el apoyo de las diversas par-
tes que conforman la Unidn. En consecuencia, la cohesién es un elemento esencial ala hora
de asegurar la legitimidad de la Comunidad en tanto que entidad politica» (Carrasco,
2000).

Admiten los cientificos sociales que la tendencia a la integracién en un grupo es mayor
cuanto mds intensa sea la incertidumbre derivada de una situacién de aislamiento. Tam-
bién estdn deacuerdo los estudiosos en que la sensaciéon de seguridad dentro del grupo tiene
que ver con la cohesién. Por esta via se conecta directamente con un asunto politico de pri-
mera magnitud en la UE, como es la politica de exterior de seguridad y defensa comiin
(PESDC). Laadopcidny ejecucién de una PESDC aumentarfa notablemente la cohesién
politica de la Unidn. Por el contrario, el hecho de que los nuevos socios y algunos de los
antiguos sealineen allado de EEUU en cuestiones de politica exterior, en contra de las posi-
ciones de otros socios europeos, o de que se sientan mds seguros bajo el paraguas militar
norteamericano debilita la cohesidn europea. Al mismo tiempo, pone de manifiesto una
de las mds notorias debilidades de la Unidén. No se estd preguntando a nadie si quiere mds
a su padre 0 a su madre. Sencillamente, se trata de tener claro que para fortalecer la cohe-
sién europea hay que reforzar los lazos de unién del grupo, no boicotearlos.

Una de las cuestiones mds importantes para medir el grado de cohesién politica entre
los miembros de la UE es la percepcién de los ciudadanos sobre la legitimidad de los pro-

cedimientos de aprobacién y aplicacién de las normas que rigen el funcionamiento y la
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convivencia dentro de la Unién. Es proverbial el escepticismo desde el que el europeo
medio contempla los mecanismos institucionales de aprobacién de la legislacién. Con fre-
cuencia han sido tachados de oscuros vy, a veces, de poco democrdticos. Mucho se ha
hablado y se seguird hablando de la necesidad de dotar de m4s transparencia al funciona-
miento de las instituciones. Pero lo cierto es que no se ha conseguido, si es que se ha inten-
tado, pasar de las palabras a los hechos.

Tal vez sea mds grave la propagacién difusa de la sensacién de que el viejo aforismo que
consagra la igualdad ante la ley no rige en algunos casos y que, dentro de la UE, no todos
los Estados son iguales ante la ley. El incidente del acuerdo del ECOFIN con motivo del
déficit excesivo de Alemaniay Francia, en contra del criterio de la Comisién, guardiana de
los tratados, ha sido algo mds que la gota que colma el vaso. Se daba por hecho que en la
UE siempre ha mandado Alemania; Francia ha mandado y quiere seguir mandando; el
Reino Unido ni manda ni deja mandar; y los demds hacen lo que pueden. Pero guardando
las formas, norma que en la ocasién comentada no se tuvo en cuenta.

Se puede concluir este apartado sefialando que, si se quiere que los ciudadanos de los pai-
ses miembros de la UE acepten de buen grado afiadir a sus sefias de identidad nacionales la
conciencia de la ciudadania europea, es necesario que las decisiones adoptadas por la UE
estén dotadas de la legitimidad inherente a cualquier proyecto politico aceptado por todos

en sus aspectos esenciales. Esa es, ni mds ni menos, una de las claves politicas de la cohesién.

Cohesién econémica

Se puede hablar de que existe cohesidn econdmica cuando se da un grado aceptable de con-
vergencia y homogeneidad en los niveles de desarrollo econdmico de los Estados y regiones de la
Unidn, junto con un adecuado equilibrio e interrelacion entre los sectores productivos. La
referencia a la aproximacion de los niveles de desarrollo marca una importante diferencia
con la idea de desarrollo armonioso de las actividades econédmicas en el conjunto de la
Comunidad, que se citaba ya en el articulo 2 del Tratado de Roma. La cohesién tiene una
carga y un contenido politicos que son ajenos al desarrollo armonioso, mds orientado a
planteamientos técnico-econédmicos. Desde la perspectiva que se defiende en este trabajo,
la vertiente econdmica de la cohesién obliga a perseguir la convergencia en los niveles de
renta y bienestar entre los Estados y regiones de la UE.

Se acepta, en términos generales, que la integracién econédmica genera mds beneficios

que costes. La opinién mds solvente y extendida admite que ni los beneficios ni los costes se
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reparten de manera homogénea. Aun en el supuesto de que todas las partes (Estados, regio-
nes, sectores econémicos, grupos sociales) salgan ganando, la evidencia empirica demues-
tra que los mejor situados inicialmente ganan relativamente mds que los atrasados. La opi-
nién dominante insiste en que las politicas publicas deben corregir los efectos no queridos
derivados de la accién del mercado en materia distributiva. Hay que dejar constancia, no
obstante, de que una corriente de opinién minoritaria defiende que el mercado es capaz de
resolver los problemas de distribucién. El énfasis que el Informe Sapir (2003) pone en la
necesidad de impulsar el crecimiento, exigencia que nadie pone en duda, frente a los plan-
teamientos de fortalecimiento de la cohesién, podria interpretarse por algunos lectores inte-
resados como un apoyo al enfoque que sostiene que el crecimiento global deriva automati-
camente en redistribucién, como se decia antes, o en convergencia, como se dice ahora.

La relacién entre costes y beneficios debe hacer atractiva la integracién. La integracién
econémica supone la apertura de los mercados. Los paises que se integran tienen que estar
convencidos de que los beneficios, que los hay, serdn mayores que los costes, que también
los hay. Es mds, querrdn que el reparto de los beneficios y de los costes no sea asimétrico,
sino equitativo. En el peor de los casos, pueden estar dispuestos a asumir diferencias acep-
tables, pero durante un periodo razonable, no por siempre jamds. Sin duda, el montante
de los recursos financieros del presupuesto comunitario destinado a reforzar la cohesién
mediante las acciones estructurales puede contribuir de forma decisiva a admitir o recha-
zar el reparto de beneficios y costes entre los mds ricos y los mds pobres dentro de la UE.

Algunos autores sostienen que la persistencia de los problemas en muchas de las regio-
nes més desfavorecidas sugiere que la razén mds importante de la pérdida de competitivi-
dad no eslaapertura insuficiente de los mercados, sino el efecto acumulado de una serie de
desventajas. En este caso, la liberalizacién puede agudizar las dificultades de las regiones
menos desarrolladas, como consecuencia de la intensificacién de las presiones competiti-
vas. La situacién de las regiones pobres serfa mds el resultado de los fallos del mercado que
de la proteccién excesiva (Begg y Mayes, 1993).

En términos de cohesién econémica, no puede decirse que la apertura de mercadosy la
integracién econémica conlleve automdticamente a la desapariciéon de las disparidades
regionales. La liberalizacién no es la solucién, sino un elemento del problema que hay que
resolver, mediante la politica de cohesién.

Sialguien se rasga las vestiduras por lo que se acaba de decir, que observe la realidad que
le rodea. Los mercados mds abiertos son los formados por el conjunto de los territorios
regionales integrados en un mercado nacional. A pesar de la libertad de circulacién y de

establecimiento, en ningtin pais han desaparecido espontdneamente las disparidades
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regionales, ni aun después de siglos de integracién econémica y politica. Lo mismo puede
decirse del caso europeo, con la tnica diferencia de que se trata de una experiencia inte-
gradora que no cuenta con siglos, sino con décadas de historia.

El problema de los desequilibrios tiende a contemplarse con frecuencia desde una
dptica ética, moral, politica, de juicios de valor. Pero es también un asunto de interés eco-
némico en si mismo. Como ha sefialado la Comisién Europea, la existencia de desequili-
brios no significa solamente que la calidad de vida sea peor en las regiones mds desfavore-
cidas y que sus ciudadanos carezcan de oportunidades vitales, sino que indica que estdn
subutilizdndose oportunidades econémicas que podrian beneficiar a la Unién en su con-
junto (Comisién Europea, 1997).

La cuestién de la convergencia remite al asunto su medicién y al tipo de convergencia
de que estamos hablando. El indicador mds utilizado es el PIB por habitante o algin equi-
valente, como la RNB por habitante. Con frecuencia se tacha de economicista su uso con
exclusién de otros complementarios, sobre todo los relacionados con la situacién del mer-
cado de trabajo. Es una critica llena de sentido comun. Pero nadie ha cuestionado la utili-
zacién del PIB por habitante en alguna de sus variantes (precios corrientes o constantes,
paridad de poder adquisitivo u otras posibilidades). Otra cosa son las metodologfas apli-
cadas por Eurostat, no exentas de reparos en sus aspectos puramente técnicos.

Hubo un tiempo en que la Comisién Europea calculé en sus informes periédicos un
indice sintético para las regiones de la Comunidad. En el Segundo Informe utilizé tres
variables (Comisién de las Comunidades Europeas, 1984), mejorando los trabajos en el
Tercer Informe, en que utilizé cuatro variables, con diferente peso cada una en el indice
sintético (Comisién de las Comunidades Europeas, 1987). A partir de ese informe nunca
mds se supo nada del indice sintético. Se ha dicho que se abandoné su cdlculo por la ambi-
giiedad de las conclusiones que a partir de él podian extraerse y por la escasa fiabilidad de
los datos. Por lo que me tocé vivir de cerca en aquella época, creo que no me equivoco ni
miento al decir que el abandono del indice sintético se debié mds a razones politicas que
estadisticas o técnicas.

En el Tercer Informe se advertia en una nota que «el indice sintético no tiene como fin
enjuiciar las politicas regionales que aplica cada nacidn, cuyos criterios son mds complejos
y diferenciados, segin los objetivos perseguidos» (Comisién de las Comunidades Euro-
peas, 1987). Era como ponerse la venda antes de recibir la pedrada. Lo cierto es que los cdl-
culos del indice sintético ponfan de manifiesto la existencia de unas disparidades verdade-
ramente escandalosas, que, lejos de disminuir, tendian a aumentar. Se movian desde un

minimo de 30,3 (Calabria) a un mdximo de 154,4 (Hamburgo) en el Segundo Informe,
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para las 131 regiones de los nueve Estados miembros y desde 36,9 (Basilicata) a 171,8
(Darmstadt) en el Tercer Informe, para las 160 regiones de los doce Estados. Por una parte,
las disparidades calculadas segun el indice sintético eran mucho mayores que las marcadas
por el PIB por habitante, aunque se midiera en ecus, que arrojaba unas diferencias bastante
mayores que la medicién en paridades de poder adquisitivo. Por otra parte, los datos ser-
vian en bandeja argumentos para reivindicar, a quien quisiera hacerlo, la necesidad de una
politica mds firme para reducir los desequilibrios. La elaboracién y publicacién del Tercer
Informevino asolaparse con la segundaampliacién hacia el sur (Espafiay Portugal) y, sobre
todo, con laadopcién del Acta Unica Europea (AUE). Recuérdese que en el AUE se plan-
tea la necesidad de reforzar la cohesién econdmica y social, asi como el propésito de redu-
cir la diferencia entre las diversas regiones y el retraso de las menos favorecidas, para lo cual
se llevarfa a cabo la reforma de los Fondos Estructurales. Parece 16gico deducir que la dis-
minucién de las disparidades regionales reclama tantos m4s recursos financieros cuanto
mayores sean las diferencias y viceversa. En estas circunstancias, el entierro técnico del
indice sintético, cuyos resultados arrojaban disparidades mucho mds intensas que las del
PIB por habitante y, por tanto, reclamaban mds recursos para corregir los desequilibrios,
estaba cantado. Ningtin lider politico acudié al funeral ni hizo un gesto de lamento, ento-
nando un misericordioso requiéscat in pace.

En alguna ocasidn, el Parlamento Europeo ha recordado que una politica regional que
sea eficaz al responder a los diversos desequilibrios no puede tener como tinico criterio de
elegibilidad de las regiones retrasadas en su desarrollo la referencia al umbral del 75% del
PIB de la media comunitaria (Musotto, 2002). De vez en cuando, en algtin comité o grupo
de trabajo sucede que el representante de un pais propone complementar el indicador
indiscutido con otro. No por casualidad ni por razones técnicas, de ser aceptada la idea, el
pais del imaginativo proponente saldria beneficiado con el reparto de recursos de los Fon-
dos Estructurales. Inmediatamente, se pone en marcha un mecanismo neutralizador del
intento, con sugerencias de incorporar otros indices, siempre a favor del pais del portavoz
(tasa de paro, tasa de actividad, marginacién social, problemas urbanos, desertizacién,
densidad demogrifica, envejecimiento de la poblacién, etc.). En semejante escenario, la
Comisién se limita a escuchar, sin hacer sugerencias que pudieran equivaler a destapar la
caja de Pandora.

Enlo concerniente ala nocién de convergencia, desde antes del Tratado de Maastricht,
que consagr6 los criterios para acceder ala Unién Monetaria Europea, se viene manejando
este concepto en los textos comunitarios, incluso en los dedicados a la politica regional y

de cohesién.
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El Tercer Informe diferenciaba entre convergencia nominal y convergencia real. Con
posterioridad, algunos autores han afadido otros tipos, como la convergencia politicay la
convergencia estructural. La primera se encamina a la estabilidad de precios y al restable-
cimiento y conservacién de los grandes equilibrios en los dmbitos de las finanzas publicas
y del comercio exterior. Es decir, se trata de la armonizacién de los indicadores macroeco-
némicos. Por convergencia real se entiende el proceso de acercamiento de los niveles de la
vida entre los paises y las regiones y de reduccién de las disparidades regionales en materia
de paro. Tal como se ha definido la cohesién econédmica al comienzo de este apartado, no
hay duda de que se estd hablando de la convergencia real. Se ha discutido bastante acerca
de la relacién entre las diferentes clases de convergencia. Las opiniones mds atemperadas,
entre ellas la de la Comisidn, a juzgar por lo que literalmente dice en el informe que se
comenta, abundan en que la convergencia nominal es una condicién necesaria, pero no
suficiente, para la convergencia real. No faltan, sin embargo, radicales, entre los profesio-
nales de la economia y de la politica, que defienden que la convergencia nominal, sobre
todo la reduccién del déficit publico, es condicién necesaria y suficiente para conseguir la
convergencia real. Pero con razonamientos distintos, algunos argumentan que la sacrali-
zacién de los equilibrios macroeconémicos mds alld de los limites razonables puede ser un
obstdculo para la convergencia real (Ldzaro, 1998).

La convergencia politica, entendida como coordinacién de las politicas econémicas,
también estd relacionada con las aludidas clases de convergencia, sobre todo con la nomi-
nal. De igual modo, la adaptacién de las estructuras econémicas y productivas a las exi-
gencias de unas economias progresivamente mds integradas e interdependientes, es decir
la convergencia estructural, impulsa la convergencia real. La convergencia estructural
desempefa un papel importante a la hora de evitar impactos asimétricos y diferenciados
de determinados acontecimientos econémicos y politicos, con lo cual no se interrumpe el
avance por la senda de la convergencia real. Lo mismo puede decirse de la convergencia de

comportamientos de los agentes econémicos y sociales.
Cohesién social

En los escritos de los tedricos de la cohesién en la UE es frecuente leer que los aspectos
sociales de la cohesién son mds dificiles de precisar que los econdmicos. Se ha dicho que no

es fdcil llegar a un acuerdo sobre sus objetivos, que la seleccién de los indicadores relevan-

tes se presta a polémica, que hay muchas interpretaciones sobre su contenido, que, en defi-
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nitiva, la cohesién social es un concepto bastante amorfo. Da la impresién de que se trata
de casos de seguidismo de la opinién de Begg y Mayes (1991). Incluso la Comisién Euro-
pea (1997) considera que la cohesién social es dificil de definir en términos pricticos. En
lugar de ensayar una definicién, remite al modelo europeo de sociedad, basado en la eco-
nomia social de mercado.

Sin embargo, ya en el siglo XIX autores como Durkhein hicieron aportaciones rele-
vantesy pionerasal estudio delaintegracién social. Y desde hace décadas se dispone de defi-
niciones precisas.

A titulo de ejemplo, se pueden traer a colacién dos bastantes representativos. Para Fes-
tinguer, la cohesién es la resultante de todas las fuerzas que actdan sobre los miembros del
grupo paraque permanezcan en él (Festinguer, 1950). Y para Schachter, esla suma de fuer-
zas sociales que junta a los seres humanos y los mantiene unidos. Es una especie de agluti-
nante social que une a los miembros del grupo (Schachter, 1968).

Una definicién vélida para la UE ha de anadir a las ideas de las definiciones cldsicas (la
fuerza que garantiza la continuidad del grupo) otras dos, a saber, la igualdad de oportuni-
dades y solidaridad. Son conceptos instrumentales, en la medida en que sirven al fin prin-
cipal, que no es otro que la permanencia de la unién. Pero son fundamentales. En defini-
tiva, se puede decir que, en el dmbito de la UE, lz cohesidn social es el conjunto de fuerzas que
actiia sobre los integrantes de la UE para que se mantengan en la Unidn con sentido de perte-
necer a ella, a cuyo fin se promueve la igualdad de oportunidades mediante politicas de solida-
ridad, en el marco de los valores e instituciones aceptadas.

La cohesidn social es una condicién de las sociedades civiles vigorosas que se mantie-
nen unidas por un marco de ciudadania (Comisién sobre creacién de riqueza y cohesién
social, 1995).

Aunque no ha sido capaz de sustraerse al tépico de que los aspectos sociales de la cohe-
sién son mds dificiles de precisar que los econémicos, Carrasco admite que, desde la pers-
pectiva social, se puede hablar de cohesién cuando hay semejanza o igualdad de oportuni-
dades para acceder al empleo, a la formacidn, a la asistencia sanitaria, a la vivienda y a un
medio ambiente de calidad, cualquiera que sea la regién en que se vive (Carrasco, 2000).

A pesar de los reparos que puedan ponerse a una definicién tan descriptiva, tiene el
mérito de sefialar una de las claves de la cohesién social, como es la igualdad de oportuni-
dades. En otras ocasiones se ha sefialado con razén que la ciudadania europea no puede
desarrollarse al margen de su vinculacién al principio de igualdad de oportunidades y que
es imperativo consolidar la cohesién para asegurar la plena igualdad de oportunidades de

todos los territorios y grupos sociales en el acceso a los beneficios del proyecto comin y para
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salvaguardar el consenso en torno a la Unién misma. La cohesidn social debe medirse en
términos de igualdad y desigualdad de acceso alos recursos y alos servicios de participacién
de la poblacién en la vida econémica y social (Izquierdo, 1997).

La otra clave de la cohesidn social es la solidaridad. La teoria social y la politica han
puesto de manifiesto, por encima de las diferencias de enfoque de los diversos autores, que
los procesos de integracién han de ir acompafiados de mecanismos de solidaridad para evi-
tar el conflicto. Durkheim (1893) distingue la solidaridad orgdnica (se caracteriza por la
interdependencia de las partes, como sucede en un organismo) y la solidaridad mecénica
(en este caso, la integracién de las partes se logra mediante valores y creencias comunes).
Estudiando a Durkheim, Parsons (1960) acufa la expresién de solidaridad difusa, como
una categorfa que subsume a las dos anteriores. A través de Dahrendorf (1957) podemos
llegar al andlisis del conflicto en ausencia de solidaridad. Y as{ sucesivamente.

La solidaridad supone compartir intereses y responsabilidades comunes a todos los
miembros. Implica también una actitud de cooperacién, entendida como colaboracién
paraalcanzar un fin concreto del que todos esperan obtener beneficios. A mds cooperacién
corresponde mds cohesién. La cooperacidn, por otra parte, es perfectamente compatible
con la competencia, proceso en que los esfuerzos individuales e independientes se enca-
minan también al logro de un mismo objetivo. Es mds, no sélo son compatibles, sino que
puede decirse que la cooperacién y la competencia estdn muy relacionadas entre si. En este
sentido, la politica de cohesién constituye un instrumento de solidaridad, cooperacién y
redistribucién, que no beneficia tinicamente a las regiones menos avanzadas, sino al con-
junto de la Unién (Musotto, 2002).

La cohesién social hace referencia a un proceso en el que la mejora de las condiciones de
vida del conjunto de la poblacién se produce sobre la base de una creciente igualdad, tanto
en el salario y en las condiciones de trabajo como en los niveles de proteccién social (Comi-
siones Obreras, 1992). En otras palabras, puede decirse que el grado de cohesidn social se
manifiesta esencialmente en dos aspectos bdsicos del funcionamiento de las sociedades
modernas, intimamente relacionados entre si, que son el mercado de trabajo y la proteccién
social, cuestiones contempladas en la Carta Social Europea. Para la Comisién Europea, los
dos problemas bésicos de la cohesién social son el paro y la pobreza, a tenor del contenido
del Segundo y Tercer Informe sobre la Cohesién (Comisién Europea, 2001, 2004).

Muchas son las facetas de la problemdtica del mercado laboral. Ha de tenerse en cuenta,
sobre todo, que el trabajo no es sélo una fuente de ingresos, sino un mecanismo de inte-
gracién social. Por citar algunas cuestiones relacionadas con el mercado de trabajo, pode-

mos referirnos a la regulacién del derecho al trabajo y de los derechos sociales y laborales,
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las oportunidades reales y efectivas para acceder al empleo, la igualdad o desigualdad en
razén del sexo o de la edad, la jornada laboral, la estabilidad o precariedad del empleo, las
condiciones de seguridad e higiene, el régimen retributivo, el nivel salarial, la flexibilidad
del mercado, la tasa de desempleo en general y de grupos especificos (jévenes, mujeres,
parados de larga duracién), etc. Son cuestiones a las que los tratados han dedicado menos
atencién que a la libre circulacién de la mano de obra. Pero, como decia, ya en 1996, el
documento Por una Europa de los derechos civicos y sociales, Europa no podrd constituirse
sobre una base de desempleo y exclusién.

Desde el punto de vista de la proteccién social, la cohesién estd directamente relacio-
nada con las necesidades que se quieren satisfacer. Aparte de la alimentacién, inmedia-
tamente surgen el cuidado de la salud, la necesidad de vivienda, la formacién y educacién,
la proteccién de los desempleados, las situaciones de pobreza, la insercién de grupos espe-
cificos afectados o en riesgo de marginacién (minusvélidos, inmigrantes).

Los instrumentos para fortalecer la cohesién social en los dmbitos sefialados no son otros
que los llamados a resolver los problemas que se han indicado. Por resumir, se mueven en
dos campos de juego. El sistema educativo, por un lado (formacién, cualificacién, adapta-
cién alas necesidades del mercado de trabajo), y sistema de seguridad social y politica social,
por otro. La politica social, por definicién, pretende promover la cohesién (Cal, 1997). Por
otra parte, podria citarse el didlogo social como un importante factor de cohesién.

Es fundamental en este sentido el desarrollo de los recursos humanos, los mds impor-
tantes para la creacién de riqueza. Se pueden definir como el conjunto de conocimientos
relativos al producto, a las tecnologfas de produccién, a las capacidades de innovacién e
investigacién y a las estrategias de comercializacién (Comité Econémico y Social de las
Comunidades Europeas, 1992). También se ha dicho con toda razén que el mejor con-
cepto para describir una economia y una sociedad basada en la cohesién social es el de
inclusién. Una economia y sociedad que excluye a un nimero importante de ciudadanos
de sus oportunidades puede hacer muy ricos a algunos, pero no puede decirse que sea pros-
pera. El problema subyacente es la contraposicién entre privilegios e igualdad (Comisién
sobre creacién de riqueza y cohesién social, 1995). El CES no se muestra optimista res-
pecto a las posibilidades que tiene la UE de reforzar la cohesién social en los aspectos sefia-
lados, debido a las escasas competencias transferidas al nivel supranacional en esos dmbi-
tos. Al mismo tiempo, reconoce la dificultad de prever el impacto de una auténtica poli-
tica social comunitaria sobre el desarrollo de las regiones menos favorecidas.

Su homélogo espanol (Consejo Econémico y Social, 2000) reconoce que el progreso

social no deriva automdticamente del progreso econémico y que sin cohesién y reequili-
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brio territorial no sélo se lastra el proceso de construccién europea, sino que a la larga serfa
inviable el propio mercado comuin, aun cuando se concibiese de manera limitada y cerrado
en si mismo. Por eso, y por mds razones, se muestra partidario de armonizar las politicas
sociales y de avanzar en la coordinacién de las politicas de empleo y en la regulacién comu-
nitaria de determinados aspectos de la ordenacién del mercado de trabajo y de las relacio-
nes laborales. Asi se corregirfa, siquiera sea parcialmente, el claro desajuste que en el desa-
rrollo de la UE se ha venido produciendo entre logros econémicos y sociales.

Los problemas derivados de la falta de cohesién social pueden llegar a ser graves, incluso
en términos politicos. La desintegracién puede llegar a superar con mucho las tensiones
propias de situaciones de pobreza y marginacién social. En definitiva, précticamente todos
los casos conocidos de situaciones tan extremas como el crimen organizado responden a
escasa o nula cohesién social. Sin dnimo de querer parecer un extremista, el terrorismo sélo
cabe cuando se ha producido una fractura en la cohesién social y politica de tal calibre que
quienes lo practican se niegan a utilizar otro instrumento de didlogo que no sean las armas.

Laampliacién alos PECOS va a plantear a la UE nuevos problemas directamente rela-
cionados con la cohesién social en varios aspectos. No serfa exagerado afirmar que con la
incorporacién de los nuevos socios se va a profundizar la brecha de cohesién de la Unién.
Las importantes diferencias salariales y de proteccién social existentes, incluso compa-
rando con los paises menos desarrollados de los Quince, hardn notar sus efectos.

Por otro lado, y por lo que a Espafia se refiere, hay que tener en cuenta que los menores
niveles salariales de los paises del centro y este de Europa van acompafiados de una cuali-
ficacién de la mano de obra muy aceptable. Esta es la razén de que se esté produciendo un
desplazamiento de empresas intensivas en mano de obra. No sucederd lo mismo con
empresas que incorporen valor afadido basado en investigacién, desarrollo e innovacién.
Pero las regiones que no han fundado su crecimiento econémico sobre sélidas bases de
[+D+i se verdn afectadas por el impacto de la deslocalizacién de inversiones. Es de temer
que, bajo estos supuestos, la cohesién social de estas zonas puede verse afectada negativa-
mente, si no se adoptan las medidas apropiadas.

Es posible que en muchos casos las empresas que cambian de localizacién hayan reci-
bido subvenciones nacionales y de los Fondos Estructurales para convencerlas en su
momento de los atractivos econémicos del lugar que ahora se aprestan a abandonar. Una
buena administracién de las ayudas debe contemplar la obligacién de respetar determina-
das condiciones para disfrutarlas, en términos de estabilidad temporal de la inversién y de
los puestos de trabajo. En los casos en que no se hizo asi, mal hecho, para decirlo con pocas

palabras.
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Cohesién territorial

Asf como la politica de cohesién econémica y social adquirié carta de naturaleza a par-
tir del Acta Unica Europea (AUE), la vertiente territorial de la cohesién estd a la espera de
que se apruebe el tratado por el que se instituye una Constitucién Europea, para codearse
en pie de igualdad con la econdmica y la social. En el Tratado de Roma se puede encontrar
un precedente idéntico al que tiene la cohesién en general. En efecto, en su articulo 2 se
dice que la Comunidad tendrd por misién promover un desarrollo armonioso de las acti-
vidades econémicas en el conjunto de la Comunidad. Desde entonces todas las reformas
de los tratados pasaron por alto cualquier alusién explicita a los problemas del territorio, a
pesar de la referencia directa del AUE a la necesidad de reducir las diferencias entre las
diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas (articulo 130A), fijando
como objetivo del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) la correccién de los
principales desequilibrios regionales dentro de la Comunidad.

Para ser mds exacto, y en honor a la verdad, hay una alusién a la cohesién social y terri-
torial en el articulo 16 del Tratado de la Comunidad Europea (versién consolidada). Se col6
de rondén en el Tratado de Amsterdam, adoptado el 2 de octubre de 1997 y en vigor desde
el 1 de mayo de 1999. En Amsterdam se afiadié un articulo 7D al de la Comunidad Euro-
pea, a propésito del papel que los servicios de interés econémico desempefian en la pro-
mocidn de la cohesidn social y territorial. Pero fue una introduccién casi subrepticia, que
ha pasado inadvertida, por estar fuera del lugar dedicado a la cohesién econémica y social.
Cuando se adopté el Tratado de Amsterdam, la discusién sobre los problemas de la orde-
nacién del territorio europeo ya estaba avanzada.

Conanterioridad, la Comisién Europea habia ido desbrozando el camino, impulsando
estudios que fueron muy apreciados por los especialistas en problemas territoriales. Se trata
delos documentos Europa 2000 (Comisién de las Comunidades Europeas, 1992) y Europa
2000+ (Comisién Europea, 1994), titulos, sobre todo el segundo, que dejan claraslas habi-
lidades comunicativas de los equipos que trabajan en o para la Comisidn.

A nivel politico, es decir, en el seno del Consejo, al cabo de varios afios de silencio, ape-
nas incomodado por algunas alusiones a la ordenacién del territorio hechas en las reunio-
nes informales de los ministros responsables de la Politica Regional de los Estados miem-
bros, en 1994, ano de la publicacién de Europa 2000+, empieza a tomar cuerpo un docu-
mento para la elaboracién de un Esquema de Desarrollo del Espacio Comunitario
(SDEC). En la reunién informal de Leipzig (septiembre de 1994) se aprobaron los tres

principios que deberfan inspirar la politica de desarrollo territorial europeo. Constan en
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un documento que se encargé de publicar el Ministerio Federal de Ordenacién del Terri-
torio, Construccién y Urbanismo de la Alemania unificada (Principios de una politica euro-
pea de desarrollo territorial, 1995). Obsérvese, no lo publicé una institucién comunitaria.
Por aquellas fechas, el SEDEC de los franceses se habia transformado para los espafioles en
la Perspectiva Europea de Ordenacién del Territorio (PEOT).

Por eso de que la semdntica dice mds que las palabras que se utilizan, tiene sentido recor-
dar que la instancia politica que discute el SDEC/PEOT es la reunién informal de minis-
tros responsables de Ordenacién del Territorio. En muchos paises son los mismos que los
que se ocupan de la Politica Regional, que, en reuniones de dos dias, el primero se ponen
la gorra de una competencia y el segundo la cambian por la de otra.

Después de cinco anos de discusiones, el respaldo politico llegé con la aprobacién en la
reunién informal de 10 y 11 de mayo de 1999 de la Estrategia Territorial Europea (ETE),
publicada por la Comisién Europea (1999). Después de este importante espaldarazo, la
Comisién decidié introducir en sus informes sobre la cohesién un apartado especifico
dedicado al tema. En el Segundo Informe (Comisién Europea, 2001) lo titula «La cohe-
sion territorial: hacia un desarrollo mds equilibrado» y en el Tercero (Comisién Europea,
2004), «LLa cohesién territorial».

Finalmente, lo mds importante es que el tratado por el que se instituye una Constitu-
cién para Europa obliga en su articulo III-116 (cuando se apruebe) a perseguir la cohesién
territorial en los siguientes términos: «A fin de promover un desarrollo armonioso del con-
junto de la Unidn, ésta desarrollard y proseguird su accién encaminada a reforzar su cohe-
sién econdmica, social y territorial».

Pero, ;qué es la cohesidn territorial? Por decirlo de una manera simple, sencilla y en
pocas palabras, teniendo en cuenta el enfoque adoptado en este trabajo, podemos definir la
cohesion territorial como la garantia de que todos los ciudadanos de la Unidn Europea tienen
los mismos derechos y oportunidades, cualquiera que sea el lugar en que residan o trabajen.
Como puede verse, en cierto modo es la envolvente espacial o geogrdfica de la cobesion econdmica
y social.

El Comité delas Regiones (Valcdrcel Siso, 2003) ha elaborado un breve dictamen sobre
la cohesién territorial. De entrada, «reconoce ciertas dificultades para caracterizar la
dimensidn territorial de la cohesién». Con este punto de partida estd claro que no cabe
esperar una definicién del concepto ni tampoco profundas elaboraciones. Se observa en el
dictamen una tendencia a identificar, y tal vez confundir, los problemas de la cohesién
territorial con las disparidades regionales. No contiene ninguna alusién a la igualdad de

oportunidades.
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Siguiendo la pauta de tradicional prudencia que aureola a la Comisién, en el Segundo
Informe sobre la Cohesién no se intenta concretar lo que debe entenderse por cohesién
territorial. En cambio, en el Tercer Informe, dltimo en que tiene la ocasién de hacer un pro-
nunciamiento la actual Comisién, se hace una buena aproximacién a la nocién en los
siguientes términos: «El concepto de cohesién territorial va més alld del concepto de cohe-
sién econdmica y social, enriqueciéndolo y reforzdndolo. En términos politicos, el obje-
tivo es llegar a conseguir un desarrollo mds equilibrado, reduciendo las disparidades exis-
tentes, evitando los desequilibrios territoriales y haciendo al mismo tiempo mds coheren-
tes las politicas sectoriales que tienen un impacto territorial y la politica regional».

El problema territorial parte de la constatacién de que en la UE hay una concentracién
dela actividad econémica y de la poblacién que se considera excesiva desde todos los pun-
tos de vista, incluido el de la eficacia econdmica. El Tercer Informe sobre la cohesién vuelve
sobre laalarma que ya habia lanzado el Segundo Informe. La regién central conocida como
el pentdgono, delimitada por Yorkshire Norte (Inglaterra), Franco Condado (Francia),
Hamburgo (Alemania) y Mildn (Italia), es el paradigma europeo de la concentracién. En
este espacio, que cubre el 18% de la superficie de la UE-15, vive mds del 41% de la pobla-
cién, se acumula el 48% del PIB y se polariza el 75% del gasto en investigacién y desarro-
llo. Naturalmente, la ampliacién no hard sino hacer mds evidente un viejo problema.

El Segundo Informe sobre la Cohesién habfa llamado la atencién sobre la misma cues-
tién, afadiendo el andlisis de la accesibilidad, mediante el cdlculo de un indice especifico
de facilidades de acceso, medido en tiempo que necesita cada regién para acceder a otras
regiones, con la ponderacién de la importancia econémica. Y lo estimé para la UE
ampliadaa 27 miembros. En las 88 regiones centrales, con un indice de accesibilidad supe-
rior al 150% de la media, casi el 90% de la poblacién tiene un PIB por habitante superior
al de la Unién. En contraste, en las 111 regiones periféricas, mds del 80% de la poblacién
tiene un PIB por habitante inferior a la media y s6lo el 18% de la poblacién lo supera.

En el extremo contrario al de las dreas congestionadas por la excesiva concentracién,
hay una serie de territorios con dificultades de otra naturaleza, que plantean igualmente
problemas. No se trata de pesos y contrapesos que equilibren la balanza, sino de acumula-
cién de obstdculosala cohesidn territorial. En las zonas rurales, zonas fronterizas, dreas con
rémoras derivadas de su situacién geogrdfica (zonas montafiosas, costeras y marftimas,
islas, ultraperiféricas), se puede encontrar un amplio catdlogo de frenos a las posibilidades
de desarrollo.

Se plantea, pues, adoptar medidas para corregir el contraste de problemas territoriales.

Los documentos comunitarios reconocen que, debido alas externalidades positivas y nega-
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tivas, las fuerzas del mercado no los corregirdn por si mismas. Se pone en peligro la com-
petitividad a largo plazo y el desarrollo sostenido, situaciones que puedan quedar enmas-
caradas por la eficacia a corto plazo. «Aunque la concentracién de la actividad econémica
en las regiones mds fuertes puede aumentar la eficacia a corto plazo, podria aumentarla a
costade la competitividad a mdslargo plazo dela economia dela Unién (...). Por otra parte,
la concentracién tanto de las empresas como de la poblacién en determinadas regiones va
en contra del objetivo del desarrollo sostenible, no sélo a causa de la superpoblacién y de
la congestién que podrd provocar, sino también a causa del declive y de la despoblacién de
otras zonas» (Comisién Europea, 2001). También el Consejo informal de Ministros res-
ponsables de Ordenacién del Territorio, al aprobar la ETE, parte de la idea de que el creci-
miento en si, e incluso la nivelacién de los indicadores econémicos, no es suficiente para
procurar una estructura econémica y territorial equilibrada y sostenible.

Las directrices, principios y objetivos de la cohesion territorial se pueden hacer coinci-
dir conlos tres dela politica de desarrollo territorial dela UE, aprobados en Leipzigen sep-
tiembre de 1994 y ratificados en Potsdam en mayo de 1999, cuya pretensidn final es alcan-
zar una estructura equilibrada del territorio:

a) El desarrollo de un sistema equilibrado y policéntrico de ciudades y una nueva din4-

mica en las relaciones entre zonas urbanas y zonas rurales, entre campo y ciudad.

b) La garantia de un acceso equivalente a las infraestructuras y al conocimiento.

c) El desarrollo sostenible, la gestidn inteligente y la proteccién de la naturaleza y del

patrimonio cultural.

La cohesién territorial asi entendida tiene tres aspectos o sectores: ordenacién del terri-
torio, economia y medio ambiente y desarrollo sostenible. Los tres se relacionan entre si,
como se ha puesto de manifiesto en numerosas ocasiones. Conviene recordar los principa-
les contenidos de los conceptos desarrollo sostenible y ordenacién del territorio. Cualquier
definicién que pretenda adoptarse sobre estas nociones debe tener en cuenta un conjunto
de elementos relacionados con la posibilidad de que los procesos puedan mantenerse a
largo plazo, en atencidn a las generaciones futuras. Entre esos factores, hay que citar los
medioambientales, pero también los econémicos, sociales y politicos. Ateniéndonos al
Informe de la Comisién Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo (Informe Brundtland,
1987), se entiende por desarrollo sostenible el que satisface las necesidades del presente sin poner
en peligro la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades. El
desarrollo sostenible implica un desarrollo territorial equilibrado. En lo que se refiere a la
ordenacién del desarrollo, la Carta Europea de Ordenacién del Territorio dejé establecido

en lenguaje conciso y preciso que /la ordenacién del territorio es la expresion espacial de las
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politicas econdmica, social, culturaly ecoldgica de toda la sociedad. La Comisién de las Comu-
nidades Europeas (2000) ha dejado dicho de forma contundente que el desarrollo es sos-
tenible cuando es econémicamente eficaz, politicamente democrdtico y pluralista, social-
mente equitativo y medioambientalmente sano. Parafraseando un principio cartesiano, se
puede decir que la ciencia y la tecnologfa pueden dominar la naturaleza en beneficio de la
humanidad. Ayuddndose de la tecnologfa y sirviéndose de y a la ciencia de conformidad
con este criterio, se conseguird un desarrollo sostenido, legando a las futuras generaciones
un medio ambiente saludable (Lizaro, 2003).

Por lo que se refiere a la relacién entre medio ambiente y desarrollo, se ha ido produ-
ciendo un cambio de enfoque notable. Hace unas décadas, era relativamente frecuente
contraponer uno y otro. La proteccién del medio ambiente y el desarrollo econémico se
percibfan a menudo como objetivos contradictorios. Enlaactualidad, en cambio, haemer-
gido una nueva sensibilidad. Hay cada vez mayor conciencia de que medio ambiente y
desarrollo nacional y regional tienen cardcter complementario (Comisién de las Comuni-
dades Europeas, 1995). Se piensa que el medio ambiente es un elemento esencial del desa-
rrollo. Y los que siguen en la idea que se mantiene vigente el conflicto de objetivos entre
ambos tienden a callarlo o0 a decirlo en voz baja, por no ira contracorriente. No falta la opi-
nién cinica que considera que la compatibilidad de objetivos se debe a que la reparacién de
los danos causados por el deterioro medioambiental genera renta.

Se da la paradoja de que los Estados mds desarrollados de la UE han llegado a su actual
nivel a costa con frecuencia de su medio ambiente. Por el contrario, los menos desarrolla-
dos, por su menor nivel de desarrollo, disponen de un medio natural m4s rico y diverso,
cuya preservacién viene exigida por normas comunitarias. El crecimiento econémico
manteniendo la biodiversidad supone un coste. Sin embargo, la UE no ha dedicado, ni
parece que vaya a hacerlo, recursos que faciliten el seguimiento de la senda del desarrollo
sostenible.

Parece légico preguntarse cudles son los factores que impulsan o frenan la cohesién
territorial. Teniendo en cuenta que cuanto se ha dicho ha de situarse en la perspectiva de la
promocién de la igualdad de oportunidades, se pueden sefialar varios. Sin dnimo de ser
exhaustivo, hay que citar las infraestructuras, determinadas regulaciones econémicas y la
conservacién del medio ambiente.

Entre las infraestructuras, suelen sehalarse como muy relevantes las de transporte
terrestre (autopistas, autovias, ferrocarril), maritimo y aéreo, tanto de personas como de
mercancias. En efecto, su relacién con la accesibilidad a los servicios y con el desarrollo

regional, as{ como por su papel vertebrador del territorio, hace que figuren en primera
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linea. Suele decirse, y asi lo tengo escrito en otro lugar, que la dotacién de infraestructuras
de transporte es condicién necesaria pero no suficiente para impulsar el desarrollo. Es
cierto, pues de igual modo que pueden atraer inversiones y que facilitan el acceso a los ser-
vicios, también hacen mds f4cil que mercancias fordneas lleguen a los mercados locales.

Para que pueda hablarse de igualdad de oportunidades, hay que tener en cuenta también
las infraestructuras sociales, en particular las de formacién. De ellas depende en buena
medida la posibilidad de insercién en el mercado de trabajo. Pero no pueden dejarse atrds las
relacionadas con la salud y con la vivienda. Todas ellas son importantes para promover las
oportunidades, asi como también para el mantenimiento de la poblacién en el territorio.

Algo debe decirse de la incidencia de determinadas regulaciones econémicas en rela-
cién con la cohesién territorial. Hay cuestiones relacionadas con la culminacién de la ina-
cabada unién econémica que la condicionan. Es el caso de la discutida y discutible armo-
nizacién fiscal. La desigual regulacién de la tributacién en el dmbito de la UE dota de una
singularidad a la movilidad del capital, que abandona unos territorios y se siente atraido
por otros. Asi se desvirtda la capacidad de competir en igualdad de condiciones para desa-
rrollarse y crear puestos de trabajo. Se puede decir que la UE no impide la guerra tributa-
ria sucia.

Parecido comentario cabe hacer a propésito de las ayudas que los poderes publicos
nacionalesy regionales pueden conceder a favor de las inversiones que se localicen en deter-
minados territorios. La diferencia con la problemdtica fiscal apuntada es que en este caso
si hay una regulacién comun de las condiciones en que pueden concederse ayudas publi-
cas. Pero de hecho no elimina la eventualidad de una competencia desleal entre territorios,
debido a la muy diferente capacidad financiera de los Estados y regiones.

A estos factores pueden afiadirse los sefialados en el Segundo y Tercer Informe sobre la
Cohesién como impulsores de la competitividad. Me remito a lo que en ellos se dice sobre
las infraestructuras econémicas en general (energfa, por ejemplo), la politica de recursos
humanos (capital humano), la investigacién y el desarrollo, la innovacién y el acceso a las

tecnologfas de la informacién y el conocimiento.
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Conclusién

El reto mds importante que tiene que afrontar la UE en el primer cuarto del siglo XXI
es el de la ampliacidn, hasta completar su unificacién. El riesgo mds sustancial a sortear es
el de conformarse con el éxito econémico, limitando sus ambiciones a la extensién de un
4rea de libre comercio en un mercado dnico.

La relevancia que se dé a la politica de cohesién econdmica, social y territorial en el con-
junto de las politicas comunes aportard pistas suficientes para poder entrever si la UE se va
a plantar una vez consolidado el proyecto econémico o si aspira a ser una potencia politica
en el concierto mundial.

El hecho de que Espafia vaya a recibir en el futuro menos recursos europeos por accio-
nes estructurales que las actuales, incluso que a partir de 2014 aporte al presupuesto comu-
nitario mds de lo que reciba, no es una tonteria, pero no es fundamental. Dejar de tener
derecho a seguir recibiendo apoyos financieros comunitarios es la mejor prueba del buen
uso que se ha hecho de los recursos recibidos mientras se tuvo derecho a ellos.

Con laampliacién, se incorporan paises mucho menos desarrollados que Espafa. Pues
bien, ayer por nosotros, mafiana por los otros, y siempre por la Unién Europea.

A modo de breve conclusidn, diré que la prueba de fuego de la cohesién estd en el hecho
de si los residentes en determinadas 4reas se enfrentan o no a largo plazo a situaciones de
igualdad o desigualdad de oportunidades en relacidn con el resto de la UE. Esta es la clave
de la gran ampliacién. Porque no es lo mismo mds europeos en el mercado tinico que m4s

Unién Europea.
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INDICE DE PIB P.C. DE LOS PAISES DE LA UNION EUROPEA
(EN PPA, MEDIA 1999/2000/2001, UE-15=100)

ESPANA, LA GRAN AMPLIACION Y LA COHESION EUROPEA

Grupo 1 (>100) Grupo 2 (<100)
PAISES INDICE PAISES INDICE
Luxemburgo 194,4 Espana 83,9
Dinamarca 115,8 Portugal 70,6
Irlanda 114,9 Grecia 66,3
Austria 113,5 * *
Paises Bajos 111,5 10 nuevos 45,5
Suecia 107,8 12 nuevos 39,3
Bélgica 106,4
Francia 104,4
Finlandia 103,4
Reino Unido 103,1
Alemania 102,0
Italia 101,3

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Comisién Europea, Tercer Informe sobre la Cobesidn econdmica y social (febrero 2004).

INDICE DE PIB P.C. DE LOS PAISES DE LA UNION EUROPEA
(EN PPA, MEDIA 1999/2000/2001, UE-25=100)

Grupo 1 (>100) Grupo 2 (50-100) Grupo 3 (33-50) Grupo 4 (<33)
PAISES INDICE PAISES INDICE PAISES INDICE | PAISES INDICE
Luxemburgo ~ 213,5 Espana 92,2 Rep. Eslovaca 48,2 Bulgaria 28,3
Dinamarca 127,2 Chipre 83,6 Polonia 45,1 Rumanfa 25,8
Irlanda 126,4 | Malta 77,7 | Estonia 40,8
Austria 124,7 Portugal 77,5 Lituania 39,1
Paises Bajos 122,5 Eslovenia 73,7 Letonia 34,9
Suecia 118,5 Grecia 72,8
Bélgica 116,9 Rep. Checa 65,7
Francia 114,7 Hungria 54,4
Finlandia 113,6
Reino Unido  113,3
Alemania 112,0
Italia 111,3

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Comisién Europea, Tercer Informe sobre la Cohesidn econdmica y social (febrero 2003).

ESPANA. REGIONES DEL OBJETIVO Ne1 (2000/2006). APROXIMACION AL EFECTO
ESTADISTICO DE LA AMPLIACION DE LA UE
INDICES DEL PIB P.C. MEDIA 1999/2000/2001 (EN PPA) Y POBLACION

CCAA Media UE -15=100 UE-25=100 Poblacién afio 2001 (miles)
Andalucfa 62,5 68,7 7.291
Asturias 71,9 79,0 (E.E.) 1.052
Canarias 79,6 RUPFyE.C.) 87,4 1.737
Castilla-La Mancha 67,5 74,2 1.722
Castillay Leén 77,5 (E.C.) 85,1 2.465
Extremadura 53,8 59,1 1.078
Galicia 66,3 72,8 2.726
Murcia 70,5 77,4 (E.E.) 1.140
C. Valenciana 88,8 (E.C.) 88,7 4.094
Ceutay Melilla 69,6 76,5 (E.E.) 142

Espafa Obj. 1 —_— 23.447

Nota: 12,8 millones de habitantes, el 55% del Obj. 1 continiia. E.E.= Efecto Estadistico (2,3 millones de habitantes, 10% del Obj. 1);
E.C.= Efecto Convergencia (8,3 millones de habitantes, 35% del Obj. 1).

Fuente: Elaboracién propia. Comisién Europea, Tercer Informe sobre la Cohesidn econdmica y social (febrero 2004).
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POBLACION E INDICE DE PIB P.C. DELOS CANDIDATOS

(EN PPA)
PAISES Miles habitantes UE-15=100 UE-25=100
(2000) (1999/2000/2001) (1999/2000/2001)

Bulgaria 8.170 27,3 28,2
Republica Checa 10.272 59,8 65,7
Chipre 694 76,1 83,6
Reptiblica Eslovaca 5.401 43,9 48,2
Eslovenia 1.990 67,1 73,7
Estonia 1.372 37,1 40,8
Hungrfa 10.211 49,5 54,4
Letonia 2.373 31,9 34,9
Lituania 3.506 35,6 39,1
Malta 390 70,7 77,7
Polonia 38.646 41,1 45,1
Rumania 22.435 23,9 25,7

10 candidatos 74.855 45,5 50,5

12 candidatos 105.460 39,3 43,8
UE-15 378.914 100,0 109,7
UE-25 453.769 91,0 100,0
UE-27 484.374 86,8 95,4

Fuente: Elaboracidn propia a partir de la Comisién Europea, Primero (enero 2002), Sequndo (enero 2003) y Tercer (febrero 2004)
Informes sobre la Cohesién econdmica y social.
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OBJETIVO Ne 1 UE-15 (2000/2006). APROXIMACION AL EFECTO ESTADISTICO DE LA

AMPLIACION
Poblacién afectada (miles) Porcentajes
PAISES OBJETIVO 1 EFECTO ErecTO SUMA B/A C/A DIA
(A) CONVERGENCIA!(B)  EstapisTico? (C)  (D)=(B)+(C)

Espafia 23.114 5.728 4.788 10.516 24,8 20,7 45,5
Alemania 13.897 1.094 10.625 11.719 7,9 76,5 844
Ttalia 19.215 1.646 604 2.250 8,6 3,1 11,7
Reino Unido  5.098 1.308 3.293 4.601 25,7 64,6 90,3
Grecia 10.558 4.393 * 4.393 41,5 * 41,5
Francia 1.699 * * * * * *
Irlanda 1.002 1.002 * 1.002 100,0 *100,0
Austria 278 * 278 278 * 100,0 100,0
Portugal 6.801 245 * 245 3,6 * 30
Finlandia 1.9463 1.262 684 1.946 64,9 35,1 100,0
Suecia 1.7183 1.718 * 1.718 100,0 * 100,0
Total 85.326 18.396 20.272 38.668 21,6 23,8 454
Notas:

1. Se ha tenido en cuenta el PIB p.c. de 1998, 1999 y 2000 para la UE-15.
2. Se ha tenido en cuenta el PIB p.c. de 2000 para la UE-25.
3. Se ha tomado toda la poblacién de las regiones en que estdn las zonas del protocolo n° 6 del Tratado de Adhesién.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Comisién Europea, Segundo Informe
intermedio sobre la Cobesién econdmica y social (enero 2003).
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Reflexionando en torno a la reforma
de la Politica Agraria Comun tras

el fracaso de Canctin a finales de 2003’

1 Las opiniones expresadas en esta contribucion s6lo comprometen a su autor y no a la institucion para la
cual trabaja.



Vincent Van Gogh, Cosecha en la Cran, 1888, detalle.

La tendencia a la disminucidn del empleo en el sector agrario es una tendencia
de fondo del desarrollo econdmico de las sociedades bien documentado

en la literatura y a la que no escapa la Unidn Europea. Las distintas reformas
habidas desde 1990 no han alterado significativamente esta evolucién.

Esta es una de las razones que justifican el fuerte énfasis de la nueva politica
agraria en el desarrollo rural, al intentar romper el nexo que existe entre éxodo
agrario y éxodo rural. Al ser la reforma de 2003 una continuacion del proceso
iniciado en 1992, no es ficil encontrar argumentos solidos que permitan

concluir en una modificacion de la susodicha tendencia.

REFLEXIONANDO EN TORNO A LA REFORMA DE LA POLITICA AGRARIA COMUN TRAS EL FRACASO DE CANCUN A FINALES DE 2003

Quisiera dedicar este articulo a mi tia Ester Jiménez, Mami para todos nosotros,
Jallecida a los pocos dias de haber terminado este articulo. Documentalista que
fue de Comisiones Obreras y de la Gaceta Sindical, militante de la JSU y luego
del Partido Comunista, unid muy pronto su vida a la de mi tio, Manuel Azcd-
rate, con el que vivieron juntos la guerra, el exilio, la resistencia en Francia y una
primera marginacion politica en la década de los 40. También estuvieron juntos
en estas horas negras para la izquierda espariola del principio de los 80, durante
las que el sectarismo politico y la crispacion en rorno a los poderes del secretario
general llevd a que muchos «camaradas» de toda la vida les retiraran el saludo.

Sirva este articulo como grito de dolor de alguien al que la distancia le impidié

estar 6{0716{6’ tenia que estar cuando tenia que estar.

S e dice, comtiinmente, que vivimos en la sociedad de la ansiedad —por todo lo que nues-
tro contexto social actual genera de expectativas y/o frustraciones— pero, ademds, en el
dmbito de la inmigracién hemos de afadir que vivimos en el vértigo.

Vértigo producido porque en poco mds de tres afios —concretamente desde enero de
2000 hasta junio de 2003— hemos pasado en nuestro pais por tres leyes orgdnicas que han
tratado de regular el fenémeno migratorio y por dos reglamentos que, pretendidamente,
han desarrollado los procesos derivados de ese fenémeno; ademds, actualmente, el Partido
Popular «<amenaza» con una nueva reforma —que ya se encuentra aprobada por el Consejo
de Ministros y en trdmite parlamentario por la via de urgencia— adn mds restrictiva del pro-
pio marco normativo que, sin embargo, el mismo Partido Popular se dio hace menos de

dos anos.
El fracaso de Canctin
Una mala noticia

Canctin ha fracasado. No me siento capaz de elaborar sobre las razones de un fracaso a
las pocas semanas del evento. Es bueno que zodos los participantes tomen todo el tiempo
necesario para reflexionar sobre las razones de un fracaso, ahora que no hay tanta prisa. Las

responsabilidades, como cuando acontece un divorcio, estdn siempre repartidas, aunque

légicamente los negociadores mds potentes tienen mayor carga que asumir.
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En efecto, laventana de negociacién existente en 2003 se ha cerrado. Con la disolucién
del Parlamento Europeo (en mayo de 2004), el fin del mandato del actual presidente del
Consejo General de la Organizacién Mundial del Comercio, D. Carlos Pérez del Castillo
(febrero 2004), el de la actual Comisién Europea (en el otofio de 2004) y el inicio de la
campana electoral en los Estados Unidos, que nos llevard a las elecciones de noviembre de
2004, entramos en un compds de espera que durard en la préctica al menos hasta que las
nuevas administraciones comunitaria y americana estén funcionando.

En palabras de William Greider?, el veterano periodista norteamericano: «Soja equivale
a Missouri, lowa y Arkansas, vacuno de carne a Kansas, los Dakotas y el sélido Sur, naranjas
aFlorida... Independientemente delo que diga el representante americano para el comercio,
independientemente de las declaraciones que se han hecho después de Canciin, no habrd
acuerdo agrario con los paises en desarrollo al menos hasta mucho después de las elecciones
de 2004»3. Cabria afiadir, para rematar la sentencia, a los Estados productores de algodén.

Lo tinico que sabemos a ciencia cierta es que se celebrard una nueva cumbre ministerial de
los paises miembros de la Organizacién Mundial del Comercio en Honk Kong; a finales de
2005.

Esta reflexién me parece necesaria ya que estoy convencido que el fracaso de Cancuin es
una mala noticia para muchos de sus participantes, no sélo para Europa sino también para
los paises en desarrollo, cuanto mds en desarrollo peor.

El debate de fondo es si queremos construir un mundo multilateral o un mundo bila-
teral, un mundo en donde reine la ley del mds fuerte o un mundo en donde impere la ley
internacional, ley que debe aplicarse a todos.

Me resulta particularmente doloroso desde el punto de vista personal ver cémo algu-
nos delos que protestan en contra de los Estados Unidos porque invaden Iraq sin un apoyo
claro de las instituciones internacionales (en este caso la ONU), de los que protestan por-
que los Estados Unidos de nuevo no han ratificado el protocolo de Kyoto sobre los gases
de efecto invernadero, o el protocolo de Cartagena sobre el comercio de organismos vivos
genéticamente modificados, se felicitan de que los Estados Unidos tengan que retirar sus

4

gravdmenes unilaterales a las importaciones de acero®..., se alegran bruscamente del fra-

caso del proceso multilateral de negociaciones comerciales’.

2 http://annonline.com/interviews/970117/boigraphy.html.

3 Citado por Alexandra Strickner, del IATP-Ginebra, en el Geneva Update del 29 de octubre del 2003, dis-
ponible en www.iatp.org

4 US Steel tariff abolition, a win for WTO in Business Standard, December 8, 2003.

5 Retallack, S. (2003): Cancun: la fin de ’'OMC, L’Ecologiste, n°11. Octubre (9); Wallerstein, I. (2004): Can-
cun: la chute de I'offensive neo-libérale. Les amis du Monde Diplomatique Belgique.
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El proceso de globalizacién dela economia, en general, y de laeconomia agraria, en par-
ticular, va a proseguir. La pregunta es si va a continuar regido por leyes internacionales o
por la ley del mds fuerte.

Esta defensa convencida del multilateralismo no es una defensa del acuerdo a cualquier
precio, sino la conviccién que cuando se alcanza un acuerdo aceptable para todos, es una
buena noticia para todos, y en particular para los mds débiles que necesitan del amparo de
laley para ver defendidos suslegitimos intereses, y cuando no se alcanza un acuerdo, es una

mala noticia para muchos.
Consecuencias para el proceso de reforma de la PAC

Algunasvoces han aprovechado el fracaso de Canctin para reclamar una pausaen el pro-
ceso de reforma de la PAC, cuando no una vuelta atrds con respecto alas decisiones yaapro-
badas por el Consejo de Ministros Europeosé. Califican de error el haber aprobado la
reforma de la PAC antes de esperar a los resultados de Canctin’.

Mi interpretacién del fracaso es diferente. No se ha fracasado por desacuerdos sobre
los temas agrarios, sino sobre los llamados «temas de Singapur»8. Sobre laagricultura exis-
tfa un texto encima de la mesa que podia servir de buena base para una discusién final, y
llegar a un acuerdo. Este texto era aceptable, en sus grandes lineas, gracias a la reforma de
la PAC aprobada en 2003, pero planteaba retos adicionales (en particular en las subven-
ciones a la exportacién) que requerirfan profundizar mds en las reformas y no una vuelta
atrds.

Incluso algunas demandas de algunos de nuestros interlocutores iban mucho mis alld
de lo aceptable, poniendo en entredicho el derecho de los ciudadanos europeos de mante-
ner una actividad agraria sobre el conjunto del territorio, incluso mediante instrumentos
de politica agraria con ningtin, o un escaso, impacto conocido sobre el comercio. Se olvi-
dan que el objetivo de la Organizacién Mundial... del Comercio es precisamente esto, el
comercio y todas las politicas que tienen un impacto sobre el comercio, todo esto pero tini-

camente esto.

6 CPE (2003): Por una politica agricola comun legitima, sostenible y solidaria. Noviembre.

7 Véase por ejemplo Barato P. (2003): «La Comision debe recapacitar», Agronegocios n° 219 (2); Mate, V.
(20083): «El fracaso de Cancun», Agricultura n° 853 (557); Lamo de Espinosa, J. (2003): «Cancun, una
batalla mas entre los paises del norte y del sur», Vida Rural n°176 (2).

8 Setratadelas nuevas cuestiones a negociar que se introdujeron en la Conferencia Interministerial de Sin-
gapur en diciembre de 1996. Los temas son cuatro: inversiones, politicas de competencia, transparen-
cia en las compras y contrataciones gubernamentales y facilitacion del comercio.

GACETA 219 snpicaL



ToMAS GARCIA AZCARATE

Hay que continuar el proceso de reforma de la PAC. Hay que hacerlo para construir
una politica que responda a los objetivos de la sociedad del principio del siglo XXI. Con-
viene, pues, hacer mds explicitos estos objetivos, y compararlos con los que podian ser los

del siglo anterior.

Los objetivos de la sociedad del siglo XX corto. La politica agraria del siglo XX corto

La expresién «siglo XX corto» la hemos pedido prestada a Eric Hobsbawn y a su his-
toria del presente siglo”. Para él el siglo XX empieza en realidad con la Primera Guerra
Mundial y termina conla décadadelos 80, en 1989 precisamente, con la caida del Muro
de Berlin.

A este siglo corresponden unas décadas de crecimiento gloriosas, la multiplicacién de
la capacidad, productiva y destructiva, del hombre puesta al servicio del crecimiento eco-
némico. Légicamente, las politicas sectoriales econémicas estaban en concordancia con
esta orientacidn.

¢Qué demandaba la sociedad de los paises desarrollados del siglo XX corto a la agricul-
tura y a los agricultores? Esencialmente dos cosas:

* Garantfa del abastecimiento para evitar las hambrunas; y

* aumento de la productividad para simultdneamente liberar mano de obra para otros
sectores econémicos y mantener la tendencia a la baja a largo plazo de los precios rea-
les de los alimentos.

La legitimidad pasada de la PAC se basé en una sélida alianza entre:

* Una sociedad traumatizada por dos guerras mundiales, o una guerra civil en el caso
de nuestro pais. Los ciudadanos exigfan simultdineamente paz, prosperidad y pro-
ductos alimenticios.

* Una industria de insumos, que estaba dispuesta para dar un salto tecnoldgico dra-
mdtico.

* Unaeconomiaglobal en el umbral dela «edad de oro del siglo XX», dispuestaa gene-
rar empleos alternativos para muchos agricultores y sus familias, emigrantes en su
pais o en otros paises, a veces originarios de otros continentes que el europeo.
Espafia ha sido tierra de emigracién y hoy tiene la dicha de poder ser tierra de inmi-

gracion.

9 Hobsbawn, Eric: Historia del siglo XX. Critica.
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* Una generacién de agricultores dindmicos dispuesta a sacar partido de esta situacion,
reforzada porladesaparicién del mercado europeo de mercancias procedentes de pai-
ses tradicionalmente suministradores del norte europeo, los paises que habian tenido

la desgracia de caer del otro lado del telén de acero.

Articulo 39 del Tratado de Roma

* Aumentar la productividad de la agricultura.

* Mejorar las condiciones de vida de los agricultores.
* Estabilizar los mercados.

* Garantizar la seguridad alimentaria.

* Asegurar precios razonables para los consumidores.

No es este el lugar para hacer balance de esta politica. Me permito orientar al lector inte-
resado hacia mi articulo publicado en 1991 10 Terminaba, ihace ya 13 afios!, con una con-
clusién: la legitimidad pasada es una legitimidad perdida. Las politicas ilegitimas estdn
condenadas a extinguirse. Hay que reconstruir sobre bases nuevas la legitimidad de una
nueva politica agraria comun.

Por si a alguno se le olvida esta verdad esencial, nuestros socios internacionales nos lo
van a recordar. Varios paneles estdn ya en camino:

* Referido ala organizacién comin de mercado del aziicar, que puede poner en entre-
dicho el régimen de cuotas remolacheras y la manera con la que la Unién asume sus
compromisos a la importacién y exportacién. Estd promovido por Brasil, Australia
y Tailandia.

* Impulsado por Australia, cuenta con el apoyo de la India y pone en tela de juicio el
sistema comunitario de indicaciones geograficas y denominaciones de origen.

* Promovido por Brasil y, mds recientemente, por Tailandia sobre las normas europeas
de clasificacién aduanera de la carne de pollo deshuesada y salada. Detrds de esta for-
mulacién técnica se esconde una auténtica bomba de relojerfa para la OCM del

pollo.

10 Garcia Azcarate, T. (1991): Hacia una nueva legitimidad para la politica agraria comun. Palau 14, n°14
(43-66).
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La ofensiva es general. La India estd ganando su panel contra la Unién Europea decla-
rando no conforme con nuestras obligaciones internacionales a las concesiones especiales
previstas en los programas de ayuda a la lucha contra la droga“.

Son estos paneles, algunos afirman, los primeros de esta nueva etapa. El fin de la cldu-
sula de paz negociada en el marco de la Ronda Uruguay'? marca un punto de inflexién y,
ami juicio, una clara sefial de partida para una nueva fase de conflictos y enfrentamientos

juridicos internaciones!>.

Los objetivos de la sociedad del siglo XXI. La politica agraria del siglo XXI

Con la década de los noventa empezaron las grandes maniobras de reforma de la
PAC. Aunque la reformade 1992 marcé sin duda un hito importante, no serfa justo olvi-
darse de otros intentos anteriores, de otros documentos precedentes, de otras reflexio-
nes previas que construyeron las bases sobre las cuales se pudo construir la reforma de
1992. Quiero hablar, por ejemplo, del «Balance de la PAC»'4, de sus «Reflexiones sobre
laPAC»13, del dnforme sobre el mandato del 30 de mayo«!, de sus «Orientaciones para
la agricultura europea»!’, de sus «Nuevas orientaciones para el desarrollo de la PAC»!8
y de su comunicacién sobre la «Adaptacién de la PAC»!?. Quiero hablar, sobre todo, del
libro verde»?? de 1985, de las «Orientaciones a raiz de las consultas sobre el libro
verde»?!, de «El futuro del medio rural» de 1988 y de las «Reflexiones sobre el futuro de
laPAC» de 199122,

11 India wins dispute on GSP against EU. The Hindu online, 10/09/2003.

12 E| 31 de diciembre de 2003, segun algunas interpretaciones, o el 30 de junio de 2004 (es decir 9 afios
después de la presentacion de las notificaciones de las ayudas tal y como preveia el Acuerdo sobre Agri-
cultura de la Ronda Uruguay), segun otros.

13 Vease la entrevista al ministro de Economia argentino, Roberto Lavagna, en el suplemento rural
del periodico Clarin del 13 de diciembre de 2003 (www.clarin.com/suplementos/rural/2003/12/13/r-
00201.htm).

14 COM (75) 100f.

15 COM (80) 800.

16 COM (

17 COM

18 COM (83) 380.

19 Boletin de las Comunidades Europeas 4/83.

20 COM (85) 333.

21 COM (85) 750.

22 COM (1991) 100.

=
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La pregunta del millén es explicitar cudles son las demandas actuales de la sociedad del
siglo XXI, para luego reflexionar sobre cémo reorientar la PAC para responder a dichas
demandas:

* Laseguridad cuantitativa del abastecimiento sigue siendo importante, pero se da por
garantizado tanto a través de la produccién propia como de importaciones prove-
nientes de un gran ndmero de potenciales suministradores.

* La poblacién activa agraria ha experimentado una disminucién drdstica y no existen
reservas de empleo que movilizar en los pafses de la Unién actual. En los paises can-
didatos, el problema es distinto: no existen empleos alternativos en otros sectores
econémicos para la mano de obra excedente en la agricultura ni existen posibilidades
econdmicas o presupuestarias para hacer frente a un éxodo masivo hacia las ciudades
o los paises del Oeste europeo.

* Laseguridad de los alimentos se ha vuelto transcendental. Nunca la inmensa mayo-
rfa dela poblacién europea ha comido tan bien, tan seguro y tan variado como ahora
y nunca hemos estado tan preocupados por lo que comemos. No cabe duda que la
mejora de la alimentacién ha contribuido, junto con otros factores, al alargamiento
de la esperanza de vida. Pero tampoco cabe ninguna duda que la sociedad moderna
exige un nivel de garantias cada vez mds elevado.

* Los modos de produccién estdn en debate. Primero fue la relacién entre agricultura
moderna y medio ambiente. Luego fue el problema, importante para franjas nada
despreciables de nuestra sociedad, del bienestar de los animales. Después se ha incor-
porado la cuestién de las condiciones de trabajo de la mano de obra, con especial
énfasis sobre el trabajo de los nifios.

* El impacto de nuestras politicas internas sobre los demds paises y, en particular, los
paises en vias de desarrollo; las consecuencias de dichas politicas internas sobre las
relaciones comerciales internacionales (multilaterales o bilaterales) deben también
ser tomadas en consideracién.

* Elequilibrio del territorio es otro factor a tener en cuenta. Los efectos de las politicas
no se miden s6lo desde el punto de vista mds reducido de las rentas de los actores, pro-
ductores o consumidores, sino también desde el punto de vista de su impacto sobre
el territorio, sobre la cohesién econémica y social; sobre el abandono de zonas mar-
ginales, sobre el mantenimiento de un equilibrio territorial. Una de las maneras de
luchar en contra de los guetos en las grandes ciudades es mantener un tejido vivo de
pequefias y medianas ciudades sobre la mayor parte del territorio que sean atractivas

para fijar poblaciones.
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El resultado del tltimo Eurobarémetro?3, que tanta polémica ha despertado en otros
aspectos, arroja luces importantes sobre estos temas:

* EI91% delos ciudadanos europeos quiere una politica agraria que promueva la segu-

ridad de los alimentos.

* El89% sefiala que la PAC debe servir para proteger el medio ambiente.

* El83% quiere un apoyo especifico para las pequefias y medinas explotaciones.

* El179% quiere que la PAC contribuya a que los agricultores obtengan una renta esta-

ble y equitativa.

Decfa al principio que, en el mes de junio 2003, la PAC habia empezando a entrar en
el siglo XXI. Todo el debate se ha centrado en el desacoplamiento de la politica agraria (y de
las ayudas agrarias) de las necesidades del siglo XX, y el reacoplamiento a las demandas de
la sociedad del siglo XXI.

En el fondo, estamos asistiendo al parto, relativamente sin dolor, de una nueva politica
que tiene vocacién de perdurar en el tiempo porque persigue que los ciudadanos y los con-
sumidores europeos estén plenamente convencidos, y con razdén, que el dinero invertido

en politica agraria lo es para atender sus muy legitimas demandas.

La ampliacién como reto

En este contexto de modernizacién y actualizacién de la politica agraria europea, la
ampliacién se presenta como un reto y como un gran oportunidad. Unas pocas cifras bas-
tan para subrayar la magnitud del reto que se avecina:

* Enlos 10 PECO?4 tienen 25 millones de agricultores (comparados con 7 millones

enla EU-15), o sea +350%.

* Susuperficie agricola ttil es de 59 millones de hectdreas (139 millones en la UE-15),

o sea + 43%.

* Laagricultura representa el 5,1% de su PIB (1,4 en la UE-15).

* Laagricultura representa el 21,8% de la poblacién activa (4,.5 en la UE-15).

* La alimentacién representa el 33% de los gastos totales de las familias (17% en

UE-15).

23 Eurobarémetro 59.2, de octubre 2003.
24 Incluyendo por lo tanto a Bulgaria y Rumania que conforman la segunda ola de adhesiones, pero des-
cartando a Chipre y Malta.
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Es decir, estamos ante una ampliacién de magna dimensién. Va a poner a la orden del
dia los viejos problemas que habfamos superado. Consumidores con poder adquisitivo
limitado requieren alimentos buenos y baratos; la modernizacién agraria estd por hacer; la
poblacién agraria debe disminuir drdsticamente; existen mdrgenes significativos de incre-
mento tanto para la productividad como para las producciones.

Pero la respuesta ya no puede ser la del siglo XX. La solucién no es favorecer un éxodo
masivo de agricultores y de sus familias hacia los actuales Estados miembros o las ciudades
de los paises candidatos. La creacién de empleos alternativos, necesarios para posibilitar la
modernizacién agraria, debe construirse movilizando el potencial endégeno de creci-
miento de estas zonas rurales. Desde el punto de vista de la politica agraria, esto significa
una combinacién de agricultura orientada hacia el mercado, de prdcticas medioambienta-
les y politica de calidad junto con una potente politica de desarrollo rural.

Para quelaampliacién, por dificil que sea, sea un éxito, lo que se requiere es mds reforma

de la PACy no menos, y més desarrollo rural y no menos.

ALGUNAS CIFRAS UTILES
EU-15 PECO Variacién %
1999 Area agricola utilizada (en miles de ha) 135.825 58.660 43,2
1997 Numero de holdings (en miles) 6.989 24.637 352,5
1999 Area de cereales (excl. arroz)(en miles de ha) 36.401 22.691 62,3
1998 Poblacién de ganado total (en miles) 82.775 15.638 18,9
1998 Vacas lecheras (en miles) 21.477 7.415 34,5
1998 Poblacién de cabras y ovejas (en miles) 110.184 15.734 14,3
1998 Poblacién de cerdos (en miles) 125.361 41.771 33,3
Fuente: Informe sobre Agricultura 2000. New Cronos

La reforma de 2003. Las medidas aprobadas

Las principales medidas contenidas en el acuerdo del Consejo de Ministros de junio de

2003 pueden sintetizarse en los puntos recogidos a continuacion.
Modulacion

Lamodulacién o porcentaje de todas las ayudas que se detraerd para dedicarlo a medi-

das de desarrollo rural se establece en los siguientes porcentajes: 3% en 2005; 4% en
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2006y 5% en 2007%°. No estar sujeto a la modulacién una franquicia de 5.000 € por

beneficiarioZ®.

Disciplina ﬁnancz’em27

Se establece un mecanismo de disciplina financiera por el que, a partir del afio pre-
supuestario 2007 y por decisién del Consejo, se podrdn establecer reducciones adicio-
nales a las ayudas cuando los gastos previstos de la ribrica 1a del presupuesto comuni-
tario (organizaciones comunes de mercado) superen en 300 millones de euros los techos
establecidos.

Este mecanismo sustituye al propuesto inicialmente de la degresividad, con la dife-
rencia de que en este caso las deducciones son eventuales (sdlo si son necesarias), pero

en cambio no existe limite para las posibles reducciones.
Desacoplamiento y ayuda vinica

El desacoplamiento es el mecanismo por el que la suma de las actuales ayudas liga-
das a las hectdreas sembradas o a las cabezas de ganado que se tengan cada afio?8, pasan
a ser una ayuda tnica por explotacién independiente de las hectdreas que se siembren o
las cabezas que se tengan en el futuro.

El pago tinico por explotacién se calcula con cardcter general en funcién de las ayu-
das que se percibieron durante un periodo de referencia, que en principio son los anos
2000, 2001 y 2002, y de acuerdo con una serie de reglas particulares para cada sector.

El desacoplamiento se comienza a aplicar en 2005 con cardcter general; aunque si
existen dificultades especiales, se puede demorar la aplicacién hasta 2007.

Eldesacoplamiento total se aplica con cardcter general a todas las ayudas directas que

perciben actualmente los agricultores, excepto a las siguientes:

25 Articulo 10 del Reglamento 1782/2003, publicado en el DOCE n° 270, del 21 de octubre de 2003.

26 Articulo 12.

27 Articulo 11.

28 Correspondientes a los actuales cultivos COP (cereales, oleaginosas, proteaginosas), lino textil y olea-
ginoso, cafiamo, leguminosas grano, semillas, vacuno de carne, ovino y caprino, pero no las ayudas
actuales alaretirada detierra. A éstas se suman las nuevas ayudas para el arroz y el trigo duro, los pagos
desacoplados para los forrajes y la patata para fécula y los pagos correspondientes al sector lacteo una
vez que la reforma del sector esté plenamente implantada, es decir a partir del afio 2007.
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* Laprima ala calidad al trigo duro de 40 €/ha.
La ayuda especifica al arroz de 476,25 €/ha.

Laayuda de 45 €/ha alos cultivos energéticos.

Laayuda de 55,57 €/ha para las proteaginosas (guisantes, habas y altramuces).

Los Estados miembros pueden sin embargo, de forma optativa, aplicar un desacopla-
miento parcial, manteniendo una parte de ciertas ayudas acoplada a las hectdreas o cabe-
zas de ganado que se tengan cada afio, en los casos que se indican en cada sector, y que a
grandes rasgos son los siguientes:

Herbdceos*

* Manteneracoplado hasta el 25% de laayuda actual de 63 €/tm ala superficie de cul-

tivos COP (cereales, oleaginosas y proteaginosas) o alternativamente.

* Mantener acoplado hasta un 40% del suplemento de la ayuda actual al trigo duro en

zonas tradicionales.
Ovino y caprino™®
* Mantener acoplado hasta un 50% de las primas al ovino incluyendo la prima al
mundo rural.
Vacuno®!
Se ofrecen tres posibilidades alternativas a escoger:
* Mantener acoplado hasta el 100% de la prima a la vaca nodriza y el 40% de la prima
al sacrificio o alternativamente.
* Mantener acoplado el 100% de la prima al sacrificio o alternativamente.

* Mantener acoplado el 75% de la prima al ternero.
Apoyo a modos de produccion particulares y a los productos de calidad®?

Se abre una posibilidad, optativa para el Estado miembro pero muy interesante desde
el punto de vista de la politica agraria. Se podrd retener hasta un 10% de las ayudas totales
del Estado miembro para apoyar tipos particulares de agriculturas respetuosas o mejora-
doras del medio ambiente, o para la mejora de la calidad y la comercializacién de dichos

productos agrarios.

29 Articulo 66.
30 Articulo 67.
31 Articulo 68.
32 Articulo 69.
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La reforma de 2003: un apunte sobre el empleo

No tengo conocimientos de estudios, como tal, que analicen el impacto de la reforma
de la PAC sobre el empleo agrario, rural y en la industria agroalimentaria. Sin embargo,
existe suficiente informacién disponible para hacer unos apuntes cualitativos. Se puede
concluir que dicha reforma no incorporard grandes cambios con respecto a un escenario
de continuidad en la politica publica de apoyo a la agricultura.

Esta conclusién se basa en las siguientes cuatro reflexiones:

* Laimportancia de la agricultura a tiempo parcial.

* Laimportancia relativa de la mano de obra asalariada en el total de la mano de obra

agraria.

* La existencia de unas tendencias de fondo a la disminucién del empleo en la agri-

cultura.

¢ Elesperado impacto reducido de la reforma sobre los niveles de produccién.
La importancia de la agricultura a tiempo parcial

Eurostat acaba de publicar un trabajo sobre la estructura de las explotaciones agrarias
en la UE y las explotaciones a tiempo parcial3.

Mds del 75% de personas que trabajan en la agricultura de la Unién Europea lo hacen
a tiempo parcial. Los paises donde existen mds porcentajes de trabajo agrario familiar a
tiempo parcial son los del Sur: Grecia e Italia (90%), Portugal (89%) y Espana (85%). Por
el contrario, Bélgica y Holanda, que tienen un porcentaje del 55%, ocupan el otro
extremo. El nivel de trabajo a tiempo parcial estd estrechamente ligado alaedad dela pobla-
cién activa, al sexo y al tamano de la explotacién. El trabajo a tiempo parcial es mds impor-
tante en las pequenas explotaciones. En las explotaciones de menos de 5 ha, el 90% del tra-
bajo es a tiempo parcial.

Lamultiplicacién delas fuentes de ingreso, consecuencialégica del desarrollo de la agri-
cultura a tiempo parcial, la disminucién de la importancia relativa de los ingresos agrarios
en los ingresos familiares totales de los agricultores, augura una resistencia al cambio de
précticas culturales, de itinerarios técnicos y, por lo tanto, un menor impacto (en cualquier

sentido) de la reforma sobre el factor trabajo.

33 http://europa.eu.int/comm/eurostat/Public/datashop/print-product/EN?catalogue=Eurostat&pro-
duct=KS-NN-03-029-__-N-EN&type=pdf.
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La importancia relativa de la mano de obra asalariada en el total de la mano de obra agraria

Se ha identificado desacoplamiento con abandono del campo y de la actividad agraria.
Si esto fuera tan cierto, al ser la reforma de 2003 un ahondamiento de las grandes tenden-
cias iniciadas con la reforma de 1992, las cifras deberian reflejar una evolucién negativa del
empleo asalariado.

Dichas cifras no confirman esta afirmacién. El empleo asalariado en el campo europeo
estd aumentando, en contraste con el empleo familiar.

No cabe, pues, identificar miméticamente desacoplamiento y abandono. La realidad,
como suele ocurrir muchas veces, es algo mds compleja de como la dibujan los carica-

turistas.

MANO DE OBRA REGULAR NO FAMILIAR: MANO DE OBRA AGRARIA
EN MILES DE PERSONAS
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Una tendencia de fondo a la disminucion del empleo agrario

TPl Ak 0 e

La tendenciaaladisminucién del empleo en el sector agrario es una tendencia de fondo
del desarrollo econédmico de las sociedades bien documentado en la literatura y ala que no
escapa la Unién Europea. Las distintas reformas habidas desde 1990 no han alterado sig-

nificativamente esta evolucién.

GACETA 229 sINDICAL



ToMAS GARCIA AZCARATE

EVOLUCION DE LOS HOLDINGS AGRICOLAS (1979/80=100)
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Fuente: Eurostat Farmstructure Surveys

Esta es una de las razones que justifican el fuerte énfasis de la nueva politica agraria
en el desarrollo rural, al intentar romper el nexo que existe entre éxodo agrario y éxodo
rural.

Al ser la reforma de 2003 una continuacién del proceso iniciado en 1992, no es ficil
encontrar argumentos slidos que permitan concluir en una modificacién dela susodicha

tendencia.
Un impacto limitado sobre la produccion

Los escasos estudios publicados hasta la fecha sobre el impacto de la reforma de 2003
sobre los niveles de produccién concluyen en un impacto limitado.

Los estudios de impacto han sido realizados para la Comisién# por la Universidad

de Missouri con el modelo FAPRI, la Universidad de Bonn, el Centre for World Food

34 Disponibles en http://europa.eu.int/comm/agriculture/publi/reports/mtrimpact/index_en.htm Véase también
para el FAPRI http://www.fapri.missouri.edu/Publications/2003Publications/CAPReform/capref03r6.pdf.
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Studies de la Universidad de Amsterdam (CWES) y el Netherlands Bureau for Econo-
mic Policy Analisis (CPB) de La Haya. Aunque los distintos estudios difieran en algunos
de sus resultados, existe una notable coincidencia en las grandes direcciones del impacto
esperado:

* Lareforma tendrd un modesto impacto en cuanto ala produccién, consumo, comer-
cioy precios de cereales y oleaginosas, estimdndose un descenso de 1 millén de tone-
ladas en las exportaciones de cereales de la UE.

* Seespera un impacto mayor de la reforma en producciones en las que las ayudas jue-
gan un papel mds importante, como en el vacuno de carne, donde se espera una
reduccién de la cabafia y de la produccién de carne del orden de 4% en 2013, res-
pecto a la situacién actual.

En la medida en que el indicador de la evolucién de la produccién puede servir como

indicador indirecto de la evolucién del empleo agrario, no cabria pues esperar un impacto

significativo de las decisiones de 2003.

La reforma de 2003: un apunte sobre la condicionalidad

Habrdn de respetarse un conjunto de normativas de base como requisito para el cobro
{ntegro de las ayudas. Estas son de orden medioambiental, de seguridad de los alimentos,
de salud y bienestar animal, de buenas condiciones agrarias y medioambientales en las
organizaciones comunes de mercado y el mantenimiento de la explotacién en buenas con-
diciones agrarias y medioambientales®®. Por incumplimiento de la condicionalidad, los
Estados miembros podrdn retener hasta un 25% de las ayudas.

Cabe apuntar que la discusién sobre la condicionalidad de las ayudas de la PAC ha sido
de lo mds reveladora en al menos dos aspectos, referidos a la condicionalidad social, por un

lado, y la condicionalidad en general, por otro.
La condicionalidad general
Elanejo 3 del Reglamento 1783/2003 de la reforma recoge las 18 normas que deberdn

cumplirse para que los agricultores puedan recibir las ayudas de la PAC. Son menos de las

40 que propuso la Comisién.

35 Considerando 24.

GACETA 231 SINDICAL



ToMAS GARCIA AZCARATE

Este anejo ha sido objeto de fuertes criticas, e incluso de burlas, como ejemplo para-
digmdtico de la burocracia comunitaria, de la locura administrativa de los burécratas euro-
peos encerrados en sus urnas de cristal.

Nadie se va a sorprender si no comparto esta caricatura de opinién. En efecto, lo tinico
que ha hecho la Comisién es listar las obligaciones en vigor, recogidas en las reglamenta-
ciones en vigor.

No hay nada nuevo, no hay cambio normativo sino tinicamente el respeto riguroso a
la reglamentacién vigente. Estoy de acuerdo en que la lista es impresionante. Muchos se
han sorprendido y han declarado que el respeto, y sobre todo el control, de semejantes obli-
gaciones es imposible.

¢Enla prictica, qué quiere decir esta afirmacién? Significa que las autoridades compe-
tentes, es decir los respectivos ministros nacionales que han conformado los distintos Con-
sejos de Ministros europeos, han aprobado normas que o no se respetan o al menos no se
controla si se respetan. Hasta ahora no pasaba nada, o nada grave.

Ahora, y esto sf que es una novedad, las obligaciones legales van a tener que respetarse.
Elincumplimiento porlos operadores econémicos puede llevar aparejado pérdidas de ayu-
das por los interesados. El incumplimiento de los controles pertinentes puede llevar apa-
rejado correcciones financieras para las administraciones correspondientes, autonémicas
y nacionales®.

En cualquier sector econémico, los operadores que quieren tener acceso a subvencio-
nes publicas o participar en adjudicaciones de la administracién, deben demostrar que
estdn al dfa en el cumplimiento de sus obligaciones legales y fiscales.

Lo dnico que ha hecho la Comisién es exigir idénticos requisitos a los agricultores. No
puede recibir dinero ptblico quien no respeta la ley. No pueden distribuir dinero puablico
administraciones que no aseguran que los perceptores de dinero puiblico estdn cumpliendo
laley.

Debe ponerse fin a esta esquizofrenia reglamentaria gracias a la cual se aprueban, por
un lado, textos y obligacionesy, por otro, no se ponen los medios para asegurar que se cum-
plen.

iSila reglamentacién actual es excesiva o incontrolable, que se diga claramente y que se

cambie! {Pero si estd vigente, camplase, contrélese, sancidnese!

36 Articulo 25 y siguientes.
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La condicionalidad social

La Comisién propuso que, junto a la legitima inquietud por el bienestar de los anima-
les, las ayudas publicas a los agricultores estuvieran también condicionadas al respeto de
unas normas de higiene y seguridad laboral. Estos otros seres vivos, que estdn en la explota-
cién, bipedos con dos manosy dos pies, nos parecian merecer también cierta consideracin.

Tal idea ha sido considerada como original, cierto, y curiosa sin duda. Pero ala hora de
la verdad, la condicionalidad social ha desaparecido de los textos reglamentarios, mientras

que el bienestar animal sigue presente.

Conclusiones: de la aplicabilidad de la teoria de la bicicleta

Una de las teorfas que mejor permiten comprender la construccién europea, su pro-
ceso de desarrollo y su historia de los tltimos 50 afios, es la teorfa de la bicicleta, es decir
que el ciclista (Iéase la construccién europea) avanza pedaleando o se cae. No cabe un
parén de la construccién europea que no signifique su fracaso. No cabe un parén en el
proceso de ahondamiento y modernizacién de las administraciones y politicas publicas
europeas.

Los dos ejemplos mds significativos de este principio del siglo XXI son el euro, que
obliga (mal que pese a algunos Gobiernos) a una mayor coordinacién de las politicas eco-
némicasy a la existencia de ciertas disciplinas, y el espacio de Shengen que conduce a una
armonizacién de las politicas de emigracién en todo el espacio en el que circulan libre-
mente las personas y a una mayor coordinacién de la accién judicial y policial.

La politica agraria no es la excepcién que confirma la regla. Cada etapa de la reforma
significa un avance, pero también pone a la orden del dia nuevas dificultades que abordar
y nuevos retos a los que hay que responder. En las respuestas a estos desafios se encuentran
los gérmenes de las reformas futuras.

No es fdcil reformar en profundidad una politica publica en una sociedad democrética.
Es ain menos fécil en una Unién Europea con 15 miembros hoy, y 25 mafiana. Debe ser
un proceso en el que todas las partes ganen con el cambio, mucho mds de lo que ganarfan
con el mantenimiento de la situacién actual o con la inexistencia de acuerdos.

Por esto, el ritmo de las reformas de las politicas puiblicas en general, y europeas en par-
ticular, estd marcado por la necesaria busqueda del consenso. Esto significa que el proceso

de reforma debe ser paulatino, progresivo, en el cual cada paso que se dé contribuya no sélo
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a resolver problemas existentes, sino a facilitar la creacién de las condiciones politicas,
sociales y econémicas para realizar los siguientes pasos.

La teorfa de la bicicleta explica perfectamente esta dltima etapa de reforma de la PAC,
que se inicié con las propuestas del comisario Mac Sharry al principio de la década de los
noventa.

Le reforma de 1992 hizo mds transparente el apoyo publico a los agricultores. Cred las
bases para que el debate sobre la legitimidad de la PAC pase de ciertos dmbitos académicos
al dmbito publico. El debate de la modulacién de las ayudas, de la contribucién de la PAC
ala cohesién econdmica, social y territorial, de su aportacién al desarrollo sostenible de la
Uniény de los paises en desarrollo ha sido posible y ha alimentado el proceso de reforma.

Gracias, entre otros, a esta mayor transparencia del debate fue posible la Agenda 2000.
Suselementos innovadores desde el punto de vista de la politica agraria han sido el refuerzo
del desarrollo rural y el reglamento horizontal. Este tltimo creaba el marco juridico tanto
para la modulacién de las ayudas como para su condicionamiento medioambiental.

Esta etapa fue importante. Las ayudas publicas a los agricultores empezaban a justifi-
carse progresivamente mds en base a los nuevos requisitos de la sociedad, aunque no se
habfa roto el cordén umbilical con la politica agraria del siglo XX.

Le reforma de 2003 es exactamente esto: la primera ruptura clara del cordén umbilical
con el siglo XXy el reacoplamiento con las necesidades sociales del siglo XXI.

El proceso no ha terminado. Ya estdn encima, por lo pronto, de la mesa propuestas para
reformar en la misma direccién las Organizaciones Comunes de Mercado (OCM) del
algoddn, tabaco y del aceite de oliva. La reforma de la OCM del azticar estd anunciada.

Pero desde otros sectores, como las frutas y hortalizas, o desde organizaciones no guber-
namentales defensoras del medio ambiente o del bienestar de los animales se plantea la
siguiente cuestién: ;Por qué una hectdrea de cereal, de tabaco, de olivar o un ganadero de
vacuno puede disfrutar de una ayuda por cumplir los requisitos societales correspondien-
tes, y no una hectdrea de patatas, de tomate o un productor de cerdo, pollos o huevos?

La teorfa de la bicicleta nos ensefa que, en su momento, estas preguntas tendrdn que
encontrar respuesta, que no puede ser otra que una mayor similitud del apoyo publico
entre productores que cumplan similares requisitos.

De hecho, varios Estados miembros de la actual Unién han decidido utilizar la facul-

tad que les brinda la nueva reglamentacién de regionalizar las ayudas®”. Los futuros nue-

37 Alemania, Reino Unido y Bélgica.
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vos Estados miembros se han mayoritariamente decantado hacia la misma solucién®. Esta
evolucién, en unos Estados miembros y no en otros, ha provocado rdpidamente la alarma
de los productores franceses®.

La propia reforma de 2003 prevé la presentacién de una serie de informes:

* Parael 31 dediciembre de 2006, sobre la puesta en prictica de la ayuda a los cultivos
energéticos40.

e Parael 31 dediciembre de 2007, sobre la condicionalidad de las ayudas*! y otro sobre
las consecuencias eventuales de la regionalizacién de las ayudas, en particular en el
sector de las frutas y hortalizas®2.

* Darael 31 de diciembre a lo mds tardar, sobre los pagos parcialmente desacoplados
(parcialmente acoplados, segin se mire)*3.

* Parael31 dediciembre de 2010, sobre laaplicacién del sistema de consejos a los agri-
cultores®,

Nadie duda, y mds después de la experiencia vivida a raiz de la presentacién del

informe que se debia centrar en una simple revisién a medio plazo, que estos informes ser-
virdn de base a nuevas reflexiones y nuevas discusiones sobre el devenir de la politica agra-

ria comun.

38 Polonia, Hungria, Republica Checa, Eslovaquia, Estonia, Lituania, Chipre, Letonia.

39 FNPL (2003): Bientét la régionalisation des aides en Allemagne! Il faut anticiper. 10/12/2003.
40 Articulo 92.

41 Articulo 8.

42 Articulo 60 apartado 8.

43 Articulo 64.

44 Articulo 16.
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La industria espanola ante el proceso
de ampliacién



Max Beckmann, The iron footbridge, 1922.

La ampliacién de la UE podria implicar el desplazamiento de la
actividad de las industrias hacia los nuevos paises, con sus efectos
sobre el empleo y la cobesion social de comunidades y regiones de
Esparia; pero esto, que es un enunciado tedrico, y empieza a conver-
tirse en ideologia de las empresas a la hora de poner en marcha
ajustes laborales en nuestro pais, no resiste la prueba de los hechos
en algunos sectores industriales y el fendmeno tiene que ver mds con
la competencia a escala internacional, como consecuencia del
mayor grado de apertura y globalizacion de la economia, que exige
mayores esfuerzos a las empresas para competir y otras formas de
competir, mds alld de la reduccidn de los costes laborales.

LA INDUSTRIA ESPANOLA ANTE EL PROCESO DE AMPLIACION

| préximo dia 1 de mayo se producird la integracién en la Unién Europea de 10 nue-

vos paises con la posibilidad de que puedan hacerlo dos o tres mds, si Turquia pasa el
examen previo, en los préximos anos. Pasar de una Europa a 15 a una Europa de 25 6 28
paises es un hecho politicamente de la mdxima trascendencia no sélo por razones cuanti-
tativas -es la primera vez desde el Tratado de Roma que se produce una incorporacién de
paises en esa cuantia-, sino también cualitativa y de trazos histéricos, por cuanto supone de
reencuentro europeo después de la fractura que supuso la divisién de posguerra y el largo
periodo de «guerra frfa», que ademds sirvié para modelar sistemas politicos, econémicos y
sociales antagénicos y que hoy dan pasos en sentido reunificador.

Es indudable que una ampliacién de la UE de la magnitud de la que se va a llevar a
efecto, va a tener repercusiones que provocardn cambios, algunos de ellos previstos ya, y
por lo tanto a los que la UE y cada uno de los paises puede anticiparse, para los que se han
disenado y aplicado una baterfa de medidas politicas, econédmicas y sociales y otros a los
que habrd que ir dando respuestas «en tiempo real».

Coincide, en el tiempo, la ampliacién con el intento de cierre del debate en torno a la
futura Constitucién Europea, retrasado tras el fracaso de la Presidencia italiana. En las cau-
sas que han llevado a ese fracaso, que de alguna manera expresaban la posicién espafiola y
polaca, también se pueden leer algunos de los problemas asociados a la ampliacién.

Detrds del debate realizado en la dltima cumbre intergubernamental estd el futuro de
los fondos de cohesién, que tan importante papel han jugado para el desarrollo espafol
desde 1986, como estdn llamados a serlo para el futuro de los paises que ahora se incorpo-
ran. Serd también un perfodo crucial para comprobar si Espafia ha aprovechado adecua-
damente los recursos procedentes de los fondos estructurales y de cohesién o, si por el con-
trario, el crecimiento experimentado por la economia espafiola en estos afios es un espe-
jismo vinculado a la llegada de dichos recursos.

Antes de entrar a valorar la posible repercusion que para el futuro industrial de nuestro
pais puede tener el proceso de ampliacién, parece conveniente pararse un momento a
recordar que el Consejo Europeo de Lisboa planteé a la Unién Europea el reto de conver-
tirse en «la economfia basada en el conocimiento mds competitiva y dindmica del mundo,
capaz de crecer econémicamente de manera sostenible con mds y mejores empleos y con
mayor cohesién social».

Dicha declaracién, que llevaba asociada la necesidad de puesta en marcha de planes de
empleo por cada uno de los paises miembros con el objetivo declarado del «pleno empleo
en 2010», es necesario relacionarla con las conclusiones de la Cumbre de Gotemburgo de

2001 relativas al «desarrollo sostenible», asi como con la propuesta emanada de la Cum-
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bre de Barcelona de marzo 2002 de incrementar la inversién en I+D para alcanzar también
en 2010 el 3% en términos de PIB.

Desarrollo y sostenibilidad e inversién en I+D van a ser claves a la hora de analizar los
riesgos de deslocalizacién a los que estd sometida la industria europea y la espafiola en par-
ticular y sobre los que volveremos mds adelante.

A lavista de la evolucién aparente del empleo industrial en la UE y Espafia en los ulti-
mos 10 afios, un andlisis estadistico cldsico del mismo podria llevar a la conclusién de que
hoy resulta poco relevante, en términos de desarrollo econémico, lo que suceda con el
empleo industrial.

Efectivamente, en estos tltimos 10 afios se ha producido una aparente reduccién del
empleo industrial en la UE, también en Espana, tomando un mayor protagonismo el sec-
tor servicios. Podria pensarse, por lo tanto, que la evolucién del empleo industrial no es
determinante para la consecucién o no de los objetivos de la Cumbre de Lisboa.

En mi opinién, mds alld de la evolucidén estadistica, la importancia de la industria y el
empleo industrial para alcanzar los objetivos de Lisboa viene determinada por dos cuestiones
que el propio Parlamento Europeo pone de manifiesto a través del «Proyecto de informe sobre
la politica industrial en una Europa ampliada», elaborado por la Comisién de Industria,
Comercio Exterior, Investigacion y Energfa de 27/11/2003 y que ha tomado como referen-
cia la comunicacién de la Comisién al Consejo y al propio Parlamento de 21/11/2003.

En dicho informe se sefiala que «parte de la actividad econdmica clasificada en la cate-
gorfade servicios es en realidad una externalizacidn, por parte de las empresas (industriales),
de servicios accesorios a la produccién manufacturera». Asi como que «la industria manu-
facturera desempefa con frecuencia un papel motor, en el sentido de que, independiente-
mente de su importancia estadistica relativa en la economia nacional o europea, su buena
salud y dinamismo puede relanzar la economia en su conjunto, incluido el sector terciario».

Siello es asi, parece evidente que una actividad industrial en declive, poco competitiva
arrastrarfa al resto de los sectores de la economia, con lo que los objetivos de empleo asocia-

dosalamejoradela competitividad de la economia nacional y europea serfan inalcanzables.

La estructura de la industria espanola
Atendiendo al contenido del libro Coyuntura industrial en la Unién Europea y en los sec-

tores de la Federacion Minerometaliirgica de CC.OQ., elaborado por Eduardo Gutiérrez,

economista del Gabinete Federal, de noviembre de 2003 y en cuyo contenido me he apo-
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yado en mds ocasiones para documentar este articulo, se puede senalar que la estructura
industrial espafiola guarda ciertas semejanzas con la UE. El peso relativo de los sectores de
fabricacién de vehiculos y material de transporte, extraccién de minerales, es mayor en
Espafia que en la UE. Por el contrario, el peso de sectores calificados como de demanda
fuerte (fabricacién de mdquinas de oficina e informdtica, maquinaria industrial, material
y equipo eléctrico) es sensiblemente inferior en Espafa.

Espafia tiene una posicién muy débil en las industrias de alta tecnologfa, aunque se
encuentra bastante préxima a la media europea en las agrupaciones de baja y media.

Existen sensibles diferencias de tecnologia y organizacién entre los sectores producti-
vos espafioles y los paises de la UE. En términos de productividad por empleado es menor
la espanola que la media de la UE.

Espafia es actualmente una potencia media en la produccién de material y equipos de
transporte, proxima a Italia, pero por debajo de Francia, Alemania y Reino Unido.

Laindustria espafola tiene una fuerte dependencia internacional. La presencia de capi-
tal extranjero ya era importante antes de la oleada privatizadora llevada a cabo por los
Gobiernos del PP entre los afios 1996y 2003 y se ha incrementado a partir de la puesta en
marcha en julio de 1996 del «Programa de modernizacién del sector publico espafiol».

Sectores como las industrias de electrénica de consumo, gama blanca (con la excepcién
de las cooperativas de Mondragén), industrias vinculadas a las tecnologfas de la informa-
ciény la comunicacién y otras estaban totalmente controladas por grupos multinacionales.

Las privatizaciones de Seat, SKF, Pegaso, Motor Ibérica 0 Maquinista Terrestre y Mari-
tima y Ateinsa realizadas por los Gobiernos del PSOE supusieron el control por capital
extranjero de la industria publica de material ferroviario, asf como toda la industria auto-
movilistica. En este sector, salvo tres empresas de componentes, no existe ninguna empresa
de capital espanol y conviene recordar que hablamos de un sector que representa actual-
mente el 9% del PIB de nuestro pais.

Los tltimos procesos de privatizacién, ademds de convertir en irrelevante la presencia
del Estado enlaindustria (précticamente sélo se mantiene en la industria extractiva del car-
bén y construccién naval), ha supuesto la toma de control por capitales extranjeros de la
industria del aluminio y la siderurgia integral y, aunque se mantiene la presencia del Estado
en el capital de la nueva sociedad, el control de CASA (sector aeroespacial) por el consor-
cio franco-alemdn EADS.

El capital extranjero, que controla mds del 50% de la industria espafiola, ha permitido
la modernizacién del tejido productivo espafiol a partir de los cambios operados en los

procesos productivos con la incorporacién de nuevas tecnologfas y una mayor eficiencia
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en la gestion, lo que ha repercutido en la mejora de la competitividad espafola a escala
internacional.

La llegada masiva de capital fordneo se produce en un contexto de apertura total de los
mercados ala competencia que ha actuado como elemento dinamizador de los procesos de
reestructuracion en los sectores y las empresas. Pero una excesiva dependencia como la que
conoce la industria espafiola nos expone a los efectos de decisiones que no somos capaces
de controlar y en ocasiones ni tan siquiera influir lo mds minimo para evitarlos. Asi, como
consecuencia del parén inversor en las nuevas tecnologfas de comunicacién se ha produ-
cido un reajuste industrial en el sector que ha provocado la pérdida de la casi totalidad del
empleo vinculado a la fabricacién de equipos y componentes electronicos dependiente de
empresas multinacionales.

La evolucién del empleo en las industrias TIC’s en Espafa ha venido determinada por
la caida de las inversiones de las operadoras de telecomunicaciones, fuertemente endeu-
dadas sobre todo a partir de las subastas para acceder a las nuevas licencias de telefonfay a
causa de alguna aventura fallida en terrenos que no les eran propios.

A esa situacién se ha venido a sumar la derivada de la nueva estrategia productiva de los
grupos industriales, que mayoritariamente han optado por segregar las actividades de
fabricacién vendiéndolas a grupos especializados, quienes a su vez han optado por trasla-
dar la produccién al sureste asidtico, al este de Europa o, como en el caso de Agere, a sus
fabricas de Estados Unidos.

Como se decfa, la Cumbre de Barcelona consideré imprescindible, para alcanzar los
objetivos fijados para 2010 en Lisboa, avanzar progresivamente en el incremento del gasto
en [+D+i para lograr en ese mismo afio el equivalente al 3% del PIB.

Laeconomia espafola estd lejos de situarse en condiciones de dar cumplimiento a dicho
objetivo. Asi, a pesar del «esfuerzo» propagandistico realizado para justificar la desapari-
cién del Ministerio de Industria y dar paso al de Ciencia y Tecnologfa, el esfuerzo realizado
es minimo. Ademds de cosechar algtin sonoro fracaso como el INFO XXI y enfrentarse a
toda la comunidad cientifica espafiola, nuestro pais corre, otra vez, el riesgo de situarse en
el furgén de cola de las naciones desarrolladas. El gasto medio espafiol en 2003 se hasituado
apenas en el 1% del PIB.

De ese gasto, lamayor parte procede del sector publico y estd destinado ala financiacién
de grandes proyectos, la mayorfa militares y en buena parte de ellos lo que se estd haciendo
es anticipar financiacién al Ministerio de Defensa disfrazado de gasto en I+D para ocultar
el crecimiento del gasto militar. Es como si al Ministerio de Ciencia y Tecnologfa se le

hubiesen asignado parte de las funciones del Instituto de Crédito Oficial.
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La inversién desde las empresas se encuentra bajo minimos y ello en gran medida por
las consecuencias del llamado «efecto sede»: gran parte de nuestras empresas industriales
de dependencia multinacional tienen sus centros tecnoldgicos fuera de Espafia y s6lo mini-
mas partes, en ocasiones ninguna, del esfuerzo de investigacién y desarrollo se realiza en los
centros ubicados en Espafa, a los que se ha orientado exclusivamente a la fabricacién y
venta de los productos.

De esta especializacién procede la mayor vulnerabilidad del tejido productivo espanol,
como muy recientemente han puesto de manifiesto claramente los casos de Samsung y Philips.

La evolucidn positiva de los costes de produccién de la industria ha influido en el nivel de
exportaciones espafiolas y la competitividad a nivel internacional, aunque la crisis econémica
internacional que ha afectado en Europa a paises como Alemania, a donde se dirigen gran
parte de las exportaciones espafiolas, ha limitado los efectos de esa ventaja competitiva.

Ese panorama puede verse modificado sobre todo por el efecto de la fortaleza del euro con
respecto al ddlar, sobre todo negativa para las exportaciones fuera del drea euro y por el creci-

miento del coste de las materias primas, fundamentalmente el petréleo y sus derivados.

CUADRO1
EMPLEO INDUSTRIAL Y ENERGETICO* EN ESPANA

2001 2002 2003
Tasas de variacién interanual | 1.tr.  2.tr. 3.tr.  4.tr. l.tr.  2.tr.  3.r. 4.r. 1.tr.

Total Empleo Asalariado 3,9% 2,5% 2,3% 2,4% 2,0% 2,2% 2,0% 1,8% 2,1%

Ramas Industriales y
Energéticas 3,5% 2,4% 1,8% -0,4% ' -1,8% -0,7% 0,4% 0,5% 1,1%

*Ramas: 12239 dela CNAE
Nota: Se trata de empleos afio equivalentes, es decir, los empleos temporales o a tiempo parcial
se agregan hasta encontrar su equivalencia a un empleo a tiempo completo y por todo el afio.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de C.N. Trimestral del INE.
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El Cuadro 1 refleja el comportamiento del empleo asalariado en el conjunto de los sec-
tores de la economia y las ramas industriales. Como se puede observar, hasta el tercer tri-
mestre del afio 2001 las variaciones que experimentan son muy similares hasta que en ese
trimestre comienzan a diferenciarse sustancialmente, llegando el empleo industrial a regis-
trar variaciones negativas de hasta el -1,8%, en tanto que el conjunto del empleo asalariado
crece por encima del 2% en el primer trimestre de 2002.

El Cuadro 2, aunque se refiere s6lo a los sectores ubicados en el émbito de la Federacién
Minerometalirgica, nos muestra cémo ha sido fundamentalmente el empleo temporal el
que ha absorbido los efectos de la menor actividad industrial. Asf, aunque el crecimiento
del empleo indefinido desciende significativamente entre 2001 y 2002 para repuntar timi-
damente en 2003, el empleo temporal registra variaciones fuertemente negativas entre

2001y 2002, y aunque de forma mds suave, lo sigue haciendo entre 2002 y 2003.

CUADRO 2
EMPLEO ASALARIADO EN SECTORES FM DE CC.OO.

VARIACION ANUAL EN %
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La evolucién del empleo industrial en Espafa viene definida por la conjuncién de
varios factores:

En primer lugar, se estd produciendo lo que podrfamos definir como el efecto dela reu-
bicacién estadistica, dado que los procesos de segregacién de determinados servicios indus-
triales estd derivando el empleo al sector servicios. En este caso no se produce una destruc-

cién directa de empleo, pero sf de la modificacidn de las condiciones del mismo, dando
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generalmente lugar a la pérdida de condiciones de trabajo a través del cambio de convenio
colectivo de referencia o bien por que la actividad pasa a ser subcontratada a una empresa
de servicios.

En segundo lugar, la cantidad de empleo industrial se ve condicionada por efecto de la
menor actividad econémica internacional y, en tercer lugar, por una caida de la inversién
en Espafia en parte debido alo sefialado anteriormente y en parte, y esto es lo preocupante,
debido a causa de que Espafia ha dejado de ser el destino primero de las inversiones de los
grupos multinacionales que han reorientado gran parte de sus inversiones hacia el Este de
Europay Asia.

Como se ha dicho, una de las claves de la reciente evolucién de la industria en Espana
ha sido el importante crecimiento de la inversién, particularmente la extranjera. El Cua-
dro 3 refleja el comportamiento tremendamente negativo de la inversién en bienes de
equipo en estos anos, que de variaciones positivas del 3,4% en el primer trimestre de 2001,
ha pasado a registrar variaciones negativas del 5% en el cuarto trimestre de ese mismo afo

2002, registrdndose una ligerisima mejorfa en el primer trimestre de 2003.

CUADRO 3
EVOLUCION DE LA INVERSION INDUSTRIAL EN ESPANA

2001 2002 2003
Tasas de variacién interanual | 1.tr.  2.tr.  3.r. 4utr. l.tr.  2.tr. 3utr. 4.tr. 1.tr.

Formacién Bruta Capital 5,0% 3,9% 2,6% 1,5% | 0,8% 1,0% 1,5% 2,4% | 2,9%
Inversién Bienes Equipo 3,4% -0,2% -2,8% -5,0% !-5,6% -5,3% -4,3% -1,0% | 0,9%
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Fuente: Elaboracion propia con datos de C.N. Trimestral del INE.
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La situacién espafola no es una excepcién. La evolucién del empleo industrial en
Espana ha ido en paralelo ala evolucién del mismo en la zona euro, aunque en Espana con
niveles de crecimiento mayores que han servido para moderar la caida del empleo que, de
no ser asi, se hubiese visto amplificada como consecuencia de la mayor vulnerabilidad del
empleo en nuestro pais a causa de las altas tasas de temporalidad, que superan en mds del

doble las europeas.

CUADRO 4
EMPLEO INDUSTRIAL EN LA ZONA DEL EURO
2002
Valores internanuales en % 2000 2001 2002 l.er.  2.tr.  3ur. 4ur.

Empleo Industrial, exc. construccién 0,6% 0,3% -1,2% -1,0% -1,2% -1,2% —1,4%

10% 1 g
0,9%

0, 0%

0,5%

.05 ----

1,9% 1
2000 | 7001 | 2007 1, | 21, | 3, | &,

Fuente: Elaboracion propia con datos BCE y Eurostat.

La evolucién de los costes laborales en Espafa ha visto moderado su crecimiento a lo
largo de los dltimos afios situdndose en estos momentos por debajo del 75% de los costes
laborales unitarios (CLU) de la zona euro, y ello a pesar del diferente comportamiento de
la inflacién en nuestro pais con relacién a la de la zona.

Varios son los factores que han permitido ese comportamiento, pero los mds impor-
tantes tienen que ver con la politica de moderacién del crecimiento de los salarios practi-
cada por los sindicatos espafoles, tratando de combinar la recuperacién del poder adqui-
sitivo, erosionado por el efecto de la inflacién, con un moderado crecimiento a partir de la
negociacién en torno a la mejora de la productividad de las empresas y los sectores. La
moderacién del crecimiento de los costes laborales estd también asociada a que los nuevos

empleos lo son con niveles de salario por lo general mds bajos que los mds antiguos. No ha
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sido menor el impacto de la moderada reduccién experimentada por la jornada de trabajo

en Espafa en comparacidn a la situacién planteada en otros paises del entorno.

CUADRO 5

2000 2001 2002 2003
Aumento salarial sectores industriales 4,1% 2,7% 2% 2,3%
Jornada 1.756,87 1.750,32 1.748,25 1.746,47

El peso delos costes laborales sobre el conjunto de los costes de produccién haido redu-
ciéndose de forma progresiva en estos afios. Bien es cierto que esa reduccién no procede,
ni dnica, ni mayoritariamente, de la evolucién de la componente salarial, determinada por
la negociacién colectiva.

Tiene que ver con eso, pero sobre todo con la mejora de la productividad asociada a la
inversién en tecnologfas de proceso y de producto y los cambios organizativos que han per-
mitido el salto cualitativo que, como se ha comentado, en gran medida procede delainver-
sién extranjera en Espafia, asi como a la mejora general del entorno social, econémico y
politico que ha experimentado la sociedad espafiola en 25 anos de democracia.

Esa mejora general de la productividad ha llevado a que el peso de los costes laborales
en sectores como el automévil y otros de integracion tecnoldgica equivalente, no suponga

mds del 10% de los costes totales de produccién, cuando apenas hace 15 afios suponfa entre

el 25y el 30%.

La industria espanola y los riesgos de deslocalizacién

Hasta aqui hemos comentado las caracteristicas del sector industrial en Espafa y la
evolucidn de las principales variables. Para tener el panorama completo conviene tener en
cuenta también que el proceso de cambio industrial es permanente, por lo que la adapta-
cién al mismo también lo ha de ser.

Asistimos a un proceso en que el tejido industrial espafiol se ve sometido a desafios
derivados del proceso de globalizacién econémica y por lo tanto de redefinicién geogrd-
fica de la divisién internacional del trabajo; la introduccién del euro; a la influencia de la
ampliacién de la UE; al efecto de las nuevas tendencias organizativas empresariales y al

cambio tecnoldgico.
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El fenémeno de la deslocalizacién industrial no es nuevo, como no lo son los procesos
de concentracién empresarial o la externalizacién de actividades. Se ha venido manifes-
tando de forma permanente, si acaso se han acelerado como consecuencia de los factores
apuntados anteriormente. Observar el fenémeno de la deslocalizacién industrial exclusi-
vamente desde la éptica de la ampliacién serfa muy reduccionista y por lo tanto engafioso,
por lo que podria ficilmente conducir a errores en su tratamiento o llevar al equivoco de
creer que sin ampliacién se habrian conjurado los riesgos.

Laampliacién de la UE podria implicar el desplazamiento de la actividad de las indus-
trias hacia estos paises, con sus efectos sobre el empleo y la cohesién social de comunida-
des y regiones de Espafia, pero esto, que es un enunciado tedrico, y empieza a convertirse
en ideologfa de las empresas ala hora de poner en marcha ajustes laborales en nuestro pais,
no resiste la prueba de los hechos en algunos sectores industriales y el fenémeno tiene que
ver mds con la competencia a escala internacional, como consecuencia del mayor grado de
apertura y globalizacién de la economia, que exige mayores esfuerzos a las empresas para
competir y otras formas de competir, mds alld de la reduccién de los costes laborales.

Laampliacién implicard un aumento de la diversidad de situaciones econémicas en los
paises de la UE y traerd problemas de ajuste, tanto sectoriales como regionales. Los retos de
esta ampliacién son importantes.

Pero esto no debe llevarnos a exagerar el temor de nuestro pafs por los efectos que puede
conllevar, y esto porque gran parte de ellos se ha producido ya en esta tiltima década, como
consecuencia de la liberalizacién llevada a cabo en estos paises.

Los paises de laampliacién representardn el 9% de la Europa ampliaday el 15% de los
empleos y sus costes unitarios representan entre el 16% y el 53% de la UE. Es mds que pro-
bable que su integracién plena al mercado interior provoque un cierto nivel de impacto en
las zonas fronterizas, asi como en sectores intensivos en mano de obra hoy establecidos
mayoritariamente en Grecia, Espana y Portugal.

Pero mds que a los paises de la ampliacién, la UE y Espana deben prestar atencién a la
evolucién de otras zonas emergentes como India y China. Paises que concentran la aten-
cién del mundo empresarial, por cuanto sus niveles de desarrollo animan a las empresas a
preparar estrategias que les permitan estar presentes en las mismas restando atencién y
esfuerzos inversores a otras dreas y por que sus niveles de crecimiento estdn provocando
consumos de materias primas, utilizadas también en la UE, que han visto crecer los precios
de forma espectacular en los dos tltimos afios.

Laampliacién mds que como un problema, en términos industriales, hay que contem-

plarla como una oportunidad no carente de retos y que, en buena medida, va a permitir
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que permanezcan en Europa actividades que de otra forma buscarfan otros lugares para
implantarse. Como ya sucedi6 en el pasado reciente con gran parte de la industria textil
espafola.

El cambio en la conformacién del tejido industrial espafiol es, en gran medida, inevi-
table y deseable. De lo que se trata es de anticipar el mismo. No va muy descaminada en
sus conclusiones la Comisién de Industria del Parlamento Europeo, en su «Informe sobre
la Politica Industrial en una Europa ampliada», de 8 de octubre de 2003, cuando afirma
que «las ventajas comparativas presentes y futuras de la industria europea no pueden ser las
de las economias emergentes: bajo coste del trabajo y laxismo reglamentario en materia
medioambiental y social. Al contrario, la industria europea debe centrarse en sus propias
bazas: alto nivel de cualificacién de la mano de obra, capacidad tecnolégica, dominio de
los procesos de produccién “limpios”.

En miopinién, lo primero que cabe descartar es una vieja divisién de los sectores indus-
triales en Europa que hizo furor y muchos estragos, en los afios 70 y 80, entre maduros y
de futuro.

De haberse desarrollado hasta sus dltimas consecuencias aquellas tesis, hoy, por ejem-
plo, Europa y Espafia no dispondrian de industria siderdrgica, naval, aluminio y otras,
entre las que las europeas son de las mds eficientes del mundo.

El mantenimiento o no de un tipo de industria en un espacio econémico determinado
lo decide su capacidad de estar presente en los mercados y esto viene de la mano de la
eficiencia productiva y la calidad de los productos que se fabrican.

Hasta el momento presente, en Espafia, la tendencia hasido lade buscarla ventaja com-
petitiva a través de la reduccién de los costes laborales, con un escaso esfuerzo, como
demuestran los datos estadisticos, en I+D+i o cualificacién delos trabajadores. El resultado
es que, de una parte, se ha deteriorado el empleo y las condiciones de trabajo. Somos el pais
con mayor tasa de temporalidad y precariedad de la UE y el de mayor nimero de acciden-
tes con resultado de baja laboral, y, por otra parte, esto no ha servido para impedir la des-
localizacién de industrias que, hay que decirlo, mayoritariamente no se han ido a instalar
en los paises de la ampliacién, sino que lo han ido a hacer a China o incluso a los EEUU.

Tampoco lo ha impedido el escaso celo mostrado por las Administraciones publicas y
las empresas a la hora de prepararse para dar cumplimiento a la Directiva sobre Gases de
Efecto Invernadero de la Unién.

Empefiarse en esa logica, que es la que ha llevado a eliminar el Ministerio de Industria,
serfa una insensatez, las economias desarrolladas no pueden seguir plantedndose competir

en costes. Siempre va a haber un pafs o una regién del mundo con costes laborales y con-
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diciones de trabajo peores que las nuestras a donde trasladar las industrias. Son otras, por
lo tanto, las ventajas, ademds del mercado, que tiene que aportar la economfa y las indus-

trias espafolas.

Anticipar los cambios

La industria espafola se encuentra frente a desafios importantes que terminardn por
convertirse en problemas si no se abordan con la diligencia adecuada.

Todos los paises grandes -mayores niveles de renta- tienen una industria decisiva a la
hora de demandar servicios, generar valor anadido y crear empleo, directo e indefinido. Lo
que cambia es el tipo de industria, los productos y los procesos productivos industriales.

Los efectos de la ampliacién de la UE a los paises del Este, y la propuesta de directiva
del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establece un régimen para el comercio
de derechos de emisién de gases de efecto invernadero en la Comunidad, junto al desarro-
llo de los sectores industriales y empresas en un marco cada vez mds globalizado de la eco-
nomifa, centran la atencién de la politica industrial.

El periodo transitorio para la adecuacién a la directiva va a resultar determinante para
el futuro industrial. Reducir los gases de efecto invernadero debe hacerse teniendo en
cuenta que gran parte de las empresas estdn sometidas a la competencia internacional y
que EEUU, Rusia y China no han suscrito los compromisos de Kyoto. El periodo transi-
torio debe, por lo tanto, utilizarse para avanzar progresivamente a la consecucién de los
objetivos a partir de que la sociedad espanola asuma el coste que estd dispuesta a pagar. La
clave del éxito estd en lograr combinar desarrollo econdémico, sostenibilidad y empleo, y
lo cierto es que el enfoque que se realiza en la directiva, unido alas condiciones que se esta-
blecieron para Espafia, no son las mds adecuadas para el futuro de nuestros sectores pro-
ductivos.

Al sector eléctrico, por las caracteristicas del mismo, deberfa corresponder inicialmente
realizar el mayor esfuerzo para la reduccién de los gases de efecto invernadero. A partir del
desarrollo de sistemas de generacién mds eficientes en términos medioambientales, se trata
delograr: los mayores niveles de independencia energética (agua, carbén autéctono, reno-
vables...), garantia de suministro y precios competitivos. Pero a estas alturas resulta ya evi-
dente que a los sectores identificados por la directiva, en el esfuerzo por cumplir los com-
promisos, se ha de sumar el compromiso del conjunto de la sociedad y los sectores, antici-

pando normas y regulaciones que pongan el acento en la eficiencia en el consumo, el desa-
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rrollo de alternativas de transporte «limpio, etc., para lo que probablemente, ademds de
las iniciativas regulatorias que pueda tomar el Gobierno en materia de vivienda y otras,
habrd de procederse a una revisién de la directiva de manera que pueda hacerse un enfoque
mds global y que contemple también pardmetros de competencia internacional a partir del
esfuerzo que los sectores realicen.

Cuestién importante serd la politicade cohesién econdémicay social enla UE, que debe-
rfa seguir teniendo en cuenta las regiones mds débiles econémicamente y a partir de consi-
derar un mayor esfuerzo financiero orientado a la politica de solidaridad en su conjunto.
Solidaridad politica y econémica, lo que exige que los presupuestos a partir de 2007 supe-
ren la debilidad de los actuales en cuanto a recursos. Asegurar para el conjunto de las regio-
nes una politica de crecimiento econémico, de aumento del empleo y de desarrollo soste-
nible exige que desde los Presupuestos de la UE se aumenten las inversiones y la calidad de
éstas, y se haga un seguimiento sobre el impacto de la ampliacién en las distintas regiones
y sobre los temas de sostenibilidad, probablemente resultase til definir en su adjudicacién
objetivos de politica sectorial como los contemplados en la comunicacién que la Comisién
prepara para marzo de 2004.

El futuro industrial de Espana, como el de la UE-15, necesariamente debe vincularse al
papel clave que tiene que jugar el conocimiento. Es decir, hoy mds que en cualquier otro
momento es necesario sentar las bases desde la iniciativa publica y privada para lograr
alcanzar el objetivo del 3% en inversién en I+D+i.

Es necesario pasar de una competencia en precios a la competencia centrada en las
caracteristicas del producto, para lo que elementos como el disefio, las tecnologias de pro-
ceso y de producto, la capacidad de adaptacién a las necesidades del consumidor, etc.,
deben pasar a jugar un papel primordial en las estrategias de las empresas.

Una estrategia as{ es incompatible con un mercado de trabajo como el actual. No es
compatible con las altas tasas de precarizacién y temporalidad existentes en Espafia, ni lo
es con elementos tales como que el nivel de formacién y cualificacién en Espana esté lejos
dealcanzar los niveles de los paises del entorno. Mientras la tasa de asalariados con estudios
medios o superiores en Espana apenas supera el 45%, en los paises de la ampliacién sobre-
pasa el 65%.

Pero es que ademds, mientras en la UE, Espafa incluida, se reduce el gasto en forma-
ciény cualificacidn de los trabajadores, sigue creciendo en Japén y EEUU. Por esto, cobra
plena vigencia la propuesta realizada por la Comisién de Industria del Parlamento Euro-
peo en su informe, ya citado de 8 de octubre, a la Comisién Europea de «incluir la educa-

cién, la formacién y la cualificacién en la politica industrial, sobre todo mediante el esta-
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blecimiento de un objetivo cuantificado relativo a la masa salarial de las empresas dedicada
ala formacién permanente». Este elemento resulta fundamental, sobre todo a partir de la
constatacién de los cambios que ha conocido el empleo en nuestro pafs, la necesidad de dar
respuestas a las necesidades que se plantean a los trabajadores que se ven obligados a cam-
biar varias veces en su vida laboral de empresa y empleo y para los que la formacién y cua-
lificacién permanente cobran cada vez mds importancia.

La industria espafola, incluida la pequefa y mediana empresa, necesita, ademds, desa-
rrollarse internacionalmente tomando posiciones en otros mercados, aprovechando las
ventajas de una UE ampliadaa 25. El Gobierno debe facilitar un entorno legal y financiero
que favorezca la actuacién de las pymes también en ese espacio.

La pérdida de centralidad de Espana con respecto a los mercados a partir de la amplia-
cién exige un esfuerzo suplementario para el desarrollo de redes de comunicacién y trans-
porte que formen parte integral de las redes transeuropeas, es un elemento crucial para la
competitividad de la industria espafiola. En el mismo sentido se pronunciala Comisién de
Industria del Parlamento Europeo, con la que coincidimos, al referirse a las «redes de tele-
comunicaciones y la energfa».

Espafia tiene que hacer una apuesta por el mantenimiento del tejido industrial que,
aunque sujeto a modificaciones, debe asentarse en los sectores bédsicos actualmente exis-
tentes. La clave para el futuro estd en la capacidad de anticipar los cambios y asi como en
la UE, después de 10 afios de renunciar a definir objetivos de politica industrial, hoy todo
el mundo comparte la necesidad de desarrollar iniciativas especificas en este campo que
sittien a la industria en el centro de la accidn de las instancias comunitarias, las Adminis-
traciones publicas espafolas, las empresas y los agentes sociales deben tomar nuevamente
la iniciativa en nuestro pais comenzando porque el Gobierno que salga de las urnas el 14
de marzo concentre las competencias sobre los temas industriales en un solo departa-
mento, sea el Ministerio de Industria u otro, pero uno solo que acabe con la actual dis-
persién.

No basta con definir medidas de cardcter horizontal, aunque éstas sean necesarias. Las
especificidades sectoriales exigen planes sectoriales, no sélo para anticipar el cambio, sino
para impulsar la actividad en sectores bdsicos para la economia espafola y como forma de
contrarrestar, en términos de empleo, el efecto de decisiones de deslocalizacién que van a
seguir tomando algunas empresas, sobre todo grupos multinacionales, que sélo mantienen
en nuestro pafs centros de ensamblaje ademds de la distribucién o servicios posventa, que
es en definitiva lo que estd sucediendo en este momento que por la composicién de su

tejido industrial hace mds vulnerables a unas comunidades auténomas que otras.
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Iniciativas sectoriales, algunas de ellas ya apuntadas por la Comisién Europea para sec-
tores como el sidertrgico, el naval, aecroespacial, textil, automocién y otros, bdsicos para la
UE como lo son para Espana.

La participacién del conjunto de los actores industriales es fundamental y en ese sen-
tido cobra una gran importancia el didlogo social. Didlogo social institucionalizado a tra-
vés de la creacién de observatorios industriales como los ya constituidos en algunos secto-
res como el textil o la quimica, o los propuestos por CC.OO. para el automdvil, la energia
y otros, que serfa un error contraponer a otros instrumentos como los «clusters».

Los problemas y desafios presentes y futuros de la industria, y por lo tanto de la econo-
mia, no se van a resolver a golpe de reformas laborales desregulatorias, ni atacando las bases
del sistema de proteccién social.

Como afirma la Comisién de Industria del Parlamento Europeo, «los tres pilares de la
estrategia de desarrollo sostenible de la Unién Europea definida en Gotemburgo, el eco-
némico, el social y el medioambiental, lejos de ser antagdnicos se refuerzan mutua-
mente»..., «la nueva politica industrial europea debe definirse y aplicarse con la contribu-
cién de los agentes sociales». .. «En este sentido, el didlogo social es un instrumento conse-
cuente y decisivo para situar en un equilibrio constructivo y creador todos los intereses de
los actores afectados», y finaliza su informe sefialando que: «La politica industrial europea
debe dirigirse no sélo a desarrollar los nuevos sectores de alto potencial de desarrollo, sino
también a garantizar una buena gestién de los sectores mds tradicionales.

En miopinién, éstas son lasapuestas fundamentales para el préximo periodo. Laindus-
tria espafiola atraviesa una fase de redefinicién que requiere la atencién y la actuacién con-
certada de todos los actores, si se quiere que los retos y desafios del presente no se convier-
tan en problemas irresolubles del mafiana.

Desgraciadamente, a dia de hoy, el debate en Espana discurre por otros lugares.
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La ampliacién de la Unién Europeay
sus consecuencias para la nueva Estrategia
por el Empleo y las Relaciones laborales



Vincent Van Gogh, Barcas en la playa de Saintes-Maries, 1888, detalle.

La nueva Estrategia Europea para el Empleo, fruto de su revision en 2003, adopta nuevas
lineas directrices y objetivos que implican también a los nuevos paises que ahora se inte-
gran. Entre otros: Aumentar la tasa de empleo general hasta el 70%, aumentando a la
vez la participacion de las mujeres y los trabajadores de mds edad; mejorar las cualifica-

ciones de los trabajadores y promover una cultura de aprendizaje a lo largo de toda la
vida; modernizar la proteccion social, lo que supone reducir el niimero de personas en
situacidn de riesgo debido a la exclusion social; revisar los sistemas de pensiones para
garantizar la sostenibilidad a largo plazo de las finanzas piiblicas; solucionar los proble-
mas comunes a que se enfrentan las pequenas empresas y las empresas nacientes cruciales
para la expansion del empleo, y fomentar la investigacion mediante el aumento del gasto

en investigacion y desarrollo hasta llegar a un 3% del PIB.
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os datos de economia y situacién estdn unidos a otra percepcién existente en los gran-

des paises que ahora se integran, sobre todo en Polonia, Republica Checa y Hungrfa.
Estos paises tienen tal necesidad de estructurar una economia competitiva, de rdpido cre-
cimiento, pleno empleo y flexibilidad para adaptarse a los cambios, que en el espiritu y las
convicciones dela clase empresarial y en los decisores publicos estd muy presente el modelo
anglosajén de relaciones laborales y mds si cabe el modelo norteamericano. Las experien-
cias pasadas de una economia anquilosada por el peso del Estado han creado una percep-
cién psicolégica muy negativa hacia toda proteccién normativa. Los esfuerzos de la UE

ppara crear una nueva cultura serdn importantes.

Introduccién

La UE tiene larga experiencia en materia de ampliaciones y todas ellas han tenido una
influencia decisiva para los nuevos Estados, en su configuracién politica, juridica y de rela-
ciones sociales. El acervo comunitario estructura un nuevo marco de tal calado que su pro-
yeccién profunda sobre el mercado de trabajo y las relaciones laborales es una consecuencia
inevitable. En 1973 se incorporaron alas instituciones europeas el Reino Unido, Dinamarca
e Irlanda; a continuacién se produjo la adhesién de Grecia, en 1981, y la de Espafia y Por-
tugal en 1986, consolidando asi su desarrollo democrdtico; en 1995 se incorporaron Aus-
tria, Finlandia y Suecia. En los dltimos 30 afios la UE ha pasado de contar con 6 miembros,
con una poblacién de 185 millones de personas, a ser una potencia fundamentalmente eco-
némica y social con 15 miembros y 375 millones de ciudadanos. En mayo de 2004 se
ampliard a 25 Estados con 450 millones de ciudadanos. En todos los casos ha surgido y sur-
gird el debate sobre los efectos de la entrada de cada pais respecto a los otros y sobre sus pro-
pias instituciones, su fortaleza, debilidades y cohesién. En el émbito de las relaciones labo-
rales y el empleo no podria ser de otra manera. Si Europa es hoy una potencia econémica,
con una moneda comun y un sistema juridico de mercado homogéneo, sigue teniendo en
el dmbito de las politicas sociales, como luego veremos, una brecha importante si lo com-
paramos con los aspectos del mercado interior y de las politicas comunes (PAC y de com-
petencia) que han sido regulados hasta la saciedad. Espafia accedié a la UE en condiciones
particularmente dificiles, asumiendo un gran esfuerzo para transponer el acervo comunita-
rio y generar una nueva cultura de responsabilidad frente a sus socios. Cuando se produjo la
adhesién de Espafay Portugal, la UE puso en marcha el programa para el mercado tnico y

las politicas en materia de medio ambiente, cohesién econdmica y social, investigacion, tec-
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nologia y asuntos sociales. En este altimo dmbito, se realizé una transposicién completa de
directivas y adopcién de otros instrumentos comunitarios en el dmbito de la salud e higiene
en el trabajo y en todos los aspectos referentes al didlogo social, participacién de trabajado-
res, comités de empresa y Seguridad Social que la Unién Europea puso sobre la mesa como
proceso de obligacién para la integracién de Espafa. El mismo conjunto de obligaciones
paraadoptar el acervo han sido exigidas alos nuevos paises que ahora acceden. Sin embargo,
los modelos sociales y de relaciones laborales tienen caracteristicas propias que —sobre todo
en los paises del Este— pueden conformar situaciones y experiencias distintas a las vividas
respecto a Espafa. Nuestro pais accedié a la UE con una estructura social y de relaciones
laborales consolidada en el que el cuadro legislativo y de proteccién estaba contenido en un
modelo de cultura de negociacién colectiva, accién sindical, participacién, y en general de
proteccién social que encontraba referencias en los dos paises centrales de la UE: Alemania
y Francia, y era fruto también de décadas de lucha por plasmarlos en la ley como derechos
formales. Los nuevos paises del Este de Europa que ahora se van a integrar, parten de mode-
los de relaciones laborales muy diferentes en los que la referencia tuitiva no va a ser ya el
Cédigo del Trabajo francés ni siquiera la legislacién federal alemana. Son paises que provie-
nen de un sistema de economfa central y que hoy parten con una estructura de produccién,
salarios, condiciones de trabajo, percepcién del futuro muy distinta de la que se encontraba
Espafia en 1986. Su modelo de referencia en materia sociolaboral, al margen de las obliga-
ciones formales impuestas por la UE, no es en estos momentos aquel que les pueda exigir
altos grados de proteccién, participacién sindical y condiciones colectivas de trabajo. Esta

radical diferencia tendrd consecuencias en las iniciativas futuras que las instituciones comu-

DATOS BASICOS DE LA UEY DE LOS NUEVOS ESTADOS MIEMBROS
PAISES SUPERFICIE POBLACION PRODUCTO INTERIOR BRUTO
km? millones Miles de millones Per cdpitaen
euro EPA euro EPA
Chipre 9.251 0,762 10,2 12,5 15.100 18.500
R. Checa 78.866 10,2 63,3 136,2 6.200 13.300
Estonia 45.227 1,4 6,2 13,4 4.500 9.800
Hungria 93.030 10,2 58,0 120,6 5.700 11.900
Letonia 64.589 2,4 8,5 18,2 3.600 7.700
Lituania 65.300 3,5 13,4 30,5 3.800 8.700
Malta 316 0,394 4,0 n.d. 10.300 n.d.
Polonia 312.685 38,6 196,7 355,9 5.100 9.200
R. Eslovaca 49.035 5,4 22.8 59,5 4.200 11.100
Eslovenia 20.273 2,0 20,9 31,8 10.500 16.000
UE-15 3.237.900 376,4 8.828,9 8.828,9 23.200 23.200
Notas: El producto interior bruto (2001) se expresa en eurosy en EPA (estdndar de poder adquisitivo). Fuente: Comision Europea.
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nitarias puedan abordar en materia de politica social y mds concretamente en el futuro de la

Estrategia Europea del Empleo.

Las peculiaridades de esta integracién

La préxima ampliacién de la UE supone la integracién de un grupo de paises que cons-
tituyen una economia avanzada, con 375 millones de ciudadanos, con un grupo de paises
mucho menos ricos, y que cuentan con 75 millones de ciudadanos. Estaampliacién es muy
distinta de las anteriores en lo que respecta a las diferencias econémicas; los futuros miem-
bros tienen un PIB medio per cdpita que es aproximadamente el 40% del de los miembros
actuales (en paridad del poder adquisitivo). La adhesién de Espafa y Portugal en 1986, que
supuso un aumento del 16% en la poblacién de la UE, tenfa su PIB medio per cdpita alre-
dedor del 70% del de los miembros de la UE en ese momento. Las condiciones econémicas
delos Estados miembros actuales y de los futuros son considerablemente distintas: las reper-
cusiones en el dmbito de la economia y de la propia Estrategia Europea de Empleo de la
incorporacién de los paises de Europa Central y Oriental (PECO) son determinantes, ya
que Chipre y Malta son mucho mds pequefios, con un producto interior bruto de 10.000
millones y 4.000 millones, respectivamente, y no han experimentado la transicién desde
una economfa planificada. Entre los Estados miembros actuales, la ampliacién tendrd
mayores repercusiones econémicas y respecto a la libre circulacién de trabajadores en aque-
llos que tienen fronteras con los nuevos miembros, especialmente Alemania y Austria.

En todo caso ya se ha producido una extensa integracién econémica entre los Estados

miembros actuales y los nuevos, como parte del proceso previo a la adhesion.

COMERCIO DE LA UE CON EUROPA CENTRAL Y ORIENTAL
(MILES DE MILLONES DE EUROS)
AROS Importaciones Exportaciones Saldo
1995 44,4 53,2 +8.,8
1996 47,2 63,8 +16,6
1997 56,9 78,7 +21,8
1998 67,9 90,5 +22,6
1999 75,8 93,2 +17,4
2000 97,5 114,7 +17,2
Total 389,7 494,1 +104,4
Diez paises de Europa Central y Oriental, incluidos Bulgariay Rumania. Fuente: Comisién Europea.
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Las estimaciones contenidas en el nforme general presentado a la Comisién bajo la
direccién de Wim Kok afirman que «los miembros actuales de la UE obtendrdn, a largo
plazo, unas ganancias totales de alrededor de 10.000 millones de euros, con lo que su
PIB experimentard un tnico aumento del 0,2%, lo que podria llevar a la creacién de
unos 300.000 empleos (suponiendo un coeficiente constante de rendimiento del tra-
bajo)». Tales ganancias econémicas se distribuirfan de forma desigual entre los Estados
miembros existentes, correspondiéndole un tercio a Alemania.

En cuanto alos nuevos Estados miembros, los economistas coinciden en que obten-
drdn unas ganancias proporcionalmente mucho mayores, reflejando el hecho de que el
70% de sus exportaciones se dirigen a la UE actual (sélo el 4% de las exportaciones de
la UE va actualmente a los nuevos Estados miembros) y de que se trata de economias
mucho mds modestas. Un estudio reciente resume asf lo publicado sobre este tema:
«Las simulaciones realizadas muestran en general que los candidatos, como grupo,
obtendrdn unas ganancias de entre el 5% y el 8%, o incluso el 10%, del PIB a corto y
medio plazo». Sin embargo, respecto a la cohesién social, actualmente existen 68
millones de habitantes en las regiones con un PIB/habitante inferior al 75% de la
media comunitaria. Con laampliacién serdn 116 millones de habitantes, de los cuales
6 de cada 10 estardn en los nuevos Estados miembros.

En cuanto ala libre circulacién de trabajadores, mds de 850.000 ciudadanos de los
futuros nuevos Estados miembros viven ya en paises de la UE. La inmigracién se con-
centra en los paises y regiones adyacentes; dos tercios de estos inmigrantes residen en
Alemaniay alrededor del 14% en Austria. Hay que resaltar que los flujos de migracién
procedentes de Espana y Portugal tras su adhesién a la UE fueron casi nulos durante el
perfodo transitorio de siete afos en que existian restricciones. Cuando se eliminaron,
coincidiendo con larecesién de principios de los noventa, apenas aumenté la migracién
procedente de ambos paises.

En la préxima ampliacién se ha acordado una disposicién transitoria similar: los
Estados miembros actuales tendrdn derecho a restringir la entrada de trabajadores pro-
cedentes de Europa Central y Oriental durante un perfodo de hasta siete afios. Se estima
que el ndmero de personas que se trasladarifa a la UE actual tras la introduccién de la
libre circulacién de trabajadores -sin tener en cuenta el perfodo transitorio de siete afos-
serfa de 335.000 (0,1% de la poblacién de la UE actual), aumentando lentamente en
los treinta afios siguientes hasta llegar a un mdximo del 1,1% de la poblacién. (Boeri, T.

and H. Brucker, Andlisis del impacto de la adpesion sobre el empleo 2000.)
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Ampliacién y Estrategia Europea de Empleo (EEE)

Respecto ala Agenda de Lisboa y al contenido de la Estrategia Europea por el Empleo,
tras cinco afos de su aplicacién con la finalidad de crear «la economia basada en el conoci-
miento mds competitivay dindmica del mundo para2010» ylaexistencia de planes naciona-
les de accién para el empleo y recomendaciones del Consejo a cada pais para cumplir obje-
tivos, los resultados han sido razonablemente modestos, pero los compromisos, el esfuerzo
y la disciplina generada en las autoridades de cada Estado y los interlocutores sociales han
sido muy fuertes. El esfuerzo realizado por los Estados miembros para elaborar cada ano los
planes de accién y adaptarse a las recomendaciones del Consejo no pueden ser en ningtin
caso soslayables. En el caso espafiol, gran parte de la estrategia gubernamental que afecta a
las distintas reformas en materia de empleo y contratacién han sido fruto del cumplimiento
de las recomendaciones del Consejo derivadas de la aplicacién de la EEE.

No obstante los esfuerzos realizados por la mayoria de los 15, atin se estd lejos de alcan-
zar por un buen nimero de paises el objetivo del 70% planteado para 2010, asi como los
objetivos intermedios. En el caso de los 10 nuevos paises, esta situacion es evidente, salvo
en el caso de Chipre. Y los datos mds recientes apuntan a incremento del empleo que en

muchos casos no se corresponde con el indice de crecimiento econémico.

TASA DE EMPLEO TOTAL EN 2002
(% DE LA POBLACION 15-64 ANOS)

Objetivo Lisboa * UE = 70% en 2010

| ool i

H
H
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Fuente: Medias anuales calculadas sobre la base de la encuesta trimestral sobre la fuerza de trabajo. Eurostat.
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La nueva Estrategia Europea para el Empleo, fruto de su revisién en 2003, adopta nue-
vas lineas directrices y objetivos que implican también a los nuevos paises que ahora se
integran. Entre otros: Aumentar la tasa de empleo general hasta el 70%, aumentando ala
vez la participacién de las mujeres y los trabajadores de mds edad; mejorar las cualifica-
ciones de los trabajadores y promover una cultura de aprendizaje alo largo de toda la vida;
modernizar la proteccién social, lo que supone reducir el nimero de personas en situa-
cién de riesgo debido a la exclusién socia; revisar los sistemas de pensiones para garanti-
zar lasostenibilidad a largo plazo de las finanzas publicas; solucionar los problemas comu-
nes a que se enfrentan las pequefias empresas y las empresas nacientes cruciales para la
expansion del empleo, y fomentar la investigacién mediante el aumento del gasto en
investigacién y desarrollo hasta llegar a un 3% del PIB, aumentando el acceso a las nue-
vas tecnologias. En los aspectos de mercado de trabajo, los futuros Estados miembros se
enfrentardn a retos considerables para cumplir algunos de estos objetivos, si tenemos en
cuenta las dificultades que soportan paises como Espana para llegar a los objetivos inter-
medios.

Si analizamos el cuadro siguiente, vemos que la distancia en materia de actividad,
empleo y reduccién del desempleo de los paises que ahora se integran sigue siendo con-
siderable respecto a la media actual. Y mucho mds evidente en el caso de los parados de
larga duracién. El caso de Polonia es especialmente grave por ser el pais de mayor pobla-
cién de los 10 y tener una tasa de empleo que no llega al 52% y un desempleo cercano al
20%.

La tasa de desempleo total de los nuevos paises es casi el doble que la de los 15. La débil
tasa de actividad y un paro de larga duracién son signos de una segmentacién creciente. El
paro de larga duracién ha pasado del 6,5% en 1997 a 8,1% en 2002 en los paises adheren-
tes y ha sobrepasado el 10% en Polonia y en Eslovaquia.

Otro signo de distorsiones importantes del mercado de trabajo es la persistencia de un
vasto sector informal y de trabajo no declarado, que refleja una débil productividad en par-
ticular en la agricultura.

El esfuerzo para alcanzar los objetivos de Lisboa en materia de empleo y desempleo,
alargamiento de la vida activay mejora de los sistemas de prestaciones sociales para las per-
sonas jubiladas se presenta muy complicado, sobre todo en los paises del Este de Europa.
En este sentido, la estrategia de la Unidn respecto a los Fondos Comunitarios destinados
a la cohesion social y a las politicas de recursos humanos previsiblemente serd reforzada
para el conjunto de los paises y regiones con mds problemas en detrimento de los que ya

han alcanzado un nivel de renta per cdpita razonable. Las previsiones para 2006 en adelante
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no permiten aventurar en ningtin caso el mantenimiento del actual szatus guo del que goza
Espana respecto a la percepcién de los fondos. Es previsible que en el nuevo periodo pos-
terior a 2000 las condiciones se ajusten o se reasignen los créditos entre los distintos fon-

dos afectados.

EMPLEO, ACTIVIDAD Y DESEMPLEO EN 2002
RESULTADOS RELATIVOS A LOS OBJETIVOS UE 2010. ACTIVIDAD Y DESEMPLEO

Tasa de empleo Tasa de empleo en edades Tasa de actividad Tasa de desempleo
15-64 en 2002 de 55 a 64 afios en 2002 15-64 afiosen 2002 | armonizada total en 2002

(% POBLACION 15-64) (%) (%) (%) FUERZA DE TRABAJO

Total | Hombres | Mujeres| Total | Hombres | Mujeres | Total | Hombres | Mujeres |  Total [Hombres | Mujeres
CY 68,6 78,8 59,2 49,2 67,0 32,1 3,8 2,9 5,0
CZ 65,5 74,0 57,1 40,8 57,3 26,0 71,0 81,0 61,7 7,3 5,9 9,0
EE 62,0 66,5 57,9 51,6 58,4 46,5 70,7 78,7 62,8 9,1 9,8 8,4
HU 56,6 63,5 50,0 26,6 36,7 18,5 69,3 74,6 64,4 5,6 6,0 5,1
LT 59,9 62,7 57,2 41,6 51,5 34,1 60,1 67,7 52,9 13,1 13,3 13,0
LV 60,4 64,3 56,8 41,7 50,5 35,2 69,6 73,6 65,8 12,8 13,7 11,8
MT 54,2 76,4 31,6 31,0 52,5 11,3 68,8 74,1 63,9 7.4 6,4 9,8
PL 51,5 56,9 46,2 26,1 34,5 18,9 64,6 70,6 58,7 199 19,1 20,9
SI 63,4 68,2 58,6 24,5 354 142 67,8 72,5 63,0 6,0 5,7 6,4
SK 56,8 62,4 51,4 22,8 39,1 9,5 69,9 76,7 63,2 18,6 18,4 18,8
ACI0 559 61,8 50,2 30,5 41,2 214 65,8 72,3 59,5 14,8 14,2 15,6
EUI5 64,3 72,8 55,6 40,1 50,1 30,5 69,7 78,4 60,9 7,7 6,9 8,7
EU25 629 71,0 547 38,7 48,9 29,1 69,0 77,4 60,7 8,9 8,0 9,9

Fuente: Tasa de empleo y actividad: medias anuales calculadas sobre
la base de la Encuesta de Fuerza de Trabajo (LFS), Eurostat— tasa de desempleo.
Series armonizadas de desempleo, Eurostat.

Los paises que ahora se integran parten de una estructura de costes laborales unita-
rios baja, alcanzando el minimo actual de la UE (Portugal) solamente Eslovenia y Chi-
pre. Polonia y la Republica Checa tienen apenas la mitad del minimo referido. En pro-
medio, los costes laborales unitarios para el conjunto de estos paises estdn por debajo de
la cuarta parte del promedio de los 15. Esta ventaja comparativa aparente que se desa-
rrolla sobre todo en las industrias de mano de obra intensiva y escasa cualificacién
parece tener su cara opuesta, se contrarresta con la escasa productividad por persona

empleada.

GACETA 263 sINDICAL



ANGEL ALLUE Buiza

COSTES LABORALES EN LA INDUSTRIA Y LOS SERVICIOS 2000
(EN EUROS POR HORA)
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Fuente: Eurostat.

Si analizamos el gréfico siguiente observaremos que siete de los paises que se integran
no alcanzan el nivel minimo (63,2 para Portugal). Tanto Polonia como la Reptblica Checa,
y en el limite Hungrfa, mantienen un porcentaje muy bajo de productividad por persona
empleada. Elaumento desde 1995 ha sido mds evidente en el caso de Polonia y muy escaso
en la Republica Checa. Las conclusiones resultantes de una baja productividad y unos cos-
tes laborales también bajos revierten sobre una estructura industrial y de servicios que nece-

sita de una verdadera transformacidn.

PRODUCTIVIDAD POR TRABAJADOR EMPLEADO EN 1995 Y 2002
(UE PROMEDIO: 100)
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Fuente: Eurostat.
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¢Un modelo de relaciones laborales europeo?

Pero en el tema que nos ocupa, una diferencia que se anade a la estructura socioeconé-
mica de los nuevos paises entre esta ampliacién y las anteriores estd en las diferencias de
modelo de relaciones laborales y su escaso entusiasmo por laadopcién de los modelos tui-
tivos que sustentan los paises mds importantes de la UE, como Alemania y Francia. La
mayoria de los nuevos Estados miembros estdn finalizando la transicién desde unas eco-
nomias centrales a un sistema de mercado y sus componentes en el dmbito de las relacio-
nes individuales y colectivas de trabajo no han terminado de encontrar, como veremos a
continuacién, un camino que, cerrando los viejos esquemas de la economia planificada,
permita de manera razonable arbitrar un sistema de instituciones laborales cohesionado y
participativo que evite la vuelta de péndulo hacia un no-modelo social en el que prime sélo
el crecimiento econémico en las condiciones sociales mds antipdticas.

El Observatorio Europeo de Relaciones Industriales, en un andlisis de la situacién de
los modelos de relaciones laborales en los actuales Estados miembros y en los paises candi-
datos, pone en evidencia la brecha existente entre los distintos paises.

Organizaciones sindicales. Siete de los diez paises candidatos pertenecen de pleno
derecho ala CES a través de la pertenencia de alguna organizacién sindical de los mismos.
Sobre el conjunto de las principales confederaciones sindicales de los 10, la CES reivindica
solamente la afiliacién de una minorfa de entre ellas. A excepcién de Malta y de Hungfa,
en que todas las centrales nacionales estdn afiliadas, en el resto, la CES cuenta solamente
con un miembro por pafs, normalmente la central sindical mds importante, a pesar de la
existencia de varias confederaciones como en la Reptblica Checa, Polonia, Eslovaquia y
Eslovenia. Las organizaciones sindicales de Estonia, Letonia y Lituania figuran como
observadoras.

En cuanto a las organizaciones sindicales, existen variaciones importantes. La Repu-
blica Checa, Eslovaquiay los pafses bdlticos presentan una confederacién dominante junto
a pequefios sindicatos. En el resto de los paises existen varias organizaciones concurrentes
divididas. Su nimero varfa entre dos en Polonia y seis en Hungrfa. En los paises de la
Europa del Este, las divergencias sindicales existentes se explican por las divisiones exis-
tentes entre los nuevos sindicatos creados después de la caida de los regimenes politicos
socialistas y los antiguos sindicatos bajo la tutela del Estado, que se han reformado en el
nuevo contexto politico y econédmico y que a menudo estdn divididos en varios sindicatos
profesionales separados entre el sector publico y privado, como en Hungria. En general, en

los paises del Este los sindicatos han visto disminuir el nimero de afiliados en el curso del
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ultimo decenio, unido ala tendencia de la caida del empleo en la industria manufacturera,
la proporcidn creciente de empleos «atipicos», el crecimiento del sector servicios atomi-
zado y las mutaciones sectoriales. Una aproximacién a la tasa de sindicacién efectuada por
el Observatorio Europeo de Relaciones Industriales en promedio no ponderado, en fun-
cién de la talla de los 15 paises miembros, sitda ésta en un 43,8% frente a una tasa del
34,1% en promedio enlos diez. En el caso delos grandes paises candidatos -Polonia, Repu-
blica Checay Hungrfa-, la tasa estd por debajo de la media con un 15% en el caso de Polo-
nia, un 20% en Hungriay un 30% en la Reptiblica Checa. La tasa de sindicalizacién media
en los ocho paises PECO se sitta en el 25,8%. Posiblemente el andlisis referido por el
Observatorio Europeo no tenga en cuenta mds que el modelo de afiliacién sin ponderar los
distintos sistemas de medicién de la fuerza sindical y su incidencia real en las relaciones
colectivas de trabajo, sobre todo en paises como Francia, Espafa e Italia, en los que el sim-
ple concepto de afiliacién sindical no determina ni la influencia sindical ni su representa-
tividad. El problema estd en que los 10 paises de la integracién utilizan el modelo de afi-
liacién sindical como vara de medir la capacidad de concluir acuerdos en las empresas, y
este grado de afiliacién no es —como vemos- especialmente significativo, lo que afiade més
incertidumbre a la eficacia del mismo.

En cuanto a las organizaciones patronales, la Unién de Confederaciones de la Indus-
triay de los Empleadores de Europa (UNICE) representa a casi todas las confederaciones
intersectoriales nacionales de empleadores y de las empresas del sector privado en los Esta-
dos miembros actuales de la UE. UNICE tiene afiliados en seis de los diez paises candida-
tos, que son las principales confederaciones de empleadores. En el dmbito nacional, la
situacion es compleja en los paises candidatos. Mientras Chipre y Malta tienen un orga-
nismo de empleadores central desde hace mucho tiempo, las organizaciones patronales en
los paises PECO comienzan a tener presencia a partir de mediados de los anos 90. Inicial-
mente esas organizaciones representaban a las empresas del Estado. La privatizacién se tra-
dujo en una proliferacién de organizaciones de empleadores, sobre todo de las PME, o
como instrumentos de cabildeo, mds que actuando en el marco de la negociacién colectiva
o en la interlocucién social. La ausencia de organizaciones fuertes y representativas
nacionales es una caracteristica observada en los paises PECO. Polonia y la Republica
Checa tienen dos organizaciones patronales centrales, mientras que Hungrfa tiene una
serie de organizaciones atomizadas bajo la tutela de un organismo marco de cooperacién
internacional.

En cuanto ala negociacién colectiva, en los paises candidatos, las organizaciones patro-

nales no se implican generalmente en negociaciones intersectoriales nacionales de cardcter
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bipartito con los sindicatos en lo que concierne a las condiciones de trabajo o a la nego-
ciacidn salarial. Por el contrario, existe un alto grado de tripartismo a nivel nacional en
materia de salarios minimos, como en el caso de Hungrfa, o de cuestiones que afectan al
conjunto de la negociacién colectiva, como en la Republica Checa y Eslovaquia. En el caso
de las organizaciones sectoriales, en los paises candidatos no estdn casi nunca implicados
en negociaciones a excepcion de Esloveniay de Chipre. En la mayor parte de los paises can-
didatos las organizaciones sectoriales son muy débiles para concluir acuerdos sectoriales en

nombre de sus miembros, como es el caso de Polonia o Hungtfa.

NIVELES DE NEGOCIACION COLECTIVA EN LOS 10 PAISES CANDIDATOS

Pals Intersectorial Sectorial Empresa
Chipre dominante existente
Republica Checa existente dominante
Estonia existente dominante
Hungria existente importante dominante
Letonia existente existente dominante
Lituania existente dominante
Malta dominante
Polonia existente dominante
Eslovaquia dominante existente
Eslovenia dominante importante existente

Fuente: EIRO.

Los esquemas de los niveles de negociacién colectiva de los paises candidatos son bas-
tante diferentes de los ya existentes en la mayor parte de los Estados miembros actuales. No
nos encontramos aqui con una situacién andloga al modelo cldsico de la Europa occiden-
tal continental con una negociacién sectorial dominante (Austria, Alemania, Grecia, Ita-
lia, Pafses Bajos, Portugal Espafia, Suecia), salvo en los casos de Eslovaquia y Chipre. El
esquema de negociacién en los siete paises de la ampliacién mds importantes es similar al
del Reino Unido, en donde domina la negociacién en el seno de la empresa.

Ladebilidad dela negociacién sectorial tiene mucho que ver con la débil capacidad ins-
titucional y la falta de representatividad de los actores sociales en ese nivel que les impiden
abordar eficazmente negociaciones colectivas bipartitas. Por otra parte, el papel ambiguo
del Estado que no ha tomado las medidas necesarias para garantizar las condiciones legales,
administrativas e institucionales necesarias para un buen desarrollo de la negociacién sec-

torial. La ausencia de un cuadro legal e institucional estable en el seno del cual esa nego-
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ciacién pueda tener lugar, comprendiendo mecanismos apropiados de composicién de
conflictos colectivos.

En cuanto a la cobertura de la negociacién colectiva varia considerablemente, siendo
en general elevada en los paises dela UE. En el caso delos paises PECO candidatos la cober-
tura de la negociacién es mds débil, reflejando un nivel globalmente descentralizado. Aun-
que existen procedimientos de extensién en un cierto ndmero de paises, parecen tener

un escaso impacto, siendo los acuerdos sectoriales escasos.

COBERTURA DE LA NEGOCIACION COLECTIVA EN LA UE
PAIS Cobertura de los convenios %
Belgica 100
Eslovenia 100
Austria 98
Suecia 94
Finlandia 90
Francia 90
Dinamarca 85
Espafa 81
Paises Bajos 78
Chipre 70
Alemania 67
Portugal 62
Luxemburgo 60
Eslovaquia 48
Polonia 40
Reino Unido 36
Hungria 34
Republica Checa 30
Estonia 29
Letonia 20
Lituania 15
Fuente: EIRO 2002.

En cuanto a la participacién de los trabajadores asalariados, es bastante heterogénea
en los paises candidatos. En Polonia no existen comités de empresa tal y como los conoce-
mos en los paises de Europa occidental mds que en las empresas del sector publico, que
estdn en via de desaparicién. En la Republica Checa y en Eslovaquia no pueden ser instau-
rados salvo en las empresas en las que no existan sindicatos implantados. Incluso existe la

prioridad en caso de que un sindicato se implante, debiendo disolverse el comité. (En el
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caso de Polonia, la implantacién de los comités de empresa suscita una viva oposicién por
parte de sindicatos y patronal.) En general, las competencias de los comités se centran en
los derechos de informacién y consulta de los trabajadores establecidos en el acervo comu-
nitario. En la mayoria de los paises candidatos, la tinica posibilidad de representacién de
los trabajadores en el centro de trabajo es la ofrecida por el sindicato. Por otro lado, la repre-
sentacién de los trabajadores en los consejos de administracién de las empresas no parece
una prdctica muy corriente en los paises candidatos. Sin embargo existe en Hungria, en
Malta, Polonia (empresas estatales) y Eslovenia. En cuanto alos comités de empresas euro-
peos, la transposicién de la directiva exigird las obligaciones formales derivadas a los nue-
vos paises. Pero las previsiones de los analistas no son demasiado optimistas dado el grado
de atomizacién y la escasa implantacién sindical.

En cuanto a la duracién del tiempo de trabajo, cuestién a menudo crucial en la nego-
ciacién colectiva, la dltima encuesta de EIRO refleja que existe una diferencia de alrededor
de seis horas semanales entre las medias de la UE y los paises candidatos, y de cerca de 13
horas entre el pais con menor nimero de horas semanales trabajadas ( los Paises Bajos, con
32,9) y el pais candidato con la tasa mds elevada (Polonia, con 45,1 horas semanales). Los
trabajadores de todos los paises PECO tienen una tasa semanal de mds de 42 horas de tra-

bajo en jornada completa.

Algunas notas finales y conclusiones

Podemos apuntar de alguna manera cudl estd siendo yalalinea de tendencia dela mayo-
rfa de los paises del Este que se van a integrar en mayo de 2004.

— Junto a graves déficit estructurales que repercuten en el empleo y en las condiciones
de trabajo, existe una débil presencia de las organizaciones sindicales y una no menos
débil organizacién de los empleadores con una atomizacién importante de organiza-
ciones. Un escaso apoyo del Estado a su implantacién como interlocutores necesarios.

— Los modelos de relaciones de trabajo que se van consolidando se alejan de los exis-
tentes en los paises centrales de la UE. Las instituciones de trabajo son en general
débiles y la administracién no tiene medios suficientes para adecuarlas a una socie-
dad moderna y competitiva. El grado de proteccién de los trabajadores frente a los
abusos e incumplimientos de la ley es limitado. La rotacién y la flexibilidad en la
aperturay cierre de centros de trabajo sin adecuados mecanismos de « outplacement»

o planes sociales de empresas estd generando brechas importantes en la sociedad de
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muchos paises. Esto también es evidente respecto a las situaciones de deslocalizacién
de empresas desde los pafses de la Unién en busca de bajos salarios y buen nivel téc-
nico. Esta deslocalizacién ya estd afectando a paises «beneficiarios» -como Hungria
o Chequia- y es previsible que este movimiento continde por mucho que se adop-
ten modelos de relaciones sindicales de absoluta flexibilidad. Siempre habrd otro en
otro pafs en mejores condiciones «aparentes» y que a corto plazo permitan producir
mds a costes mds bajos.

— Lanegociacién colectiva domina en el émbito de la empresa existiendo un alto por-
centaje de PYME que carecen de la misma. La negociacién sectorial es muy limitada.

— Sigue existiendo una fuerte brecha entre los paises miembros dela UE ylos que ahora
se integran en lo que concierne a la ordenacién del tiempo de trabajo, duracién de la
jornaday estructura salarial.

— Las bajas tasas de productividad del factor trabajo se unen a una baja remuneracién
media por asalariado. Ello no parece demasiado positivo en conjunto para que se
produzcan movimientos masivos de empresas de tecnologia media o alta hacia esos
paises. Los movimientos obedecerfan mds bien a industrias de montaje de limitada

capacidad tecnoldgica del factor trabajo.

Aunque hasta el momento se va cumpliendo formalmente la transposicién del acervo
comunitario en materia social (con retrasos significativos de algunos paises) y se asumen
los documentos y recomendaciones sobre el Informe Conjunto de Empleo (JAP) que
afecta a la ampliacidn, lo cierto es que ni de las declaraciones de los responsables publicos
ni de los propios datos aportados se deduce mds que una evidente tendencia centrada en el
crecimiento econémico y en la escasa voluntad de generar un marco consolidado de regu-
lacién.

A partir del mes de mayo de 2004 podremos apreciar los avances conseguidos, cuando
los 10 nuevos paises tengan que negociar en el dmbito del Consejo las directrices de empleo,
aprobar nuevas recomendaciones para cada Estado y cumplir disciplinadamente plazos y
observaciones. Las previsiones mds pesimistas apuntan a bloqueos de uno u otro tipo.

En resumen, va a ser mds dificil desde ahora por parte de las instituciones de la UE
imponer nuevas medidas protectoras en materia social que generen costes anadidos a los
nuevos paises, realizar recomendaciones audaces sobre la accién social o desarrollar nuevas
estrategias que impliquen mds obligaciones y compromisos a los Estados miembros. La
oposicién de algunos responsables de los nuevos paises (Polonia vgr.) es ya evidente en sus

manifestaciones publicas.
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Para concluir, un comentario. Los Fondos Europeos, los Fondos Estructurales, de
Cohesién y en concreto el Fondo Social Europeo, como instrumento financiero de la
Estrategia Europea por el Empleo, puede jugar un papel determinante ala hora de cambiar
la tendencia apuntada arriba en los paises que ahora acceden a la UE. En el periodo que
resta hasta 20006, los nuevos Estados tendrdn que someterse y asumir la filosofia y los com-
promisos derivados de los reglamentos de los Fondos y establecer mecanismos financieros
y administrativos asi como programas, convocatorias y proyectos que no pueden ser errd-
ticos o dejados al albur de decisiones arbitrarias de los gestores en cada pafs. Durante
muchos afos, los paises receptores de Fondos se sometieron a los procedimientos y crea-
ron estructuras de gestién que con el paso de los afos también han consolidado una nueva
cultura dirigida a la creacién de empleo, a la cohesién social y a la igualdad de oportunida-
des. De una utilizacién acertada de esos instrumentos por parte de los diez paises que se
adhieren, dependerd en buena parte un razonable avance para ellos no s6lo en crecimiento

econdmico, sino en creacion de sociedades mds equilibradas y justas.

FONDOS DE COHESION 2004-2006. PARA LOS NUEVOS ESTADOS MIEMBROS
PRECIOS CORRIENTES (MILLONES DE EUROS)

PAIS 2004 2005 2006 Total
Chipre 18,266776 15,359018 20,851559 54,477353
Rep. Checa 316,845537 266,072408 362,310241 945,228186
Estonia 104,618809 87,862620 119,579660 312,061089
Hungria 376,627713 316,328020 430,625017 1.123,580750
Letonia 192,188628 158,220477 169,807725 520,216830
Lituania 209,680450 176,176977 228,215131 614,072558
Malta 7,417418 6,211368 8,524947 22,153733
Polonia 1.414,402017 1.187,952315 1.617,205457 4.219,559789
Eslovaquia 193,074290 162,173166 220,842205 576,089661
Eslovenia 63,878362 53,643631 73,038058 190,560051
Total 2.897,000000 2.430,000000 3.251,000000 8.578,000000
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La politica social de la Unién Europea:
un camino dificil, pero positivo



Vermeer, La lechera, detalle.

La dimensidn social que va adquiriendo la Unidn Europea representa un modelo
econdmico y social distinto del modelo norteamericano. Esto, aunque para
los sectores progresistas puede parecer como algo irrenunciable, no estaba nada
claro tras la desintegracion de la Unidn Soviética, la ampliacion de la OTAN
con paises procedentes del Pacto de Varsovia y, en definitiva, ante el aparente
triunfo ideoldgico, politico, militar y econdmico del modelo de sociedad capitalista
norteamericana. Conviene no perder de vista esta cuestion, que puede resultar
obvia, pero cuya trascendencia es cada dia mds evidente. Los Gobiernos mds
renuentes al impulso politico de la Unidn y de dar contenido a la dimensidn social
de la Unidn son precisamente los mds firmes valedores de la politica
norteamericana en Europa.

LA POLITICA SOCIAL DE 1A UNION EUROPEA: UN CAMINO DIFICIL, PERO POSITIVO

De la Europa de los mercaderes a la Constitucién Europea: un dificil camino
Del enfrentamiento a la cooperacion econdmica

Aunque pueda parecer una obviedad recordarlo, la construccién de la Unién Europea
es un proceso de enorme complejidad, que se incrementa en la medida en que la Unidn se
va ampliando, desde los iniciales seis pafses fundadores hasta las préximos venticinco
socios. Complejidad de la que no siempre somos muy conscientes.

Las fuerzas politicas y sociales progresistas hemos pasado en pocos afios de una posicién
de profunda desconfianza, y en algunos sectores de abierto rechazo, a unaactitud en la que
esperamos y exigimos todo, y rdpidamente, de ese proceso de construccién de la Europa
unida.

La Comunidad Econémica Europea nacida en 1957, tal y como bien expresaba su
denominacién original, pretendia como objetivo fundamental crear un mercado comin
entre los seis paises firmantes. Los aspectos que podrfan denominarse politicos o socia-
les, ocupaban un plano secundario y fundamentalmente instrumentales del objetivo
econémico.

Hoy diala dimensién politica y social, aunque todavia con limitaciones, es fundamen-
tal en la configuracién de la Unién.

Para hacer un anilisis de la politica social de la Unién ante la inmediata etapa de la
ampliacidn, resultaimprescindible valorar el camino recorrido, el punto donde nos encon-
tramos y lo que tenemos por delante. Ello nos servird tanto para evitar frustraciones nega-
tivas como espejismos voluntaristas.

Una primera cuestién que no podemos olvidar es que desde la caida del imperio
romano y sobre todo desde la ruptura de la reforma protestante en el siglo XVI, los paises
que conforman el nidcleo central de Europa, han estado en guerra de manera permanente
y en ocasiones con extremada virulencia: guerras de religién, dindsticas, por anexiones
territoriales, econémicas, por hegemonia colonial, etc. Hasta 1945 sus fronteras se han
estado modificando continuamente.

Esa trayectoria de violencia y enfrentamiento se quebré por primera vez en 1957, con
la firma del Tratado de Romay el compromiso de seis Estados de crear un mercado comun,
como instrumento explicito de desarrollo econédmico, tras la bancarrota de la Segunda
Guerra Mundial y con la aspiracién, no confesada, pero evidente, de poder llegar a com-
petir en el futuro con la economia norteamericana.

Por tanto, la critica que en su nacimiento realizé una parte de la izquierda politica y
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social, tenfa una base real. Se apostaba por la Europa de los mercaderes, no por la Europa
de los ciudadanos y mucho menos aun por la Europa de los trabajadores.

Por ello, en el propio Tratado de Roma de 1957 las referencias politicas estaban en
un segundo plano y las de contenido social eran pricticamente residuales y en gran
medida concebidas para posibilitar la libre circulacién de mercancias y trabajadores.

Lo que esas posiciones criticas o desconfiadas de la izquierda no podian prever en
aquellos momentos, es que la dindmica iniciada iba paulatinamente a dotarse de con-
tenido politico y social, con un profundo cambio cualitativo que en 47 afios nos ha
conducido de la inicial Europa de los mercaderes al actual proyecto de Constitucién
Europea.

Sin duda, para muchos 47 afos ha sido un plazo excesivamente largo, un avance
demasiado lento y unos resultados muy insatisfactorios. Pero si tenemos en cuenta cud-
les eran los objetivos previstos y los antecedentes, tendremos que reconocer que esa
transformacién ha sido la de mayor trascendencia que ha vivido Europa en su historia.

Y porque ese cambio no hasido fdcil y nisiquiera estd plenamente consolidado, tene-
mos que valorarlo y quienes mds han luchado porque se produzca, las fuerzas progre-
sistas, debemos capitalizarlo adecuadamente.

En segundo lugar hay que tener muy presente la gran diversidad de realidades que
agrupa la actual Unién Europea de los quince, por no hablar de la ya muy préxima
Unién de los venticinco Estados.

Desde Estados con una gran homogeneidad econémica, social o cultural, como pue-
den ser Dinamarca, Suecia, Finlandia u Holanda, a los que tienen una amplia diversi-
dad, como es el caso de Espafia o de Italia.

Incluso hay dos Estados tan fundamentales como Alemania o el Reino Unido que ni
siquiera tienen Constitucién como tal.

En tercer lugar hay que hacer mencién a la relativa proximidad politica de los parti-
dosy Gobiernos inspiradores de las primeras etapas del Mercado Comun: la democra-
cia cristiana con raices sociales y los socialdemdcratas moderados, con unos Gobiernos
que promovian los pactos sociales entre patronales y sindicatos de la CIOSL, lo que per-
mitié el desarrollo de politicas de bienestar social, respetando los marcos de lo que se ha
denominado capitalismo renano. Esa proximidad de politicas iba acompanada de una
firme voluntad de superar el trauma de las dos guerras mundiales que habian vivido los
protagonistas de la firma del Tratado de Roma y que no querfan volver a repetir.

Hoy, la diversidad politica de las fuerzas que participan en los Gobiernos o que

estdn representadas en el Parlamento Europeo, es muy intensa. Desde la extrema dere-
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chaylos ultraliberales a la izquierda verdirroja, lo que hace especialmente dificil alcan-
zar consensos. La simple comparacién de Adenauer o Schuman con Berlusconi o
Aznar refleja muy bien la grave involucién que se ha producido en un sector de la dere-
cha politica.

Como también hoy son mds dispares los intereses socioeconémicos de quince Estados
con sectores productivos, niveles de empleo, presencia inmigratoria, estructuras demogré-
ficas, presencia de la economia sumergida o desarrollo de las politicas sociales mucho mds
heterogéneos que lo eran los seis paises fundadores; disparidad que sin duda se incremen-
tard con la incorporacién de los diez nuevos socios.

En definitiva, el esfuerzo de aproximacién de realidades tan diversas no ha sido ni es
nada fdcil, mdxime si tenemos en cuenta que especialmente en los dltimos quince anos se
han ido incrementando las materias en las que se ha producido la intervencién de los orga-
nismos y normativa comunitarios.

Ese proceso de convergencia se ha producido a menudo con las reticencias y hasta con
la oposicién abierta de paises, Gobiernos, sectores econdémicos e intereses patronales, que
han denunciado que a esa convergencia se estd yendo mds por la via de hecho y por los
impulsos de la burocracia comunitaria que por un acuerdo politico explicito y deliberado.

Esas contradicciones y tensiones no siempre obedecen a actitudes corporativas, autdr-
quicas, nacionalistas o insolidarias. Asi, en algunas ocasiones han sido los propios sindica-
tos o fuerzas sociales o politicas de cardcter progresista quienes han manifestado sus reti-
cencias ante determinadas propuestas comunitarias, muy en especial aquellas que supo-
nfan un incremento de la aportacién de los Estados mds contribuyentes o ante los criterios
de distribucién de fondos o subvenciones.

Es légico que los ciudadanos de paises con alta presidn fiscal, reducida evasién o frau-
des y limitada economia sumergida sean muy reacios a que con sus impuestos se estén
financiando subvenciones o fondos para paises con mucha menor presién fiscal, mayor
evasién y fraude y amplia economfa sumergida, como es el caso de Estados como Espafia,
Portugal o Grecia. En otras palabras, que con los impuestos de los trabajadores y clases
populares del centro y norte de Europa se esté financiando parte de la ineficiencia y de los
fraudes del capitalismo del sur.

En cualquier caso, los problemas de toda indole que hay que superar en el proceso de
construccion de la Unién Europea, no deben ser una justificacién para aceptar resignada-
mente las actuales insuficiencias y limitaciones que acompafian a este proceso y mucho
menos para renunciar a la presion y movilizacién social, aunque si debemos tenerlos muy

presentes a la hora de establecer las estrategias sindicales.
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La politica social desde el Tratado de Roma al Tratado de Maastricht

Al ser el concepto «politica social» muy amplio y genérico, quiero aclarar que lo voy a
utilizar en el presente trabajo refiriéndome a un dmbito limitado, lo que serfa la proteccién
social o el bienestar social en los términos que utilizan habitualmente las instituciones
comunitarias: sanidad, prestaciones por invalidez, discapacidad o muerte y supervivencia,
proteccién a la vejez, proteccién al desempleo, lucha contra la exclusién social y vivienda
social; quedando excluido por tanto un capitulo importante como es la educacién.

Aunque a la hora de analizar la evolucién de la Unién Europea se hardn referencias a
otros aspectos sociales importantes, como son los derechos laborales, las politicas de igual-
dad de genero, la inmigracidn, los derechos sindicales y el didlogo social.

Como es sabido, el pacto constituyente de la Comunidad Econémica Europea fue el
Tratado de Roma de marzo de 1957, suscrito por Bélgica, la Republica Federal Alemana,
Francia, Italia, Holanda y Luxemburgo, con un marcado cardcter econémico, especial-
mente centrado en la libre circulacién de capitales, servicios, mercancias y trabajadores y
en establecer una politica agraria comun profundamente proteccionista.

En el Tratado inicial, de los 248 articulos que contenia, tan sélo se dedicaba explicita-
mente a derechos sociales el capitulo primero del Titulo III, articulos 117 a 122, frente a
los 35 articulos dedicados a la unién aduanera o alos 21 dedicados a la libre circulacién.

El contenido de los articulos era muy genérico: promover la mejora de las condiciones
de vida y trabajo y favorecer la armonizacién de los sistemas sociales (art.117), promover
la estrecha colaboracién entre los Estados miembros en el dmbito social (art.118), igual-
dad de retribucién sin discriminacién por sexo (art.119), procurar mantener la equivalen-
cia entre los regimenes de vacaciones retribuidas (art.120), consulta al Comité Econémico
y Social (art.121) e informes sobre situacién social (art.122).

Habia también un capitulo dedicado al Fondo Social Europeo (arts. 123 a 128), desti-
nado a fomentar las oportunidades de empleo y la movilidad geografica y profesional de
los trabajadores.

Por dltimo habfa un capitulo sobre el Comité Econémico y Social (arts. 193 a 198).

En la década de los afos 60 pricticamente no hubo ningtin desarrollo de las politicas
sociales, salvo alguna directiva sobre seguridad y salud de los trabajadores.

En octubre de 1961, al margen de las estructuras de la CEE, se firmé la Carta Social Euro-
pea, inicialmente por parte de Bélgica, Francia, Dinamarca, R.E Alemana, Grecia, Itlanda,
Italia, Luxemburgo, Italia, Holanda, Noruega, Suecia y Gran Bretafa, incorpordndose en

afios sucesivos otros pafses. Espafialo hizo en abril de 1978, una vez instaurada la democracia.
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La Carta Social, con 37 articulos, es un documento mucho mds preciso y amplio que
los articulos sociales del Tratado de Roma. Contempla todos los derechos laborales y socia-
les bdsicos. Sin embargo, la efectividad real de la misma es limitada, ya que hay articulos
que se consideran declaraciones de objetivos a alcanzar, articulos obligatorios y articulos
opcionales.

La primera norma en politica social que aprueba la CEE se produce catorce afios des-
pués de su constitucién, en 1971, sobre derechos en materia de Seguridad Social de los tra-
bajadores desplazados en algin Estado miembro.

A partir de la Cumbre de Paris de octubre de 1972, se acuerda dar un impulso a las poli-
ticas sociales. Como consecuencia de este acuerdo politico, en enero de 1974 se aprueba
una resolucién del Consejo relativa a un programa de accién social.

La resolucién plantea por primera vez «que la expansién econédmica no es un fin en si,
sino que debe traducirse en una mejora de la calidad asi como del nivel de vida»; «considera
que los objetivos sociales deben constituir una preocupacién constante de todas las politi-
casdela CEE».

Establece nueve objetivos de politica social y laboral, aunque la mayor parte estdn vin-
culados a facilitar la libre circulacién de trabajadores y con especial énfasis la situacién de
los trabajadores migrantes. Aun asi, el objetivo cinco propone «establecer una concertacién
apropiada de las politicas de proteccidn social» y el objetivo siete «<adoptar varias medidas
concretas de lucha contra la pobreza preparando proyectos piloto». En la resolucién hay
también una referencia a la integracién de las personas minusvélidas y a la extension de la
Seguridad Social alas personas que estdn fuera de su dmbito de proteccién o tienen un bajo
nivel de proteccién.

Por tltimo hay diversas referencias a vincular el Fondo Social Europeo al impulso de los
objetivos sociales.

A pesar del paso adelante que supone la asuncién de objetivos sociales, el cardcter de
resolucion y el perfil tan genérico de los objetivos restan fuerza vinculante y eficacia real a
la aplicacién de la misma y de hecho en los doce afios siguientes, hasta la aprobacién del
Acta Unica, no hay apenas normativa en materia social, y la que se produce estd relacio-
nada con el fomento de la igualdad de oportunidades de las mujeres y en los derechos de
los inmigrantes.

El Acta Unica Europea de febrero de 1986, con la firma ya de doce Estados miembros,
anade dosarticulos mdsal capitulo de politica social: art. 118 A (los Estados miembros pro-
curardn promover la mejora, en particular, del medio de trabajo, para proteger la seguri-

dad y salud de los trabajadores y se fijardn como objetivo la armonizacién, dentro del pro-
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greso, de las condiciones existentes en ese 4mbito...) y art.118 B (la Comisién procurard
desarrollar el didlogo entre las partes sociales a nivel europeo...).

Pero sobre todo el Acta Unica introduce un nuevo Titulo V de «Cohesién econémica
y social» (arts. 130A, 130B, 130C, 130D, 130E) que contempla el objetivo de reducir
las diferencias entre las diversas regiones y el retraso de las menos favorecidas. Para ello
revaloriza el papel de los Fondos Estructurales y precisa sus objetivos para situarlos en
una clave de reequilibrio territorial.

Este nuevo Titulo V, con el paso de los afios, se convertird en una palanca estratégica
de gran importancia para plantearse la dotacién de una dimensién social al proceso de
construccion de la Unién Europea.

En los afios 80 hay dos factores que presionan para dar mayor contenido social a la
Comunidad Econémica Europea. Por una parte, la labor del Tribunal Europeo de Justi-
cia, que va sentando paulatinamente una doctrina de interpretacién expansiva del reco-
nocimiento de derechos sociales, mas alld de las escuetas normas comunitarias. Y, en
segundo lugar, la propia dindmica de las instituciones politicas comunitarias que pug-
nan cada vez mds por dar un mayor contenido politico al proceso de desarrollo de la
Comunidad Econémica Europea, en plena fase de ampliacién (Gran Bretafa, Irlanda y
Dinamarca se incorporaron en 1978, Grecia en 1982 y Espana y Portugal en 1986).
Dentro de ese mayor perfil politico que se busca, al menos por la via de hecho, las poli-
ticas sociales van adquiriendo un mayor motivo de interés.

A ese mayor impulso social no son tampoco ajenos las presiones de la Confederacién
Europea de Sindicatos y la frecuente presencia mayoritaria de Gobiernos socialistas,
socialdemdcratas o de coalicién de centro izquierda, que se produce en la década de los
80 y primeros afios 90. Gobiernos que apuestan por superar la etapa meramente econé-
mica de la CEE.

En diciembre de 1989 se firmé la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales fun-
damentales de los Trabajadores, que si bien en contenidos concretos no va mucho mds
alld de la Carta Social de 1961, si supone un claro desarrollo y concrecién de la resolu-
cién del Consejo de 1974. Sin embargo, carece de la suficiente obligatoriedad juridica,
aunque tiene una clara trascendencia politica, al ser la primera declaracién estrictamente
social que hacen los doce Gobiernos que forman la Comunidad Europea.

Las referencias mds precisas en materia de proteccién social son: el epigrafe 10 (pres-
taciones contributivas y no contributivas de la Seguridad Social y de insercién social de
los trabajadoresy de las personas excluidas o no integradas en el mercado laboral); los epi-

grafes 24 y 25 (derecho de las personas de edad avanzada a la jubilacién, contributiva o
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no contributiva, con un nivel de vida digna y con asistencia social y médica adaptada a
sus necesidades); epigrafe 26 (integracién profesional y social de los minusvélidos).

A pesar de lo escueto y limitado de estos cuatro epigrafes, en Espafia tuvieron su uti-
lidad e influyeron positivamente en la aprobacién de la Ley de Prestaciones No Contri-
butivas en 1991, en la paulatina aprobacién de las Rentas Minimas de Insercién por
parte de las comunidades auténomas y en el desarrollo de programas y actuaciones a
favor de las personas con discapacidad.

La Carta Comunitaria permitird el desarrollo de propuestas ¢ iniciativas comunita-
rias de interés: Los programas «Pobreza 3», el Afio Europeo de la Solidaridad Intergene-
racional, el Afio Europeo de las Personas con Discapacidad, etc., que aunque a los Esta-
dos socialmente mds avanzados no les suponia especiales novedades, a los Estados del Sur
de Europa les marcaba unas pautas de politica social en estos dmbitos de gran interés y
que resultaron muy utiles para impulsar las reivindicaciones del movimiento asociativo.

Las influencias de los Gobiernos progresistas, de la CES y de Organizaciones No
Gubernamentales de cardcter social fueron generando una demanda de cambio pro-
fundo en la finalidad, funcionamiento y estructuras de la Comunidad Europea, plante-
dndose a principios de la década de los 90 dos ambiciosos objetivos: la Unién Politica y
la Unién Econémica y Monetaria, cuyo mdximo promotor en el seno de las institucio-
nes comunitarias fue Jacques Delors.

A finales de 1990 se constituyeron las dos Conferencias Intergubernamentales para
la Unién Politica y para la Unién Econémica y Monetaria, la conclusién de cuyos traba-
jos se integrd en el Tratado de la Unién Europea firmado en febrero de 1992 en Maas-
tricht.

La Uni6én Europea con dimensién social

El nuevo Tratado de la Unién firmado en Maastricht, a pesar de sus insuficiencias, limi-
taciones y la no consecucién de algunas expectativas creadas en los debates de las Confe-
rencias Intergubernamentales inmediatamente anteriores, supone de hecho una refunda-
cién constituyente de la vieja Comunidad Econémica Europea nacida en Roma en 1957.

ElnuevoTratado dela Unién refleja de manera palpable todas las contradicciones y pre-
siones enfrentadas del dificilisimo proceso de construccién de la Unién. Pero por encima
de todo hay una reafirmacién de avanzar en un proceso de unidad politica, de afrontar el

reto de la ciudadania europea.
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Se establecen unos objetivos que a primera vista pueden parecer genéricos, abstractos o
de poca incidencia real en la vida cotidiana de las personas, pero que suponen un cambio
muy profundo en la historia y en las relaciones de los pueblos europeos y una voluntad de
configurarse en una unidad politica de intervencidn, en un escenario mundial caracteri-
zado ya, tras la desaparicién del bloque socialista, por la hegemonia de los Estados Unidos.

Unién politica que se quiere desarrollar no en confrontacién con Estados Unidos, pero
sf como referente y modelo diferenciado y con intereses propios, ante los propios Estados
Unidos, ante los paises en desarrollo y el antiguo bloque socialista.

La dimensidn social que va adquiriendo la Unién Europea representa un modelo eco-
némico y social distinto del modelo norteamericano. Esto, aunque para los sectores pro-
gresistas puede parecer como algo irrenunciable, no estaba nada claro trasla desintegracién
de la Unién Soviética, laampliacién de la OTAN con paises procedentes del Pacto de Var-
soviay, en definitiva, ante el aparente triunfo ideoldgico, politico, militar y econémico del
modelo de sociedad capitalista norteamericana.

Conviene no perder de vista esta cuestién, que puede resultar obvia, pero cuya tras-
cendencia es cada dfa mds evidente. Los Gobiernos mds renuentes al impulso politico de la
Unién y de dar contenido a la dimensién social de la Unién son precisamente los mds fir-
mes valedores de la politica norteamericana en Europa.

En otras palabras, la unién politica, la unién monetaria, la dimensién social, se estdn
logrando, a pesar de la hegemonia de los Estados Unidos y de sus intereses, lo que explica
una parte de las limitaciones y dificultades del proceso que estamos viviendo y que a partir
de Maastricht ha experimentado un notable impulso.

Por una parte, el nuevo Tratado de la Unién ampliaba o incorporaba nuevas e impor-
tantisimas competencias: de educacion, de formacién profesional, de juventud, de cultura,
de salud publica, de proteccién a los consumidores, de redes transeuropeas, de industria,
de cooperacién al desarrollo, etc. Ademds, los Fondos Estructurales ven reforzado su papel
y su funcién de cohesidn estatal, mds alld del mero reequilibrio regional.

Se establece el requisito de la transnacionalidad en los proyectos sociales a financiar por
el Fondo Social Europeo, lo que genera una dindmica muy positiva de colaboracién en la
base de la sociedad civil y de intercambio de buenas pricticas y de experiencias innovado-
ras, que, por ejemplo, para nuestro pais ha sido de gran interés en la lucha contra la exclu-
sidén social y en la integracién de las personas con discapacidad.

Esta fuerte expansion del dmbito competencial y de intervencién de la Unién tenfa en
el Tratado de Maastricht una importante quiebra juridica y procedimental en la politica

social.
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El Titulo III de politica social sélo incorpora una modificacién al texto del Acta Unica
de 1986, sobre procedimiento de adopcién de directivas. Las innovaciones en politica
social se trasladan a un protocolo de politica social, el nimero 14, que se incorpora como
anexo al Tratado.

El Protocolo 14 es firmado por todos los Estados miembros, excepto Gran Bretafia. Este
pais no sélo queda al margen del contenido del protocolo, sino que manifiesta que no par-
ticipard en las deliberaciones y en la adopcién por el Consejo de las propuestas de la Comi-
sién fundadas en el protocolo.

Esta autoexclusién de Gran Bretafia, al margen de otras consideraciones, abrié una via,
hasta entonces inédita, que de consolidarse hubiera tenido nefastas consecuencias para el
proceso de desarrollo de la Unién. Esta f6rmula se acepté para evitar una crisis de mayor
envergadura, como hubiera sido la no firma por Gran Bretafia del Tratado. El coste fue la
admisién en la politica social del precedente de diferenciar bloques de materias de aplica-
cién general y un bloque de aplicacién limitada.

El Protocolo 14, siendo un avance evidente en relacién al Acta Unica y al Tratado de
Roma, sin embargo es mucho menos ambicioso que otros dmbitos del Tratado de Maas-
tricht y contempla fuertes cautelas de cara al funcionamiento futuro, lo que refleja que si
bien la posicién de Gran Bretafia fue la mds extremista, otros Estados firmantes del proto-
colo tampoco apostaron por asumir compromisos excesivos.

Elarticulo 1 sefala como objetivos de la Comunidad: el fomento del empleo; la mejora
de las condiciones de vida y trabajo; una proteccién social adecuada; el didlogo social; el
empleo cualificado y duradero y la lucha contra las exclusiones.

Elarticulo 2, apartado 1, recoge que la Comunidad apoyard y completard la accién de
los Estados en los siguientes dmbitos: salud y seguridad en el trabajo; condiciones de tra-
bajo, consulta a los trabajadores; igualdad de oportunidades e igualdad entre hombres y
mujeres; integracion de las personas excluidas del mercado de trabajo.

El apartado 3 del articulo establece importantes cautelas al establecer que el Consejo
decidird por unanimidad en materias de: seguridad social y proteccién social; proteccién
en caso de despido; representacién y defensa colectiva de los trabajadores y cogestién; con-
diciones de empleo de los inmigrantes; contribuciones financieras para el fomento del
empleo.

Losarticulos 3 y 4 se refieren al impulso de las précticas de didlogo social y el 6, alaigual-
dad de trato entre hombres y mujeres.

Por tanto, aunque en el conjunto del Tratado aparece con claridad la dimensién social

de la Unién, las insuficiencias y precauciones generaron légicas criticas en amplios sec-
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tores progresistas, en la izquierda politica y en el movimiento sindical, que lamentaron
que no se hubiera avanzado con mds decisidn, a diferencia, por ejemplo, de las propues-
tas en relacién a la unién monetaria, a pesar de la evidente complejidad que esta unién
conllevaba.

El propio Jacques Delors no quedd satisfecho y tras la firma del Tratado retomé una
serie continua de iniciativas, informes y propuestas (Libro Verde, Libro Blanco), para en
la préctica expandir la letra del Tratado y lograr a través de la gestién politica de la Comi-
sién un desarrollo mayor de las politicas sociales, apoydndose para ello en la Direccién
General V, verdadera plataforma de lucha institucional contra los sectores més liberales
de la Comisidn.

La presencia de tres nuevos Estados de tradicién progresista y con avanzada politica
social (Austria, Suecia y Finlandia) ha dado un menor juego del esperado, al coincidir con
el ascenso de la derecha en Austria, a la presencia muy periférica de Finlandia con escaso
peso politico y al proceso de cierta reduccién del Estado de Bienestar social en Suecia, que
en todo caso se encuentra muy por encima de la media de la Unién Europea. Aun asi, los
Gobiernos socialdemdcratas suecos han sido defensores de las politicas sociales en los deba-
tes comunitarios de estos afios.

La marcha de Delorsy el giro ala derecha en la mayoria de los Estados de la Unidn, con
Gobiernos conservadores sustituyendo a socialistas, unido al menor dinamismo del presi-
dente democristiano de la Comisidn, Jacques Santer, frenaron en la mitad de la década de
los 90 las expectativas abiertas con el Tratado de Maastricht.

En todo caso, cada vez se evidenciaba con mds claridad que el nicleo duro de la resis-
tencia conservadora estaba situado en los dmbitos de seguridad social, derechos sindicales
en la empresa y politicas de inmigracién.

Fuera del dmbito estricto de las instituciones comunitarias, en mayo de 1996 se aprobé
por el Consejo de Europa la revisién de la Carta Social Europea de 1961. La reforma fue
de gran alcance, incorporando nuevas materias y mejorando otras.

En la parte I, de derechos generales, se incluyen derechos de las personas con discapa-
cidad, de las personas mayores, derechos familiares, de proteccién frente a la pobreza y
exclusién social. Enla parteII, en el art. 8, se recogen derechos de las trabajadoras en situa-
cién de embarazo; en el art. 15, los derechos de las personas discapacitadas; en el art. 23,
los derechos de las personas mayores; en el art. 27, responsabilidades familiares e igualdad
detrato; enelart. 30, la proteccién contrala pobrezayla exclusién social; en el art. 31, dere-
cho alavivienda.

La nueva Carta establece una serie de garantias en materia de vinculacién, obligacio-
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nes, cumplimiento, instrumentacién y seguimiento, lo que ha supuesto que hasta el

momento el Gobierno espafiol no la haya ratificado.
La Agenda Social y la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea

El Tratado de Maastricht contemplaba una revisién del mismo hacia la mitad de la
década de los 90.

Este acuerdo, mds la incorporacién de tres nuevos Estados y un cambio significativo
en la politica de Gran Bretafia, al sustituir el laborismo a un largo periodo de Gobiernos
ultra conservadores, propiciaron los trabajos de actualizacién del Tratado, que culmina-
ron con el nuevo Tratado de Amsterdam en junio de 1997.

Este Tratado supuso un nuevo paso adelante en la dimensién social de la Unién, con
dos hitos significativos: la incorporacién del contenido del Protocolo 14 de politica
social aprobado en Maastricht en el texto consolidado del Tratado, con la inclusién de
una referencia mds explicita a la lucha contra la marginacién social y la incorporacién de
un nuevo titulo sobre politicas de empleo.

Tuvo también una enorme importancia politica el que Gran Bretaha aceptase ambas
innovaciones, abandonando la peligrosa férmula de Maastricht de autoexclusién del
dmbito social.

La contrapartida de estos avances fue el mantenimiento de la cldusula de unanimidad
en las decisiones del Consejo sobre las materias incluidas en el art. 3 del Protocolo 14 de
Maastricht.

Una de las consecuencias mds inmediatas e innovadoras del nuevo Tratado ha sido la
elaboracién de los Planes Nacionales de Empleo en todos los Estados miembros, con
periodicidad y evaluacién anual.

La sustitucién de Jacques Santer por Romano Prodi al frente de la Comisién en el
primer trimestre de 1999, supuso un nuevo relanzamiento de los proyectos politicos de
la Unién. El Consejo Europeo de Colonia en junio de 1999 aprobé una decisién de gran
calado politico: la elaboracién de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién
Europea, mediante un procedimiento absolutamente innovador en la historia de la
Unién, una convencién en la que estuvieron presentes representantes del Parlamento
Europeo y de los Parlamentos nacionales.

El proyecto de carta fue aprobado en el Consejo Europeo de Biarritz de octubre de
2000, firmédndose en el Consejo de diciembre de 2000 en Niza.

La Carta puede ser considerada como un paso previo a una auténtica Constitucién
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de la Unién Europea. Buena parte de sus articulos tiene esa configuracién de derechos
constitucionales y tiene el valor de configurar por primera vez de forma integrada y uni-
taria toda la filosofia politica de la Unién Europea.

Es evidente que para la legislacién vigente y las précticas politicas de los actuales 15
Estados de la Unidn, el tratamiento que tienen estos derechos fundamentales no supo-
nen una innovacién significativa. Pero no tiene el mismo significado que sean derechos
ya contemplados, con mayor o menor precisién en las legislaciones nacionales, a que ten-
gan la condicién de derechos fundamentales de la Unién.

Por otra parte, de cara a la ampliacién a los diez nuevos Estados, es de suma impor-
tancia la reafirmacién de unos derechos que en algunos casos o no estdn contemplados o
no son adecuadamente respetados en buena parte de esos futuros miembros de la Unién.

El capitulo IV, denominado «Solidaridad», es el que recoge bdsicamente los temas
referidos a la politica social, laboral y sindical. El contenido es genérico y no contiene
avances sustanciales en relacién a la Carta comunitaria de derechos sociales fundamen-
tales de los trabajadores de 1989. El art. 34 hace referencia a la seguridad social y ayuda
social, siendo la innovacién mds interesante el reconocimiento a la ayuda social y ayuda
a la vivienda, para garantizar una existencia digna a quienes no dispongan de recursos
suficientes. El art. 35 reconoce el derecho a la proteccién de la salud. El art. 25 recoge los
derechos de las personas mayores y el art. 26 el derecho a la integracién de las personas
con discapacidad.

Hay que subrayar que en el art. 52, al tratar el alcance de los derechos garantizados,
se remite en cuanto a su ejercicio a los limites establecidos en los Tratados de la Unién.
Por ello la CES, al margen de otras criticas concretas a las insuficiencias de la Carta,
subrayd la necesidad de incorporar el texto de la misma al Tratado de la Unién, para con-
seguir su efectividad real. Lo que no fue posible en la revisién del Tratado que tuvo lugar
en el Consejo Europeo de Niza.

Con anterioridad ala aprobacién de la Carta, la Cumbre de Lisboa en marzo de 2000
definié las prioridades de la politica social de la Unién Europea para los préximos cinco
afios. Lo que se ha denominado «Estrategia de Lisboa», centra los objetivos de la Unién
en tres grandes lineas: crecimiento econémico sostenible, mds y mejores empleos, mayor
cohesién social.

La Estrategia de Lisboa introduce el concepto de «<método abierto de coordinacién»
como instrumento de aproximacién de las politicas sociales de los Estados miembros,
aunque estableciéndose, como elemento nuevo, indicadores cuantitativos y cualitativos

y criterios de evaluacién. Como en otras ocasiones, se repite esa realidad de avances evi-
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dentes en la identificacién e impulso de las politicas sociales, acompanados de impor-
tantes cautelas en su ejecucidn real, si bien en esta ocasién se incorporan instrumentos
positivos de seguimiento.

La estrategia recoge diez ejes, dos de ellos directamente relacionados con la politica
social: la modernizacién de la proteccién social y el promover la integracién social. La
Estrategia de Lisboa ha sido posteriormente desarrollada en la denominada «Agenda
Social» aprobada en la Cumbre de Niza.

De los ocho retos de la Unién Europea que se identifican en la Cumbre de Niza para
los préximos cinco afios, cuatro estdn directamente relacionados con la proteccién
social: responder al envejecimiento de la poblacién, reforzar la cohesién social, conseguir
que laampliacién sea un éxito en el dmbito social y afirmar la dimensién social de la mun-
dializacién. Se asume, igualmente, el importante compromiso de seguimiento anual de
suaplicacién, a través de unos cuadros de indicadores y un informe de sintesis. Los indi-
cadores se han ido perfeccionando en los sucesivos Consejos de la Unidn.

Entre los retos de la Agenda Social, es especialmente significativo el de la garantia de
mantener la dimensién social en el proceso de ampliacién de los nuevos diez Estados.

Uno de los primeros resultados de la Estrategia de Lisboa y de la Agenda Social es la
aprobacién de planes nacionales de accién a favor de la inclusién social para el periodo
2001-2003, continuados posteriormente y, aunque han suscitado criticas muy generali-
zadasdela CES enrelacién ala mayoria de ellos, qué duda cabe que representan un nuevo
paso adelante en la lucha contra la exclusién social en el dmbito de la Unidn.

También como consecuencia de la Estrategia de Lisboa, en junio de 2000 se creé el
Comité de Proteccién Social de la Unién Europea.

En el Consejo de Estocolmo de marzo de 2001 se aprobé un primer informe sobre la
viabilidad a largo plazo de los sistemas nacionales de pensiones.

En el Consejo Europeo de Barcelona de junio de 2002 se establecié la obligacién para
los Estados miembros de fijar objetivos para 2010 en la reduccién nacional de la pobreza
y la exclusién social. También este Consejo aprobd un informe sobre el futuro de la asis-

tencia sanitaria y de la atencién de las personas mayores.
La Constitucion Europea
La Cumbre de Laeken en diciembre de 2001 aprobd la realizacién de un amplio debate

sobre el futuro de la Unién Europea, recurriendo a una fé6rmula nueva, una amplia Con-

vencién que deberfa reflexionar y presentar propuestas sobre tres cuestiones bdsicas: acer-
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car a los ciudadanos al proyecto europeo y a las instituciones europeas; estructurar la vida
politicay el espacio politico europeos en una Unién ampliada y hacer que la Unidn se con-
vierta en un factor de estabilidad y en un modelo en la nueva organizacién del mundo.

El mandato inicial no apostaba de manera nitida por la elaboracién de un texto consti-
tucional en sentido estricto, sino m4s bien por una reorganizacién profunda de los Trata-
dos de la Unién. La dindmica posterior de los trabajos de la Convencidn, con una clara
voluntad politica de la mayor parte de los partidos y personalidades presentes, ha desem-
bocado en la elaboracién de lo que se denomina «Una Constitucién para Europa.

El texto, con un amplio consenso politico en su redaccién, fue presentado en el Con-
sejo de Salénica en junio de 2003. El debate por parte del Consejo tuvo lugar en las Cum-
bres de Roma de octubre y diciembre de 2003, sin que se llegara a un consenso, debido a
cuestiones procedimentales de representatividad y valor ponderado de los votos de algu-
nos Estados miembros, sin duda importantes para los paises afectados, como Espafia, pero
secundarios en el conjunto de la relevancia histérica del proyecto constitucional.

El texto tiene cuatro apartados bdsicos: I: Disposiciones fundamentales de la Consti-
tucidén; II: Carta de los Derechos fundamentales; I11: Politicas de la Unidn; IV: Cldusulas
finales; con un total de 465 articulos.

La valoracién que se puede hacer del proyecto, lo resume muy bien un titular de Valery
Giscard d’ Estaing, compartido por Emilio Gabaglio: «Imperfecta..., pero inesperada». Si
comparamos este proyecto con el Tratado de Roma de 1957, podremos considerar en sus
justos términos el inmenso camino recorrido en tan sélo 46 afios. Esta es otra Europa, que
no tiene nada que ver con la Europa de los mercaderes.

La mera lectura del art. 3, Objetivos de la Unién, refleja nitidamente un predominio
delos valores politicos y sociales sobre los econdémicos: economia social de mercado; pleno
empleo; progreso social; nivel elevado de proteccién; combatir la marginacién social y la
discriminacién; fomentar lajusticiay la proteccién social; laigualdad entre mujeres y hom-
bres; la solidaridad entre generaciones; la cohesién econémica, social y territorial, etc.
Unos objetivos similares a lo que ha sido la tradicién socialdemdcrata europea.

Si lo comparamos con el modelo de Europa que defienden los sectores progresistas,
sociales, politicos y sindicales (aunque no en todos con el mismo entusiasmo, claridad e
intensidad), concluiremos que es insuficiente y que atin queda mucho que avanzar.

En cambio, si lo comparamos con el modelo alternativo de Europa, es decir el modelo
de los conservadores norteamericanos, que defienden sectores de la derecha y de la patro-
nal europea, podremos valorar que el consenso logrado por los constituyentes es global-

mente un avance muy positivo para el progreso politico, social y econémico de Europa.

6ACETA 290 SINDICAL

LA POLITICA SOCIAL DE LA UNION EUROPEA: UN CAMINO DIFICIL, PERO POSITIVO

Consenso nada desdefiable teniendo en cuenta el profundo cambio de correlacién de fuer-
zas politicas que se ha producido en la Europa comunitaria en los tltimos afios, con un pre-
dominio rotundo de las fuerzas conservadoras y de los sectores mds reticentes a la profun-
dizacién politica de la Unién Europea.

Por otra parte, al igual que ya indicaba en relacién a la Carta de Derechos Fundamen-
tales, el que este proyecto de Constitucién no contenga muchos avances sustanciales res-
pecto a la realidad nacional de los actuales quince Estados miembros, no puede hacernos
olvidar las tendencias involucionistas de algunos Gobiernos como los de Austria, Espana,
Italia 0 Dinamarca, o los feroces ataques de sectores empresariales a las conquistas en dere-
chos sociales o sindicales.

Igualmente, en lo que se refiere alos diez nuevos socios, en determinados aspectos estdn
lejos de cumplirlos derechos recogidos en el proyecto. En este sentido, la Constitucién evi-
tarfa un riesgo futuro de equiparacién a la baja de los derechos sociales, al fijar al menos un
suelo de derechos bdsicos.

Un primer dato significativo es la inclusién en el capitulo II del proyecto de Constitu-
cién del texto de la Carta de los Derechos Fundamentales, que era un objetivo central de
la CES desde la aprobacién de la Carta en Niza en diciembre de 2000.

En segundo lugar, el proyecto mantiene y consolida todos los avances de integracion
politica y de cohesién social logrados en los tltimos quince anos. En este sentido se con-
templan las competencias en materia de servicios publicos o la coordinacién de las politi-
cas en el campo social, incluida la sanidad publica.

En tercer lugar se potencia el reconocimiento del papel de los agentes sociales y la
apuesta por el didlogo social.

Las politicas sociales y de cohesién econdmica y social serdn competencias comparti-
das. En la proteccién y mejora de la salud, la funcién de la Unién serd de apoyo, coordina-
cién y complementariedad.

Ya en otros aspectos, conviene resaltar el reforzamiento en el proyecto de Constitucién
del papel del Parlamento Europeo y del Consejo Europeo.

Al texto constitucional se le pueden hacer objeciones especificas y otras de cardcter mds
general, como las que podrfamos realizar a la mayoria de los textos constitucionales, que a
veces adolecen en su redaccidén de falta de precisién o concrecién operativa.

Entre las objeciones mds especificas destacan el mantenimiento de la cldusula de una-
nimidad para determinadas politicas sociales (en especial la seguridad social) y para la fis-
calidad.

Enlaaperturade la Presidencia irlandesa en enero de 2004, tanto Romano Prodi como
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el jefe de Gobierno irlandés han reiterado su deseo de desbloquear la paralizacién del pro-
ceso de aprobacién de la Constitucién. La desaparicién de Aznar y una presidencia comu-
nitaria mds responsable que la italiana podrian lograr ese objetivo en los préximos meses.

Aunque serfa un escenario demasiado pesimista e incongruente con lo que han sido las
tendencias de los tlltimos diez afios en la vida de los organismos comunitarios, tampoco hay
que descartar o una revision recortada del actual proyecto de Constitucién, desnaturali-
zando sus aspectos mds progresistas, o una prolongacién indefinida de los debates, que tam-
bién serfa muy negativo, ya que los nuevos miembros de la Comunidad no van a ser espe-
cialmente proclives al impulso de este proyecto de Constitucién.

En todo caso, recorrer la historia de los cuarenta y siete afios transcurridos desde la firma
del Tratado de Roma, nos lleva a la conclusién de que el camino ha sido muy dificil, con un
proceso muy complejo, en el que durante casi treinta afios, desde el principio hasta la mitad
delosanos 80, predomind de manera absoluta el aspecto econémico y que tan s6lo en los dlti-
mos quince afios ha experimentado un cambio radical, especialmente a partir del Tratado de

Maastricht, transformdndose el proceso de unién econémica en unién politica y social.

Armonizacidén, convergencia y método abierto de coordinacién

Como ya hemos indicado en el capitulo anterior, aunque en el texto del Tratado de
Roma ya figuraba el objetivo de favorecer la «<armonizacién» de los sistemas sociales, esta
pretensién estuvo aparcada durante los primeros venticinco afios de existencia dela Comu-
nidad Europea.

Por el contrario, desde los primeros momentos de la CEE, el planteamiento predomi-
nante fue el cardcter meramente subsidiario de la normativa y politicas comunitarias en el
dmbito de la politica social.

Este principio de subsidiaridad, que remite a los Estados miembros la competencia y
responsabilidad de regular las politicas sociales, ha sido el gran argumento esgrimido por
la patronal y los sectores mds conservadores, cada vez que en los organismos comunitarios
surgfan propuestas de reglamentos, directivas, recomendaciones, etc.

La defensa de la subsidiaridad refleja un rechazo hacia un modelo propio de desarrollo
social de la Unién y la negativa de sectores de la derecha y la patronal a que el Estado de Bie-
nestar Social se configure como una sefia de identidad de la Unién Europea, que consolide
de manera irreversible los avances sociales que no han podido evitar en cada uno de los

Estados miembros.
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A pesar de ello, como también se ha comentado en el capitulo anterior, a partir de la
década de los afios 80, los sectores mds avanzados de la Comisién Europea, apoyados por
los Gobiernos y grupos europarlamentarios mds progresistas, impulsaron iniciativas para
dar un contenido mds social a la construccién de la Unién Europea, con una interpreta-
cién restrictiva del principio de subsidiaridad.

Uno de los primeros debates fue el retomar el objetivo de la <armonizacién» de los sis-
temas sociales, contemplado difusamente en el Tratado de Roma y en la resolucién del
Consejo de 1974.

En este debate pronto se hizo patente que los partidarios de la «armonizacién», enten-
dida ésta como el desarrollo de una normativa comunitaria de cardcter vinculante para los
Estados miembros, ciertamente eran minoritarios y entre los que se encontraban los sin-
dicatos del sur de Europa.

Desde sectores progresistas e incluso sindicales de los paises mds avanzados socialmente
se suscitaron claras reservas hacia este planteamiento, temerosos de una armonizacién a la
baja de las politicas sociales. Por el contrario, los partidarios de la armonizacién, por
supuesto al alza, consideraban que en los Estados con mayores déficit sociales la armoni-
zacién conllevaria compromisos de avances sustantivos.

La mayorfa de los Gobiernos rechazaron la armonizacién, considerando que este crite-
rio invadia las competencias de cada pafs en temas sociales, olvidando el papel marcada-
mente subsidiario que la Unién Europea deberfa tener en estas materias.

Es evidente que un proceso de armonizacién tendrfa una gran complejidad, dadas las
diferencias estructurales entre los sistemas de proteccién social de cada pais de la Unién,
como se verd mds adelante. Por ello, cualquier objetivo en esa direccién deberfa plantearse
en un horizonte temporal dilatado. Pero también la unificacién monetaria era un objetivo
ambicioso y dificil, y se ha conseguido sin especiales dificultades y con resultados muy posi-
tivos en un plazo razonable de tiempo.

Los sectores sociales de la Comisién propusieron como alternativa mds viable la «con-
vergencia de sistemas de proteccidn social», que fuera configurando unas grandes lineas y
objetivos, para que pudieran ser desarrollados por cada Estado en el marco de sus compe-
tencias propias y en funcién de sus peculiaridades concretas.

A pesar de los notables avances en el terreno politico que han supuesto los principales
tratados firmados en la década de los afios 90, ya comentados en el capitulo I, que fueron
consolidando el que los temas sociales formen parte de la politica de la Unién Europea, las
reticencias de algunos Estados, y muy en especial del Reino Unido, han cuestionado en la

préctica la concrecién de las politicas de convergencia.
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Como también se ha indicado, la Estrategia de Lisboa introduce el concepto de
«método abierto de coordinacién», que podriamos considerar como una «via lenta» de
convergencia, al que se le incorporan indicadores y memorias para hacer un mejor segui-
miento de las evoluciones nacionales.

En estos afios han sido evidentes las constantes tensiones entre los sectores econémicos
y los sectores sociales de la Comisién Europea. Al igual que sucede en la mayoria de los
Gobiernos nacionales, los sectores econémicos siguen siendo los mds fuertes politica-
mente, sin embargo el «ala social», situada especialmente en la Direccién General V, sigue
dando la batalla como buenamente puede, en un contexto nada fécil, con el apoyo externo
de los sindicatos y otras ONG y movimientos sociales y con una actitud favorable del Tri-
bunal de Justicia de Luxemburgo.

Mas alld de los debates conceptuales, lo que resulta indudable es la apertura de una via
de intervencién cada vez mayor de la Unién Europea en las politicas sociales, soslayando
las dificultades de aprobacién de normativas, recurriendo para ello a la puesta en marcha
de programas e iniciativas comunitarias, en materias como discapacidad, pobreza y exclu-
sién social, juventud, mujer, inmigracién: Horizon, Youthstar, Now, etcétera, actualmente
englobados en el Programa Equal.

Estos programas comunitarios han desempefiado un papel importante, cuantitativa y
cualitativamente, en el impulso de politicas sociales sobre todo en los paises menos avan-
zados socialmente de la Unién Europea. Los recursos econémicos han contribuido a cofi-
nanciar actividades de las Administraciones Puablicas estatales, regionales y locales y de las
ONG. Ademds de difundir experiencias innovadoras y ejemplos de buenas précticas de
forma transnacional.

El futuro del «método abierto de coordinacién», u otras nuevas férmulas que se dise-
fien, estd supeditado a lo que suceda con la Constitucién y a cémo se encaje el proceso de

ampliacién, que se analizard en un capitulo posterior.

La evolucidn de las politicas sociales nacionales de los Estados miembros de la Unién
Europea

La diversidad de politicas sociales y su dificil comparacion

A partir de la evolucidn descrita de las instituciones de la Unién Europea, ;cudl hasido

su posible incidencia en las politicas sociales de los Estados miembros? ;Hacia dénde han
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ido las politicas sociales de los Estados? ;Hay lineas o tendencias convergentes? ;Existe un
modelo homogéneo de Estado de Bienestar Social en la Unién Europea?

Para responder a estas cuestiones, lo primero que hay que tener presente es que los sis-
temas nacionales de bienestar social de los Estados miembros de la Unién no han sido
homogéneosy respondian a factores internos diversos como desarrollo econémico, sistema
impositivo, distribucién de competencias politico-administrativas, modelos y formas de
gestién, evolucién demogréfica, papel social de las familias, actividades de las organizacio-
nes solidarias y del voluntariado, presencia de la iniciativa privada, inmigracidn, etcétera.
Por ello, cualquier comparacién entre Estados debe hacerse con cuidado y evitando con-
clusiones esquemdticas.

Hasta la fecha, los organismos de la Unién Europea no han sido capaces de elaborar
estudios amplios y detallados, de cardcter cuantitativo y cualitativo, comparando el desa-
rrollo de los sistemas de proteccién social de los quince paises miembros de la Unién.

La forma mds habitual de comparar el desarrollo y las tendencias de las politicas de bie-
nestar social entre los Estados de la Unién Europea ha venido siendo tomar como referen-
cia el indicador del gasto social e ingresos en relacién al PIB, debido a que es donde dispo-
nemos de mds y mejores datos elaborados por los organismos especializados de la UE. Por
ello, la mayoria de los andlisis comparativos existentes en la actualidad ha seguido esta
orientacidén.

Sin embargo, a la hora de analizar este tipo de indicadores de gastos e ingresos hay,
igualmente, que relativizar las comparaciones en funcién de otros indicadores sociales,
econémicos y demogrdficos, y también tener presente que, aunque las estadisticas de gasto
social e ingresos en la Unién Europea se perfeccionan continuamente y han ido mejorando
en los dltimos afios, la fiabilidad de algunos datos y paises, por diversas razones, puede ser
menor que la de otros.

Tampoco podemos olvidar que especialmente en los paises del sur de Europa hay una
proporcién de economfia sumergida, no contabilizada en los PIB oficiales, que oscila entre
el 15% y el 25% de los PIB reconocidos. Este importante volumen de economia sumer-
gida sesga la valoracién de los datos de gasto social en relacién al PIB.

Con todos los matices anteriores, los datos suministrados por la Unién Europea
(EUROSTAT/SEEPROS) se convierten en la referencia mds comtinmente empleada, con
los pros y contras que sin duda tienen.

En primer lugar, las series histéricas tienen como punto de partida el afio 1980, salvo
para los Estados que se incorporaron en la década de los 90, en los que las series se inician

en 1990.
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Alo largo de los afios, la Unién Europea ha ido perfeccionando sus estadisticas, modi-
ficando los grandes conceptos en que se agrupan las politicas sociales, integrando nuevas
partidas presupuestarias. Por ello, los cambios en los datos han sido muy frecuentes, aun-
que el sentido global de la evolucién general de la Unién Europea y de cada uno de los pai-
ses no ha experimentado alteraciones sustanciales. La fiabilidad de los datos de las estadis-
ticas suministrados por cada pais debe darse por supuesta, lo que no es ébice para que haya
carencias en el proceso de elaboracién de los mismos. Aun asi, hay evoluciones, especial-
mente la de Grecia, que resultan sorprendentes.

Uno de los ejemplos mds relevantes ha ocurrido con el gasto en la funcién superviven-
cia, del que se han desgajado a partir de 1990 los correspondientes a las personas mayores
de 65 afos, que han pasado a integrar los gastos en la funcién vejez.

Las modificaciones de datos, aunque con menor intensidad, se siguen produciendo
todos los afios, si bien pricticamente ya no afectan a los correspondientes a la década de los
80.

Por otra parte hay que tener presente que no es homogénea la presentacién de la infor-
macién de cada pais en relacién a los ejercicios presupuestarios mds recientes, ya que mien-
tras para unos los datos son definitivos, en otros son avances provisionales.

También hay que tener en cuenta que en los tiltimos afios ha habido importantes modi-
ficaciones en el cdlculo del Producto Interior Bruto, que por ejemplo en lo que se refiere a
Espafia ha supuesto una sensible elevacién del mismo, lo que ha influido negativamente
en la evolucién de la proporcién de gasto social en relacién con el PIB, factor este que se
suma al notable crecimiento que, de por si, ha tenido el PIB espafiol.

En sentido diferente, el volumen de economia informal o sumergida de un pais reduce
el PIB identificado y sobrevalora el gasto social en relacién al mismo. Como ya se ha indi-
cado, ésta es una realidad mds extendida en los Estados mediterrdneos, lo que en términos
de gasto social real supone que éste es ain mds reducido de lo que ya aparece en las com-
paraciones con los paises del centro y norte de Europa, cuyo PIB identificado es mds real

que el de los paises mediterrdneos.

La evolucién del gasto total en proteccién social en la Unién Europea
En los veinte anos transcurridos entre 1980 (primeros datos disponibles) y 2000 (dlti-

mos hechos publicos), la media de gasto social de la Unién Europea ha pasado del 24,3%

del PIB al 27,3%, con un crecimiento de 3 puntos.
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La evolucién ha tenido dos fases repetidas. Crecimiento lento pero sostenido desde
1980 a 1985, suave descenso desde 1986 a 1989, nuevo crecimiento, algo mds intenso,
desde 1990 2 1993 y nuevo descenso, aunque muy suave, desde 1994 a 2000.

Las fases no guardan relacién con tendencias politicas predominantes en los Gobiernos
de los paises de la Unién. Si deducimos del total del gasto social el gasto en desempleo, la
evolucién es muy similar, por lo que tampoco se puede deducir que el auge o el reflujo del
gasto social esté muy condicionado por la incidencia de los periodos de crisis econémicay
de mayor gasto en politicas de empleo.

En este periodo cinco Estados han disminuido relativamente su gasto social en relacién
al PIB: Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Irlanda y Suecia; aunque dos de ellos, Holanda y
sobre todo Suecia, se mantienen en la media o por encima de la media comunitaria. El resto
de los Estados crece, desde porcentajes muy pequefios (Alemania, Finlandia y Dinamarca,
que en todo caso estdn por encima de la media) hasta crecimientos muy importantes en
Estados que estaban muy alejados de la media comunitaria y que se han aproximado a ésta,
como Portugal (+9,9 puntos del PIB), Grecia (+16,7 puntos del PIB), aunque en el caso de
este tltimo pafs hay un salto muy brusco de casi 7 puntos del PIB en 1990, no suficiente-
mente explicado en la evolucién de las estadisticas de Eurostat.

Espafia, con un crecimiento de 1,9 puntos del PIB, se sittia en la banda media de creci-
miento, por encima de Dinamarca, Alemania o Finlandia, pero por debajo de Francia
(+4,4 puntos del PIB), Italia (+5,8 puntos del PIB), Austria (+2 puntos del PIB) o Reino
Unido (+5,2 puntos del PIB).

Esevidente que la relacién gasto social/PIB es un indicador, muy significativo, pero que
obvia la evolucidn del crecimiento del PIB, por tanto penaliza relativamente a los Estados
que han tenido un mayor crecimiento del PIB, como es el caso de Espana. Por ello, las esta-
disticas de Eurostat utilizan de forma complementaria otro indicador que es «gasto social
por habitante en unidades de paridad de compra» .

Esta informacién matiza los datos anteriores, resaltando mejor los esfuerzos de cada
pais para mejorar su proteccién social. Todos los Estados han tenido una evolucién posi-
tiva, desde Grecia con un crecimiento del 825% hasta Alemania con un crecimiento del
190% (Austria, Suecia y Finlandia, con crecimiento positivo, al haberse incorporado a la
UE en la década de los 90, figuran en las estadisticas sélo desde 1990, por tanto con datos
no homogéneos en relacién a los demds Estados).

Espafia, con un crecimiento del 304%, se sitda ligeramente por encima de la media
comunitaria, que ha sido del 267%, por delante de Bélgica, Dinamarca, Alemania, Fran-

ciay Holanda, pero por detrds de Grecia (con todas las reservas antes indicadas), Portugal,
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Italia, Reino Unido, Luxemburgo e Irlanda (que igualmente ve matizado su descenso al
tltimo lugar del gasto social que se indicaba en los datos anteriores).

Otra férmula de medicién de la proteccién social es la tendencia evolutiva de cada pais
en relacién a la media comunitaria. Seis Estados han tenido una evolucién negativa (Bél-
gica, Dinamarca, Alemania, Francia, Holanda y Suecia); de los ocho con evolucién positiva
destacan nuevamente Grecia, Portugal, Luxemburgo, Irlanda, Italia y Reino Unido. Se
sitian con avances mds moderados Espafia y Austria. Finlandia se ha mantenido estable.

Por otra parte, la inflacién en estas dos décadas ha sido un factor importante en la UE,
con incidencia muy diversa entre unosy otros Estados. Por ello, un criterio interesante para
valorar el esfuerzo en proteccién social es seguir la evolucion del gasto social por habitante
a precios constantes, situados éstos en 1995.

Todos los Estados han incrementado su gasto social por habitante en términos reales,
habiendo aumentado la media de la UE en un 15%.

La horquilla oscila entre Portugal con un 61,5% de crecimiento real, seguido por
Luxemburgo con el 53,5%, por Austria con el 39% e Irlanda con el 38%, hasta Italia con
un crecimiento negativo del -18,3%. Espafia ha tenido una evolucién negativa de -4,9%,
quedando en antepentltimo lugar, sélo por delante de Italia y Suecia (-10,2) y casi igual
que Finlandia (-4,8%).

Las primeras conclusiones que podemos hacer, respondiendo a la pregunta que hacia-
mos en el apartado anterior, aunque requieren muchas matizaciones, si marcan una linea
evidente:

* A pesar de las dos crisis econdmicas que han coincidido con estas dos décadas finales
del siglo XX, la Unién Europea ha seguido mejorando sus politicas de proteccién
social.

* En ese crecimiento positivo se observa una desaceleracién en los tltimos afios.

* Los paises del sur de la Unién Europea, que partian de un diferencial muy impor-
tante en proteccién social, han hecho un notable esfuerzo, de manera muy especial
Greciay Portugal, aunque puede haber alguna reserva sobre la fiabilidad de los datos.

* Los Estados con un nivel de desarrollo de la proteccién social mds alto estdn desace-
lerando de forma mds nitida la tendencia de crecimiento positivo.

* Lalegitimacién politica del Estado de Bienestar Social es tan intensa en los Estados
de la Unién Europea que ni siquiera un largo periodo de Gobiernos neoliberales,
como es el caso de Reino Unido, ha podido recortar el gasto social (cuestién diferente
puede ser la posible constatacién del deterioro de la calidad o la privatizacién de la

gestion de politicas sociales publicas).
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Evolucion del gasto por funciones en relacién al PIB

A la hora de examinar los grandes capitulos de gasto social por funciones segin la
metodologia SEEPROS de Eurostat, hay que insistir en que las estructuras politico-
administrativas y la configuracién legal de las politicas sociales no son homogéneas entre
los quince Estados de la Unién Europea. Por ello, la distribucién de los grandes capitu-
los de la politica social o funciones de las estadisticas comunitarias no siempre tienen un
adecuado encaje en los dmbitos concretos de cada pais en particular. En los dltimos afios
se han desarrollado los subapartados de cada gran capitulo, para hacer mds ficilmente
identificable el reflejo de cada politica nacional. Aun asi, se producen algunas distorsio-
nes de presentacién y comparacién, pero que en ningin caso deben afectar a los grandes

datos generales.

Funcién enfermedad

La media comunitaria apenas ha aumentado en las dos décadas, pasando del 6% del
PIB al 7,2%. En la década de los 80 se mantuvo pricticamente sin crecimiento, elevdn-
dose en la primera mitad de la década de los 90, para reducirse ligerisimamente en la
segunda mitad de dicha década. La horquilla de gasto no es excesiva, desde un méximo
en Suecia con el 8,6% a un minimo del 5,1% en Luxemburgo.

Espana se sitda por debajo de la media comunitaria, 5,8%, y con un crecimiento
menor que la media comunitaria, 0,9 puntos del PIB en Espafia frente a un crecimiento
medio de la UE de 1,2 puntos, por delante de Dinamarca, Irlanda y Luxemburgo. La
evolucién ha sido muy similar a la comunitaria, con un crecimiento en la primera mitad

de la década de los 90 y un ligero retroceso en la segunda mitad.

Funcion invalidez

En esta funcién apenas ha habido oscilaciones en las dos décadas, manteniéndose en
el 2,1% del PIB. La horquilla es relativamente amplia, desde un mdximo del 3,8% en
Suecia hasta un minimo del 0,7% en Irlanda.

Espana se sitda por debajo de la media, con un crecimiento de 1 décima en las dos

décadas, estando por delante de Grecia, Irlanda e Italia.
Funcion vejez

La evolucién de la media comunitaria ha sido un claro crecimiento de 3 puntos del

PIB, pasando del 7,9% al 10,9%, con una tendencia sostenida de incremento durante
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todo el periodo, consecuencia evidente de la evolucién del envejecimiento. La horquilla
es relativamente abierta, con dos notabilisimas desviaciones: Irlanda, con tan sélo el
2,6% del PIB, e Italia, con el 12,8%.

Espaiia se sittia dos puntos y medio por debajo de la media comunitaria, pero con un
notable crecimiento de 2,9 puntos en el periodo, casi igual al crecimiento de la media

comunitaria, estando por delante de Luxemburgo, Portugal, Irlanda y Finlandia.

Funcién alojamiento

Dentro delo limitadisimo que es el gasto en esta funcidn, la tendencia ha sido de cre-
cimiento lento pero sostenido, pasando del 0,2% del PIB al 0,6%. La horquilla, aunque
no muy amplia, estd condicionada por la existencia de dos paises, Portugal e Italia, sin
gasto social en esta funcién y Bélgica que no tiene datos disponibles. En relacién a los
Estados que tienen gasto, Austria y Luxemburgo se sitdan en los minimos con el 0,1%
del PIB y Reino Unido en el méximo con el 1,5%.

Espafia, con el 0,2%, estd por debajo de la media comunitaria, al mismo nivel que

Alemania y s6lo por delante de Luxemburgo y Austria.

Funcién empleo

La media comunitaria, aunque ha tenido oscilaciones en las dos décadas, con repun-
tes en los dos periodos de crisis econémica, primeros afios 80 y primeros afios 90, el cre-
cimiento total ha sido de 0,4 puntos del PIB, pasando del 1,3% al 1,7%. La horquilla es
relativamente amplia, como consecuencia de los muy diversos sistemas de proteccién al
desempleo que hay en la UE, desde un 3% de Dinamarca y Bélgica a un 0,4% de Italia,
y no siempre estd directamente relacionada con la situacién de paro existente en cada
pais, sino sobre todo con la intensidad de la proteccién al desempleo. Asi, por ejemplo,
Dinamarca y Bélgica estdn en el 3% y Grecia y Portugal en el 1,6% y 0,8% respectiva-
mente.

Es en esta funcién en la dnica que el gasto social de Espafa estd por encima de la
media comunitaria, 2,4%, y aunque en el afio 2000 se situaba por debajo del porcentaje
de 1980 experimentd un crecimiento sostenido desde 1980 a 1993, afio en que llegé a
doblar el gasto medio comunitario (5,1% del PIB en Espafia frente al 2,7% dela UE). A
partir de 1993 se inicié un paulatino descenso, en consonancia con las sucesivas refor-
mas normativas que afectaron a las prestaciones por desempleo y a la disminucién del

desempleo.
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Funcién supervivencia

Esta es una funcién en la que ha habido un retroceso en la evolucién del gasto en la
media comunitaria, pasando del 2,1% del PIB al 1,3%. La horquilla oscila entre un
mdximo del 2,8% en Austria a un 0% en Dinamarcay un 0,5% en Alemania.

Significativamente tres Estados mediterrdneos tienen un mayor gasto relativo (Fran-
ciael 1,7%, Portugal el 1,5% e Italia el 2,6%), mientras los Estados anglosajones y nér-
dicos tienen un menor gasto relativo, lo que se acentia més adn silo vinculamos ala tota-
lidad de su gasto social (Dinamarca el 0,0%, Alemania el 0,5%, Finlandia el 1%, Reino
Unido el 1,1%, Suecia el 0,7% y Luxemburgo el 0,6%).

Espana se sittia por debajo de la media comunitaria, con un descenso de 1 punto,
desde el 1,8% al 0,8%, estando por delante de Dinamarca, Luxemburgo, Alemania y

Sueciay en el mismo nivel que Irlanda y Grecia.

Funcién proteccion a la familia

Igualmente se trata de una funcién en la que, aunque ligerisima, ha habido una dis-
minucién del gasto social en la media comunitaria, pasando del 2,4% al 2,1%. La hor-
quilla es relativamente amplia, desde un 3,7% en Dinamarca a un 0,5% en Espafa.

Al revés de lo que sucedfa en la fincidn supervivencia, el gasto de los Estados medite-
rrdneos, con la excepcién de Francia, se sittia muy por debajo de la media comunitaria
(Espana el 0,5%, Portugal el 1,1%, Grecia el 1,9% e Italia el 0,9%), mientras los paises
nérdicos se sitdan notablemente por encima de la media (Suecia el 3,4%), Finlandia el
3,1%, Dinamarca el 3,7% y Luxemburgo el 3,4%).

Espafasesitda en el dltimo lugar y ademds ha tenido una sustancial reduccién en este

periodo, pasando del 0,8% del PIB al 0,5%.

Funcién exclusion social

Esta funcién aparece reflejada estadisticamente sélo desde el afio 1990, con un esca-
sisimo gasto social que apenas se ha incrementado en una décima en los 9 afios conside-
rados, pasando del 0,3% del PIB al 0,4%. La horquilla es relativamente pequefa, aun-
que significativa, desde un mdximo del 1,4% en Holanda a un 0% en Italia.

Nuevamente aparece la gran disparidad entre los Estados del sur (Espana el 0,1%,
Italia el 0%, Portugal el 0,3% y Grecia el 0,6%) y los paises nérdicos (Holanda el 1,4%,
Sueciael 0,8%, Dinamarca el 1%). Precisamente los paises con mayores niveles relativos
de pobreza son los que gastan menos en programas de exclusién social.

Espaia, con el 0,1%, sesittia en pentltimo lugary con el mismo nivel de gasto que en 1990.
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Evolucion de los ingresos para proteccion social en la Unidn Europea

Con cardcter previo hay que indicar que la homologacién conceptual no es sencilla
entre los quince Estados de la UE, ala hora de establecer las grandes partidas de ingresos
debido a los muy diferentes sistemas de cotizacién, de imposicidn fiscal y de la propias

caracteristicas de las Administraciones Puiblicas como empleadoras.

Ingresos procedentes de los empleadores

Laevolucién dela media comunitaria ha sido de unaligera disminucién, pasando del
11,9% del PIB al 11%, con una baja pronunciada en los afios 1990-1993, periodo mds
agudo de la crisis econémica.

La horquilla de diferencias es muy acentuada, en funcién de las caracteristicas del sis-
tema de proteccién social (universalista o contributivo) y de la propia funcién del sis-
tema fiscal en relacién a la proteccién social. El minimo de aportaciones es Dinamarca
con el 2,9% del PIB, seguida de Irlanda con el 3,8%, y el méximo Bélgica con el 14,7%,
seguida de Suecia con el 14,4% y Francia con el 14%.

Espana se sitiia ligeramente por encima de la media comunitaria, 11,7%, por debajo

de tres paises, Suecia, Bélgica, Francia.

Ingresos procedentes de las Administraciones Piiblicas

La evolucién de la media comunitaria ha sido un claro incremento de 2,9 puntos del
PIB, pasando del 7,3% al 10,2%. La horquilla, también muy amplia, guarda una cierta
relacién con lo indicado en relacién alos ingresos procedentes de los empleadores, desde
un 20,6% del PIB en Dinamarca a un 4,8% en Holanda.

Espana, con el 6% del PIB, se sitda en el pentltimo lugar, si bien en estas dos déca-
das casi ha duplicado el esfuerzo de aportacion de las Administraciones, pasando del 3%
al 6%. Los demds paises del sur mediterrdneo, que también tenfan baja aportacién de las
Administraciones Publicas, han tenido notables crecimientos superando la media de
aportacién que tiene Espafia; asi Francia ha pasado del 4,6% al 9,4%), Portugal del 3,3%
al 8,6%, Italia del 5,1% al 10,4% y Grecia del 0,5% al 8%.

Ingresos procedentes de los trabajadores y usuarios

La media comunitaria se ha incrementado ligeramente, pasando del 5,8% del PIB al
6,4%. La horquilla es también importante, desde un mdximo del 13,1% en Holanda
hasta la minima del 2,3% de Irlanda.
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Espana, con el 3,6% del PIB, se mantiene en el antependltimo lugar, sélo por delante
de Irlanda, Finlandia y Suecia.

La tendencia mayoritaria ha sido el incremento de las aportaciones de trabajadores y
usuarios, hasta duplicarse en algunos paises: Dinamarca del 0,7% al 6,5%, Reino Unido
del 3,7% al 5,9%, Suecia del 0,8% al 3,1%, Portugal del 2,4% al 3,9%), Italia del 3% al
3,9%, Grecia del 3,5% al 6,2%), Bélgica del 5% al 6,7%, Austria del 6,7% al 7,7%.
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Conclusiones

A modo de conclusiones de la evolucién de las politicas sociales (gastos e ingresos), ade-

mds de lo ya indicado en un apartado anterior, podemos decir:

a) Enrelacion a la evolucion del gasto

* La participacién en el PIB del total del gasto social, aunque con una evolucién tem-
poral con ciertos altibajos, se ha incrementado un 12,3% desde 1980 a 2000, con
unas desviaciones sobre la media comunitaria de evidente importancia, desde un mds
18,3% en la banda superior (Suecia) a un menos 48% en la banda inferior (Irlanda),
aunque la mayorfa de los paises se sittian en una banda intermedia, entre el 24% del
PIBy el 30% del PIB.

* Se haincrementado en un 20% la participacién en el PIB del gasto en atencién sani-
taria, existiendo una cierta diversidad en el conjunto de paises de la UE, con desvia-
ciones, mds o menos, del 20% en relacién a la media comunitaria.

* La participacién en el PIB del gasto en invalidez se mantiene constante, aunque hay
una acentuada diversidad de niveles de gasto entre los Estados con desviaciones del,
mads o menos, 70% en relacién a la media comunitaria.

* El mayor crecimiento se ha producido en politicas de vejez; es decir, bdsicamente en
pensiones, con un crecimiento de su participacién en el PIB de un 38%), también con
elevadisimas desviaciones en relacién a la media comunitaria de hasta un 76% por
abajo (Irlanda) y un 17,4% por arriba (Italia), aunque la mayoria se sitdan en una
banda intermedia entre el 9% del PIB y el 11% del PIB.

* En politicas de empleo, aunque con una evolucién en sierra, la participacién del
gasto en el PIB ha tenido un claro crecimiento global del 30,7%, igualmente con des-
viaciones intensas en relacién a la media comunitaria, de hasta un 76,4% por arriba
(Bélgica y Dinamarca) y un 76,4% (Italia).

* La participacién en el PIB del gasto en supervivencia, aun no siendo de los mds
importantes, ha tenido un claro retroceso, el 38%, igualmente con importantes des-
viaciones desde Estados que no tienen gasto en esta materia hasta los que tienen un
38% mds que la media comunitaria.

* El gasto en las politicas de proteccién a las familias ha tenido una ligera disminucién
en la participacién en el PIB, el 12,5%, con importantes desviaciones de la media
comunitaria de hasta un 76,2% por abajo (Espafia) hasta del 62% por arriba

(Luxemburgo y Suecia).
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* La participacién en el PIB del gasto en exclusién social, siendo insignificante, ha
tenido un crecimiento del 33%, en este caso desde 1990, siendo las desviaciones
significativas, desde Estados que no destinan nada hasta paises con una desviacién
por encima de la media comunitaria del 250% (Holanda).

* El gasto en las politicas de vivienda social, siendo también reducidisimo, ha tenido
un crecimiento en su participacién en el PIB del 200%, igualmente con paises que
no tienen gasto social en esta materia y pafses con una desviacién por encima de la
media comunitaria del 150% (Reino Unido).

En consecuencia, no podemos hablar de una situacién absolutamente homogénea en

las politicas de gasto social en la Unién Europea, aunque esta homogeneidad seria glo-
balmente evidente si la relaciondramos con la situacién de gasto social en los demds pai-

ses del resto del mundo, salvo los restantes Estados de la OCDE, que no son miembros

dela UE.

b) En lo que se refiere a la financiacion del gasto en proteccion social

* Laaportacién delos empleadores ha disminuido ligeramente en su participacién
en el PIB, el 7,5%, y las diferencias de aportacién son importantisimas, conse-
cuencia del modelo original de proteccién social de cada pais, contributivo o uni-
versal.

* Laparticipacién en el PIB de las aportaciones de las Administraciones Piblicas han
tenido un crecimiento notable, 39,7%, siendo la situacién igualmente muy diversa
en funcién del modelo de proteccién social, prioritariamente universal o contri-
butivo.

* La aportacién de los trabajadores y usuarios ha crecido un 10,3% en su partici-
pacién en el PIB, siendo también las diferencias muy pronunciadas, en funcién del
modelo de proteccidn social existente.

En consecuencia, se puede decir que el crecimiento del gasto social, 3 puntos del
PIB, se ha financiado fundamentalmente mediante los 2,9 puntos del PIB que se han
incrementado las aportaciones de las Administraciones Pablicas; es decir, a través de la
via fiscal.

En definitiva, no podemos hablar de una situacién absolutamente homogénea en
las politicas de gasto social e ingresos en la Unién Europea, aunque esta homogenei-
dad serfa globalmente evidente si la relaciondramos con la situacién de los demds pai-

ses del resto del mundo, salvo los restantes Estados de la OCDE que no son miembros

dela UE.
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La ampliacién de la Unidn y el futuro de las politicas sociales

Elfuturo de las politicas sociales de la Unién estd relacionado, por un lado, con la inme-
diata ampliacién a diez nuevos Estados; por otro, con la presién que vienen haciendo sec-
tores empresariales y politicos de la actual Unidn para recortar las politicas sociales y en
especial los sistemas publicos de pensiones y, por tdltimo, con la evolucién de los presu-

puestos y fondos que la Unién destine a politicas sociales.
Las consecuencias de la ampliacion en la politica social de la Unidn

En abril de 2003, en la Cumbre de Atenas, se procedié a la firma del Tratado de Adhe-
sién a la Unién Europea de diez nuevos miembros: Reptblica Checa, Estonia, Chipre,
Letonia, Lituania, Hungrfa, Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia. Adhesién que entrard
en vigor el 1 de mayo del presente afio 2004. Asi mismo se mantiene la solicitud de adhe-
sién de otros tres Estados: Bulgaria, Rumania y Turquia; con un calendario de adhesién
que puede situarse en torno al afio 2007. (Recordamos la no inclusién de Noruega, como
resultado de un referéndum negativo, y la de Suiza. Otros Estados de la peninsula balcs-
nica tampoco han iniciado procesos de adhesién).

Hay dos posibles lecturas de los efectos del proceso de ampliacién en las politicas socia-
les. Quienes lo interpretan como una via de desnaturalizacion de la Unién, o al menos de
difuminarlosavances de integracién logrados en la década delos 90, con la entrada de Esta-
dos que al no reunir las condiciones politicas, econdmicas y sociales de los actuales Estados
miembros, van a ser una rémora para nuevos avances.

La otra interpretacién, mds positiva, tiene una visién mds a largo plazo, de valorar las
consecuencias politicas de la integracién de toda Europa en un mismo modelo de socie-
dad, como referencia mundial frente al modelo de capitalismo norteamericano, al desa-
rrollismo sin derechos de los paises del sudeste asidtico o a los paises del Tercer Mundo ate-
nazados entre el liberalismo y las diversas formas de populismo.

Como muy bien se detalla en otro articulo de esta publicacidn, la situacién de los diez
futuros Estados miembros es bastante dispar, aunque tienen una caracteristica comuin de
muy inferior nivel de renta en relacién con los actuales quince Estados miembros.

En mi opinién, la incidencia de la ampliacién en la politica social tiene tres componentes.

En primer lugar, la derivacién de los Fondos comunitarios para politicas sociales de
manera prioritaria hacia los nuevos estados miembros, en detrimento de Espafa, Portugal,

Grecia e Italia.

GACETA 314 siNDicaL

LA POLITICA SOCIAL DE LA UNION EUROPEA: UN CAMINO DIFICIL, PERO POSITIVO

Ensegundo lugar, la mayor dificultad para avanzar en la convergencia de politicas socia-
les y para aprobar una normativa comunitaria social de signo avanzado, dadas las menores
posibilidades de su cumplimiento por la mayor parte de los nuevos Estados miembros.

Por tltimo, a pesar de que en la memoria histdrica reciente de las sociedades de ocho de
los diez nuevos miembros (excepto Chipre y Malta) estd el papel protagonista de los pode-
res ptiblicos en el desarrollo y garantia de las politicas sociales, hoy por hoy en buena parte
de las sociedades y Gobiernos de esos antiguos paises de economia centralizada tienen una
gran incidencia medidtica los espejismos de un modelo liberal de organizacién econémica
y social. Por ello es posible que no sea ficil su aceptacién del tradicional modelo socialde-
mdcrata, de altas prestaciones basadas en presion fiscal intensa que caracteriza al modelo
social que inspira a la actual Unién Europea.

En este sentido no serfa extrafio que una buena parte de los Gobiernos de los nuevos
Estados miembros se alinearan en temas sociales con los sectores mds conservadores de los

restantes quince paises de la Unidn.
;Consolidar o reducir el Estado de Bienestar Social? El fituro de los sistemas de pensiones

La evolucién del gasto social de los quince Estados miembros de la Unién en los ulti-
mos diez afos, comentado en el capitulo II, refleja que, aunque se haya producido una
ligera desaceleracion del crecimiento del gasto, hay una fuerte resistencia social a la reduc-
cién del mismo, a pesar de ser mayorfa el nimero de Gobiernos conservadores. Por el con-
trario se han impulsado nuevos dmbitos de derechos sociales, como lalucha contrala exclu-
sién social o la integracién social de las personas con discapacidad.

La ofensiva neoliberal se estd centrando en los sistemas ptiblicos de pensiones, en la pro-
teccién al desempleo y en el gasto sanitario. Las propuestas que estdn realizando, aunque
con un objetivo comun de reducir las politicas sociales publicas, tienen sus matices, dado
que ni la normativa, ni la cobertura, ni las formas de financiacién son homogéneas en el
conjunto de la Unién.

Con respecto al debate sobre el futuro de las pensiones en la Unidn, se ha buscado
una argucia para que el eje de los andlisis no se situé en la intensidad y calidad de la
cobertura actual, sino en la sostenibilidad econémica futura, de forma que el protago-
nismo en la elaboracién de propuestas recaiga en los responsables econémicos antes que
en los sociales.

Abandonado el objetivo de convergencia de los sistemas de seguridad social y bloqueado

el avance en este terreno al exigirse la unanimidad para la toma de decisiones, se propone
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desde la Estrategia de Lisboa lo que se ha denominado «la modernizacién de los sistemas de
proteccién social».

Modernizacién que sin duda puede ser conveniente y necesaria en la mayoria de los
Estados miembros, pero que para determinados Gobiernos, fuerzas politicas y empresa-
riales, equivale a la reduccién de los sistemas publicos y a la potenciacién de los sistemas
privados.

Es evidente que el envejecimiento de la pirdmide poblacional, como efecto combinado
de la generalizada caida de la natalidad en la mayorfa de los Estados de la Unién (aunque
en algunos de ellos se ha recuperado parcialmente en los tltimos anos) y la prolongacién
de las expectativas de vida, cuestionan algunas de las bases sobre las que se sustentaron tra-
dicionalmente los sistemas de seguridad social. Realidad que los fuertes procesos inmigra-
torios puede paliar a corto plazo, pero no resolver estructuralmente.

Los dmbitos econémicos comunitarios, alegando severos riesgos de no sostenibilidad,
estdn ya propugnando la realizacién de reformas en profundidad de los sistemas de pen-
siones, para ir a un sistema de pensiones minimas garantizadas por la seguridad social y un
dmbito privado que recogiera el esfuerzo contributivo de cada persona. En la prdctica, el
sistema privado dejarfa de ser el complementario y se convertirfa en el bdsico y el sistema
de seguridad social se verfa reducido a una franja complementaria de minimos.

Quienes defendemos la continuidad de los sistemas de seguridad social como base
prioritaria de las pensiones y el cardcter complementario de los sistemas privados, en nin-
giin momento hemos negado la necesidad de adecuaciones periddicas delalegislacion, que
no alteren los fundamentos bdsicos de solidaridad intergeneracional y redistribucién, que
han caracterizado desde sus origenes a los distintos modelos de seguridad social. De hecho,
en los dltimos diez afios prdcticamente todos los Estados de la Unién han acometido
importantes reformas de sus sistemas de pensiones.

En todo caso, este vaasser el terreno de mds duros enfrentamientos en relacién a las poli-
ticas sociales en los préximos afios.

En cuanto a la proteccién por desempleo, es el dmbito de gasto en el conjunto de la
Unién Europea donde ha habido un mds severo ajuste reductor en los dltimos diez anos.
Aun asi, hay una sistemdtica ofensiva para continuar la reduccién.

El argumento de los neoliberales es también conocido: los efectos desincentivadores
en una buisqueda activa de empleo o en la aceptacién de empleo tienen una alta protec-
cién a las situaciones de desempleo, cuestién ésta que sin duda puede calar entre deter-
minadas capas de la poblacién y que desde los sectores progresistas no se puede despachar

sin m4s.
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Por dltimo, en relacién ala proteccién dela salud, a pesar de que el gasto en el conjunto
de la Unién estd contenido desde hace bastantes afios, hay una clara preocupacién sobre
las consecuencias que el envejecimiento de la poblacién, el crecimiento de la cuarta edad
(mayores de 80 afios) y la prolongacién de la vida en situacién de dependencia pueden
tener sobre la evolucién futura del gasto sanitario, farmacéutico y sociosanitario.

A esas consecuencias del envejecimiento se afaden los costes crecientes de las continuas
innovaciones tecnoldgicas, las fuertes presiones sociales para laampliacién de la cobertura
y las exigencias de calidad en la atencién.

Frente a esas evidentes tensiones que pueden ir incrementando el gasto sanitario, la
receta neoliberal es muy clara: generalizar y/o ampliar las formas de copago.

Aunque en estas dos materias, proteccién al desempleo y atencién sanitaria, no hay
todavia una linea definida de actuacién de la Unién Europea, serdn en un futuro préximo

motivo de importantes discrepancias entre los sectores conservadores y progresistas.

La financiacién de politicas sociales por la Unién Europea

Por dltimo, estd la cuestién de cudles van a ser los recursos econdémicos de que va a dis-
poner la Unién para impulsar politicas sociales. Las recientes amenazas del eje Paris-Berlin
de reducir la financiacién de la Unidn, si no se aprueba el proyecto de Constitucién, aun-
que puede tener aspectos positivos a corto plazo y desbloquear las posiciones de Espafiay
Polonia, también reflejan un problema mds de fondo.

;Cudl es el techo de la aportacién financiadora de los Estados mds ricos de la Unién?
Sobre todo una vez que de nuevo se abre la horquilla de diferencias en los niveles de desa-
rrollo econémico y social. Horquilla que se habfa ido paulatinamente cerrando con el cre-
cimiento econémico de Irlanda y de Espana, la lenta pero continua aproximacién del sur
de Italia, de Greciay Portugal y una vez que Alemania, con indudables dificultades, estaba
asumiendo el duro proceso de integracion de la antigua Alemania del Este. Ahora apare-
cen en la escena diez nuevos Estados miembros, la mayoria de los cuales reclaman y espe-
ran abundante financiacién comunitaria, permaneciendo en la puerta otros tres mds.

;Hasta cudndo el peso de la financiacién va a descansar fundamentalmente sobre Ale-
mania, Francia y Reino Unido? ;Cudles van a ser las exigencias para que Estados como
Espafa pasen a ser financiadores netos?

Sin duda, el relativo abandono de la obsesién del equilibrio presupuestario que parece

abrirse camino en los tltimos tiempos, puede dar un cierto respiro a los Estados mds finan-

GAceTA 317 SINDICAL



HECTOR MARAVALL GOMEZ-ALLENDE

ciadores, pero estd por ver cudles serdn las contrapartidas, politicas o de otra indole, que
ayuden a soportar ese esfuerzo solidario a las opiniones publicas de los paises mds finan-
ciadores.

Aungque las instituciones de la Unidn presionen para mantener y hasta incrementar el
porcentaje del PIB comunitario destinado a financiacién de programas de la Unién, las
resistencias pueden ser intensas por parte de los actuales paises mds financiadores. Otra f6r-
mula apuntada, establecer una via propia de financiacién a través de un impuesto comu-

nitario, es una opcién ain poco madura.

En definitiva, podemos concluir que hay importantes interrogantes sobre la futura evo-
lucion de la Unidn Europea y en especial sobre su dimension social. En la medida en que se
ha avanzado sustancialmente en los procesos de integracidn politica, econdmica y social, las
resistencias y dificultades para dar nuevos pasos de integracion cada vez van a ser mds inten-
sas por parte de quienes no comparten el objetivo de una Europa unida, como modelo poli-
tico, econdmico y social diferenciado de los Estados Unidos.

Sin minusvalorar la complejidad de un proceso de profundizacién de la integracion, de
la convergencia de politicas sociales, fiscales, econdmicas, etc, el camino recorrido en los 1ilti-
mos quince aiios ha sido impresionantey la dindmica de integracidn estd mostrando sus efec-
tos positivos para la mayoria de la poblacidn.

La aprobacidn de la Constitucidn es el reto mds inmediaro, que de lograrse, a pesar de
las insuficiencias y aspectos criticos que encierra, abriria nuevas posibilidades para conver-
tir el viejo continente en una referencia de libertades democrdticas, progreso social y desa-

rrollo econdmico.
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Empleo, inversién y mercado de trabajo en

Espafia después de la ampliacién de la UE



Thomas Anshutz, La hora del almuerzo de los metalirgicos, 1880.

En el tejido productivo espariol también persisten debilidades que serdn sin duda un las-
tre mayor en la Europa ampliada. Deficiente modernizacion del sector agricola, debili-
dad del sector industrial, insuficiente desarrollo de las potencialidades del sector servicios
9 sobre todo, un modelo de competencia fuertemente basado en los bajos costes laborales,
frente a innovacién, formacidn y cualificacion de la mano de obra, a la inversién en tec-
nologia e investigacion. Competir con los nuevos paises exclusivamente en base a costes es
précticamente imposible. Aunque existen diferencias importantes dentro del grupo de los
nuevos paises, sus costes laborales medios por hora son el 30% de los esparioles y no llegan

al 20% de los de la media europea. Por tanto, la ventaja competitiva salarial se acaba.
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aampliacién europea a diez nuevos paises presenta retos y tiene consecuencias, en pri-

mer lugar para quienes se incorporan al proceso de ampliacién, pero también para el
conjunto de la Unién Europeay, sin duda, para Espafa. Los retos para Europa, lo que que-
remos hacer de la Unién Europea en el futuro inmediato, tiene que ver bdsicamente con
dos cuestiones, qué modelo social y qué modelo productivo son los que queremos impul-
sar para afianzarla. A su vez, los problemas a los que se enfrenta Espafia no se deben tanto
al nuevo contexto que se abre con la incorporacién de estos paises como a los déficit estruc-
turales no resueltos.

El modelo social europeo se ha caracterizado hasta ahora por desarrollar un Estado del
Bienestar fuerte, basado en sistemas puiblicos de proteccién social universal que garantizan
al conjunto de la poblacién el acceso a la educacién, la sanidad, los servicios sociales, las
pensiones y la proteccién ante el desempleo. Los Estados garantizan también los derechos
laborales mediante la regulacién legal de los mismos, de forma que el derecho del trabajo
define las reglas del juego laborales y las equilibra teniendo en cuenta que trabajadores y
empresarios tienen una posicién desigual en la defensa de sus intereses contrapuestos. Son
Estados que cuentan con sistemas fiscales basados en los principios de suficiencia y equi-
dad, a través de los cuales se pueden realizar politicas de redistribucién de la riqueza gene-
rada porel conjunto delasociedad. Y son Estados en los que se han desarrollado, con mayor
o menor intensidad, procesos de concertacién social y que, en todo caso, saben que un ins-
trumento de trabajo esencial para abordar las reformas que afectan a los sistemas de pro-
teccién social y a las reglas laborales, es el didlogo social y la participacién de los interlocu-
tores sociales.

Europa también se identifica con un determinado modelo productivo que es capaz de
competir en base al valor afiadido de los bienes y servicios producidos, a la inversién pro-
ductiva, al esfuerzo en investigacién y desarrollo, al desarrollo tecnoldgico, a la formacién
y cualificacién de los trabajadores y, por tanto, con costes laborales elevados, con salarios
determinados por las negociaciones colectivas y que son a su vez la base de las cotizaciones
sociales. En definitiva, este modelo de competencia europeo no ha estado asentado en los
bajos salarios y en el trabajo sin derechos.

Ambos retos, modelo social y modelo productivo, estdn imbricados. Para sostener el
modelo social europeo se necesita desarrollar un tejido productivo sélido que, mediante la
inversién en innovacién, tecnologfay conocimiento, aumente la productividad del trabajo
y se genere asi mds riqueza, permitiendo mantener los sistemas de proteccién social, la edu-
cacién y formacién del conjunto de la poblacién. Porque estos factores a su vez revierten

positivamente en el proceso productivo —mediante la cualificacién de los trabajadores y
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trabajadoras, garantizando rentas de sustitucién ante la falta de empleo, liberando en defi-
nitiva de costes a las empresas- y son una inversién a futuro.

Estas sefias de identidad que han caracterizado a Europa durante todo el siglo XX han
sido revalidadas en la dltima etapa de la construccién europea. El Consejo Europeo de Lis-
boa, en marzo de 2000, fue claro al respecto al establecer un nuevo objetivo estratégico para
la Unién Europea: «Convertirse en la economia basada en el conocimiento mds compe-
titiva y dindmica del mundo, capaz de crecer econémicamente de manera sostenible, con
mds y mejores empleos y con mayor cohesién social».

Sin embargo, después de tres anos de aquel compromiso, y ante el inminente ingreso
de los nuevos paises, cabe preguntarse si Europa avanza en la direccién apuntada en Lisboa
ovuelve la espalda a estas premisas y rebaja los objetivos ante el reto de laampliacién y ante
la evolucién mds negativa de la economia en el dltimo perfodo. Esta es la primera cuestién
clave a dilucidar.

Desde el movimiento sindical europeo decimos que hay que mantener los compromi-
sos adquiridos. Queremos ser mds, incorporar a los paises que han decidido sumarse a la
Unién, pero hacerlo dentro de ese modelo europeo que ha sido capaz de mantener unas
sefias de identidad propias, fundadas en el objetivo de la cohesién social y construyendo
ésta sobre la base de los derechos sociales y laborales.

Para sostener estos objetivos se requiere en primer lugar mds presupuesto econémico
comun. Necesitamos mantener los fondos de cohesién y la filosofia que los ha orientado hasta
ahora, porque en la Unién Europea ampliada las desigualdades regionales medidas en térmi-
nos de PIB se duplicardn, pasando de la relacién actual de 1 a 3 a una proporcién de 1a 6. En
correspondencia con esta demanda de mayores aportaciones al presupuesto comun, necesita-
mos también sostener politicas fiscales suficientes en el conjunto de los paises miembros, y
armonizadas entre sf, que posibiliten los ingresos necesarios, frente a la tendencia de desfisca-
lizacién de las rentas seguida en algunos paises, incluido Espafa, y ante la falta de voluntad
politica europea mantenida hasta ahora para establecer mecanismos de coordinacién fiscal.

Las politicas de bienestar social deben ser sostenidas como inversién productiva a
medio plazo, frente a quienes propugnan que mantener los actuales sistemas de proteccién
social lastran la competitividad. Sobre esta cuestion también hay que defender el modelo
desarrollado hasta ahoray se deberdn establecer los mecanismos que permitan a los nuevos
paises avanzar en esa direccidn y construir sus sistemas de proteccion social bajo esas pre-
misas. El movimiento sindical europeo compartimos la necesidad de permanente adapta-
cién de los sistemas publicos de proteccién social, pero manteniendo las bases actuales y

con nuestra participacién en los cambios que haya que producir.
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Sin embargo, estamos viviendo una fortisima presién, incluida la del ECOFIN, contra
los sistemas publicos de pensiones que responden al modelo de reparto, proponiendo en
alternativa los de capitalizacién pura. Esta tendencia es especialmente preocupante si tene-
mos en cuenta que con la ampliacién, y al menos en un primer momento, se producird un
desequilibrio en el modelo, pues si hasta ahora los sistemas de pensiones basados en el cri-
terio de reparto han sido mayoritarios en la Unién Europea, los nuevos paises que se incor-
poran estin adoptando sistemas que son bdsicamente de capitalizacién y con un fuerte peso
del sector privado en la gestién. Dada la escasa normativa comunitaria existente en el
dmbito social, el movimiento sindical europeo pasa a ser un agente imprescindible para el
mantenimiento de sistemas de pensiones publicos y de reparto.

La segunda cuestién clave a analizar son los efectos de la ampliacién en Espafia. En este
caso cabe preguntarse si los déficit estructurales que mantiene nuestro pais se hardn mds
patentes con laampliacién, sobre todo los que dependen de nosotros mismos. Porque para-
déjicamente, tanto desde el 4mbito gubernamental como desde el empresarial se pone
mucho énfasis en los aspectos que supuestamente nos vendrdn dados, independientemente
de cudles sean nuestras decisiones, y asi se apunta a la reduccién de los fondos estructurales,
al desplazamiento del centro europeo hacia el este y la posicién mds periférica en la que
queda Espana, la llegada de mds trabajadores extranjeros desde el este de Europa, y no s6lo
desde el sur, como hasta ahora. Por el contrario, se habla muy poco de cémo reducir los défi-
cit que en este caso si dependen exclusivamente de lo que hagamos nosotros mismos.

Entre estos problemas, aparecen en primer lugar los relativos al mercado de trabajo. Los
bajos indices generales de actividad y de empleo y las altas tasas de desempleo son espe-
cialmente graves para el cumplimiento de los objetivos fijados en Lisboa de alcanzar una
tasa de empleo en el conjunto de la Unién del 70% en 2010, si tenemos en cuenta que
actualmente Espafia mantiene un diferencial general de seis puntos. Pero ademds estas dife-
rencias estdn concentradas en el colectivo de mujeres. La tasa de actividad de las mujeres
espafiolas es 8 puntos inferior a la de las mujeres europeas, su tasa de empleo es 12 puntos
menor, y su tasa de paro es casi el doble, mientras que en el caso de los hombres las dife-
rencias son mucho mds ajustadas (mantienen las mismas tasas de actividad y de empleo y
el diferencial en tasa de paro es de un punto). Por tanto, para resolver los problemas gene-
rales de empleo en Espafia y para contribuir a alcanzar los objetivos europeos, es impres-
cindible resolver la situacién especifica de desigualdad laboral de las mujeres. El otro pro-
blema general es la baja calidad del empleo, caracterizado por elevados niveles de tempo-
ralidad y rotacién, que en este caso afectan especialmente a los jévenes.

Frente a estos problemas persistentes en la estructura del empleo, en los nuevos paises
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que se incorporan los indices de empleo femenino son mayores, e incluso en algunos de
ellos mds altos que la media de la Unién Europea, y el desempleo de las mujeres en estos
paises no es muy superior al de los hombres, mientras que en Espafia el paro femenino
duplica al masculino. Las diferencias en tasa de temporalidad son muy importantes,
situdndose en el grupo de los diez nuevos paises en torno al 11%, mientras que en Espafia
dicha tasa alcanza el 31%. Por el contrario, las respectivas tasas de paro estdn mds préximas
y en ambos casos superan sustancialmente la media europea actual.

Abordar por tanto estos desequilibrios en la estructura del empleo en Espafia es un
requisito imprescindible, lo era ya antes, para no seguir situados a la cola de Europa res-
pecto alos tres indicadores bdsicos del mercado laboral, los niveles de actividad, ocupacién
y paro.

En el tejido productivo espafol también persisten debilidades que serdn sin duda un
lastre mayor en la Europa ampliada. Deficiente modernizacién del sector agricola, debili-
dad del sector industrial, insuficiente desarrollo de las potencialidades del sector servicios
y, sobre todo, un modelo de competencia fuertemente basado en los bajos costes laborales,
frente a innovacidn, formacién y cualificacién de la mano de obra, a la inversién en tecno-
logia e investigacién. Competir con los nuevos paises exclusivamente en base a costes es
prédcticamente imposible. Aunque existen diferencias importantes dentro del grupo de los
nuevos pafses, sus costes laborales medios por hora son el 30% de los espafioles y no llegan
al 20% de los de la media europea. Por tanto, la ventaja competitiva salarial se acaba.

En este caso, la apuesta hay que hacerla en base al lugar que se quiere ocupar dentro del
proceso productivo global, identificando los dmbitos de especializacién mds adecuados e
invirtiendo en ellos, y aprovechando las oportunidades de exportacién e inversién directa
en los nuevos mercados. Porque el mercado global tiene nichos para todos, tanto para las
actividades de mayor valor anadido como para aquellas mds intensivas en mano de obra.
Pero es obligacion de los poderes publicos actuar y tomar decisiones al respecto, y es nece-
sario hacerlo ya. Desafortunadamente no se estd haciendo.

En cuanto a nuestro desarrollo tecnoldgico, el diferencial actual con la media europea
es muy significativo. El gasto en I+D en Espafaes el 0,9% del PIB, casilamitad dela Unién
Europea, y si bien es cierto que en los paises candidatos el gasto total es del 0,7%, inferior
por tanto al espafol, en su caso la aportacién publica es ligeramente superior a la que hace
el Estado en nuestro pais. Ademds, la inversién media en el sector privado estd creciendo
como consecuencia de la instalacién de empresas europeas y americanas. El gasto dedicado
a las tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC) es superior en los paises can-

didatos y alcanza al 6% del PIB, mientras que en Espafia no llega al 5%.
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Espafia también tiene retos importantes en cualificacién y formacién alo largo de toda
lavida. A pesar dela creciente participacién de la poblacién en todos los niveles, educacién
bdsica, formacién profesional y ensefanza universitaria, se mantienen importantes dese-
quilibrios, que son especialmente graves en relacién con el mercado de trabajo. Actual-
mente conviven altos porcentajes de participacién en las ensefanzas superiores con una
muy débil participacién en las ensefianzas medias y especialmente en formacién profesio-
nal, asf como elevados niveles de fracaso escolar.

Por el contrario, en los nuevos paises el nivel de formacién media es elevado e incluso
en formacién profesional los indices de participacién son mds altos que la media europea.
También la poblacién delos paises candidatos participa de manera mds intensa que la espa-
fiolaen actividades de aprendizaje permanente. Dicha participacién es en Espana del 4,7%
respecto a la poblacidn total, en los nuevos paises es del 5,4% y en la Unién Europea actual
es del 8,5%.

El mantenimiento de diferencias regionales, muy importantes en el caso de Espafia,
tanto en el tipo de tejido productivo como en niveles de renta, de ocupacién y de paro, tam-
poco es la mejor situacién para afrontar el reto de la ampliacién. Aunque el hecho de que
Espafia haya sido la principal beneficiaria de los fondos estructurales (1% de su PIB) ha
permitido aumentar la renta por habitante de las regiones mds desfavorecidas, las diferen-
cias interterritoriales no se han reducido con la misma intensidad, dado que las etapas de
crecimiento econémico han sido mejor aprovechadas por aquellas regiones que partian
con una mejor situacién. Es evidente que el que Espafia pueda perder gran parte de estos
fondos es un problema, pero sobre todo lo es el que estos afios no se hayan aprovechado
para promover una inversién y desarrollo mds equilibrados de infraestructuras, tanto fisi-
cas (politicas sectoriales, tejido productivo, comunicaciones y tecnologfa) como de capital
humano (formacién y cualificacién de los trabajadores y trabajadoras).

Por dltimo, vale la pena hacer una breve reflexién sobre los posibles flujos migratorios
desde los nuevos paises de la Unién hacia Espafia. El total de inmigrantes de estos paises en
el conjunto de la actual Unién Europea es bastante modesto por el momento, apenas un
0,2% del total de la poblacién comunitaria, y estdn concentrados en los paises fronterizos,
el 60% estd en Austria y Alemania. Espafia es uno de los paises que cuenta con menor pro-
porcién de inmigrantes de los paises candidatos, por delante sélo de Portugal e Irlanda. Los
diferentes estudios realizados sobre lo que pueda suceder una vez que estos paises formen
parte de la Europa ampliada coinciden en que nuestro pais no serd uno de los elegidos pre-
ferentemente como destino de emigracién. Se estima que si el flujo migratorio desde estos

paises al resto de la Unidn se podria situar entre 200.000 y 340.000 personas al afio, a
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Espaifia llegard poco mds del 1%. Se trata por tanto de una inmigracién previsiblemente
pequefia, proveniente sobre todo de Polonia, Bulgaria y Rumania, que a corto plazo ocu-
pardn puestos de trabajo de baja cualificacién.

En resumen, cabe sefialar dos conclusiones generales. La primera es que la incorpora-
cién de nuevos paises a la Unién Europea no puede ni debe ser la excusa para debilitar el
modelo social europeo. Los nuevos paises deberdn ser parte integrante de ese modelo y no
deberfa caber la tentacién de propugnar menos Europa social para acoger a dichos paises.
Europa durante el siglo XX ha sido capaz de competir sobre la base de Estados con un fuerte
desarrollo social y con regulaciones laborales protectoras. Este modelo ha sido una ventaja
y no un lastre para la competitividad, y asi lo deberd seguir siendo. Porque el modelo pro-
ductivo con derechos laborales y sociales es a la vez un instrumento de cohesién social y un
estimulo para la generacién de riqueza, para desarrollar un trabajo mds productivo, para
incrementar la innovacién y el conocimiento. Ambos se retroalimentan.

La segunda reflexién es que los retos para Espafia no se derivan tanto del nuevo marco
que se produce con el ingreso de nuevos paises a la Unién Europea, ya sea respecto a una
diferente redistribucién de los fondos estructurales, a su posicién mds periférica respecto
al centro europeo, a las diferencias de costes laborales o a la llegada de nuevos trabajadores
extranjeros a nuestro pafs, sino que los mayores retos estdn en superar los déficit estructu-
rales que mantenemos respecto a la mayorfa de los actuales paises de la Unién, no sélo de
los que se incorporardn de nuevo.

Se trata de resolver las desigualdades existentes en la estructura del empleo entre hom-
bres y mujeres para aprovechar el potencial de mano de obra femenina que quiere y debe
incorporarse a la actividad laboral. Hay que apostar por un tejido productivo mds sélido,
superando la actual estructura de microempresas y apoyando la inversién en formacién y
cualificacién de la mano de obra, en innovacidn, tecnologfa e investigacién.

Porque la ventaja competitiva derivada exclusivamente de costes laborales mds bajos ni
ha sido hasta ahora la ventaja mds significativa en el dmbito europeo, y desde luego se acaba
al compararnos con los nuevos paises que se incorporan. En todo caso, frente a la hipoté-
tica ventaja de los costes, se imponen nuevos factores de competencia como los ya sefiala-
dos. Todos estos retos dependen de nosotros mismos, de la voluntad politica de nuestros
gobernantes para afrontarlos. Y desde luego dichos retos no son la consecuencia de la
ampliacidn, sino la causa de nuestras dificultades, pasadas y futuras, si no se abordan deci-

didamente.
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El sindicalismo no puede atrincherarse en el mantenimiento de cualquier nivel de
prestaciones sin preocuparse por asegurar la sostenibilidad financiera futura del sistema.
Existiendo tan fuertes enemigos de los sistemas piiblicos de pensiones, que disfrazan su
interés por el desarrollo de los sistemas privados de capitalizacion con todo tipo de negros
vaticinios sobre el futuro de los piiblicos, el sindicalismo confederal tiene que actuar con
rigor y sentido de la anticipacion para asegurar el cogobierno sindical de cualquier tipo
de reforma. Los niveles de prestaciones deben ser compatibles con la sostenibilidad
financiera y establecerse con criterios de suficiencia, justicia y solidaridad que respeten,
al mismo tiempo, la contributividad del sistema. La capacidad de intervencion en este
terreno que ha logrado el sindicalismo confederal espaiol -en una orientacion
principalmente impulsada por CC.OO.- es uno de sus principales logros.

PANORAMICA DEL SINDICALISMO EUROPEO

Sobre los modelos sindicales

Iniciaré este articulo sobre la situacién actual del sindicalismo en Europa con algunas
consideraciones sobre los distintos modelos que se dan en los Estados nacién europeos
y su evolucién. Aunque puede decirse que se da una cierta confluencia en las dltimas déca-
das, todavia hay diferencias notables que reflejan las diferencias en las tradiciones y pricti-
cas, en las formas de organizacidn, representacién, negociacién y movilizacién, fruto de la
diversidad dela historia social y politica de las naciones europeas, de las diferencias de legis-
lacién y de otros factores. Al hablar de los modelos me referiré al sindicalismo confederal
sin olvidar que existen otras formas que pueden tener incidencia en determinados sectores
de trabajadores!, pero que tienen una influencia menor en el conjunto de los asalariados
-tampoco parece que la vayan a tener en un futuro préximo- y no participan en el trata-
miento de las grandes cuestiones laborales y sociales.

Atn con el riesgo de caer en un cierto esquematismo y sabiendo que se pueden afiadir
muchos matices, un tipo de sindicalismo es el representado por el TUC britdnico®. Su
accién sindical se desarrolla en buena medida en la empresa, en donde estd su poder con-
tractual, aunque perdi6 una parte importante del gran poder sindical que tenia en ellas
-que se iniciaba en el momento mismo de la contratacién del trabajador- tras la ofensiva
politica y legal de los Gobiernos conservadores de Margaret Thatcher. Los grandes sindi-
catos y federaciones nacionales son los que determinan la accién sindical en su dmbito y
existe poca coordinacién entre ellos. La fuerza politico-sindical de la estructura confederal
del TUC es débil. No existen organizaciones territoriales representativas del TUC; las que
existen son las de los sindicatos o federaciones. La intervencién sociopolitica, entendida
como la capacidad contractual general ante el Gobierno y la patronal para la determina-
cién de la politica y la legislacién laboral y social, es muy limitada. EI TUC es una central
unitaria y agrupa a la prdctica totalidad de los sindicatos del Reino Unido. Mantiene sus
lazos histéricos con el Partido Laborista, aunque ha perdido buena parte de su capacidad
de influir en sus politicas.

En el Sur de Europa -Francia, Italia, Portugal, Grecia y Espana- y en Bélgica, el sindi-

calismo tiene mayor capacidad de integracién confederal, con unas estructuras confedera-

1 Sindicatos corporativistas de orientacién politica conservadora en sectores de la funcién pablica, la sani-
dady la educacion, o en determinadas categorias de trabajadores del transporte; plataformas sindica-
les que conjugan el corporativismo con un discurso politico radical de izquierdas, como los cobas italia-
nos; sindicatos de la policia o, en algun pais, de los miembros de las fuerzas armadas; etc.

2 Iniciales en inglés de Congreso de los Sindicatos Britanicos. El modelo es en buena parte compartido
por la AFL-CIO, central sindical de los EEUU.
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les m4s fuertes que se corresponden con una mayor capacidad de intervencién sociopoli-
tica y una mayor tradicidn y capacidad de movilizacién -incluida la huelga general- sobre
las cuestiones laborales y sociales de cardcter general. Aun con diferencias entre los paises
mencionados, las centrales sindicales tienen organizaciones territoriales fuertes. En
Espana, el peso de estas tlltimas es superior porque nuestras comunidades auténomas tie-
nen mds competencias y poder politico que las estructuras politicas regionales de los pai-
ses mencionados, si exceptuamos a Bélgica. El didlogo social, tanto el bipartito -sindicatos
y patronal- como el tripartito -con la participacién del Gobierno-, estd bastante consoli-
dado. La negociacién colectiva es sectorial y de empresa, aunque su nivel de estructuracién
y el peso de los convenios de dmbito nacional presentan diferencias entre los paises mencio-
nados. Salvo en Grecia, en donde existe una sola central de cardcter general -la GSEF2-, en
los demds paises de este grupo hay dos o mds centrales representativas. El pluralismo, o divi-
sién sindical, tiene su origen histérico en las diferencias politicas entre dos o tres grandes
corrientes -socialista, comunista y, en los casos de Bélgica e Italia, cristiana-4, y ha subsis-
tido a pesar de haber aumentado notablemente la autonomia de los sindicatos con respecto
a los partidos politicos. En los paises del Sur de Europa es en donde mds ha avanzado la
autonomia entre sindicalismo y politica en las dos dltimas décadas, con diferencias entre
ellos por supuesto. Se puede decir que, tanto por su elaboracién tedrica como por su préc-
tica, Comisiones Obreras es la central que mds ha avanzado en este terreno.

El sindicalismo holandés® -desde un modelo organizativo y politico ms parecido al
belga- y el irlandés® -con algunos rasgos del britdnico- han desarrollado a través del diglogo
social en los dltimos afios importantes acuerdos laborales y sociales que han permitido a
sus centrales desarrollar un nivel elevado de accién sindical confederal.

El sindicalismo aleman comparte con el nérdico’ el haber sido participes de la construc-
cién de los modelos mds avanzados de Estados de bienestar que se han conocido en Europa,

y por lo tanto en el mundo. En ambos casos fueron fruto de pactos sociales con los Gobier-

w

Siglas en griego de la Confederacion General del Trabajo de Grecia. En su interior existen corrientes
estructuradas en torno alos principales partidos del espectro politico griego, siendo mayoritaria la socia-
lista del PASOK.

En Italia son representativas la CGIL —su componente politica mayoritaria fue histéricamente el PCI, hoy
DS-, la CISL —catolica- y la UIL —socialista en su origen-. En Bélgica: CSC —origen cristiano-, FGTB
—socialista- y, mas pequefia, la CSL -liberales-. En Portugal: CGTP —con el PCP como componente poli-
tica mayoritaria y el PSP como minoritaria- y la UGTP —PSP junto con los partidos de la derecha-.

Hay dos centrales: la FNV —los socialistas como componente mayoritaria- y la CNV —cristiana-.

Con una central unitaria, la ICTU.

En los paises nérdicos existen centrales sindicales generales unitarias con una componente politica
mayoritaria socialdemécrata -LO de Suecia, Noruega y Dinamarca y SAK de Finlandia- junto con cen-
trales de sindicatos de funcionarios y de técnicos y cuadros que también estan en la CES.
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nos socialdemdcratas y democristianos realizados después de la Segunda Guerra Mundial.
Uno de los rasgos mds caracteristicos de su modelo es la cogestién o participacién de una
representacion de los trabajadores en los consejos de administracién de las grandes empresas
o en organismos de control con una capacidad importante de intervencién en la gestion de
las empresas. Aun interviniendo en las cuestiones de cardcter general, y por lo tanto en el
campo sociopolitico, no han desarrollado una tradicién de movilizacién en este terreno. Han
actuado por lo general por la via del didlogo y el consenso, mds fécil en sociedades que han
mantenido hasta el momento un grado muy elevado de cohesién social y un consenso grande
sobre los instrumentos que la aseguraban. Dicho consenso se ha venido rompiendo en Ale-
maniaen la dltima década. La ruptura estd alcanzando su mayor intensidad en estos momen-
tos, tanto en el Partido Socialdemécrata (SPD) como en la sociedad en general, con repercu-
siones en su central general, la DGB, con la que el SPD mantiene una relacién histérica. El
motivo ha sido la aprobacién por el Gobierno de Schréder de la llamada Agenda 2010.

Es una caracteristica comun del sindicalismo en este conjunto de paises, a los que
podria afiadirse Austria, la existencia de convenios colectivos de dmbito nacional, nego-
ciados por grandes federaciones de industria y servicios. Aunque existen organizaciones
territoriales, el poder interno de la central estd en manos de las federaciones sectoriales que,
en el caso de Alemania, tienen tradicién de realizar movilizaciones generales de rama de
dmbito nacional en los procesos de negociacién de sus convenios colectivos. La capacidad
de accién y direccidn de la central en relacién a sus organizaciones confederadas podria
considerarse intermedio entre el modelo britdnico y el de las centrales del sur de Europa.
En el caso alemdn, la constitucidn, a través de varios procesos de fusién, de dos grandes
federaciones, una de la industria -IG Metall- y otra de los servicios -Verdi-, que agrupan a
mis del 60 % de la afiliacién a la DGBS, ha debilitado a esta dltima.

La componente politica mayoritaria de las centrales sindicales de estas regiones de
Europa es la socialdemdcrata. Siguen existiendo los lazos histéricos entre partido y sindi-
cato, aunque el grado de autonomia es mayor que en el pasado. Al lado de las centrales
generales existen confederaciones de sindicatos de empleados publicos y de técnicos, pro-
fesionales y cuadros, que en Alemania y Austria tienen una orientacién mds conservadora
y no estdn en la Confederacién Europea de Sindicatos (CES)?. En algunos paises nérdicos

estas centrales con importante afiliacién son miembros de la CES!©,

8 Subsisten otras cinco federaciones nacionales méas pequefias.

9 Forman parte de la Confederacion de Sindicatos Independientes (CSI), a la que pertenecen las CSIF y
CSl espariolas.

10 En Suecia, entre TCO (empleados publicos) y SACO (cuadros) suman cerca de 1,5 millones de afiliados.
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El incremento de las prdcticas de didlogo social ha influido en una ampliacién de con-
tenidos sociopoliticos y en la confederalidad. Teniendo en cuenta el peso que la evolucién
de los dmbitos contractuales tiene en la evolucién de los modelos sindicales, se podria
apuntar un elemento de convergencia de los modelos hacia el reforzamiento de la confe-
deralidad, entendida como la existencia de una accién sindical general propia de las con-
federaciones. Al fin y al cabo, la existencia de un didlogo social europeo, bipartito y tripar-
tito, ha contribuido a su desarrollo en los 4mbitos nacionales; y esto, con independencia
de la valoracién de los frutos del mismo en la que influyen circunstancias econémicas y
politicas coyunturales. Hay, sin embargo, un factor que podria actuar en un sentido con-
trario si se consolidase: la orientacién de los intentos de reforma de las legislaciones de
negociacién colectiva'l. La orientacién hacia la pérdida de fuerza de los convenios secto-
riales y la promocién de los convenios de empresa, la flexibilizacién de su cumplimiento y
el vaciamiento de una parte de sus contenidos son componentes de una apuesta por un
mayor grado de descentralizacién e individualizacidn de las relaciones laborales que afec-
tarfa a la capacidad de accién de las federaciones de rama, uno de los componentes bdsicos
del modelo mds confederal.

Se puede apreciar también, en los dltimos afios, una tendencia a reforzar las estructu-
ras territoriales de las centrales que las tenfan menos desarrolladas!?. Ademds de valorar la
conveniencia de que sindicatos y federaciones puedan compartir servicios, en algunos
casos se ha valorado como una necesidad para abordar mejor la afiliacién y organizacién
sindicales ante las consecuencias de fenémenos como la descentralizacién productiva, la
externalizacién de actividades de las empresas, el aumento del paro, la precariedad y las
nuevas formas de trabajo, la inmigracién, etc., aunque también hay que reconocer que
algunos de estos procesos han agudizado la rivalidad por la afiliacién de sindicatos y fede-
raciones de una misma central. El reforzamiento de las estructuras territoriales de la cen-
tral no ha llevado, por lo general, a cambios estatutarios que las hagan representativas y
fuente de poder democridtico en el interior de las centrales.

Sigue siendo un rasgo distintivo del sindicalismo espafiol las fuertes competencias de

los delegados sindicales y comités de empresa. Aunque en bastantes paises europeos exis-

11 En Alemania, la patronal ha querido romper la fortaleza de los convenios sectoriales nacionales; la res-
puesta sindical y el hecho de que Schréder no las incluyera en su Agenda 2010, ha salvado la situacién
por el momento. En Espafia, las pretensiones del vicepresidente econémico, Rodrigo Rato, en 2001,
fueron contrarrestadas por los acuerdos interconfederales para la negociacion colectiva. En Portugal,
la reforma del Codigo del Trabajo ha abierto el camino para las mismas.

12 Esta tendencia se ha producido también en la AFL-CIO estadounidense.
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ten diversos tipos de elecciones internas en las empresas en las que pueden votar todos los
trabajadores, tengan o no afiliacién sindical, no existe un modelo legal que conjugue las
competencias de informacién y consulta de nuestros delegados y comités con las que tie-
nen en la negociacién colectiva -en el dmbito de la empresa- y para la determinacién de la
representatividad sindical en todos los dmbitos y para todos los efectos legales. La claridad
de la legislacién espafiola a la hora de determinar, en funcién de los resultados de las elec-
ciones sindicales, qué sindicatos son representativos, quiénes pueden negociar y qué mayo-
rfa tiene que alcanzarse para que la firma de un convenio tenga validez, es un referente en
los paises en donde existe divisién sindical y reglas poco claras o contestadas para determi-

nar la representatividad en la negociacion colectival3.

Evolucién de la afiliacién

No es fécil disponer de datos precisos sobre la afiliacién sindical; ni en el mundo ni tam-
poco en Europa, en donde tenemos mds informacién. No existen bases de datos actualiza-
das y los estudios sobre el tema son escasos y no siempre fiables. La fuente de las conside-
raciones que siguen son los datos de cotizaciones a la CES de los dltimos afios. Hay que
sefialar que no siempre coinciden con los afiliados reales: en unos casos se cotiza a la CES
por un niimero inferior a los afiliados nacionales y en otros, los menos, por cifras superio-
resalosreales. En todo caso, laevolucién delas cifras de cotizacién ala CES permite hacerse
una idea bastante aproximada y conocer las tendencias generales.

Las tendencias de tipo general son las siguientes: en los dltimos afios'* ha disminuido
la afiliacién sindical a los sindicatos de la CES: de un modo ligero en cifras absolutas,
aunque mds significativamente si se mide en tasa de afiliacién con respecto a una pobla-
cién trabajadora ocupada que ha aumentado. La CES ha compensado esas pérdidas con

la incorporacién de nuevos sindicatos. Pero la tendencia no es homogénea: en algunos

13 |asituacién mas conflictiva es la de Francia, en donde concurre el mayor grado de divisién con un reco-
nocimiento de la representatividad establecido después de la 2% Guerra Mundial a cinco centrales, lo
que les permite negociar y firmar cualquier convenio al margen de la representatividad que tengan en
una empresa o sector. Las reconocidas son: CGT, CFDT, FO, CFTC (Confederacion Francesa de Tra-
bajadores Cristianos) y CGC (Confederacion General de Cuadros). Las dos ultimas tienen una repre-
sentatividad débil o parcial. CGT y CFDT quieren que se establezca un modelo de elecciones sindica-
les similar al espanol para resolver con criterios democraticos el problema de la representatividad gene-
ral y para la negociacion colectiva, pero las otras tres se oponen y la cuestion no se resuelve.

14 Lafuente son las cotizaciones a la CES en el periodo 2000-2004, complementada con informaciones
recabadas personalmente.
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paises y regiones la afiliacién disminuye y en otros aumenta. En los tltimos cuatro afos,
la disminucidn de la afiliacién a las centrales sindicales es significativa en Alemania, Aus-
tria y los cuatro paises nérdicos, es mds suave en Holanda y muy pequefia en el TUC bri-
tdnico. La afiliacién sindical ha aumentado, sin embargo, en el Sur de Europa (Espafa,
Italia, Portugal y, en menor medida, Francia) y en Bélgical®. Las mds importantes pérdi-
das de afiliacién, tanto en términos absolutos como relativos, se han producido en un
periodo anterior en los dos paises que presentaban las cifras absolutas de afiliacién mds
altas: el Reino Unido y Alemania. En ambas naciones, sus centrales unitarias llegaron a
superar los 10 millones de afiliados. El TUC britdnico comenzé a perderlos a partir de
su derrota en el enfrentamiento politico sindical con el Gobierno de Margaret Tatcher,
pero ha estabilizado su afiliacién en los tltimos afios en una cifra cercana a los 7 millo-
nes de trabajadores. La DGB lleg6 a alcanzar los 11 millones de afiliados tras la reunifi-
cacién alemana al incorporar a sus filas a buena parte de los miembros de los sindicatos
de afiliacién obligatoria de la RDA. A partir de mediados de los 90 empezé a perder afi-
liacién, para situarse actualmente por debajo de los 8 millones. En estos momentos, Ita-
lia es el pais de Europa en donde el sindicalismo confederal suma un mayor nimero de
afiliados: cerca de 10 millones lo estdn ala CGIL, la CISL o la UIL; poco mds de la mitad
ala primera.

No cabe extraer conclusiones apresuradas de las cifras anteriores y en todo caso hay que
ponerlas en relacién con los porcentajes de trabajadores afiliados. Las tasas de afiliacién
oscilan desde un intervalo entre el 60 y el 80 por ciento en los paises nérdicos hasta las mds
bajas de Espafia-18 6 19%- y Francia -entre el 13 y el 15%-1°.

En Espana se ha venido produciendo un incremento lento pero sostenido de la afilia-
cién al sindicalismo confederal desde los afios 90. CC.OO. tiene hoy una cifra de coti-
zantes regulares muy préxima al millén; UGT dio hace dos afos, en su tltimo congreso,
el dato de 850.000 afiliados. En las elecciones sindicales también haido aumentando pro-
gresivamente el peso de los delegados de ambas centrales!”. Pero, desde luego, no son unas
cifras de afiliacién como para sentirse satisfechos y el potencial de afiliacién es, légica-

mente, grande. Cabe sefialar algunos datos objetivos que han influido en este hecho en la

15 Las centrales que mas han aumentado su afiliacién son: CGIL, CFDT, CGT, CGTP-intersindical,
CC.00., UGTylaCSC belga.

16 Por encima del 40% lo estan en ltalia y Bélgica; en torno a esa cifra en Portugal; en torno al 30% en el
Reino Unido y ya por debajo de este porcentaje en Alemania.

17 Enla primera semana de febrero de 2004, CC.0O. contabilizaba 108.391 delegados y UGT 102.145, de
un total de 279.102 elegidos.
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Espana democrdtica: los trabajadores que se afiliaron a las centrales de clase -en buen
ndmero al comienzo de la transicién-, lo hicieron en su mayorfa -salvo en las grandes
empresas- a las estructuras organizativas territoriales generales, no a sindicatos y federa-
ciones. Las centrales no agruparon a sindicatos y federaciones mds o menos organizados,
sino que tuvieron que ir construyendo a éstos en su interior, y en el proceso se perdi6 una
parte importante de esa primera oleada de afiliacién. Aunque las cosas han cambiado, 25
afos después, esta debilidad relativa de la estructura de rama sigue siendo un elemento
diferencial del sindicalismo espafol, y ha influido en la baja afiliacién en las décadas de
los 70 y 80, junto con la divisién sindical y la identificacién entre sindicatos y partidos
politicos de izquierda que se dio en esa época. No hay que olvidar que el factor bdsico de
la afiliacién esla percepcién delos trabajadores de que una organizacién defiende bien sus
intereses concretos y sus derechos en un marco laboral determinado. Cuando sindicatos
y federaciones fueron fortaleciéndose en el interior de las centrales, se alcanzé la unidad
deaccién entre CC.OO. y UGT y se avanzd, como en muy pocos paises, en laautonomia
respecto a los partidos politicos -en sus otras vertientes ya se posefa-, las cosas mejoraron
y la afiliacién subié.

Los otros factores objetivos que han condicionado en Espafia el crecimiento de la afi-
liacién sindical, mds que en cualquier otra nacién europea, se llaman paro y precariedad.
Desde los anos 80, la tasa espanola de paro se ha venido situando entre el 11% y el 24% de
la poblacién activa, y el porcentaje de trabajadores con contrato temporal entre el 30% y
el 36% del total de ocupados. Ambas cifras han venido siendo las mds elevadas de Europa

con mucha diferencia.

El sindicalismo en el Centro y el Este de Europa

Aunque hay diferencias notables entre los 10 paises de esta regién europea que se incor-
porardnala UE -el 1 de mayo de 2004 o mds tarde-, en funcién de su diferente grado de desa-
rrollo industrial, del modo en que realizaron la transicién y de otras circunstancias econé-
micas y politicas, se pueden hacer algunas consideraciones generales en este breve apartado.

Los pafses con una sola central representativa son: la Reptiblica Checa -CMKOS!8-, Eslo-

vaquia -KOZ SR- y Eslovenia -ZSSS-. En los demds paises existen dos o mds organizaciones

18 Tiene algo mas de 900.000 afiliados. Su componente politica mayoritaria es socialdemécrata.
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sindicales de cardcter confederal. En Polonia, dos: NSZZ-Solidarnosc y OPZZY.En Bulga-
ria también dos: CITUB y PODKREPA?’. Donde existe una mayor divisién es en Rumanta,
con cuatro centrales?!, y en Hungria con cinco?2,

Todas las centrales representativas son miembros de la CES, excepto OPZZ. En gene-
ral, la pluralidad sindical es fruto de las diferencias politicas en un espectro que, en sus com-
ponentes politicas principales, va de la socialdemocracia -bien ex comunistas o de nueva
planta como en Chequia y Eslovenia- al centro-derecha.

El sindicalismo en los paises del Centro y el Este de Europa es, en términos generales,
mds débil que el de los Estados de la UE. Las tasas de afiliacién son inferiores, lo mismo que
su fuerza contractual en la negociacién colectiva y el didlogo social. No ha sido nada f4cil
para ellos hacer frente, sin organizaciones consolidadas y sin suficiente legitimidad social
en un ambiente dominado por los cambios politicos, a procesos muy acelerados de priva-
tizacién de la economfa, reestructuracion industrial y desregulacion de los mercados, con
crisis econdémicas muy agudas en la primera mitad de los afios 90. La mejora de la situacién
econdémica en los tltimos anos y la perspectiva de ingreso en la UE, con la integracién de
suacervo juridico, han permitido asentar una mejor base de partida para el fortalecimiento

del sindicalismo en esta regién de Europa.

Primeras conclusiones

Para expresarlas de un modo comprensible, a partir de esta rdpida panordmica del sin-
dicalismo europeo, hay que situarlas en el contexto histérico de las dltimas décadas, en
Europa y en el mundo. La economia del pleno empleo y las bases sociales y politicas del
pacto social que sustentaba el Estado de Bienestar y el modelo social europeo han sido pro-
fundamente modificadasa partir delas crisis petroleras delos 70. No han acabado con estos

tltimos, aunque hayan sufrido erosiones mds o menos profundas segtin los paises. Pero hay

19 Ambas tienen en torno a un millén de afiliados. Solidarnosc se constituye en la lucha contra el régimen
comunista y desempefa bajo la direccion de Lech Walesa un papel mas politico que sindical durante
los primeros afios de vida democratica. Pierde por ello influencia sindical frente ala central que procede
de los sindicatos del antiguo régimen, OPZZ, cuya componente politica mayoritaria son los socialde-
mocratas (ex comunistas), hoy en el gobierno. El conflicto en torno al reparto del patrimonio de los anti-
guos sindicatos, que heredé OPZZ, ha impedido hasta el momento su ingreso en la CES.

20 CITUB, con unos 600.000 afiliados, es la mayoritaria y procede de los antiguos sindicatos comunistas;
PODKREPA declara 150.000.

21 Cartel Alfa -con unos 500.000 afiliados es la primera-, CNSLR-Fratia, BNS, CSDR.

22 SZEF-ESZT, LIGA, ASZSZ, MszOsz, MOSz.

=

GACETA 336 sINDICAL

PANORAMICA DEL SINDICALISMO EUROPEO

que tener en cuenta la magnitud de los procesos que han entrado en juego -los que a partir
de finales delos 90 empezaron a incluirse bajo el término globalizacién-, incidiendo de una
manera directa en el modelo productivo, la estructura de las empresas, las relaciones de tra-
bajo, lalegislacién social y laboral, y, 16gicamente, en el modelo sindical, paradarse cuenta
de las dificultades que el sindicalismo ha tenido que afrontar para adaptarse, o iniciar un
proceso de adaptacion, a la nueva situacién.

Por un lado, se iniciaba a partir de los anos 80 del siglo pasado una revolucién tec-
noldgica basada en la introduccién masiva de las nuevas tecnologfas de la informacién y
las comunicaciones®? y en la disminucién de los precios del transporte, que ha produ-
cido profundos cambios en la economia y el modelo productivo. El modelo empresarial
ha cambiado como consecuencia de una doble accidén: por un lado, centralizadora, a tra-
vés de los procesos de absorcién y fusién que han convertido a las empresas multina-
cionales (EMN) en los mds poderosos agentes econémicos mundiales; y, por otro, des-
centralizadora, a través de los procesos de deslocalizacién, externalizacién y subcontra-
tacién. Se camina hacia una economfa en red, con nudos centrales (matrices de las
EMN) y secundarios.

La internacionalizacién de las relaciones econédmicas ha tenido su expresién mds desa-
rrollada en la libertad de movimientos de los capitales -sin controles y en tiempo real- que
ha llevado al predominio, en los 90, de la economia financiera sobre la industrial y pro-
ductiva con su secuela de crisis financieras y escdndalos empresariales.

El comercio de bienes y servicios ha conocido un importante incremento, pero esto es
menos novedad histérica que lo anterior. Las migraciones Sur - Norte24 han aumentado
con impactos laborales y sociales importantes.

En el terreno politico e ideoldgico se puede establecer una secuencia: cuestionamiento
de las politicas keynesianas; teorizacién de la crisis fiscal del Estado con sus diversas secue-
las; tatcherismo-reaganismo; caida del Muro de Berlin; Consenso de Washington para la
consagracién del modelo neoliberal de la globalizacién: privatizaciones, desregulacién de
los mercados, ajustes presupuestarios centrados en el recorte del gasto publico, etc.

Las consecuencias de todos estos procesos en el campo del trabajo son también conoci-
das: combinacidn de tasas elevadas de paro, temporalidad, movilidad -y otras formas de
precariedad-, nuevas formas de relacién laboral y trabajo informal; cambios profundos en

la organizacién del trabajo; disminucién de la fuerza de la negociacion colectiva y tenden-

23 Acompariadas de la biotecnologia y las innovaciones en el campo de los nuevos materiales.
24 El flujo migratorio Sur-Sur sigue siendo el mas numeroso.
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cia hacia la individualizacién de las relaciones laborales; cambios en la legislacién laboral y
social en un sentido de pérdida de derechos y recortes en los sistemas de proteccién social.

Es evidente que el movimiento sindical se estd enfrentando -y lo ha hecho con desigual
fortuna en el mundo- a un formidable conjunto de factores adversos, algunos de los cuales
afectan directamente a sus capacidades de afiliacién, organizacién, accién sindical y nego-
ciacién colectiva.

Teniendo en cuenta lo anterior y el hecho de que el sindicalismo lleva un largo periodo
forzado e estar a la defensiva, el balance reciente en Europa no es tan negativo como algu-
nos datos pueden apuntar, al menos en su conjunto, aunque algunos retrocesos nacionales
sean importantes. Europa es, desde luego, la regién del mundo que mejor ha resistido la
ofensiva neoliberal. El modelo social europeo ha aguantado a pesar de las erosiones, aun-
que lo haya hecho de forma desigual -del Reino Unido a Suecia la distancia es muy nota-
ble-; en algunos paises, algunos de sus componentes avanzaron en la época que comenta-
mos, como es el caso de Espana en la década de los 802,

Pero la consideracién anterior no puede llevar a la mds minima autocomplacencia. En
2000-2003 se ha producido una nueva ofensiva que ha afectado a la legislacién laboral y a
los sistemas de pensiones en varios paises. La comentaremos mds adelante. En Alemania,
la Agenda 2010 es un amplisimo catdlogo de recortes cuya sombra se extenderd més alld de
las fronteras de la primera potencia europea. Y, en general, la adecuacién de la organizacién
y laaccién sindicales a las transformaciones profundas acaecidas de un modo que permita
salir de la actitud defensiva y participar activamente en la gestién de los cambios y fortale-
cer la afiliacién y la organizacién apenas estd iniciada, y lo estd con desigual impulso en los
diferentes paises europeos.

Otra conclusién, o mds bien hipétesis, que deberd ser refrendada desde una perspectiva
temporal mds prolongada, es que el sindicalismo mds confederal y con mayor tradicién de
movilizacién en la esfera sociopolitica, el que ha dedicado mds atencién alos problemas del
empleo y su calidad, se estd desenvolviendo mejor que el de aquellos paises en los que la
accién sindical se ha venido centrando de forma muy predominante en la negociacién de
salarios y jornada, en la empresa o/y el sector. La evolucién de la afiliacién antes comen-
tada, con todas las cautelas, parece indicarlo asf; y, ademds, tiene su légica ante el tipo de
problemas enfrentados.

Sihahabido avances en laafiliacién de las mujeres trabajadoras, aunque menores y muy

25 De forma contradictoria: mientras se progresaba en educacion, salud publica y pensiones, se retroce-
dia en el mercado laboral con la facilitacion de la temporalidad masiva.
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desigualmente repartidos en lo que se refiere a su promocién a puestos de responsabilidad
sindical?®, no ocurre lo mismo respecto a la afiliacién de la juventud. La especial inciden-
cia del paro, el trabajo informal y la precariedad laboral en este segmento de la poblacién
trabajadora es una de sus causas principales. Pero constatar esto es constatar también la
incapacidad del sindicalismo para organizar a quienes estdn en la peor situacién en el mer-
cado laboral. Probablemente influyan también en este grave problema, tal vez el mds
preocupante de cuantos debe enfrentar la renovacién del sindicalismo europeo, cuestiones
relacionadas con la imagen que proyectan los sindicatos y la existencia de pricticas buro-
cratizadas.

Y para terminar esta primera recapitulacién referida a los dmbitos de actuacién
nacionales, me referiré a otros dos problemas cuyo abordaje es completamente insufi-
ciente: trabajo informal y sindicalizacién de los trabajadores inmigrantes. En este dltimo
caso hay que referirse a las oleadas migratorias mds recientes que afectan a todos los Esta-
dosdela UE; porque hay que reconocer que hasta los 80, en los paises del Centro y el Norte
de Europa, una mayoria de trabajadores inmigrantes se integraban en unos mercados labo-
rales mds estables y regulados y, especialmente en la industria, se afiliaban a los sindicatos
en una proporcién importante.

Hoy en dia, el trabajo informal no es sélo un problema que afecte a Espafia, Italia, Portu-
gal o Grecia, sino que toca con una intensidad creciente a todos los pafses europeos?’”. Una
parte importante de quienes trabajan en la economia informal son inmigrantes extracomu-
nitarios, una mayorfa de los cuales no tienen legalizado su permiso de residencia. Partiendo
de la gran dificultad que tiene el trabajo sindical entre los trabajadores de la economia infor-
mal, porla permisividad de lasautoridades publicas, y la dificultad afiadida de realizarlo entre
los inmigrantes sin papeles que viven bajo leyes de extranjerfa -formalmente muy restrictivas,
pero incapaces de regular en la prdcticala realidad-, a accién en estos dos campos tendria que
preocupar, y sobre todo ocupar, a los sindicatos europeos mucho mds delo quelo hacenenla
actualidad?®. Desde los valores de la solidaridad y la cohesién social y también, por supuesto,
desde el legitimo interés de que grandes contingentes de trabajadores sin derechos no sigan

presionando a la baja sobre las condiciones de trabajo generales.

26 Aqui, como en otros ambitos de la vida politica y social, los paises nérdicos llevan una indudable ven-
taja alos demas, especialmente a los del Sur de Europa.

27 Segun recientes estudios, en Alemania podria afectar a entre el 15% y el 20% de la poblacién laboral.

28 Empezando por los espafioles. Los recientes datos del padrén municipal han mostrado que la pobla-
cion espafiola es mucho mas numerosa de los que se pensaba, porque en Espafia viven mas de 2,5
millones de inmigrantes, el 6% de la poblacién y no poco mas del 3% como se proclamaba en las esta-
disticas oficiales, con lo que el nimero de inmigrantes sin papeles rondaria los 900.000.
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El momento politico europeo

La Unién Europea vive un momento especialmente importante de su historia con
numerosos riesgos e incertidumbres y sin liderazgo politico.

Laampliacién, que el préximo 1 de mayo acogerd a diez nuevas naciones, se va a reali-
zar con la reforma de los Tratados bloqueada. En el debate institucional sobre las perspec-
tivas financieras para el perfodo 2007-2013, la posicién mds avanzada, la sostenida por la
Comisién, reclama que el techo de la financiacién comunitaria se quede como estaba -en
el 1,24% del PIB-; en el otro extremo, seis paises contribuyentes netos?? quieren bajarlo al
1% del PIB. Las dos posiciones parecen querer ignorar, aun con diferente grado, que la
poblacién se incrementard en un 20% -hasta 452 millones- y el PIB sélo en un 5%. La
reforma de las politicas estructurales y de cohesion debe hacerse en paralelo y la politica
agraria comun (PAC), reformada recientemente, continta siendo dificilmente sostenible
en el marco de la OMC.

La reciente crisis econdmica ha vuelto a poner de manifiesto la insuficiencia o inade-
cuacién de los instrumentos europeos para hacer frente a situaciones de este tipo: del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) a las Grandes Orientaciones de Politica Eco-
némica (GOPE), pasando por el papel del ECOFIN. No se ha sabido o no se ha querido
-probablemente las dos cosas a la vez- impulsar una iniciativa comin de relanzamiento
econémico. La recientemente aprobada Iniciativa Europea por el Crecimiento, bien dirigida
aunque limitada, lleg6 tarde con medidas que tendrdn su incidencia en el crecimiento eco-
némico a medio plazo. La forma en la que el Consejo ha dado el carpetazo al PEC, a instan-
cias de quienes impusieron sus contenidos mds restrictivos en la década pasada -Alemaniay
Francia-, no es un buen ejemplo de gobernanza europea, por més que haya que reformar pro-
fundamente el PEC, especialmente en relacién a su componente olvidada, el crecimiento.

La consecucién de los objetivos de la Estrategia de Lisboa, atn aceptando que ésta tiene
lecturas de izquierdas y de derechas, interesa mucho a los trabajadores y al movimiento sin-
dical. El pleno empleo de calidad, compatible con un elevado grado de cohesién social, en
el marco de un modelo econémico competitivo y de un crecimiento de la productividad
basado en la innovacién tecnoldgica, la mejora de la gestién empresarial y la formacién de
los trabajadores alo largo de toda su vida, son objetivos que la CES defiende desde su cons-

titucién. Pero esta estrategia, que pretende integrar al conjunto de las politicas de la UE,

29 Alemania, Francia, Reino Unido, Austria, Suecia y Holanda.
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estd en un grave peligro: por no alcanzarse los objetivos de crecimiento de la economia en
los que se sustentaba y por la insuficiencia de los instrumentos para su aplicacién.

Por dltimo, la divisién de la UE con motivo de la crisis de Iraq ha mostrado una vez més
la pequenez politica de Europa en el mundo. Los valores de Europa -con independencia de
la mala conducta coyuntural de muchos de sus Gobiernos-, aquellos cuya expansién préc-
tica interesa a la gran mayorfa de la poblacién mundial, fueron enterrados por quienes han
apoyado la infame politica del Gobierno de Bush en Iraq. En la actual fase del proceso de
globalizacion, la UE, que representa el ejemplo mds avanzado de integracién econémicay
politica supranacional, necesita tener una politica exterior y de seguridad propia que, entre
otras cosas, limite las pretensiones neoimperialistas de los EEUU que han alcanzado su
expresién mds descarnada en la estrategia de seguridad nacional de su actual Gobiernoy en
su aplicacién préctica.

Y frente a tal cimulo de cuestiones importantes, Europa carece de un liderazgo, o
impulso politico si se prefiere, firme y coherente, que provenga de las instituciones euro-
peas o de sus Gobiernos. Lo lleva careciendo desde la época en que Jacques Delors dirigfa
la Comisién y se impulsé el Mercado Unico y la Unién Monetaria desde unos pardmetros
politicos claros. Particularmente alarmante es que los partidos europeos, al igual que las
internacionales politicas, no sean capaces de disefiar politicas de alcance europeo que ten-
gan alguna eficacia préctica cuando los partidos que los componen llegan a los Gobiernos
nacionales; que no sean capaces de cohesionar siquiera la politica europea de los partidos
nacionales que adhieren, salvo, tal vez, en el dmbito de sus grupos parlamentarios europeos.

La nota mds positiva de este preocupante panorama europeo la ha dado la Convencién
y su trabajo: el proyecto de Constitucién para Europa. A pesar de sus limitaciones y de las
criticas que se le pueden hacer desde una éptica europeista de izquierdas, tienen mucho
mds peso los elementos de avance que destacan su significado en el marasmo de la politica
europea actual. Desde su compromiso con la construccién europea y la defensa de su
modelo social, el sindicalismo europeo debe estar interesado en que se desbloquee su apro-

bacién; si es posible, con mejoras y, en todo caso, sin retrocesos.

Las dltimas movilizaciones sindicales generales en Europa
Sien la primera mitad de los 90 el predominio de Gobiernos de centro izquierda en la

mayoria de los paises de la UE no tuvo una relevancia especial a la hora de impulsar la cons-

truccién europea desde esta dptica, al finalizar la década y el siglo, el cambio de signo poli-
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tico hacia la derecha en una mayorfa de Gobiernos europeos? sf se ha dejado notar en las
iniciativas de reforma de la legislacién social y laboral adoptadas por numerosos Gobier-
nos. Al final, las maltiples reformas que el Gobierno de Schrder ha reunido en su Agenda
2010, nos vuelven a recordar que en bastantes ocasiones Gobiernos de distinta marca rea-
lizan politicas bastante parecidas. A partir de 2000, la caida del crecimiento econémico y
la consiguiente reaparicién de los déficit publicos fueron utilizadas por los Gobiernos para
justificar ante sus opiniones ptiblicas la necesidad de los recortes sociales. La falta de actua-
cién de las instituciones europeas -sobre todo las mds directamente responsables: ECO-
FINy el BCE- para articular la politica monetaria con la coordinacién de las politicas eco-
némicas nacionales para impulsar la reactivacién econémica en el dmbito de la UE, ayudé
a quienes desde diversos Gobiernos quisieron aplicar la interpretacién mds derechista del
tantas veces mencionado eslogan sobre «la necesidad de realizar reformas estructurales»’!.

En la mayorfa de los paises en donde se plantearon las reformas mds duras la repuesta
sindical fue contundente, llegdndose a la huelga general o a huelgas muy generalizadas en
seis de ellos: Grecia (2001), Italia (2002 y 2003), Espafia (2002), Portugal (2002), Austria
(2003) y Francia (2003). Esta coincidencia, en un periodo de dos afos, de movilizaciones
generales no se conocfa en Europa desde el final de la 22 Guerra Mundial.

Haré un rdpido resumen de los motivos, mencionando sélo los que desencadenaron
huelgas generales: contra los recortes en las prestaciones -o en los requisitos para la conse-
cucién de las mismas- de los sistemas puiblicos de pensiones se convocaron huelgas gene-
rales3? en Grecia, Austria y Francia; en Italia se convocaron huelgas generales y masivas
manifestaciones nacionales contra la modificacién de la legislacién sobre despidos impro-

cedentes y contra la reforma del sistema de pensiones®3; en Espafia, los aspectos mds lesi-

30 Se pasé de una situacién en la que habia 12 Gobiernos de 15 en los que gobernaban los partidos socia-
listas, solos o en coalicion, hacia la mitad de los 90, a otra, la actual, en la que en 10 Estados de la UE
gobiernala derecha o el centro-derecha.

Algunos hablan de la «agenda oculta» del ECOFIN de los ultimos afios, cuyos epigrafes principales

serian: pensiones, seguro de desempleo, contratacion y despido y negociacion colectiva.

32 En Francia, las huelgas, en sectores como la ensefianza muy prolongadas, afectaron sobre todo a los
empleados publicos principales afectados por la reforma. No hubo una convocatoria expresa de huelga
general por parte de las principales centrales sindicales.

33 Las méas masivas se llevaron a cabo contra la modificacion del articulo 18 del Estatuto de los Trabajadores
que ampliaba los supuestos en los que la empresa podia no aceptar, a cambio de indemnizacion, la read-
mision de un trabajador en caso de despido declarado improcedente por la magistratura laboral. La primera
de las huelgas generales por este motivo fue unitaria, las siguientes fueron convocadas sélo por la CGIL,
mientras que CISL y UIL pactaron una modificacién parcial de la propuesta inicial del Gobierno Berlusconi,
en el marco de un acuerdo muy general sobre diversos temas econémicos y sociales. La huelga contra el
proyecto de reforma de las pensiones volvié a recomponer la unidad sindical el afio pasado.

3

e
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vos del «decretazo», que motivé la huelga general del 20 de junio de 2002 y las moviliza-
ciones posteriores, se referfan a la proteccion por desempleo (condiciones de percepcién y
subsidio agrario) y al precio del despido (salarios de tramitacién); por dltimo, en Portugal,

el sindicalismo se enfrent34

a una reforma general del Cédigo del Trabajo que afectaba a
todos los aspectos de la legislacién laboral, siendo especialmente lesiva en la regulacién de
la negociacion colectiva.

En cuanto a los resultados, triunfos claros de la lucha sindical sélo se han producido en
Grecia y Espafia. En los demds paises, los Gobiernos han introducido sélo algunos cam-
bios parciales en sus primeras propuestas. En Austria prosiguen unas negociaciones tripar-
titas de futuro incierto para una reforma completa del sistema de pensiones. En Italia y
Francia, la salida de las movilizaciones llevé a la ruptura de la unidad de accién sindical, al
firmar CISL y UIL, en un caso, y CFDT, en otro, acuerdos que recogfan dichos cambios.

En el periodo que comentamos, se han producido movilizaciones generales sectoriales
en Alemania por la negociacién colectiva de los grandes convenios nacionales; protagoni-
zadas sobre todo por IG Metall y Verdi; en su trasfondo latia también la defensa de los con-
venios sectoriales de dmbito nacional frente a las pretensiones de la patronal de reducir su
eficacia para ir a un modelo de negociacién colectiva mds descentralizado. Tuvieron éxito.
Sin embargo, la huelga convocada por IG Metall por la semana de 35 horas en los estados
del Este de Alemania result6 un fracaso que abrid una crisis en este sindicato. La falta de
oportunidad de una movilizacién por este objetivo, en un contexto de crisis econémica y
cuando la preocupacién principal de los trabajadores eran los contenidos de la Agenda
2010, es una opinién ampliamente extendida.

La Agenda 2010 concibe las «reformas estructurales» bdsicamente en términos de
recortes de gastos y derechos. Los principales campos afectados son: la sanidad publica
-supresién de la gratuidad mediante el copago de los principales actos sanitarios (10 euros)
o de la totalidad del coste de algunas prestaciones-; el sistema publico de pensiones
-disminucién de las pensiones vigentes y recorte de las futuras-; la proteccién por desem-
pleo -percepcidn del seguro por un periodo de un afio como mdximo, disminucién y reti-
rada si no se acepta cualquier oferta de empleo legal y endurecimiento de las condiciones
de percepcién del subsidio, equiparado a la renta bdsica social-; y servicios publicos de
empleo, contratacién y despido -fomento de la colocacién a través de ET'T, mds facilida-

des para el despido-. Los sindicatos han manifestado su oposicién, pero han tardado en res-

34 Para ser mas precisos, la CGTP-intersindical, porque la UGTP opt6 desde el principio por la via del dia-
logo con el Gobierno descartando la movilizacion.
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ponder®>: han convocado una jornada de movilizacién el préximo 3 de abril con manifes-

taciones en Berlin y otras dos ciudades alemanas.

Algunas consideraciones mds

La reflexién sobre estas luchas sindicales me lleva a las siguientes consideraciones:

El sindicalismo europeo lucha a la defensiva en los dmbitos nacionales para evitar que
se produzcan reducciones de los derechos sociales y laborales y de las prestaciones sociales
de sus Estados de bienestar, o al menos limitarlas. El modelo social europeo estd siendo ero-
sionado de nuevo, aunque en distinto grado, dependiendo de las diferencias de partida en
cuanto al nivel de derechos y prestaciones, situaciones politicas, presupuestarias y fiscales,
y de las distintas capacidades de respuesta, por la accién o por el didlogo, del sindicalismo.
Por lo general, los paises nérdicos lo siguen manteniendo mejor.

Hay una pregunta que surge en primer lugar: ;se puede defender bien el modelo social
europeo si se continta luchando, y a la defensiva, en los dmbitos nacionales? La respuesta
de muchos sindicalistas europeos es no. Lo que pasa es que se es consciente de que falta
todavia bastante camino por andar, en cada pais y en la CES, para que puedan darse res-
puestas serias de dmbito europeo, tanto en el plano de la negociacién como de la moviliza-
cién (la articulacién de los procedimientos de accién sindical nacionales con el europeo
deberia ser uno de los grandes objetivos de la CES). No estd claro que piensen asi todos sus
sindicatos. Habria que empezar poniéndose de acuerdo sobre cudles son las prestaciones y
derechos bdsicos a preservar o alcanzar. En Europa, sus niveles son todavia bastante dife-
rentes. Quienes los tienen en un grado mds elevado suelen tener, de entrada, un temor a
que caminar por esta senda lleve a presiones, en sus paises, para igualar a la baja sus mejo-
res derechos con los que podrian establecerse en un marco bésico europeo. Esta fue la razén
por la que en el dltimo congreso de la CES (Praga, mayo de 2003), una enmienda al pro-
grama de accién, promovida por CC.OO. y UGT, que establecia como objetivo la conse-
cucién de una norma marco europea sobre derechos laborales y sociales bdsicos, no obtu-
viera suficiente apoyo para ser incorporada al mismo. El mencionado temor no estd del

todo infundado, pero existen formas y dindmicas para lograr que legislaciones sociales y

35 Las huelgas de solidaridad estan prohibidas por la Constitucion alemana. La huelga general se incluiria
en este concepto segun la interpretacion mas generalizada, aunque no se ha producido ninguna des-
pués de la 22 Guerra Mundial para comprobarlo.
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laborales bdsicas europeas no conlleven el empeoramiento de las mds avanzadas en los
dmbitos nacionales. Y, en todo caso, peor atn es que la presién a la baja sobre las legisla-
ciones mds avanzadas proviniese de derrotas del sindicalismo en los dmbitos nacionales, de
modo que los retrocesos se convirtieran en los malos ejemplos%.

Por lo tanto, aun siendo una empresa dificil, es necesario que el sindicalismo europeo
termine de comprender en la prictica que la defensa y mejora del modelo social europeo
necesita una estrategia europea; no hay otro camino en la Iégica de la integracién econé-
mica y politica, por mds que esta estrategia deba anclarse siempre en sélidas précticas
nacionales.

La construccién de Europa como un modelo de democracia social avanzada depende
también necesariamente de la productividad y competitividad de su modelo econémico y
de la existencia de politicas fiscales progresivas que aseguren la suficiencia de los ingresos
publicos para sostener politicas publicas fuertes, nacionales y europeas. Por ello, el sindi-
calismo europeo tiene que estar fuertemente interesado tanto en la consecucién de los obje-
tivos definidos en la Estrategia de Lisboa como en lograr una armonizacién fiscal que no
se realice a la baja.

La combinacién de crecimiento débil con los efectos del dumping fiscal hace insosteni-
ble el modelo social europeo. Aqui estd la dificultad principal y el nudo politico del pro-
blema. La armonizacién fiscal en la UE, establecida en unos niveles que sean compatibles
con el mantenimiento de las prestaciones bdsicas de sus Estados de Bienestar, deberia ser
una reivindicacién central de la CES y el conjunto del sindicalismo europeo. La compe-
tencia ala baja de las politicas fiscales motivada por la falta de armonizacidn fiscal europea,
la influencia ideoldgica conservadora y el oportunismo politico es, hoy, el principal ene-
migo del modelo social europeo. Por eso, resulta especialmente lamentable cémo se ha
planteado, por parte de los dos principales partidos politicos espafioles, el debate fiscal en
la campafia electoral de las elecciones generales del 14 de marzo.

Ligada alo anterior debe situarse la reflexién acerca de cémo mantener las prestaciones
sociales de los sistemas publicos que dependen de las cotizaciones sociales, puesto que
impuestos y cotizaciones sociales son vasos comunicantes del sistema de ingresos publicos.
Estoy pensando, en primer lugar, en los sistemas publicos de pensiones, contributivos y de

reparto.

36 Antes de la aprobacion de la Agenda 2010, la legislacion sobre proteccién por desempleo alemana era
bastante mas avanzada que la espafiola; cuando se aplique sera sensiblemente inferior y presionara
como contraejemplo sobre todas las legislaciones europeas.
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Elsindicalismo no puede atrincherarse en el mantenimiento de cualquier nivel de pres-
taciones sin preocuparse por asegurar la sostenibilidad financiera futura del sistema. Exis-
tiendo tan fuertes enemigos de los sistemas publicos de pensiones, que disfrazan su interés
por el desarrollo de los sistemas privados de capitalizacién con todo tipo de negros vatici-
nios sobre el futuro de los publicos, el sindicalismo confederal tiene que actuar con rigory
sentido de la anticipacién para asegurar el cogobierno sindical de cualquier tipo de
reforma. Los niveles de prestaciones deben ser compatibles con la sostenibilidad financiera
y establecerse con criterios de suficiencia, justicia y solidaridad?®” que respeten, al mismo
tiempo, la contributividad del sistema. La capacidad de intervencidn en este terreno que
ha logrado el sindicalismo confederal espafiol -en una orientacién principalmente impul-
sada por CC.OO.- es uno de sus principales logros.

Dimensién europea y un enfoque mds proactivo de sus politicas, articulacién de las
capacidades de movilizacién y negociacién nacionales y europeas... En fin, todo ello
requiere el fortalecimiento de la CES. Para terminar, me referiré a su estado actual y a lo

que pienso que deberfan ser algunas de sus principales prioridades.

La Confederacién Europea de Sindicatos: algo sobre su presente y su futuro

Desde su constitucién en Bruselas, el 8 de febrero de 197338, la Confederacién Europea
de Sindicatos tiene ya un lugar importante en la historia del sindicalismo mundial. Hoy en dia
agrupa a 76 centrales sindicales de 34 paises europeos y a 11 federaciones sindicales europeas
(ESE) con un total de algo mds de 60 millones de afiliados. En paralelo ala transformacién del
Mercado Comin Europeo en la Unién Europea de 25 Estados miembros, con mercado nico
y unién monetaria, la CES ha pasado de ser una coordinadora de centrales sindicales a una
confederacion sindical supranacional cuya componente mayoritaria tiene vocacién de ser un
«sindicato europeo». Alcanzar esta condicién no estd siendo ni serd, desde luego, una tarea

fécil, pero, superada una etapa en la que todavia se vivia en el movimiento sindical el secta-

37 Resulta cuando menos chocante la oposicién de la izquierda radical brasilefia a la reforma de las pen-
sionesimpulsada por el Gobierno de Lula, cuando su sistema publico combina déficit financieros insos-
tenibles con unas prestaciones muy desiguales, que favorecian a las categorias de funcionarios mejor
pagadas, y excluia del derecho a recibir pension a la mayoria de la poblacion.

38 En su congreso fundacional, la CES agrupaba a 16 centrales sindicales (29 millones de afiliados) de 14
paises europeos, miembros del Mercado Comun Europeo y de la EFTA. En el primer afio de su creacion
incorporo a otras centrales de otros paises que no estaban en estas instituciones y alos sindicatos euro-
peos de la Confederacién Mundial del Trabajo (CMT).
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rismo de la guerra frfa® y el alcance del proyecto politico europeo no estaba definido, a partir
delos 90 la citada vocacién o voluntad politica comienza a estar presente en la CES.

Es un hecho, reconocido con una poco usual unanimidad por sindicalistas europeos de
todas las tendencias, el gran papel jugado por Emilio Gabaglio -secretario general de 1991
22003- en la direccién de la CES en su etapa de mayor avance politico y organizativo. Este
periodo coincidié -en parte- con el de Jacques Delors al frente de la Comisién Europa -el
momento en el que con mayor claridad se definié el proyecto europeo- y con la construc-
cién del Mercado Unico y la Unién Monetaria. En los Tratados de Maastricht (1992) y
Amsterdam (1997) se establecieron instrumentos juridicos que impulsaron el didlogo social
europeo®” que se utilizan en los afios posteriores. Una directiva de 199441 permite la cons-
titucién de comités de empresa europeos en las empresas de dimensién comunitaria, lo que
abre la puerta para que los sindicatos puedan participar en las decisiones que les afectan en
las empresas transnacionales y, en el futuro podria hacerlo, a la negociacién colectiva euro-
peaen el dmbito de las empresas. Finalmente, en la Cumbre de Bruselas-Lacken (diciembre
de 2001) se institucionalizé el didlogo social tripartito de alto nivel en el que participan la
CES, las patronales, la Comisién y el Consejo. La CES también ha promovido en este peri-
odo diversas formas de movilizacién que han reforzado la identidad sindical europea y pre-
sionado a sus instituciones; las de mayor proyeccién han sido las exromanifestaciones que se
han realizado en las visperas de las «cumbres» europeas mds importantes*2.

Todo este impulso sindical europeo supranacional se recogié, en parte, en las resolu-
ciones del IX Congreso de la CES (Helsinki, 1999), mientras que sus consecuencias orga-
nizativas y estatutarias se dejaron a debate para su adopcién, o no, en el X Congreso que se
celebraria en Praga en mayo de 2003. En Helsinki se aprobé una orientacién de la politica
sindical que inclufa la construccién de un marco europeo de relaciones laborales, basado

en los logros del didlogo social y la coordinacién de las negociaciones colectivas europeas.

39 Para conocer la historia de la CES, y las vicisitudes sufridas por CC.0O. para conseguir afiliarse a ella,
es muy recomendable el libro de Juan Moreno: Sindlicatos sin fronteras. La Confederacion Europea de
Sindicatos (1973-1999) y la afiliacion de CC.OO. (Ediciones GPS-Madrid, 2000).

40 |os acuerdos entre los interlocutores sociales reconocidos (UNICE y CEEP, como patronales, y la CES,
Unico interlocutor sindical representativo) que se transforman en normas legales (directivas), y los
«acuerdos voluntarios», que obligan a las partes firmantes y las organizaciones que las componen.
También se puede llegar a estos dos tipos de acuerdo desde las comisiones del dialogo social secto-
rial, integradas por las federaciones sindicales europeas y las patronales sectoriales.

41 Directiva 94/45/CE sobre «La constitucién de un comité de empresa europeo o de un procedimiento de infor-
macioén y consulta de los trabajadores en las empresas o grupos de empresas de dimensioén comunitaria».

42 Seis han tenido una participacion masiva de sindicalistas europeos: Luxemburgo (1997), Oporto (2000),
Niza (2000), Bruselas (2001), Barcelona (2002) y Roma (2003).
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A partir del trabajo del Comité de Negociacién Colectiva de la CES#3, se aprueban cada
afio orientaciones para la coordinacién de las negociaciones colectivas nacionales y se ela-
boran balances anuales de las mismas.

El congreso de Praga no ha ido mds alld que el de Helsinki en este terreno fundamental
para determinar la vocacién y naturaleza de la CES. No ha formulado a sus organizacio-
nes, para suscitar el debate y resolverlo en su caso, dos preguntas fundamentales: ;se quiere
caminar hacia una negociacién colectiva de dmbito europeo?; si se respondiera afirmativa-
mente, jcon qué instrumentos?; y la segunda, ;se quiere construir un marco legislativo
laboral y social general de la UE, a través del didlogo social europeo? No se formularon estas
preguntas porque se temia que pudieran dividir ala CES y porque en su direccién, favora-
ble a dar una respuesta positiva a las mismas, se pensaba que una respuesta positiva a las
mismas no reunirfa una mayoria lo suficientemente amplia como para adoptar medidas
concretas que permitieran hacer avanzar estas orientaciones. De hecho, el rechazo a la
enmienda sobre los marcos europeos laborales y sociales bésicos fue una expresion clara de
los temores que suscita todavia esta cuestién en algunas centrales de la CES.

El congreso de Praga culming la reforma de los estatutos apuntada en Helsinki, adop-
tando algunas medidas que refuerzan la confederalidad -por ejemplo, que el Secretariado
sea elegido por el congreso- y las federaciones sindicales europeas. Pero hubo que pospo-
ner, por falta de tiempo, el debate sobre el modelo organizativo, propuesto por los sindi-
catos italianos y espafioles, en relacién con el modelo de relaciones contractuales®,

Desde luego parto de que para la construccién de un sindicalismo europeo fuerte hay
que tener la misma paciencia y espiritu constructivo que para hacer avanzar la Europa poli-
tica. Pero también pienso que Europa vive un momento especialmente importante, tam-
bién en el terreno laboral y sindical, en el que hay que abordar los problemas principales
con claridad y recobrar la capacidad de iniciativa. Ya antes he argumentado sobre las nega-
tivas consecuencias de seguir a la defensiva en los dmbitos nacionales frente a las contra-
rreformas laborales y sociales. Otros riesgos se vislumbran. En el émbito europeo, la patro-
nal UNICE ya no quiere ni oir hablar del didlogo social para la elaboracién de leyes euro-
peas: el Programa para el didlogo social (2003-2005), pactado con la CES tras laboriosas

conversaciones, no menciona la posibilidad de alcanzar ningtin acuerdo que lleve ala apro-

43 Con anterioridad se formé el llamado Grupo de Dérn, que agrupa a las centrales de la CES de Alema-
nia, Holanda, Bélgica, Luxemburgo y Dinamarca, y cuyo objetivo es la coordinacién de la negociacién
colectiva entre los paises que lo componen.

44 ElComité Ejecutivo de la CES, en su primera reunion después del congreso de Praga, abordé esta cues-
tién remitiéndola a una posible conferencia de organizacién a mitad de mandato.
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bacién de alguna directiva europea. Sélo en algiin caso -estrés en el trabajo- abre la posibi-
lidad de alcanzar un acuerdo voluntario®>. La UNICE parece querer moverse sélo en el
campo de las buenas prdcticas, los observatorios, los estudios y las recomendaciones, es
deciren el campo de lavoluntariedad y de los instrumentos mds ligeros del campo de la res-
ponsabilidad social de las empresas (RSE).

Esta situacion plantea dos tipos de peligros. Por una parte, puede desnaturalizar el con-
cepto de «acuerdo voluntario» que hay que considerar como un acuerdo interconfederal de
dmbito europeo que obliga a las partes y, por lo tanto, a las patronales nacionales. Por otra,
puede paralizar el timido proceso de creacién de legislacién laboral europea para sustituirla
por instrumentos voluntarios de la RSE.

El sindicalismo europeo tiene que adoptar una posicién clara al respecto: hay que apos-
tar tanto por la creacién de legislaciones laborales y sociales europeas como por trabajar en
el terreno de la RSE, sabiendo lo que interesa y lo que no interesa de la misma en cada
dmbito y sobre cada cuestién concreta. Lo que no resulta nada util es desconfiar de lo uno
y de lo otro para seguir a la defensiva. En los dmbitos nacionales, en donde hay leyes y con-
venios colectivos, la RSE debe servir para ampliar el campo de los compromisos de las
empresas con los trabajadores, los accionistas y la sociedad en general. En el émbito mun-
dial, donde no hayleyes ni tribunales laborales ni gobierno—la OIT y sus convenios no pue-
den desempenar todavia esas funciones- instrumentos de la RSE, como los acuerdos volun-
tarios de empresa y los cédigos de conducta, pueden jugar un papel relevante en la accién
sindical en las empresas transnacionales. En Europa, desde la posicién de la patronal que
esapoyada por los Gobiernos y veremos si por la Comisién en un futuro préximo, la irrup-
cién de los conceptos de la RSE puede contribuir a impedir la creacién de un marco legis-
lativo laboral en Europa. Sobre todo sila CES y sus principales sindicatos no tienen claro,
y de un modo operativo, a dénde se quiere llegar en este terreno.

Otro motivo de preocupacién del momento presente es la imposibilidad de llegar a un
acuerdo sélido entre la CES y la UNICE sobre la gestién de los procesos de reestructura-
cién empresarial. Las conversaciones mantenidas a lo largo de 2003 y el documento que
recogfa sus conclusiones no sentaron unas bases suficientes para ello. Las consecuencias de

la actual fase de la globalizacién y el papel que en ella juegan las EMN hacen que el sindi-

45 El seguimiento de la aplicacion de estos acuerdos en los ambitos nacionales tiene suma importancia
para valorar su utilidad como instrumento del didlogo social europeo. El Unico «acuerdo voluntario»
alcanzado hasta el momento ha sido sobre el teletrabajo; en Espana se incorporé al Acuerdo Intercon-
federal de Negociacién Colectiva para 2003.
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calismo tenga abiertos muchos frentes en el campo de las reestructuraciones, con instru-
mentos débiles de accidn para actuar en ellos y no sélo, por supuesto, en el dmbito euro-
peo. La ampliacién de la UE va a plantear, lo estd haciendo ya, problemas de deslocaliza-
cién que la CES y sus federaciones sindicales tienen que abordar en el dmbito europeo.
Tanto para hacer frente a los cambios industriales y los procesos de reestructuracién
empresarial como para abrir el camino de una negociacién colectiva europea en el dmbito
de la empresa, resulta esencial, en mi opinién, poner a punto los instrumentos de partici-
pacion, informacién y consulta que se tienen, extender su dmbito de aplicacién y utilizarlos
bien. La CES debe poner especial empefio en la revisién de la mencionada directiva sobre

46, para lograr una ampliacién de sus competencias, una

los comités de empresa europeos
mejora de su funcionamiento y la sindicalizacién del mismo a través del papel que han de
jugar las FSE, y facilitar la negociacién de acuerdos de empresa. Como sefiala la resolucién
del Comité Ejecutivo de la CESY7, hay que armonizar y hacer coherente esta directiva de
1994 con otras dos posteriores: la de participacion de los trabajadores en la sociedad euro-
pea (2001)# y la de informacién y consulta (2002)%°. La primera de ellas, cuya transposi-
ciénalalegislacién espafiola deberfa realizarse antes de terminar 2004, abre las puertas para
la participacién de los representantes de los trabajadores en los 6rganos de gestién o de con-
trol delas empresas de dimensién europea. En paralelo ala revisidn y aplicacién de esta legis-
lacién europea, la CES y sus FSE deberfan construir una estrategia de accién para lograr un
acuerdo marco europeo sobre los procesos de reestructuracién empresarial.

Siendo realistas, es probable que en los cuatro afios del actual mandato de la direccién
de la CES salida del congreso de Praga no termine de clarificarse plenamente hasta dénde
quiere llegar nuestra confederacién sindical europea en la construccién del marco europeo
de relaciones laborales; tampoco estd claro hasta dénde le dejarfan avanzar. Lo que si parece
necesario es abrir —o reabrir, si se prefiere— el debate.

Mientras tanto convendria actuar en dos frentes: en el terreno general, reforzando la
coordinacién de las negociaciones colectivas nacionales y de los instrumentos que la CES

dispone para ese fin; en el dmbito sectorial, impulsando el funcionamiento de los comités

46 |arevision lleva un retraso de cuatro afios sobre las fechas primeramente establecidas, aunque parece
que la situacién podria desbloquearse proximamente.

47 En sureunion de los dias 4 y 5 de diciembre de 2003.

48 Eltérmino se refiere a empresas de dimension europea: méas de 1.000 trabajadores en al menos dos pai-
ses de la UE. La directiva es la 2001/86/CE, «completando el estatuto de la sociedad europea en lo que
concierne a los trabajadores».

49 Directiva 2002/14/CE, «estableciendo un marco general relativo a la informacion y consulta de los tra-
bajadores en la Comunidad Europea».
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de didlogo social sectorial. Serfa conveniente también analizar la virtualidad de los 4mbi-
tos de actuacién de estos tltimos y potenciar las negociaciones tendentes a alcanzar acuer-
dos sectoriales, bien de naturaleza legislativa o entre partes. Desde ambos supuestos se
puede avanzar hacia una negociacién colectiva sectorial europea que tendrfa en estos comi-
tés sectoriales su base de partida principal. La reflexién sobre los dmbitos de actividad eco-
némica y empresarial de estos comités podria impulsar otra paralela sobre los dmbitos de
accién y afiliacién de las FSE y su relacién con el complejo y variado mapa de las federa-
ciones de rama nacionales®’.

Otro dmbito de actuacién que la CES deberia cuidar en los préximos afios es el de sus
relaciones exteriores, por mucho que haya que cuidar también las relaciones y competen-
cias de las internacionales sindicales de las que forman parte sus sindicatos. La accién sin-
dical en las EMN no tiene dmbitos geograficos estancos. Por otro lado, interesa mucho que
en los procesos de asociacién de la UE con otras instituciones regionales mundiales -Mer-
cosur, Comunidad Andina, Regién Euromediterrdnea, etc.-, la CES y las organizaciones
sindicales de estas regiones puedan jugar un papel en los contenidos sociales y laborales de
dichos procesos y en el seguimiento delos mismos. La CES también estd muy directamente
concernida por el proceso de unidad entre la CIOSLy la CMT que acaba de ser formulado
por ambas internacionales sindicales’!.

Finalizo este articulo reiterando la necesidad de articular las propuestas y acciones que
la CES desarrolla en el 4émbito europeo, ante sus instituciones y su patronal, con las que
desarrollan sus centrales adheridas en los dmbitos nacionales. Desde las acciones de comu-
nicacién mds sencillas -comunicados y ruedas de prensa- hasta las reivindicaciones y las
campanas y movilizaciones que las sustenten. Esta es la clave del éxito de la actual campana
que bajo el lema «Europa somos nosotros» estdn desarrollando la CES y sus sindicatos sobre
la Constitucién Europea y la defensa del modelo social europeo.

Porque para que la CES avance es necesario que los sindicatos que la componen —todas
sus estructuras y no solamente las especializadas en la politica internacional- sean capaces

de implicarse mds en los asuntos europeos e internacionales.

50 Mas tarde o mas temprano, todas las estructuras actuantes en el sindicalismo europeo tendran que
afrontar el problema de la coherencia entre los ambitos de afiliacion de las federaciones nacionales con
los propios de las federaciones europeas.

51 Los 6rganos de direccion de la Confederacién Internacional de Organizaciones Sindicales Libres
(CIOSL) y de la Confederacién Mundial del Trabajo (CMT) acordaron en los Ultimos meses de 2003 abrir
conversaciones de cara a crear una nueva central sindical mundial que las fusionaray a la que pudieran
sumarse otras centrales sindicales nacionales de caracter democratico.
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Los sindicatos y los desafios

de la ampliacién de la UE



Los costes politicos y de seguridad son mds ficiles de probar.
Los costes financieros de la ampliacion para
los primeros tres anios se han estimado en 10 billones de euros
en el presupuesto de la UE. La misma cantidad de dinero
se gastd en la guerra de Kosovo y en las necesidades
de gobierno y de las operaciones para el mantenimiento
de la paz sélo en 1999. En esa linea, las alternativas
resultan con frecuencia evidentes y la fuente de apoyo
para la ampliacion ba sido probablemente
la mas elevada por todas partes.

Emy Rona, Cartel hiingaro, 1937, detalle.

LOS SINDICATOS Y LOS DESAFIOS DE LA AMPLIACION DE LA UE

n mayo de 2004, la UE pondrd fin al experimento politico y social mdsaudaz desde

la fundacién de la Comunidad Europea -la integracién de diez nuevos miembros,
la mayor parte de ellos de Europa Central y Oriental-. Como subraya Otto Jacobi, del
Laboratorium Europa (Frankfurt), este paso convierte el proceso de integracién en un
modelo para el futuro y un proyecto para la modernizacién de Europa. Obviamente,
un esfuerzo a tal escala no puede ser una tarea ficil y exenta de problemas.

Mientras se celebra la importancia histérica del éxito del proceso de adhesién, es
importante ver también los avances a un nivel mds préctico. Junto al potencial positivo
de una Europa unificada en el proceso de globalizacién, existen ya problemas y con-
tratiempos que pueden plantear serios desafios en el futuro.

La dltima encuesta del Eurobarémetro, publicada en diciembre de 2003, sefiala cla-
ramente que la actitud dominante de los ciudadanos tanto en los Estados miembros
actuales como en los de nuevo ingreso es el pesimismo creciente respecto a la situacién
de sus vidas en 2004. En ambos casos, la gente espera que la situacién econémica y el
empleo empeoren respecto a 2002. El apoyo a la UE ha disminuido a lo largo del afio
y respecto a la ampliacién se ha mantenido relativamente estable, pero a un nivel mds
bajo que en 2002. Los descensos mds significativos en ambos grupos ante esta dificil
situacién se producen, sin embargo, sobre la confianza en las instituciones nacionales
-Parlamentos y Gobiernos-. Es evidente que la UE estd pasando por un periodo critico
de su propia adaptacién a la nueva fase de desarrollo.

La ampliacién ha sido considerada, con frecuencia, como el origen de los proble-
mas que dan lugar a consecuencias negativas sobre los avances en la UE, especialmente
en el dmbito del modelo social europeo y su futuro. En 2003, Daniel V. Whitehead
publicé un libro, resultado de un trabajo extenso y de gran calidad sobre estos temas,
llevado a cabo desde 1993, cuyo titulo es ;La ampliacién de la UE frente a la Europa
social? Las diferencias y los desajustes entre los miembros actuales y los nuevos ha sido
cada vez con mds frecuencia tema de discusién en el dltimo par de afios, en lugar de los
efectos positivos. La preocupacién se acumula, especialmente en las sociedades de
Europa occidental. La falta de una informacién adecuada y de una interpretacién rea-
lista en el contexto de los acontecimientos tiende a presentar opciones en blanco y
negro, desviando en realidad el foco del debate y las oportunidades de alcanzar solu-
ciones politicas racionales a los desafios a los que nos enfrentamos.
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Los sindicatos y el problema de entender la ampliacién

La CES vy las confederaciones sindicales nacionales, en su mayor parte, han logrado
mantener unalinea estable de enfoque claro y de apoyo general alaampliacién intentando
llevarla lo més cerca posible de los estdndares del modelo social europeo. El proceso no ha
sido fdcil y ha visto cémo surgfan divergencias y contradicciones sobre ciertos temas en la
agendadel cambio, por ejemplo sobre lalibre circulacién de personas. Parece, sin embargo,
que en niveles mds bajos de las organizacionesy entre los activistas sindicales uno puede oir
voces que indican que las opiniones mds simplistas del proceso ya han ganado cierto peso
en los sindicatos y son una fuente de preocupacién y sentimiento de peligro.

Un participante de un seminario de sindicalistas, en Paris en 2003, resumié esta mez-
cla de sentimientos de fuerza y temor respecto a la ampliacién: «No estamos contra la
ampliacién. Queremos que la gente del Este viva tan bien como nosotros. Pero no puede
ser a costa de nuestros logros, jla solidaridad tiene un limitel. Esta posicién manifiesta un
nivel de confusién sobre la complejidad de los procesos de cambio en el seno de Europa,
debido a la acumulacién de problemas y ansiedades en las sociedades que los sindicatos
todavia no han sido capaces de gestionar para racionalizar y ofrecer respuestas politicas y
actuaciones convincentes. Dicha actitud implica una serie de presunciones interesantes en
su origen, de las que destacaremos tres de evidente relevancia:

* Primero, el sentimiento de que la no-ampliacién podria haber sido una solucién, por

lo que el caso ha sido de eleccién unilateral por parte de la UE. Ademds, implica que
las sociedades/sindicatos mds amplios, especialmente en el Oeste, han sido un ele-
mento activo en el proceso.
En el mismo seminario, el responsable del sector de industrias del metal de la orga-
nizacién patronal francesa MEDEF comenzé su presentacion sobre la ampliacién
con una declaracién impactante: «Si nuestras industrias tienen que desarrollarse y
competir con éxito en el futuro, necesitamos de manera esencial los mercados del
Este». El informe de Wim Kok sobre ampliacién para la Comisién Europea ofrece
algunas cifras sobre comercio entre la UE y los paises de Europa central y oriental.
Sélo en el periodo 1995-2000 las importaciones han aumentado de 44,4 billones de
euros a 389,7 billones y las exportaciones de 53,2 billones de euros a 494,1 billones,
mientras la UE ha mantenido un equilibrio comercial positivo que ha pasado de 8,8
billones de euros a 104,4 billones. La cifra indica no sélo la velocidad del proceso,
sino que significa también puestos de trabajo para ambas partes.

El argumento puede sostener incluso que los mismos mercados pueden utilizarse den-
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tro o fuera de las fronteras de la UE. Esto puede suponer también una diferencia. La dis-
tribucién de productos de acero puede ser un ejemplo pertinente. En este momento, la
UE es un importador neto de acero, mientras que Europa del este es un exportador neto.
Después de mayo de 2004, el nuevo sector europeo del acero, una vez dejados atrds todos
sus problemas de la reestructuracién inacabada en Europa central y oriental, serd un
exportador neto de acero -una mucho mejor posicién en los mercados mundiales a largo
plazo-. Obviamente, la nueva industria del acero tendrd una nueva cara y una estructura
europea diferentes de las dos anteriores -la occidental y la oriental-. El proceso de adap-
tacién probablemente enfrentard a los sindicatos a serios desafios para maximizar los
efectos positivos y restringir los resultados negativos, especialmente en el empleo y los
aspectos sociales. No hay duda de que éste no es un tema ficil y de que las politicas de
éxito necesitardn de la capacidad de todos los sindicatos afectados para llevar a cabo ini-
ciativas coherentes y acciones conjuntas.

A un nivel mds «abstracto» , los costes politicos y de seguridad son mds féciles de pro-
bar. Los costes financieros de la ampliacién para los primeros tres afios se han esti-
mado en 10 billones de euros en el presupuesto de la UE. La misma cantidad de
dinero se gast6 en la guerra de Kosovo y en las necesidades de gobierno y de las ope-
raciones para el mantenimiento de la paz s6lo en 1999. En esa linea, las alternativas
resultan con frecuencia evidentes y la fuente de apoyo paralaampliacién hasido pro-
bablemente la m4s elevada por todas partes.

En segundo lugar, las sociedades occidentales y los sindicatos parecen sentir un cierto
nivel de poder e influencia sobre el proceso, cuando los miembros de Europa central y
oriental solicitan unirse ala UE. Este poder no hasido fécil dearticular en términos préc-
ticos y su visibilidad publica ha sido mds clara en los casos de controversia (las politicas
de migracién de los Estados miembros) que en las actividades conjuntas, pero obvia-
mente ha ido disminuyendo con el avance del proceso. Finalizar el proyecto de amplia-
cién puede conducir a una situacién paradéjica en la que los recién llegados de Europa
central y oriental estén mejor preparados para entender las condiciones de la UE
ampliada, debido también a la ayuda previa de los sindicatos occidentales, mientras que
la zona del Este puede seguir siendo durante algiin tiempo un terreno resbaladizo para
los sindicalistas occidentales. 2003 fue, claramente, un tiempo en el que fueron «descu-
biertas» las realidades del sindicalismo y las relaciones laborales de Europa central y orien-
tal por parte de muchas organizaciones occidentales, comités de empresa europeos
(CEE) y activistas sindicales. El proceso continda, impulsado ahora por las necesidades,

y una serie de sindicatos de la UE ya han hecho importantes esfuerzos en este terreno.

GACETA 357 SINDICAL



GRIGOR GRADEV

* En tercer lugar, la naturaleza y el entendimiento de la solidaridad. Durante los perio-
dos de transicién y acceso se ha dado un elevado nivel de ayuda de la CES y de las orga-
nizaciones nacionales de la UE en la construccién de sindicatos y de sistemas de rela-
ciones laborales en Europa central y oriental y en la armonizacién de los mismos con
las normas del modelo social europeo. En una UE ampliada, la solidaridad necesitard
de un nuevo tipo de cooperacién basado no tanto en un tipo de interaccién y apoyo de
transferencia unilateral, es decir, de las mejores situaciones a las peores, sino mds en una
responsabilidad conjunta y en actuaciones para un futuro comdn. Una eventual ero-
sién de los actuales niveles de eficacia de la proteccién social y de las relaciones labora-
les provocard, con mucha probabilidad, nuevas olas de presién para la desregulacion de
los mercados laborales y la marginalizacién del didlogo social y de los sindicatos en el
proceso de toma de decisiones en Europa central y oriental. La solidaridad no estd cho-
cando con el tope, pero estd avanzando de una forma mucho mds importante, interde-
pendiente, obviamente diferente y mds compleja a la del periodo anterior -es menos
ayudar y mds trabajar juntos en estrategias comunes-. El primer fallo del intento de una
constitucién europea es un punto claro en esa linea.

La aparicién de dichas actitudes es bastante normal, en realidad, y tiene su equivalente
en el Este, aunque desde una perspectiva diferente. Han sido alimentadas de forma cons-
tante por la naturaleza y la forma del proceso politico de ampliacién de la UE, basado en
los criterios de ingreso, es decir, una exigencia de una parte que ha de cumplir la otra. Al
mismo tiempo, la aplicacién de las mismas politicas ha producido las diferencias y las dis-
paridades que ahora pueden convertirse en fuente de preocupacién y temor para los ciu-

dadanos, los sindicalistas y las organizaciones.

La politica de ampliacién

La actual ampliacién ha sido muy diferente de las anteriores. Las sociedades de Europa
central y oriental tuvieron que enfrentarse a un desafio dual de «transicién» a la democra-
ciayalaeconomia de mercado y de «acceso» ala UE -incorporando el «acervo» comunita-
rio y aplicdndolo a la vida real-. En el espacio publico la «transicién» serfa como el domi-
nio del FMI y el Banco Mundial, el «acceso» a la UE. Las dos lineas de reformas se super-
ponen en algunas dreas claves, sobre todo en el 4rea macroeconémica, pero pueden diver-
gir firmemente en otras, especialmente en la construccién de una dimensién social del pro-

ceso de reformas. Como lo definié el profesor de Harvard Jeffrey Sachs, uno de los mds des-
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tacados defensores del «modelo de transicién» del FMI/Banco Mundial para Europa cen-
tral y oriental: «La transicién es sobre lo politico, no sobrelo social, ni siquiera sobre lo eco-
némico». Aunque la mayor parte de los paises de Europa central y oriental no han tenido
la necesidad directa de tratar con el FMI hasta mediados de los 90, el marco politico se ha
establecido con una base politica suficiente.

El modelo de transicién ha sido fuertemente criticado a lo largo del periodo y en la
mayorfa de los casos acertadamente. Atin asi, hay que reconocer que cualquier paquete de
reformas tendrfa un «ntcleo duro» basado en la privatizacién y la reestructuracién de la
economfa y que al comienzo de la «transicién» no hubo otra alternativa ofrecida a las
sociedades de Europa central y oriental -ya sea europea, socialmente responsable, de
izquierdas, etc., respaldada ademds con los recursos necesarios-. En la politica de «transi-
cién», la UE ha mantenido en gran parte un perfil bajo, pero todos los acuerdos del
FMI/Banco Mundial con los pafses de Europa central y oriental han sido consultados con
ellaantes de cerrarlos. Deben ser esas précticas a las que Fraser Cameron, director de estu-
dios en el Centro de Politica Europea, se refiere en su recomendacién n® 9 en La UE y el
Gobierno Global. Sila UE ha de jugar un papel significativo en el disefio de la globaliza-
cién a su favor, entonces «el actual duopolio de facto UE/EEUU en el FMI y el Banco
Mundial deberia finalizar».

El camino de «acceso» de las politicas de reformas no ha sido llano tampoco. La estra-
tegia de preadhesién adoptada en el Consejo Europeo de Essen (diciembre de 1994) y pre-
sentada en el libro blanco de la CE varios meses mds tarde tenfa que resolver el dilema sobre
el enfoque de la estrategia -un enfoque mds estrecho limitado al mercado tinico o uno més
global que incluyera los temas sociales y medioambientales-. Al final, ha sido s6lo el mer-
cado interior el que se ha dejado. El argumento de que un proceso de reforma de los siste-
mas de proteccién social y otro paralelo pueden sobrecargar los esfuerzos para el cambio es
razonable, pero no simplemente para separar las reformas econémicas de la responsabili-
dad social. Desarrollar el didlogo social, los sistemas de informacién y consulta en las
empresas necesita voluntad politica mds que otros recursos. El periodo precedente ya habia
demostrado los efectos positivos de construir el consenso y el efecto de los acuerdos socia-
les marco (pactos) en una serie de paises de Europa central y oriental que dieron cabida a
una ola de liberalizacién inicial -enfoque de terapia de choque.

Elempleo, el didlogo social y los temas de politica social llegaron alaagenda en las nego-
ciaciones de ingreso a finales delos 90 y se avanzd bajo presién dela Comisién (DG Empleo
y Asuntos Sociales). Sin embargo, al mismo tiempo, la presién para la flexibilidad y desre-

gulacién de los mercados laborales también ha ido creciendo. En los afios perdidos, un
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tiempo de intensa reestructuracién y privatizacion de las economias de Europa central y
oriental y de entrada de capital extranjero no ha contribuido al desarrollo del sindicalismo
y de un didlogo social eficaz. Los sindicatos de Europa central y oriental, a través de la CES,
pudieron presentar algunos de los temas ante la Comisién y provocar reacciones positivas.
En el caso de Hungria, la Comisién rehusé cerrar el capitulo social en las negociaciones con
el Gobierno de Orban después de la reestructuracién del sistema de didlogo social que préc-
ticamente bloqued su trabajo. Dichos casos han sido mds una excepcién que una prictica
frecuente. Por parte sindical, los sindicatos de Europa central y oriental recibieron ayuda
en ciertas dreas por parte de sus socios occidentales, pero, aparte de la interaccién dela CES
con la Comisién y de varias conferencias importantes, no se ha llevado a cabo ninguna otra
accién politica significativa en la UE o a nivel nacional para disenar la agenda de la amplia-
cién. Las campanas contra la guerra en Iraq en 2003 indicaron que la ampliacién, obvia-
mente, no era una prioridad que pudiera desencadenar efectos de movilizacién similares.
Parece que los sindicatos, especialmente en la UE, han confiado demasiado en la poli-
tica de la Comisién de «condicionalidades» en la negociacién para hacer el trabajo por su
cuenta. Elavance del MSE desde finales de los 90, el comienzo de la Estrategia de Lisboa,
parecen haber contribuido a una expectacién de que el momento positivo podria transfe-
rirse al contexto de Europa central y oriental mediante los niveles de negociacién. La parte
social del «acervo» es conocida como el acervo «suave». No estd muy desarrollada, fijada de
forma precisa como las reglas del mercado interior o la UEM, y estd sujeta a las decisiones
anivel nacional, es decir, no es fécil para presionar a los paises candidatos. Los fallos y retro-
cesos de ese perfodo aparecen ahora como fisuras entre los miembros nuevos de la UE y los
actuales y se ven con frecuencia como amenazas para el funcionamiento del modelo social

europeo.

Didlogo social

Los sistemas de didlogo social en las sociedades de Europa central y oriental presentan
combinaciones similares de acuerdos tripartitos a nivel nacional, con el Gobierno general-
mente como socio mds fuerte y negociacion colectiva a nivel de empresa. En la mayoria de
los casos, los niveles intermedios -sectorial, negociaciones de rama y acuerdos-, son en su
mayor parte inexistentes o no muy eficaces. Este es uno de los desajustes estructurales clave
delos sistemas de la UE y de Europa central y oriental. La preocupacién es que puede obs-

taculizar también la participacién de los sindicatos de Europa central y oriental en el did-
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logo social europeo. El mal funcionamiento de los niveles intermedios puede interferir en
el flujo suave de informacién hacia los niveles superiores y en la puesta en prictica de los
acuerdos logrados por los interlocutores sociales europeos.

La segunda drea de falta de coincidencia importante es la informacién y los sistemas de
consulta, a los que a menudo nos referimos como «comités de empresa». Han hecho algu-
nos progresos en términos formales, pero pocos en cuanto al impacto real. Los sindicatos
generalmente no son favorables a ellos como instrumentos para interceptar el didlogo social
de la empresa por parte de los empresarios, porque ha habido intenciones de este tipo. Ade-
mds, la mayorfa de los derechos y funciones de los comités de empresa han sido garantiza-
das formalmente a los sindicatos, pero a menudo ha sido dificil evaluarlos en la préctica.
Ahora los sindicatos deben «dar un paso atrds» para abrir espacio a nuevos érganos.

Una de las razones fundamentales para la situacién mencionada anteriormente es el
estado de los propios sindicatos. Junto a algunos casos satisfactorios en un momento deter-
minado -Republica Checa, Eslovenia, Hungrfa-, la tendencia principal todavia se caracte-
riza por una afiliacién que desciende, una disminucién de la cobertura de los convenios
colectivos y un enfoque limitado a los temas cldsicos de salarios y condiciones. Los sindi-
catos de Europa central y oriental no podrian, claramente, desarrollar estrategias eficaces
para hacer frente a estos problemas.

La tltima conferencia sobre didlogo social organizada por la Comisién Europea con los
interlocutores sociales en Ljubljana, en 2004, subrayé la importancia para el futuro de
todos estos temas. De forma casi undnime, los expertos sefialaron la fragmentacién de las
organizaciones de agentes sociales como el mayor problema tnico, que socava la represen-
tatividad y debilita las posibilidades para la accién colectiva.

Hoy dia vamos a encontrar fécilmente dichas conclusiones, pero también tienden a
crear una imagen un poco sesgada de la situacién y de los desafios estratégicos que impli-
can. Todas las deficiencias enumeradas estdn teniendo lugar en un momento en el que los
sistemas de didlogo social han sido desarrollados, institucionalizados y firmemente ancla-
dos en la legislacién. En realidad, cerrar el capitulo social en las negociaciones de ingreso
ya las legitima como compatibles como las normas de la UE. El problema es el funciona-
miento eficaz en un modelo estable, todo el tiempo.

La imagen puede ser todavia mds confusa si tenemos en cuenta la tendencia constante
de crecimiento salarial en Europa central y oriental, en los tltimos afios mds alta que en la
UE. Obviamente, las sociedades de Europa central y oriental son todavia fenémenos bas-
tante complejos y guiados por grupos de fuerzas diversos como para que el cambio se pueda

establecer fdcilmente en cifras estadisticas o en cuadros estructurales/organizativos. En
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palabras simples, el modelo de transformacién («transicién» e «ingreso») dio lugar, y con-
solidd, a elites politicas que nunca aceptaron la nocién de compartir la soberania mediante
el didlogo social y la participacién sindical como métodos legitimos de hacer politica.
Hasta ahora esta tendencia no ha podido invertirse, ni mediante todos los esfuerzos de los
sindicatos de Europa central y oriental, ni siquiera mediante la armonizacién de las nor-
mas laborales y sociales con el «acervo» de la UE.

El avance de los conceptos y politicas neoliberales es un desafio para toda la Europa
ampliaday reducirlo especificamente a Europa central y oriental desviarfa el enfoque del tema.
Durante el periodo de transformacién de Europa central y oriental, «la Europa anglosajonay
la continental han competido durante muchos afios. Parece, sin embargo, que hoy estd preva-
leciendo el modelo anglosajén. La legislacién de la Unién Europea ha evolucionado hacia una
mayor desregulacién y privatizacién» (Anuario de Competitividad Mundial. 2000). En esta
linea no es sorprendente que el posicionamiento de los sindicatos en el seno de sus propias
sociedadesen la UE o en Europa central y oriental sea casi idéntico. Seguin la encuesta del Euro-
barémetro de diciembre de 2003, la desconfianza en los sindicatos es bastante alta tanto en la
UE (51%) como en Europa central y oriental (52%) y la confianza se circunscribe apenas alos
limites de los niveles de afiliacién -35% enla UE y 26% en Europa central y oriental-. En com-
paracién, la desconfianza en las grandes empresas en la UE estd en el 58%, en Europa central
yoriental -57%, mientras que el 31% en la UE y el 24% en Europa central y oriental han con-
fiado en ellas-. Los mdrgenes no pronostican una época ficil para promover el sindicalismo en
el futuro en Europa. Sin duda, un didlogo social eficaz y global en todo el nuevo mercado

interno es la primera clave para las posibles respuestas politicas.

Las fuentes encadenadas de temor

Las diferencias en las dreas de empleo, trabajo y niveles de proteccién social de la UE y
los nuevos miembros han sido un tema importante en el dltimo par de afios y estdn bien
descritas en documentos oficiales, trabajos académicos y medios. Las mencionadas con
mds frecuencia incluyen la diferencia de salarios y condiciones, la diferencia en los niveles
de ingresos/vida que puede crear efectos de «dumping social» y provocar por una parte los
traslados de capital hacia el Este (relocalizacién de empresas) o una ola masiva de migra-
cién hacia el Oeste y la desestabilizacién de los mercados laborales europeos. En realidad,
todas son interdependientes y pueden alimentarse o debilitarse unas a otras. De aqui es de

donde vienen los temores en la UE actual.
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Con menos frecuencia encontramos en el foco de interés los temores en los nuevos
miembros, en los casos en los que la necesidad de entrar en la UEM y la nueva ola de com-
petitividad del mercado interior puede expulsar a las empresas, especialmente las PYME,
dar lugar a pérdidas de puestos de trabajo y de ingresos o congelar el crecimiento salarial y
naturalmente producir el descenso del nivel de vida. No es casualidad que con el avance de
las negociaciones para el ingreso, el apoyo al mismo haya ido decreciendo de manera con-
tinuada en Europa central y oriental.

Estos efectos encadenados pueden ser, y con gran probabilidad serdn, parte del funcio-
namiento de la economia europea después de 2004. Puesto que no son inusuales para una
economfia de mercado, la cuestién ha sido hasta qué punto la ampliacién harfa posible
amplificar dichas tendencias. En esta linea, la investigacion y los prondsticos han estado
enfocados sobre todo a cuantificar estos efectos para permitir mejores decisiones politicas.
Aqui es donde los problemas con la metodologia y la interpretacién pueden ser de verda-
deraimportancia. Dichos enfoques tienden a descuidar los aspectos cualitativos de los pro-
gresos que pueden desviar considerablemente el resultado final puesto que la estructura,
los modelos de comportamiento, las estrategias para la adaptacién al cambio pueden mos-
trar disparidades con los indicadores correspondientes de la UE.

Las consideraciones sobre disparidades salariales hacen referencia, con demasiada fre-
cuencia, a situaciones anteriores en las que las disparidades entre los niveles de la UE y de
Europa central y oriental pudieron alcanzar una media de 10 puntos o mds. Como ha ilus-
trado Bela Galgoczi, del Instituto Sindical Europeo, desde 2001 ha tenido lugar una reorien-
tacién de las politicas salariales, especialmente en los paises de Europa central, con el intento
de alcanzar los niveles de la UE. La apreciacién de las divisas de Europa central y oriental ha
llevado a cifras de crecimiento de dos digitos en el euro, con casos como Hungria que registrd
un crecimiento del 50% sélo entre 2000-2002. Ya en esa época los salarios en Polonia, Hun-
griayla Republica Checa eran de cerca de 550 euros al cambio, lo que considerado en paridad
de poder adquisitivo significa sobre 1.000-1.100 euros o cerca de la mitad de la media de la
UE. Para los niveles salariales mds bajos entre todos los candidatos, en Bulgaria, los salarios al
cambio estdn en torno a los 140 euros, pero sobre la comparacién de paridad de poder adqui-
sitivo llegan a mds de 500 euros. Estas conclusiones de B. Galgoczi son muy importantes para
los temores que alimentan los efectos encadenados. Un proceso dindmico de «puesta al dia»
ensalariosy condiciones es obviamente una buena noticia para las politicas sindicales, aunque
puedellevar tiempo. Sin embargo, en ciertas situaciones, la competitividad de las empresas de
la UE se ha visto apoyada por los costes mds bajos de Europa central y oriental y podria plan-

tear un serio desaffo al que los sindicatos y los CEE tienen que hacer frente.
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Con los mencionados cambios en la politica salarial, las oportunidades para el funcio-
namiento con estrategias de bajos salarios en Europa central se estin reduciendo de manera
evidente y con ello el potencial para la relocalizacién que busca ventajas en los costes labo-
rales. De hecho, algunas de las multinacionales vinculadas a tipos de trabajo de simple
ensamblaje en Hungria empezaron a abandonar el pais y a relocalizarse en China y en el
Lejano Oriente. En realidad, el tipo de estrategias de inversién en el tltimo par de afios se
ha modificado hacia operaciones de mayor salario, de alto valor afadido. Es también inte-
resante que los crecientes niveles salariales no hayan desviado el capital extranjero que llega
hacia lugares mds baratos, por ejemplo los Balcanes, pero ha animado al capital nacional
de Europa central a expandirse en estas direcciones.

Esto no pretende decir que no habrd problemas con las relocalizaciones, sino mds
bien plantea una pregunta sobre las a veces catastréficas expectativas en ese drea y sobre
el potencial de los sindicatos para anticipar y gestionar el cambio. Aqui es posible des-
cribir la influencia de las presunciones mencionadas al comienzo. A nivel psicoldgico,
parece dificil aceptar que todos los esfuerzos parala Europa unificada supondrdn al final
mds competencia. De hecho, el mapa de inversiones de Europa ha estado y estd cam-
biando, con los destinos este y sur (Chequia, Hungrfa, Portugal, Rumania, Espafia y
Turquia) cada vez mds atractivos y regiones como Catalufa, Alsacia, Stredocesky y
Zapadocesky (en la Republica Checa), Mosct, Rhone-Alpes como las mds populares
(Ernst & Young). Sin embargo, tres cuartos o mds de la IED (inversién extranjera
directa) que va a Europa central y oriental es en realidad de la UE, y la mayor parte de
ella de los mismos grandes grupos. Las industrias locales de Europa central y oriental
estdn con frecuencia amenazadas por la competencia que viene del mercado interior
después de la ampliacién.

Obviamente, somos testigos de una nueva estructura emergente y de nuevos modelos
de funcionamiento de la economia europea que necesitardn los ajustes correspondientes
en las politicas sindicales. La naturaleza de los cambios apunta a la necesidad de un mayor
desarrollo del didlogo social europeo e interfronterizo a nivel sectorial y de rama, asi como
aun papel mds dindmico de los CEE.

Précticamente todos los estudios sobre el problema de la migracién concluyeron que
no existe una amenaza seria que surja del proceso de ampliacién. La decisién politica final
situ6 una barrera a la libertad de movimiento de las personas de Europa central y oriental
para proteger los mercados laborales europeos de la desestabilizacién. Al mismo tiempo,
los Gobiernos de los Estados miembros de la UE han iniciado un nimero cada vez mayor

de programas, acuerdos e iniciativas para atraer a los especialistas o a los trabajadores cua-
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lificados en dreas especificas -el programa alemdn «carta verde» para especialistas en soft-
ware, otros programas para personal médico de nivel medio, etc.

Daniel Vaughan-Whitehead en su libro ofrece una perspectiva clara sobre los flujos
metodoldgicos de la investigacién y el enfoque de «doble-rasero» de las politicas de los
miembros de la UE. La excesiva concentracién en la «amenaza» ha descuidado aspectos
cualitativos importantes del problema -qué tipo de personas son mds susceptibles de des-
plazarse, en qué modelos de actividad, dénde pueden surgir los problemas-. Todas son
cuestiones claves, si uno trata de hacer frente a la presién, gestionarla y, lo mds importante,
en la medida de lo posible, evitarla. Las politicas selectivas de migracién no sélo pueden
retardar el desarrollo de las sociedades de Europa central y oriental sino, realmente, ali-
mentar la presién por la migracién.

Los debates sobre las diferentes «<amenazas» que resultan de la ampliacién hasta ahora
tienden a transcurrir separadamente, a pesar de las interdependencias. Un ejemplo puede
ser la expectativa de las relocalizaciones a gran escala de empresas hacia el Este que, sin
embargo, parece no tener impacto en la situacién econémica, del empleo y social, y la pre-
sién por la migracién sigue dibujdndose en los mismos pardmetros sobre puestos de tra-
bajo, salarios, etc., y cuenta como una amenaza. Los sindicatos se beneficiarfan de evitar el
recurso a unas opiniones y posturas tan simplificadas. El proceso es, evidentemente, bas-
tante complejo de abordar y los problemas y desafios son suficientemente serios como para

necesitar una mayor amplificacién de advertencias.
y

Conclusiones

En su informe sobre la ampliacién, Wim Kok define claramente el tltimo desafio para
la UE -mirar hacia si misma y decidir qué papel quiere jugar en el futuro- en un mundo
que se globaliza y en su propia casa, y luego asumir los desafios y la responsabilidad para
actuar o tolerar una posicién de perfil bajo y aceptar las consecuencias. Los sindicatos pare-
cen estar en una situacién bastante similar; aunque sin mucho espacio para la eleccidn, tie-
nen que ser actores.

En sintesis, para Wim Kok, Europa debe afrontar su papel en un mundo que se globa-
lizay decidir si quiere desempenarlo. Los sindicatos del Este y del Oeste deben hacer frente
asumisién en una Europaampliada, corregir la nueva economiay sociedad europeay deci-
dir si quieren desempefiarla y cémo -la verdadera nocién de democracia y solidaridad

comenzard a tomar forma.
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Foros sociales: luces y sombras
del movimiento alter globalizacién



La internacionalizacion de la protesta era el paso légico, que debia sequir
a la sensibilizacion global de las sociedades; al conseguir crear inquietudes comunes y
percepciones de injusticia por encima de los problemas nacionales
0 locales, el siguiente paso debe ser organizar respuestas comunes de naturaleza
supranacional. Y no sélo refiriéndonos a movilizaciones, en el sentido mds
cldsico de la palabra, sino a campanas e iniciativas que han supuesto
una dificil prueba para las distintas organizaciones que las han llevado a cabo.
Tal vez el ejemplo mas brillante y Licido fueron las protestas y campanas
quie se desarrollaron durante la guerra de Iraq. Las manifestaciones
del 15 de febrero supusieron un hito, ya que fueron la demostracion
mds palpable de que la globalizacion era un hecho que va mds alld
de la mera economia; se globalizan los capirales, pero también lo
empiezan a bacer las sociedades y se globalizan con absoluta crudeza
las percepciones de injusticia.

Lewis Hine, Trabajador de la construccién en el Empire State Building, c. 1930.

FOROS SOCIALES: LUCES Y SOMBRAS DEL MOVIMIENTO ALTER GLOBALIZACION

«Toda reforma progresista de que disfrutamos hoy,

empezd con un movimiento que fracasd en el pasado»

Los primeros pasos del movimiento alter globalizador

Cuando se van a cumplir cinco afios de las protestas de Seattle, que podriamos rese-
flar quizd como «el gran hito» de este movimiento al ser la primera contestacién
organizada a escala mundial y cuyos resultados desbordaron incluso alos esperados por
los organizadores, y encontrdndonos a las puertas de la celebracién del IV Foro Social
Mundial en la ciudad india de Mumbay, quizd sea un buen momento para analizar, con
la distancia que nos permite ser juez y parte, las luces y sombras que el movimiento
alter globalizador ha sido capaz de generar. Mdxime cuando, ademds, nos encontramos
en un momento especialmente delicado en el que estd en el aire dentro del propio
movimiento el debate de «y ahora qué...».

Ante todo, y aunque es algo ya sabido, debemos comenzar sefialando que el movi-
miento alter globalizacién no es algo uniforme, ni es una organizacién en si mismos;
sino que estd compuesto por numerosas organizaciones de diverso tipo (sociales, eco-
logistas, sindicales, politicas, etc.) que intentan promover respuestas a los problemas
que el actual proceso de globalizacién econémica y concentracién de poder estd
creando. En esencia, un movimiento tan ambicioso como justo, en el que el movi-
miento sindical converge con otras organizaciones en pos de valores que han sido patri-
monio comun y en el que la propia Confederacién Internacional de Organizaciones
Sindicales Libres ha tenido un papel activo desde el segundo Foro de Porto Alegre.

Pero, como decfamos, se trata de un movimiento esencialmente heterogéneo tanto
en sus componentes como en sus actuaciones y ni podemos ni debemos homologar
todas las actividades que se realizan bajo el paraguas de este movimiento. No podemos
equiparar movilizaciones puntuales como las contra-cumbres o los foros de 4dmbito
estatal o continentales, ya que ninguna de éstas poseen las mismas aspiraciones, ni la
misma forma de organizacién y muchas veces ni a los mismos actores.

Este movimiento, aun no habiendo podido lograr ain su objetivo principal, ha
conseguido avances que cinco afios después observamos como grandes victorias. Tal
vez la mds importante sea la de la sensibilizacién, ha ayudado a visualizar el problema,

a que seamos mds los que empecemos a identificarlo.
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Dela mano de los medios de comunicacién (no siempre los convencionales) hemos
conseguido que una parte importante de las sociedades desarrolladas dirijan su aten-
cién hacia acontecimientos que hasta hace cinco afios les eran totalmente ajenos y que
s6lo preocupaban a unos cuantos. Hemos conseguido dar la dimensién que merece a
un fenémeno que pasaba de puntillas y que generalmente era presentado en los tele-
diarios como algo meramente anecddtico y ajeno que no afectaba a nuestras vidas
directamente. La globalizacién se ha convertido en un debate publico.

La internacionalizacién de la protesta era el paso légico, que debia seguir a la sensi-
bilizacién global de las sociedades; al conseguir crear inquietudes comunes y percep-
ciones de injusticia por encima de los problemas nacionales o locales, el siguiente paso
debe ser organizar respuestas comunes de naturaleza supranacional. Y no sélo refirién-
donos a movilizaciones, en el sentido mds cldsico de la palabra, sino a campafas e ini-
ciativas que han supuesto una dificil prueba para las distintas organizaciones que las
han llevado a cabo. Tal vez el ejemplo mds brillante y ldcido fueron las protestas y cam-
pafas que se desarrollaron durante la guerra de Iraq. Las manifestaciones del 15 de
febrero supusieron un hito, ya que fueron la demostracién mds palpable de que la glo-
balizacién era un hecho que va mds alld de la mera economia; se globalizan los capita-
les, pero también lo empiezan a hacer las sociedades y se globalizan con absoluta cru-
deza las percepciones de injusticia.

Pero aparte del hecho estrictamente socioldgico que supuso esta movilizacién, hay
que destacar el hecho especificamente organizativo en el que todos los colectivos,
movimientos, organizaciones, sindicatos, partidos que forman y/o participan de una
manera u otra en el movimiento alter globalizador, tuvieron que ponerse de acuerdo,
tuvieron que negociar, consensuar y ser capaces de articular un programa de accién
comun.

Sin duda, todo ello ha contribuido a la rdpida implantacién que ha tenido este
movimiento en la sociedad. En un tiempo relativamente corto ha creado sus propios
espacios de reflexién que abarcan desde el nivel mundial de Porto Alegre o Mumbay
hasta foros en pequefas localidades espafiolas, lo que apunta a su consolidacién.

Se podria decir que estos encuentros son la toma de consistencia del movimiento
alter globalizador, el intento de pasar de la reaccién o protesta a la accién o propuesta.
También en estos foros se puede observar cémo los actores de este «movimiento» han

ido variando, transform4dndose.
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La experiencia europea

Puesto que el objeto de estas pdginas es la UE, serfa bueno detenernos en lo que ha sido
el segundo Foro Social Europeo que tuvo lugar en Paris en noviembre pasado.

En esta segunda edicién hemos asistido a avances tan importantes como la creacién del
Foro de Autoridades que centra su interés en los servicios sociales, organizacién del terri-
torio, etc., y que abre un espacio dentro del foro donde se encuentra representada de una
forma mucho mds acorde con suimportancia la politica mds institucionalizada; la creacién
del Foro Mujeres en un intento de que se tenga presente la cuestién de género; o el propio
Foro Sindical, que ha consolidado un espacio de participacién activa en el propio foro que
es reflejo de la participacién que los sindicatos vienen desarrollando en los espacios mds
locales en los que cada vez se nos reconoce mds nuestra presencia.

Pero, como en todo, existe una cruz de la moneda a la que debemos prestar atencidn,
ya que son estas sombras las que debilitan no sélo al movimiento, sino por extensién a los
valores que defiende.

Si bien es cierto que el movimiento no ha dejado de crecer desde la contra-cumbre de
Seattle, también es importante tener en cuenta que este afio el Foro Social de Paris ha
sufrido un estancamiento en laafluencia de participantes, especialmente visible en la mani-
festacion que daba conclusién al foro. A pesar de que la afluencia de participantes extran-
jeros de paises vecinos ha sido tan masiva como en otras ediciones, se ha echado en faltaa
muchisimos activistas que residen en Francia, un hecho éste muy distinto a lo que pasé en
el Foro Social de Florencia en el 2002, donde la participacién de italianos fue numerosi-
sima. Esto nos puede mover a buscar diferentes causas, pero yo me inclinarfa por una que
me parece de peso, en Francia en estos tltimos meses han concurrido numerosisimas movi-
lizaciones contra los recortes sociales del Gobierno Rafarin y, desde mi punto de vista, ha
faltado en el foro una interconexién entre las reivindicaciones locales concretas y las rebel-
dias mds globales contra el sistema, lo que ha limitado el interés del mismo. De ahi que
defendamos que el movimiento tiene que saber insertar las luchas locales concretas de cada
pais en el marco de sus reivindicaciones mds generales, ya que de lo contrario se podria lle-
gar a la conclusién de que los foros y el movimiento son algo ajeno a los intereses y proble-
mas de las gentes de cada lugar.

Igualmente, cabe detenerse sobre los ritmos de las conquistas que vamos cosechando.
No es ficil construir un gran movimiento internacional y menos ain mantenerlo en el
tiempo. Los activistas quieren legitimamente conseguir los objetivos que persiguen lo m4s

rdpido posible y la no consecucién de los mismos o el retraso en hacerlo pueden llevarnos
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a una situacién de colapso por desilusién. Por ello, determinar qué objetivos debemos y
podemos proponernos y administrar los ritmos y los medios para alcanzarlos es una tarea

de responsabilidad fundamental.

Cambiar para mejorar: otro modelo es posible...

Todo movimiento social, ya sea de protesta o de propuesta, surge por hechos puntua-
les 0 de una percepcién de injusticia concreta, jpero, cémo se puede mantener un movi-
miento en el tiempo?, ;simplemente con actos de protesta?

Si queremos que el proceso de toma de conciencia que se ha ido creando se consolide
en el tiempo, y que cada vez un mayor ndmero de personas se impliquen en los problemas
sociales con los que convivimos y en los que en muchos casos somos victimas directas o
indirectas, es necesario ir mds alld de la mera protesta, y pasar al plano de la propuesta. No
debemos quedarnos en organizar contra-cumbres cada vez que los poderosos se rednan,
hay que saber construir alternativas.

El movimiento alter globalizador debe partir de la médxima de «la globalizacién
comienza aqui» y, sin abandonar otras formas que ya existen, ahondar en las raices locales
creando alternativas que sirvan para los problemas cotidianos, que no dejan de ser reflejos
de fenémenos mds amplios. Ademds, sélo el trabajo local permanente y concreto puede
unir a ese publico potencialmente receptivo al activismo que no termina de incorporarse a
un movimiento que exige asistencias de una semana a foros de debate o viajar de pais a pais
para manifestarse.

Y no nos equivoquemos, no estamos abogando por dar una mayor organicidad a este
movimiento, que como ya hemos comentado es un movimiento de movimientos, sino por
darle un mayor contenido y una mayor solidez haciéndolo fundamentalmente cercano y
util a las personas.

Mencién aparte merece el actual modelo de participacién en el foro, en el que a mi enten-
der habria que dar un sentido participativo mds amplio si cabe. Partiendo del principio
bésico de «una persona un voto», habrfa que ir mds alld teniendo en cuenta que estamos
hablando de un movimiento deslocalizado en el que generalmente se participa por delega-
cién, y deberfamos poder medir el grado de representatividad que tienen las diferentes pro-
puestas en funcién de los grupos que las proponen. Con ello no queremos decir que existan
propuestas, grupos o personas que valgan mds que otros, sino que para dar la entidad que

merece a cada propuesta es necesario conocer con qué respaldo cuenta realmente.
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Un ejemplo de lo que mencionamos, lo hemos tenido precisamente en el Foro de Paris,
en donde se vivié un virulento ataque contra el que para mi es uno de los pilares bésicos de la
construccién de la Europa Social, la Constitucién Europea que se estd preparando. Lejos de
intentar en estas lineas hacer un andlisis pormenorizado de las virtudes y defectos del texto
constitucional y partiendo delalegitimidad del debate desde cualquiera de las posiciones, serfa
bueno detenernos en cémo se ha gestado este debate en el foro. El hecho fue que a pesar de que
las organizaciones y entidades mds representativas del continente, entre las que destacaré entre
otras a la Confederacién Europea de Sindicatos con mds de 60 millones de afiliados, mantie-
nen una actitud optimista del citado texto aun con matices y criticas, pero haciendo en con-
junto unavaloracién positiva; sin embargo, algunos participantes que dicen representaragru-
pos de los que no se tiene constancia exacta del niimero de apoyos que poseen, fueron capaces
de abrir un debate por momentos crispado de abierta y virulenta critica, llegando incluso a
imponer al resto lo que a mi juicio no es sino una posicién minoritaria.

Tal vez la mayor sombra que se cierne sobre nosotros es la imposibilidad que seguimos
teniendo para llevar la delantera en el debate intelectual; si nos fijamos bien en los ejes que
integraban el Foro de Parfs, todos empezaban con la palabra «contra». Esto tiene un claro
significado: ellos siguen marcando nuestra agenda, imponiendo su lenguaje, sus tiempos.
Estamos relegados a un permanente estado defensivo.

Siqueremos que desaparezca la desconexién que antes se mencionaba, debemos volver
a tener el predominio intelectual, necesitamos una reafirmacién moral, debemos ofrecer
alternativas reales y de gran carga ética. Tenemos que reformular teorfas, sin miedo a trai-
cionar nuestras raices. La traicién serfa no ir mds alld de lo conseguido por una incapaci-
dad tedrica.

Tenemos ejemplos concretos que han funcionado. Podemos recordar la campafia por
la condonacién de la deuda externa, que se llevé a lo largo de los afios 1998 y 1999, o la
propuesta de la tasa Tobin, cuya repercusién incluso creé una de las asociaciones insignia
de este movimiento.

Tenemos también el ejemplo de quien fue uno de los padrinos de los Foros de Porto
Alegre, en su investidura como nuevo presidente de Brasil, Luis Ignacio da Silva, se pro-
puso como objetivo que todos los brasilefios hicieran tres comidas diarias. Pero hizo mucho
mds que eso, no sélo ofrecié pan sino que consiguié que una gran parte de las sociedades
avanzadas se fueran a dormir sin discutir con la almohada; y, pase lo que pase, Brasil siem-
pre serd una victoria.

Las sociedades han cambiado, no sélo se debe pedir pan para todo el mundo; también

debemos exigir rosas. Y no sélo exigirlas, sino también ofrecerlas.
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