PAPELES

N°53 1995

Juan Torres Lopez
es catedratico de
Economia

Politica de la
Universidad de
Malaga

74

VIl. La Unién Europea frente al reto de
la democracia con bienestar social
Juan Torres Lopez

El pretendido proceso de integracion economica entre los estados
miembros de la Unidn Europea (UE) ha coincidido con un incremento en
los niveles de desigualdad y malestar social. El proyecto integrador,
inspirado en principios neoliberales y basado en el funcionamiento del
mercado, esta limitado por cuatro factores: la renuncia a sobreponerse a
las inercias del mercado, el debilitamiento progresivo de la politica y la
proteccién social, la renuncia a la hacienda europea y a los impulsos
redistributivos y el privilegio concedido a la politica monetaria. Si se desea
que el proyecto de UE sea la avanzadilla de un futuro mas satisfactorio
para sus ciudadanos, es necesario replantear sus presupuestos, la
naturaleza de sus objetivos y el orden de prioridades que deben prevalecer
ala hora de disfrutar de sus resultados.

Los afios 90 van a ser cruciales para el futuro de la Unién Europea (UE). Los grandes
retos estan marcados con solemnidad por las autoridades de todos los estados: con-
solidar y redefinir posiblemente el orden surgido en Maastricht, disefiar la estrategia
definitiva de entrelazamiento con las economias y las sociedades del Este de Europa
y alcanzar una posicion estable en el contexto de las relaciones internacionales.

Sin embargo, no suele tener tanto eco en las preocupaciones de los gober-
nantes la estrategia posible o0 deseable para invertir la tendencia muy negativa que
ha afectado al bienestar social en Europa durante los Ultimos afios. Este articulo
pretende establecer sumariamente las condiciones del bienestar en la Europa pre-
sente y las limitaciones que tiene el proyecto de integracién dominante.

Los ultimos afios han sido especialmente negativos para la mayoria de los
ciudadanos europeos si se atiende a sus condiciones de vida y trabajo.

Por una parte, se padece un nivel demasiado grande de desigualdad y males-
tar social. En la Europa que se vanagloria de constituir el corazén mismo del pro-
greso y la democracia, el 10% de la poblacion mas rica disfruta entre el 30% y el
35% de la renta, mientras que no mas del 5% de la poblacién dispone de la cuarta
parte de la riqueza total. A principios de los afos 90, y segln datos proporciona-
dos por diferentes estadisticas de la propia Comunidad Europea, en su seno
habia 48 millones de ciudadanos pobres, 16 millones de analfabetos, 6 millones
de parados de larga duracion, 11 millones de individuos sin techo y unos 10 millo-
nes de personas en situacion de pobreza extrema.!

1 Las fuentes de estos datos y de los que siguen pueden encontrarse en J. Torres
Lépez, "El Tratado de la Unién Europea y las condiciones para el bienestar social
en Europa", en R. Caparros, La Europa de Maastricht, Universidad de Méalaga, Mala-
ga, 1994.



El 43% de la poblacidn activa del Reino Unido, el 41,2% de la de Bélgica o el
37,5% de la espafiola, por citar algunos ejemplos, habitaba en regiones con tejidos
industriales en grave decadencia. Las dimensiones del desempleo en la UE, como
se sabe, son extraordinarias. Baste tan sdlo recordar que uno de cada tres ciuda-
danos europeos ha estado alguna vez en paro.

Si se da el valor 100 a la media comunitaria de pobreza, resulta que la tasa de
pobreza entre los menores de 25 afios seria de 121 en el conjunto comunitario y
mas elevada en algunos estados como Paises Bajos (155), Irlanda (143) o el Reino
Unido (132), mientras que la tasa de pobreza de la poblacion de mayor edad seria
136. Incluso la esperanza de vida de los nifios europeos es desigual seguin cual sea
su lugar de nacimiento y las condiciones econdmico-sociales de sus padres: los
nifios nacidos de padres sin cualificacion tienen una esperanza media de vida ocho
afios inferior a la de aquellos cuyos padres ocupan funciones de cuadros superiores.

Por otro lado, estos fendmenos, lejos de disminuir, han aumentado en los (lti-
mos afos.

El indice de disparidad interregional relativo al PIBpc aumento entre 1980 y
1988 al pasar de 26.1 a 27.5.

Mientras que en 1970 el nimero de pobres (ciudadanos con ingresos meno-
res a la mitad de los ingresos medios correspondiente a su Estado) existentes en
la Comunidad se cifraba en 30 millones, en 1985 llegaron a ser mas de 50 millo-
nes las personas que no superaban el umbral de pobreza.

La tasa comunitaria de desempleo en 1990 (10,4%) era mas del doble de la
correspondiente a la media de los afios 1974 a 1981.

Este deterioro en las condiciones de vida y trabajo fue reconocido explicita-
mente por la propia Comunidad Europea cuando, en 1989, afirmaba que "a pesar
de la evolucidn macroeconémica favorable, el nimero de indigentes ha seguido
aumentando en los diez Ultimos afios en la mayor parte de los paises de la Comu-
nidad...se observa claramente que el nimero de personas que dependen de la
asistencia social se ha incrementado desde el principio de la década de los 70;
este nimero se ha duplicado incluso en varios estados miembros...No obstante (la
ampliacidn del campo de cobertura social) la tendencia de fondo sigue siendo el
aumento del nimero de indigentes".2

No puede dejar de ser significativo que, justamente cuando la Comunidad dis-
ponia de mas instrumentos para la coordinacion politica y econdmica, cuando més
avanzado estaba el proceso de integracion, mayores fuesen las expresiones de
malestar social. Sin duda, eso debe llevar a reflexionar sobre la naturaleza de este
proceso y sobre los objetivos que verdaderamente se han perseguido.

La Europa de Maastricht como proyecto neoliberal

Como muestra, quizd anecddtica pero relevante, de la naturaleza y verdaderos
objetivos del proceso integrador se puede hacer referencia al origen del Acta Uni-

2 Comision de las Comunidades Europeas, Propuesta de decision del Consejo relati-
va a la implantacion de un programa a medio plazo de medidas para la integracion
econdmica y social de los grupos menos favorecidos, Bruselas, 1989, p. 3.
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ca, que constituyo el germen de la integracion posterior. Preocupado por la ralenti-
zacion del proyecto de integracion que llevase al Mercado Unico, el dirigente de la
compafiia Phillips Wisse Dekker reunié a 40 representantes de "las mas grandes
empresas europeas" -en sus propias palabras- y de entre ellos salio el documento
que luego seria asumido por el Comisario Cockfield para la elaboracién de la pro-
puesta de 300 directivas en las que se basaria el Acta Unica.3

Y eso es algo que no debe extrafiar pues es un hecho reconocido que el
objetivo central de las politicas econdmicas de la UE ha sido mejorar la competiti-
vidad global de la economia comunitaria de tal manera que permitiera fortalecer la
posicion comercial de las grandes empresas europeas en el contexto mundial, es
decir, de aquellas cuyos dirigentes estimularon el nacimiento del Acta Unica y pro-
pusieron sus contenidos; y ello "aunque como efecto lateral aumenten las diferen-
cias regionales y sociales".4

Mas adelante, el Tratado de la Unién Europea (art. 3 A) establecié claramente
que la politica econémica encaminada a alcanzar los objetivos comunitarios se lle-
vara a cabo con "respeto al principio de una economia de mercado abierta y de
libre competencia".

De su asuncion se siguen cuatro grandes criterios que deben gobernar la
integracion de las estructuras econdmicas de los estados miembros: la mayor
movilidad posible de los factores (que garantice su desplazamiento alli donde su
uso resulta ser mas valioso), la flexibilidad salarial (que evite que los costes sala-
riales constituyan un factor de rechazo a la valorizacidn de los capitales en los
lugares donde éstos encuentren mejores condiciones de aplicacion en virtud de la
busqueda de economias de escala y proyeccion de mercado), la convergencia de
politicas econémicas (que permita hacer efectiva la union econdmica, puesto que
ésta comporta una limitacion en los instrumentos de politica econémica de cada
estado) y la politica de competencia (que elimine trabas y obstaculos para la ren-
tabilizacion de los capitales en el mercado).

Se supone que el funcionamiento del mercado garantizara la movilidad sufi-
ciente y la eficiencia necesaria de manera que el Mercado Unico primero y la Unién
Econdmica y Monetaria mas tarde permitan que "todos salgan ganando" con la
integracion.® La plena movilidad, por un lado, haria posible la expresién de las ven-
tajas comparativas de cada Estado o region permitiendo la especializacion y la ven-
taja reciproca de todas ellas, mientras que la diferencial de salarios, lejos de consti-
tuir un incomodo elemento de divergencia, seria el factor que garantizaria el fluir de

3 G Kaplan, "Countdown to '92. Gearing up or competitiveness", IEE Spectrum, vol
27-6, pp. 22 y ss. La propuesta de Dekker fue algo mas alla: llegé a plantear -aun-
que sin éxito- que el nacimiento del Mercado Unico coincidiese con la celebracion
del centenario de su empresa en 1991.

4 Ch. W. Nam y J. Reuter (IFO-Institut fir Wirtschaftsforschung), El impacto de 1992
y la legislacion asociada sobre regiones menos favorecidas de la Comunidad Euro-
pea, Parlamento Europeo, Bruselas, 1991, p. 12.

5 National Institute of Economic and Social Research (NIESR), Una nueva estrategia
para la cohesion econdmica y social después de 1992, Parlamento Europeo, Bruse-
las, 1991, p. 34.



los capitales a las regiones menos desarrolladas y con mas bajos costes del traba-
jo. Se trata, pues, de un proceso cuyo disefio se corresponde fielmente con los prin-
cipios neoliberales que han predominado en Occidente en los Ultimos afios.

Los desafios democraticos

El problema es que estas pretensiones dificilmente pueden cumplirse. Sucede
mas bien todo lo contrario y, precisamente por ello, se produce un permanente
proceso de desequilibrio, de desigualdad y de carencia que constituyen auténticas
hipotecas para lograr un régimen de verdadera democracia para todos los ciuda-
danos.

En particular pueden destacarse cuatro grandes limitaciones del actual pro-
yecto integrador:

1.- La renuncia a sobreponerse a las inercias del mercado.

Cuando se profundiza en la dinamica del mercado, resulta que ésta no produce
el efecto equilibrador pretendido, sino mas bien el contrario. Como puso de
manifiesto el Informe Padoa, "las regiones solo tienden a igualar sus ingresos
per capita, como resultado de la movilidad de los capitales y de la mano de
obra, bajo ciertas condiciones excepcionales y nada realistas... La historia y la
teoria econdmica ensefian que cualquier extrapolacion de la teoria de la "mano
invisible" al mundo real de la economia regional, en presencia de medidas de
apertura de mercados, careceria de todo fundamento".8

La economia comunitaria se caracteriza por la amplia presencia de fenémenos
de concentracion oligopdlica (a los que, por cierto, tan poco combate la politica
de competencia) que originan que los mercados sean extraordinariamente
imperfectos. Ademas, la existencia de economias de escala como determinan-
tes -mas que la ventaja comparativa- de la especializacion en el comercio son
circunstancias que, como también sefialé Krugman, no permiten distinguir cla-
ramente las consecuencias positivas de la integracion en todas las zonas afec-
tadas.” Por el contrario, este autor indica que "el principal obstaculo para refor-
zar la integracion econdmica reside en el hecho de que, al menos a corto pla-
20, sus beneficios no se distribuyen de igual manera entre los paises".8 Como
tampoco hay evidencia empirica alguna de que los costes salariales méas bajos
de las regiones menos desarrolladas constituyan un incentivo suficiente para la
atraccion de capitales, toda vez que éstos, en las condiciones de transnaciona-
lizacion existentes, pueden supeditar como regla general la variable salarial a
otras como la productividad, los costes derivados de la peor infraestructura, la
diferenciacion de precios que permite la estructura oligopélica del mercado, o

6 Informe de Tommaso Padoa-Schioppa, Eficacia, estabilidad y equidad. Una estrate-
gia para la evolucion del sistema econémico de la Comunidad Europea, Alianza,
Madrid, 1987, p. 121.

7 p. Krugman, "La integracion econémica en Europa: problemas conceptuales”, en
Informe Padoa..., pp. 145-179.

8 p. Krugman, "La integracion...", p. 121.
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la més habitual aparicion de economias de escala, de concentracion o integra-
cion en las zonas mas desarrolladas.

Estas circunstancias, y el hecho de que la integracién a través del mercado
conlleva una reduccion de las barreras que pueden proteger a las economias
mas débiles, ocasionan, por lo tanto, una mayor indefension de estas Ultimas y,
en suma, que sean también las mas desfavorecidas, tal y como han puesto de
manifiesto los diferentes informes que se han venido citando.

2.— El debilitamiento progresivo de la politica y la proteccion social.

En el Tratado de la Unién Europea la cohesidn social sigue constituyendo un
objetivo del proyecto integrador (art. 2), aunque no una condicién para impul-
sar el crecimiento econdmico y para determinar las medidas de politica econé-
mica. De hecho, tal y como puede comprobarse en el protocolo sobre la cohe-
sion economica y social que acompafa al tratado, se reduce al fomento de
mecanismos reequilibradores, renunciandose, de esa forma, a comprenderla
como un prerrequisito del crecimiento econdmico igualador e igualitario.

Puede decirse, por tanto, que se ha renunciado a la cohesion social tal y como
habia sido formulada inicialmente, como el "grado hasta el cual las desigualda-
des en el bienestar econémico y social entre distintas regiones o grupos de la
Comunidad son politica y socialmente tolerables".®

Desde antes del tratado, y después con mucha mayor rotundidad, el concepto de
cohesion social ha ido perdiendo, especialmente a la hora de hacer efectivas las
politicas econémicas globales, su significacion amplia y ligada a la fijacién de
objetivos concretos sobre el bienestar social, para quedar reducida a una simple
aspiracion compensatoria ante los desequilibrios que esas mismas generan.

El punto de partida esencial que se consolida con el Tratado de Maastricht es
que debe llevarse a cabo sobre la base del "ajuste de mercado", tal y como
expreso en su dia con total claridad la principal autoridad monetaria europea al
afirmar que "la reduccién de los desequilibrios estructurales debe ser corregida
principalmente a través de los mecanismos de ajuste de mercado: el otorga-
miento de asistencia financiera para promover la cohesidn econdmica y social
tan solo lograria minar ese proceso".0

Pero la dindmica del mercado es no sélo productora, sino también reproducto-
ra de desigualdad cuando se parte de dotaciones iniciales de recursos desi-
guales, tal y como evidentemente sucede en la realidad comunitaria. Precisa-
mente por ello, cuando se prioriza el fortalecimiento del mercado en un proce-
so de integracion, lo que se produce necesariamente es un aumento de los
desequilibrios. Y si no se desea que éstos se desborden, resulta preciso reali-
zar un extraordinario esfuerzo presupuestario tan sélo para limitar los impactos
desigualadores como los que lleva consigo, en el caso de la Unidn Europea, la
construccién del Mercado Unico.

9 NIESR, Una nueva estrategia...

10 Git. por J. A. Gallego Gredilla, "Uniéon Econémica y Monetaria y desarrollo regional"

en J. Pérez Campanero (coord.), Espana ante la Union Econémica y Monetaria en
Europa, FEDEA, Madrid, 1991, p. 101.
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3.- Larenuncia a la Hacienda Europea y a los impulsos redistributivos.
La posible magnitud de ese esfuerzo se ve enormemente reducida en el seno
de la Unién, en primer lugar, por las limitaciones propias de su politica presu-
puestaria y, en segundo, porque el camino hacia la Unién Econdmica y Mone-
taria se orientd por la senda mas (til para hacer posible tan sélo la libertad de
operar en los mercados y para fortalecer un modelo de crecimiento de caracter
"intrinsecamente desequilibrador".! Un caracter que ya habia sido puesto de
manifiesto reiteradas veces como una importante amenaza para los desequili-
brios existentes en el interior de la Europa comunitaria.'2
El conocido como Informe Mac Dougall puso de relieve la gran potencia redis-
tributiva del sistema tributario y del gasto publico en Europa al mostrar como
habian contribuido a reducir las desigualdades en renta per capita de los pai-
ses estudiados en torno a valores cercanos al 40%.!3 Pues bien, para alcanzar
este efecto en el espacio de la Uni6n seria preciso un volumen de transferen-
cias equivalente aproximadamente al 2% del PIB comunitario, algo muy lejano
de las pretensiones establecidas.
Ademas, y como consecuencia del disefio del ajuste y de las reglas de conver-
gencia establecidas para alcanzar la Unién Econémica y Monetaria predominan-
te, se produce una importante pérdida de impulsos fiscales como consecuencia
de tres circunstancias singulares: la supeditacion de las politicas presupuestarias Las dotaciones
al cumplimiento de los objetivos de estabilidad monetaria exigidos, la pérdida de presupuestarias
versatilidad de los instrumentos tradicionales de la politica fiscal como conse- "no pueden
cuencia de la limitacién de los déficits publicos y, por ultimo, a causa del fendme- paliar de modo
no llamado de "desfiscalizacion competitiva", provocado por la menor recauda- significativo las
cién a que puede dar lugar el incentivo a la movilizacion de los factores.
En definitiva, y esto es lo mas trascendental, porque se ha renunciado a la crea-
cién de una auténtica Hacienda Europea, condicion imprescindible -en un proce-
S0 cuyo contexto final pretende ser el de la unién politica- para que la integracion
econdmica fuese una realidad no sélo desde la perspectiva del equilibrio entre

disparidades
regionales ni
siquiera cuando
los efectos

los agregados econdmicos relativos a la moneda y la estabilidad de los precios. posiivos sean
Todo ello permite concluir claramente, como lo hizo el Informe IFO, que las conszdgrables en
dotaciones presupuestarias "no pueden paliar de modo significativo las dispari- las regiones
dades regionales ni siquiera cuando los efectos positivos sean considerables problemadticas".

en las regiones problematicas".'4

4.— El (antidemocratico) privilegio concedido a la politica monetaria.
Finalmente, hay que destacar la prioridad concedida a la politica monetaria a la
hora de abordar los desequilibrios que produce el proceso de integracion en su

1 Esta expresion se encuentra en NIESR, Una nueva estrategia..., p. 11.

12 | a transicion hacia la Unién Econémica y Monetaria puede comportar una amplia-
cién de los desequilibrios existentes y la aplicacion de las politicas comunes podria
dar lugar a su perpetuacion", NIESR, Una nueva estrategia..., p. 42.

13 D. Mac Dougall, Informe del Grupo de estudio sobre el papel de la hacienda publi-
ca en la integracion europea, Bruselas, 1977.

14 |nforme IFO, El impacto de 1992..., p. 3.
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conjunto y en el interior de cada economia y que viene a convertir a la moneda
en el signo distintivo de la Unién Europea.

Este vigor inusitado que se le proporciona a la politica monetaria tiene un sig-
nificado triple que tampoco debe pasar desapercibido desde el punto de vista
del bienestar. En primer lugar, que esta politica tiene la ventaja de que requie-
re menos aparato administrativo y se instrumenta desde los bancos centrales
(en el futuro, y con gran autonomia, desde el Banco Central Europeo), organis-
mos mas alejados del control parlamentario y ciudadano, lo que sin duda limita
las posibilidades del necesario control democratico de las decisiones econémi-
cas que dieron origen al Estado moderno. En segundo lugar, que permite, ade-
mas, regular directamente la circulacion monetaria, que es el lugar privilegiado
de realizacion de los beneficios cuando predomina la actividad improductiva y
la especulacion financiera de todo tipo, lo que comporta fundamentalmente
una regulacion privilegiada de los capitales que menos riqueza generan y a los
que esta vinculada la destruccion de tejido industrial y productivo en el seno de
la Union. En tercer lugar, y lo que no es menos importante, que bajo la apa-
riencia de que esta libre de toda connotacion redistributiva (se suele arguir que
la politica monetaria la hacen los técnicos) permite, sin embargo, llevar ésta a
cabo y a favor de los agentes mas poderosos que disponen de gran liquidez,
principalmente las grandes empresas europeas y transnacionales.

La democracia eurocratica

Todo lo anterior viene a explicar la enorme esquizofrenia que caracteriza al proce-
s0 hacia la Unidn después del Tratado de Maastricht y de la puesta en practica de
los programas de convergencia: cuando mas necesario es el apoyo ciudadano
para la integracion, cuando mas falta hace la legitimizacion publica del proceso,
mas ciudadanos descontentos se crean, porque cada vez son mas los parados y
los indigentes, es decir los que no estan llamados a disfrutar del festin generado
para que las grandes empresas puedan "competir de manera mas agresiva en el
mercado mundial". De ahi, por ejemplo, las dificultades para la ratificacion del pro-
pio tratado, el imposible cumplimiento de las condiciones de convergencia que
fuerzan a su revisién o al establecimiento de distintos vagones en el proceso de
integracion, o los ajustados resultados de los referéndum para la ampliacion.

Sucede que los ciudadanos contemplan, a pesar de todo, los resultados rea-
les de la integracion sobre sus condiciones de vida. Y éstos dejan mucho que
desear desde una minima perspectiva de bienestar.

Carece de posibilidad el intento de ilusionar a los pueblos europeos al mismo
tiempo que se producen mas desempleo, mas indigencia y discursos connotados tan
s6lo por el tecnocraticismo de los eurdcratas, expresion contemporanea de un régi-
men parecido al de las castas, siempre tan autocomplacientes como prepotentes.

Si se desea que el proyecto de Union Europea sea efectivamente la avanzadi-
lla de un futuro mas auténticamente satisfactorio para todos los seres humanos,
habria que replantear sustancialmente sus presupuestos, la naturaleza de sus
objetivos y el orden de prioridades que debe prevalecer a la hora de disfrutar de
sus resultados.
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Porque, sin profundizar en la democracia, no seré posible que las decisiones
sean un fiel reflejo de las preferencias sociales mayoritarias; sin incorporar meca-
nismos fuertemente correctores de la inercia desigualadora del mercado, tendra
que soportarse un progresivo (y quiza dramatico) empeoramiento en el bienestar
de la mayoria de los ciudadanos; sin asumir que la convergencia de las economias
debe ir mas alld del puro nominalismo, no se podran fijar objetivos que apunten
verdaderamente a mejorar las condiciones de vida; sin renunciar al monetarismo y
al privilegio que proporciona la ausencia de controles democraticos, las politicas
econdémicas no podran liberarse del apretado corsé que imponen los intereses de
los grupos sociales 0 empresas mas poderosos.

En definitiva, mientras que la efectiva satisfaccién ciudadana no se constituya
como horizonte de la integracion, ésta solo podra llevar al simple y siempre inesta-
ble compromiso entre los poderosos, nunca a un verdadero e ilusionante encuen-
tro entre los pueblos. Pero, entonces, nadie deberia sorprenderse si todo ello
desemboca incluso en la "desintegracion progresiva de las unidades que constitu-
yen la Comunidad".1>

15 Informe IFO, EI impacto de 1992..., p. 12.
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