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INTRODUCCION

"El problema de la politica es como organizar las instituciones de mado

que las reglas malas o ineficaces hagan el menor daiio posible.”

Karl Popper (1945): "La Sociedad abierta y sus encmigos”
Puidos. Barcelona. 3a reimpres{1989) p.121.



EI ptesente lrabajo propone un modo de andlisis de las organizaciones
internacionales creadas para alcanzar la integracién de Estados, y de Ia

Cotmunidad Europea como paradigma de ese tipo de organizaciones.

Generalmente los estudios realizados sobre una organizacion
internacional suelen optar por uno de estos dos enfoques: aquelios que -
incidiendo en el alio nivel de interdependencia~ ven en la organizacion
internacional, o la solucién a los problemas inlernacionales o la causa de
los mismos; y aquellos que desde un enfoque mas eslrictamenle econdmico,
tratan de cuantificar los resultados y calificar en funcidn de éstos, como

cficiente o ineficiente a una organizacidn.

El camino elegido se acerca mas al segundo cnfoque, aunque en

algunos momentos presenta divergencias, A lo largo de estas piginas no se
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tratard de medir los resultados de una organizacién cn general, o de la
Comunidad Europea en particular. Sobre este aspecto existen excelentes
trabajes que aqui no es posible emutar. Nuestro objetivo es analizar un paso
antenar: por qué ebticnen esos resultados y no otros dististos. Fn olras
palabras, se pretende un andlisis de fos incentivos que estin presentes en los
actores internacionales: gobiernos, funcionarios de las organizaciones,
represemuntes, prupos de interés..., incentivos en gran parte determinados

por el dmbito instituciona! en ei que desarrollan sus actividades,

La primera parte —el niicleo tedrico del Lrat;ujo‘— tratari de poner de
manifiesto la existencia de esta via alternativa. Se propondrin dos modos
de entender la imtegracion, Ja INELracion como procesa -inlegracion
competitiva o inlegracion negutiva- y la intepracidn como :esultado -
integracion cooperativa a inlegracion posiliva-. La pregunta que queda en
et aire es por qué se elige, peneralmente, la segunda via en fugar de la
primera, La respuesta a esa cuestién se incoa cn cT capitulo tercero y es
resuelta en el cuarte,

‘

El capitulo segundo introduce el problerea en la Teoria de juegos. En
Nuestra opinidn resulta ser un instrumento apto para el anilisis de esas
estrategias, al mismo tiempo que presenta la ventaja de aclarar los términos
del prablema frente a planteamientos valorativos, conlemplados en el primer
capitulo. Las conclusiones provisionales que se pueden oblener indican
Gnicamente la importancia de las condiciones del juego, e; decir, el dmbito
institucional en cl que se desenvuelven los jugadores, junto con Ia
posibilidad, -al menos, en abstracto- de una Integracién competitiva frente

al prablema, constantemente presenie, de la provisién de bienes piblicos a
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nivel internacionel. Este problema serd, al mismo tiempo, ¢l pértico del

capitulo siguiente,

El capitulo tercero abandona per un momento la dimensidn supraga-
cional para analizar cudles son las razones que justifican la actividad de una
agencia reguladora en un Estado. Las diferentes formulaciones de la Teorfa
del Interés Piblico ofrecen respuestas @ esa cuestion. La critica a nivel
tedrico de esas formulaciones viene recogida en los presupuestos del
Tearema de Coase que supone, al mismo tiempo, una nueva via de
comprension del prablema. La existencia de costes de transaccidn supone
ta puerta de entrada de los grupos de interés como actores en las refaciones
ccondmicas. Esos grupos, definidos en términos muy amplios, competirdn
a fin de alcanzar esas rentas que se generan por la regulacidn de una

determinada actividad.

Abandonada la teoria del Interés Piblico, Ia actividad de los agentes
presentes en un acuerdo institucional no puede explicarse por el interés
peneral. El resto del capitulo se dedicara a analizar las preferencias de esos
actores en ¢l caso de que pretendan maximizac su propia funcién de

wilidad,

Se llega asi # lo que resulta el nicleo de ta primera parte de este
trabajo: la teoria econdmica de la arganizacidn. Asumiendo las conclusiones
anteriores, se prapone una explicacidn de las instituciones supranacionales
de acverdo a las preferencias de los actores en esa organizaciones y al
marco institucional en el que se desenvuelven. Se distingie —para facilitar

la comprension—- entre un analisis microecondmico y un analisis macroeco-
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ndmico de la organizacidgn. En el primnero se relacionan las preferencins de
los funcionarios con el twnafo de esas organizaciones, su aversion il
tiesgo, la dificultad de medir Jos resultados v la susencia de un contral
externe. Dentro también de este andlisis microeconémico se estudian las
preferencias de los representuntes de los Estades miembros, y se deslaca
que se encuentran en la dificid posicidn entre las preferencins de los

funcionarios v de los gobiernos que representan.

En el caso de las variables externas que inciden en una organizacion
internacional tiene especial importancia el papel desempediado por los
gobiernos. Se analiza ¢l modo en que una inslitucién supranacional os
utilizada comeo un instrumento que lienen los respectivos gabiernos a fin de
maximizar sus objetivos. Una institucién supranacionsl sirve, de una forma
siniética, para asumentar el prestigio, autoprolegerse ante medidas que
resuller impopulures, o como medio de delegacion de agquellas competen—
cias que supongan un alto coste en términos de votos. Los grupos de interés
actwan alli donde existun rentas a las que puedan acceder. La creacidn v
desarrollo de una organizacién internacional supone la sparicién de nuevos
centros para desarrollar sus uctividades, al tiempe que eleva los costes de
Iransaccién € incenliva, por tanto, la creacidn de esos grupos. Sus
prefetencias suelen coincidir con la de los funcionarios en esas orgapiza~
ciones ¥ es po! tanto muy probable que unos $,Otros mantengan singulares
relaciones. Finalmente, el incremento de los costes de transaccién, a los que
hemos hecho referencia anteriormente, aumenta los incentivos para una
conducta de “ignorancia racional” por parte del votante. La génesis v el
desarrello de una organizacion internacionsl es, sin dudus, una tarea de

MmiNOrias.
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En el capitulo V comicnza la segunda patte de este trabajo. A lo

largo de los siguienles capitulos, se intentarin probar las afirmacianes
reatizadas en la parte primerz. Con ese fin se cligid la organizacidn
internacional mds importante y mas cercana a nosotros, la Comunidad
Furopea, y su procese de evolucion, deteniéndonos en el analisis del Acla
Unica. Con ¢l enfoque desarrollado en capitulo anteriores, se analiza cada
una de las instituciones europeas a fin de conocer cudles son las restriccio-
nes que el Tratado de Roma y el Derecho derivado comunitario han

establecido sobre las preferencias de los actores,

El capitulo sexto, dedicado a las negociaciones, recoge cdmo
interactdan esos agentes a fin de definir los nuevos textos legislativos. Se
infiere el papel fundamental jugado por los gobiernos de los Estados
miembros, con una capacidad de influencia dilslima, de los grupos de interés
-va sea direclamente o ya sea a traves de los gobiernos, y en menor grado,
de las propias instituciones comunitarias, fundamentalmente la Comisién y
el Parlamento. El resultado responde més a un proceso de negociacidn entre

los distintos actores que a un conjunto de objetivos previamente definidos.

Quedaria incompleto el andlisis realizado si nos limitdramos
exclusivamente a los motivos que han ido determinanda el texto del Acta
Unica. Es necesario analizar también los incentivos que contiene el nuevo
texto y que evidentemente vendrdn condicionados por su proceso de
elaboracidn. Ese es ¢l cometido del capitulo séptimo. El capitule se dividid
en dos partes, de acuerdo a los temas objeto del Acta: dimensidn institucio-
nal y creacion del mercado interior. En la primera patte se anaiizan los

prablemas que presentan las nucvas disposiciones institucionales, en
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especial, el papel atribuido al Parlamento Enropeo v la adopeidn de algunas
disposiciones por mavoria . En lu segunda, se estudiz cada una de las
nuevas dreas sobre las que Ja Comunidad ostenta competencias, bajo el

principio del reconocimiento mutuo, consagrado ea el Libro Blance,

El ultima capitule s¢ dedica al desarrollo en ¢l tiempo 4 esas
disposiciones, teniendo a la vista algunas experiencias del proceso de
integracién llevado a cabo en Estados Unidos, con lus precauciones que un
anglisis de este lipo exige. Aunque solo se pueden abordar algunos aspectos

parciales, hay elementos de reflexion que pueden resultar clarificadores.

Finalmente, se incluven cuatro apéndices que recogen algunos
aspectos considerados dignos de estudic, pero —para no rompee ¢l hilo
vonductor del estudio-, se ha considerado mas oportuno situarles ab final

de esta memoria para la obtencidn del grado de doctor.

Durante el tiempo de elaboracién de esie trabajo se ha recibido la
colaboracidn desinteresada de un no pequefio niimero de personas. Quiera
referirme en primer lugar s Francisco Cabrillo, Director de este proyecto,
que me fué ayudando a superar los mil y un problemas que un trabajo de
esia entidad encierra. He tenido ocasién de reflexionar con €l la mavoria de
lus cuestiones que se abordan, aunque los errores son patrimonio propio.
Recibi también afortunados y muy provechosos consejos de los profs.
Garcia Vifuelas, Lampreave v Raga Gil en la defensa de la Tesis de
Licencizlura, base de este trabajo, No debo tampoce oividarme de Albert

Piedra -del departamento de Economia de la Catholic University of
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America (Washinglon D.C}~ v de los profs. Vinod Aggarwall, Barry
Eichengreen y Jacob Frenkel -def departamento de economia de la
Universidad de California, Berkeley- que me prestaron tode su apoyo
durante las estancias que disfrute en esas Universidades. Debo, en fin, hacer
un agradecimiento general y no por eso menos franco, al Departamento de
Economia Aplicada de esta Facultad, en el que he recibido un trato
encomiable, al prupe de "colaboradores" entre los que se encuentran varios
alumnos del seminario sobre la Comunidad [Furopea. al Conscjo de
Universidades y a la Universidad Complutense, que me han aportado los
medios econdmicos para este provecte, v a Marfi, que tanto ha ayudado

pard que estas paginas salgen a la luz,

Madrid, enero de 1992
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Ejno de los aspectos que ha recibido una mayor atencién de la vida
ccondmica internacional durante los Gltimos afos se refiere a los procesos
de integracidn econdmica. Aunque a primera vista pudiera parecer un
aspecto puramente técnico, lo cierto es que en el estudio de la integracion

se han dade cita las corrientes de pensamiento relevantes.

La primera manifestacidn de este hecho es la confusidén terminold-
gica. Can frecuencia, términos cameo cooperacidn, integracién o interdepen-
dencia se utilizan con significados muy similares, oscureciendo las
diferencias que entre ellos existen. Esta falta de claridad conceptual tiene

un origen indudable en los diferentes modaos de entender esas realidades,

A las preguntas sobre si es necesaria la cooperacion, qué detertmina
¢sa necesidad, o cudl es el marco en el que la coaperacidn es posible,

pueden aportarse tantas respuestas como puntos de vista existan acerca de
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lus relaciones sociales, y en particular, de las relaciones econdtmico-
inlersacionales. Es frecuente, por esta razon, gue los estudios sobre la
materia vavan precedides de unas breves lineas acerca de los que sus

autores entienden al relerirse a es0s conceptos.

La finalidad de este capitulo se encuentra en esa senda. A lo largo de
sus aparlados se tratard de analizar los diferentes modos de entender la
cooperacidn, aunque limitdndones al drea de la cooperacion internacional.
La exposicion de las diferentes teorias aceres de la cooperacion, facililurd
i comprension de una de sus formulaciones mis caracteristicas: la

ntegracian.



Capitiio { / 11

1.1, COOPERACION INTERNACIONAL E INTERDE-
PENDENCIA

1.1.1. Tres Corrientes de Pensamiento

La cooperacidn internacional apenas ha sido objeta, ~con algunas
excepciones—, de un estudjo perticular hasta fechas relativamente recientes.
En los primeros decenios de esie s:glo, la cooperacidn internacional aparece
con unos contornos difusos, situandose en las consecuencias o corolarios de
las grandes corrientes de pensamiento. Asf, por ejemplo, se encuentran
referencias a la cooperacion nternacional en el estudio de las relaciones
entre Estados —cooperacidn peiitica internacional-, en la teorfa sobre el

comercio inlernacional —cooperzaidn econdmica- o en la necesidad de crear
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instituciones que faciliten la cooperacion —cooperacion mstitucional-, De
esta forma, més que teorias sobre la cooperacion internacional, durante este
periodo se puede hablar de corrientes de pensamiento sobre la funcidn de

los Estados v el tipo de relaciones que se eslablecen entre ellos.

La distincidn entre (zes escuelas de pensanuento acerca de la politica
scondmicy intermucional que realiza Keohane! puede resultarnos wtil parg
analizar la cooperacidn internacional® Estas tres corrientes serfan el

realismo, el Iiberalisme v el marxismo’.

El realismo tendria sus origenes en Descarles y ¢l comignzo del
racionalismo  ilustrado. Para Hayvek, el racionalismo constructivista -
denominacion que ¢l otorga a ests escucla de pensamiento~ supone un

desprecio por las tradiciones, las costumbres v la experiencia historica’. La

' Cfr. KEOHANE, R. (1990): fnzernational Liberalism Reconsidered en DUNN,

1. (ed): ~patittes—Murphy Institute Studics in
Political Economy. Cambridge Uriversity Press, pp.16S v ss.

L distincién de Keohane resulta va tradicienal en los manuales sobre esta
materia. Cfr. GILPIN, R. {1987): lmgmmmmmmcaljmngm}_ Princeton
University Press. Princeton; GILL, §. y LAW, D (1988). "The Global Polizical
Economy. Perspectives, Problems and Policies”. The Johns Hopkins Univ.Press.

Una distincién semejante fue llevada a cabo por Hayek, aunque desde un punio
de vista mas amplio v con unos objetives distintos, Cfr. HAYEK, F. (1985).
"Detecho, Legislacion y Liberad”. Trad. por Luis Reig, Unién Editorial, Madrid.
Vol L, p.14 v ss. en sus referencias acerca del racionalismo constructivista y el
tacionalismo moderade. La explicacion de las instituciones por Hayek de forma
exclusivamente evolutiva, v en ciento sentide ciega, ha sido criticada: Cfr.DAH-

RENDORF, R. (1990), “Rellections on the Bevolution in Eurape”. Times Books.
Ransom House. pp. 49 v ss.

Havek recoge un texio muy explicito de J .M. KEYNES (1956): "Rechazibamas
de plano cualguier obligacisn de someternas a normas generales. Proclamdba-
mos inviolable nuestro derecho a Jezgor cada caso segin sus méritos ¥ hos
crefamos en posesion de lo sabiduria, la axperiencia v ¢l autodominio suficientes
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razon, elevada al orden de deidad, tiene la capacidal de edificar una
soctedad nueva. Antes de la "llegada de la razén" los hombres vivian en
una situacion inherentetnente conflictiva, definida por el caos y la felta de
orden. A través del Contrar Social o del Leviathan, dos extremos de una
mismo planteamiento, cada individuo, renunciando a una parte de su
libertad, podia vivir en sociedad. Un nuevo ente, el Estado, sera el
encargado de determinar ractonalmente las normas de conducta de la vida

social,

Lsios términos se trasladan a ias relaciones emtre Estados. Las
naciones no por ser entes de razon son menos reales que los individuos, y
como entes reales tienen sus propios intereses: el interés nacional, Antes de
que actie la "razén ordenadora”, los Estados subsisten en un clima de
conflictos continuos cuya motivacién se encuentra en que lo que gana un
pais es lo que pierde otro’. Los intereses no son complementarios sino
opuestos: Aumentar el comercio es, desde esta perspectiva, vivir de la
demanda de otros. El modo de superar ese antagonismo serd a través de
la creacidn de instituciones que definan racionalmente el imbito de

actividad de las naciones.

La cooperacién se presenta, por tanto, como un juego de suma cero,

donde se hace necesaria que alguna instancia defina la magnitud de

como para hacerle de manera acertada... Repudidbamos por completo la moral
cstablecida. Estdbamos pues, en ¢l sentido mas estricto del térming, contra la
moral” en "Two Memoirs”, Londres, p.97; en op.cit. 59-60.

* Sobre el “antiarmonismo” de las tesis mercantilistas, y su relacién con
determinados momentos histéricos, cfr. CABRILLO, F. (1990): "El_nacimignto
de la Economia Intemacional”, p.18 vy ss. Espasa Calpe. Madrid.
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ganadores y perdedoses, Seoasume 1o dusidn sindprica®. es decir, la
capacidad de conocer todo lo que acurre, v por wnto, la posibilidad de

estructurar un orden social ideal”.

Las consecuenciss de esle planteamiento para Ja cooperacion
internacional son abundantes. La cooperacidn nternacional no  surge
csponlineamente sino que se "construye” o través de complicadas negocia-
cicnes entre Estados que compiten entre s, La creacion de instituciones
supranacionales supone, necesariamente, un aumento de la sociabilidad, sza
cuil sea el resubtudo aleanzado. EL procese de cooperacion en s, tiene un
valor intrinseco. independientemente de los resultados. El objetiva es, por

tanio, un aumento de la complejidad, en ta linea definida recientemente por

Luhman®,

La competencia politico-militar define el sistema institucional sobre
el que se estructura Ja cooperacion. Si los Estados mantienen una personali-
dad propia, el interés nacional aparece como una de las categorius mis
relevantes de este enfoque. Su reflejo se cncuentra, en primer lugar, en la
necesidad de desarrollar una politica industrial autosuficiente®. La convic-

cion en las externalidades positivas —spillovers - del desarrolio industrial

® Cfi. HAYEK, F. (1985): Op.Cit., p4l.

El paradigma de las ciencias fisicas sirve como modelo para 1as instituciones. El
mecanicismo fisico de Newion se reficja en unas instituciones que sélo buscan

aqucllos fines para las que fucron creadas. Cfr. KEQHANE (199(): Op.Cit,
p.170.

LUHMANN, N, (1985): Soziale Systems: Grundiss ciaer algemeinen_theotic.
Frankfurt. Surhrkamp. 2edic. p.45 v 5.

SEN, G. (1984}, "The Military Ordgins of Industristization and Internzional
Iiade Rivalry”. New York. Si.Martin's Press.
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sobre el resto de la economia, la relacién entre aulonomda politica,
awtosuficiencia y propiedad de las industrias, ta industria como centro de
poder militar y de seguridad nacional son las causas de la preeminencia de
esle sector. Este enfoque se traslada posterionmenie a ofras dreas como la

politica laboral o la movilidad de las factores'®,

El iiberalismo, en el sentido que aqui se utiliza tiene sus raices, segtin
Keohane, en la obra filosofica de Kant. Aunque deberian hacerse mutiza—
ciones en cuanto a los autores'', no se plantea, desde esta corriente, el
problema de la situacidn "en estado de naturaleza". El punto de partida para
el andlisis es el individuo, el tnico ente real de a vida en sociedad's. El
Estado no es mas que un concepto para referit la suma de intereses

particulares. No puede haber, por tanto, contraposicidn entre intercses del

 Cfr. KRASNER (1976) "State Fower and the Swucture of Internationa! Trade"
en World Politics, April, pp.317-343. Para Krasner ¢l comercio inicrnacional
pucde ser explicado como una estructura, cuyos pilares se encuentran en el
interés y poder de los Estados para maximizar sus intereses nacionales,

Hayek basa la tradicién en autores que defienden una determinacién de las
instituciones por un procesoe evolutivo de cnsayo y error. Aqui, por contraste, se
expondrd una linca de pensamiento mas cercana ) pensamiento de los autores
clsicos, especialmente de Adam Smith, y que tendria su reflejo mas actual en
la obra de Buchanan: Cfr. BUCHANAN, L.M. Y BRENNAN, G. (1987): "La
razdn de 1as hormas". Unidn Editorial, Madrid.

"El liberalismo comienza con el reconocimiento de que los hombres son libres,
de gue los actos humanos les son imputables, de que derivan de su propia
personalidad y no por coaccidn. Esta libertad na es poseida desde el nacimiento;
se va adquiriendo conforme el hombre va conformando su propia personalidad
a fravés de una vida de disciplina y progreso moral”. Cfr. COLLINGWOOD,
R.G. (1959): Prdlogo a DE RUGGIERQ, G. "The History of European
Liberalism”. Boston. Beacon. pp.vii-viii.
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ndividuo e intereses del Estado: Los individuos, en la conocida frase de
Smith, buscando o que les supone mayor provecho estin alcanzando, sin

pretenderio, el mdximo beneficia para la colectividad.

El mercado es ¢l punto de encuentra de esos intereses, El problema
de la informacion, bdsico en todos los modelos cooperiivos ¢s resuelto a
través del precia, signe y manifestacion de costes y preferencias de los
individuos. Frente a planteamientos de poder, csta linea de pensamiento
sitda al individuo como centro del sistema, maximizando una funcién de

ulilidad sujeta a restricciones, por medio de un andlisis de costes y
beneficios.

La interdependencia supone, para esta corriente, una ocasion de
ampliar la actuacion del mercado a noevas dreas, ¥ por tanto de aumentar
¢l bienestar de Jos auténticamente soberanos: los individuos. La division del
trabajo a nivel intetnacional, conduce a un aumento de la productividad, de
fornma que la extension del mercado a nuevas regiones incrementard el
produclo nacional en todas las areas donde se comercie. Se trata, en
definitiva v a diferencia de 1a teoria anterior, de un juego de suma positiva,

donde todos ganan al ser mavor el producto resultante'”.

" Recogiendo esta idea, RICARDO sefiala cn sus Principios: "Bajo un sistema de
camercio tatalmente libre, cadn pais naturalmenie dedica su capital v su trabajo
a aquellas actividades donde es mds productivo. Este proposito de interés
individual estd admirablemente concctado con el bien wniversal de roda la
colectividad. Al estimular la industria, recompensando el ingenio v usando lus
habilidades que la naturaleza ha entregado, el trabajo se asigna Je la forma
mas eficiente v mas econdmica; al tempo que, por aumenlar la masa general
de productos, se difunde i mayor bicnestar general, Este interés particular ¥
general al mismo tiempo une a la sociedad universal de naciones en un mundo
civilizada®, RICARDO, D. (1 B17). "Onthe Pringiples of Political Fcononiy and
Taxatien™ London, loha Murray. Sraffa Edil. {1951), vol I, pp-133-134,
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El carécter espontdnes o natural de las relaciones que se establecen
podria entenderse como una situacion de anarquia, en la que no existen
reglas. Sin embargo, los pensadores de esta corriente inciden en la
necesidad de una definicidn clara del marce de actuacian, de forma especial
en lo que se refiere a los derechos de propiedad. Asi, se distinguen entre
unas normas que determinan el marco de referencia y unas disposiciones
que inlervienen en ese marco. Si las primeras reciben un tratamiento
favorable y son fomentadas, las ulteriores, por oposicion, distorsionan el
funcionamiento del mercado. A nivel inlernacional, esto supone una
determinacion clara de los derechos de propiedad y una promocién de
aquellos acuerdos gue consagren el respeto por los derechos adquiridos al
tiempo que fomenten el natural desenvolvimiento del mercado. Lo
importante es, para esta linea de pensamiento, no ya el proceso de

cooperacion sino los resultados alcanzados.

Ademis de estas dos corrientes, ¢s habitual en los estudios sobre esta
materia, dedicar un espacio a la teoria marxista sobre la cooperacion
internacional. Aunque cn algunas ocasiones ha quedado englobada como
una especie del realismo, en cuanto al papel que concede al Estado como
disciiador de ta vida social, presenta caracteres propios: El Estado, para los
marxistas, en una ulterjor fase, desapareceria. Como par otro lado resulta
ya patente, estas lineas pueden servir para comprender una fradicién tanto
académica come priclica vigente durante bastantes decenios, aunque con

una eficacia real reducida en una perspectiva de futuro,
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El punto de partida en Marx se encuentra en la produscion, que tene
un caricler netamente social: Como sefiala Weber', para Marx, el
supuesto de Robinson Crusoe no es mds que un mito. No se debe hablar de
produccion, sino de relaciones de produccion. Cada momento histdrico
vendra deferminado por un tipo de relaciones de produccién, en la que ¢l
dnico punto comun seta ia existencia de dos clases opuestas: explotadores
v expiotados. E] materialisme dialéciico de Marx se encuentra definide por
este conflicto de clases. Las propias leyes que determinan las relaciones de
produccion en e! capitalismo, supondrdn en una fase posterior, el fin de la

explotacién de los diripentes mediante ta tevolucion de los proletanos.

Micatras el capitalismo que contempla Marx estd  compuesto
principalmente por pequefias emptesas industriales muy competitivas, Lenin
conoce el incigiente gran capitalismo, con grandes industrias monopolizando
el mercado v que con frecuencia mantienen importantes relaciones con la
banca. Para Lenin el control del capital indusirial por ¢l capital financiero
aparece como la mas alta realizacion del capitalismo.

E) origen de esta idea de encuentra en Hilferding", para quien la
concentracidn ¥ centralizacidn det capital ha conducide a la dominacidn de
la industria ¥ el comercio por los grandes hancos, quienes lo han transfor-
mado en capital financiero. La socializacidn de Ja produccidn efectuada por

este capital requiere un crecimiento paralelo del papel del Estado. La

" Para estudiar la dindmics del matxismo en el Ambits internacional, Cfr.

AREWER.A. (1980). "Mamxist Theories of the Imperialisni: A_Critical Sur-
vey”. London. Rouiledge.

HILFERDING, Rudolf (19101, Fipange Capitali A Study ol the Lawst.Phase of
Capitalism Development”. London. Reutledge (1981),
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sociedad debe asi planificar la produccién mediante el control estatal de las

entidades de crédito.

Este tipo de razonamiento tendfa no sélo a exagerar el poder de los
bancos sobre la industria sina también el papel del Estado como sujeto
organizador de la produccion. Ademas, como sciiala Green'® "Mientras
este argumento convencio a Hilferding sobre la posibilidad de inroducir
el socialismo en la sociedad a través de una mayoria en el Parlamento,
demostrd a Lenin que el socialismo no seria posible a menos que el Estado
Juera “congquistado” por una minoria ajena a la Cémara de Representan~
fes”. Su comiin punto de referencia era la importancia del Estado ~mas que

la sociedad- en la "Gllima fase de desacrollo del capitalismo”.

Lenin afiade una cuarta ley del desarrollo del capitalismo a las
propuestas por Marx: La Ley del Crecimiento Heterogénco, El Imperialismo
ha sido, segiin nos dice esta ley, la puerta de escape del sistema. Las
contradicciones inherentes en las tres leyes anteriores han sido superadas
mediante una huida hacia adelante. El Imperialismo colonial es, desde este

enfoque, necesidad del sistema.

Esta salida hacia el exterior s8lo servird en el fondo para retardar a
caida del capitalismo, que aparece inevitable y que tendrd <u causa en esa

misma expansion”’. Una vez que las potencias hayan colonizado todo el

' GREEN, Roy (1487). "Rudolf Hilferding" cn EATWELL, 1., MILGATE, M. v

NEWMAN, P.:"The New Palgrave. A Dictionary of Economics”.Londan. Mac
Miltan Press. p.656 v ss.

" Esta idea es recogida por Rosa de Luxemburgo, quien seiala que ¢l colonialismo
es una necesidad para la 'realizacion’ del capitalismo: "Desde el momento ¢n el
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tetritario, comeazardn los conflicles enie las Metdpolis por adduirir

.y & - Ayl
mercados dque <2 encuentian en posesidn de otras Estados™. Esto llevura
a un progresivo debilitamiento de lodos, que calncidird con los anhelos de

independencia de los pueblos expiotados.

El motor de este fenémeno se encuentrz en el desarroilo desigual que
s¢ produce en e seno del sistema y que es el causante de las tensiones. Las
clases sociales de Marx son suslituidas por las naciones—estado, conducidas
por la necesidad de miercados para subsistir. La inherente contradiccion del
capitalismo, en esta fase, reside mds en la lucha entre naciongs que en la

lucha de ¢lases,

El marxismo, en la versién ¢lasica, no analiza el problema de la
cooperacion internacional, aunque en sus postulados se encuentra un modo
de interpretar ese concepio, En la nueva fase de desarrollo del capitalismo,
caracterizada por el conflicto entre naciones, la cooperacion sdlo tendria
tugat como un medio de alcanzar una mayores cuotas de mercado, de la

misma forma que las précticas coluserias pueden ser eficaces en un

escenario oligopolista.

que la produccion capitalista tnicamente pugde desarrollarse mediante un total
acceso a todes los territorios ¥ todos los climas, el efecto esperable es una
movilizacidn de la mano de gbra a escala mundial”, Cfr. LUXEMBURGO, Rosa
{1931): The Accumulation of Capital, London. Rouledge. p.362.

La interpretacitn ded pensamienta de Hilferding, proponiendo la wansformacitn
aun escenario de cenflicto entre cmpresas estalales capitalistas o Estados se debe
a Bukhatin: “Las diferentes esferas en los procesos de concentracion v
organizecidn. crean ura fuerte tendencia a transformar la entera economia
nacional en una cmpresa gigante hajo ol tuwlaje de los poderes financieros, gue
monopoliza el poder del Estado, y compite con el resto de Estados” en

BUKHARIN, Nikolai (1924): Imperialism and the Accumulation of Capitalism
New York. Monthly Review Press, p.73.
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1.1.2. Planteamientos Posteriores

En el epigrafe anterior, las consideraciones sobre la coaperacion
internacional aparecen mas como corolarios de tods una corriente de
pensamiento que coma estudios propios sobre la maleria. A partir de esta
ctapa de entreguerras, y especialmente después de la segunda guerra
mundial, comienzan a publicarse lrabajos' que cstudian esta cuestion
tratando de analizar la naturaleza de la cooperacidn internacional, cdmo es
st desarrollo y cudl debe ser su sentido. Como resulta ldgico, estas teorfas

tienen su base en los plantcamientos precedentes,
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1.1.2.1 Tecoria de ia interdependancia

"The Economics of literdependence”, publicado por Richard Cooper
en 1968 tuvo un amplio eco tn ¢ mundo académice. La necesidad de la
cooperacidn entendida en sentido estricto aparecia como una consecuencia
necesaria del aumento de lu interdependencia. La incapacidad del mercado
pata proveer de forma dptima los bicnes piblicos nternacionales, libertad
de comercio y estabilidad cambiaria, exigian la creacion de agencias
internacionales que del mismo modo que el Estado en ¢l interior, suplieran
asps deficiencias.

La cooperacidn -como ocurtis con fa interdependencia- oo se
circunscribia al dmbito econdmica, sino que se referfa también a otras dreas.
Se planicd asi la jusuficacién de agencias iniernacionales en campos tan

dispares como la salud, el medio ambiente, la cultura o los secvicios
postales®®,

Et argumento resultaba sencillo en su expresion, coincidiendo al
mismo tiempo con las soluciones que desde la Hacienda Publica se
pioponia acerca de los efecios externos, Bl incremento de la interdepen—

dencia se considerd como un fendmeno que aumentaba ¢l pumero de

¥ Cfr. COOPER, R. (1966): "Ecopes Hev—p i
World Economics”. Cambridgs. Mmachusens MIT Press.
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externalidades de cardcter internacional de forma que el mercado sélo podia

provecr de forma sub-optima los bienes piblicos internacionales®. Seria

necesario, por tanto, una agencia supranacional que, con criterios racionales,

asigne y provea esos bienes,

La coordinacidn de las politicas macroeconémicas, en sus desarrollos

recientes, se asienta sobre esa base. La interdependencia hace necesaria una

coordinacidn con el fin de aprovechar el efecto locomotora de los paises

lideres y evitar las politicas de arruinar al vecino™. Sin embarge, resulta

¥ Cfr. COOPER, R. (1989): inrernational Coaperation in Public Health as a
Frologue 10 Macrocconomic Cooperation en VV.AA. {eds): "Can Nationg

Agreel, Issues in  Intermational Economie Cooperation” The Brookings
Institution, Washington, D.C.

La Cumbre de Bonn (1978) es presentada como una de las realizaciones mds
imponantes de la cooperacidn macroecondmica internacional. El acucrdo entre
Estados Unidos y Japén por un lado, comprometiéndose a endurecer su politica
monetaria y de Alemania, proporcionando un estimulo fiscal del 1% PNB, fue
interpretado desde difercntes perspectivas. Asi, el acuerde no alcanza ni a las
cifras: para Holtham, ¢l PNB alemén aumentd garcias a cse acuerdo en un 4%,
mientras para Vaubel, ¢l incremento sélo fue de un 1%, con el agravante de que
contribuyé a acentuar los problemas presupucstarios.

El segundo supuesto comienza con la llegada del socialismo al poder en
Francia (1981). Las autoridades francesas emprenden un provecto unilateral de
acelerar cf crecimiento econdmico al tiempo que fomenian otros programas
saciales, como las nacionalizaciones. Fuera de sus fronteras, por el contrario, las
demds potencias econdmicas tienen un lento crecimiento ccondmicn, conm
politicas basadas en contener la inflacién desencadenada en la segunda crisis del
petrdleo. El contraste cntre estas dos tendencias tiene como resultado un déficit
importante en la balanza por cuenta corriente y una presitn a la baja del franco
francés. El resultado fue, cn 1983, 1a devaluacidn del franco, v la necesidad de
tomar medidas deflacionarias atinéandosc con las politicas del entorno. Scheide
pone en duda que con la coordinacion se hubieran evitado esos efectos. Si los
participantes en ¢l mercado hubicsen considerado que el experimento francés cra
tna politica prudente, ¢l franco se hubiera mantenido. Con la coordinacién se
hubiera conseguido un rumbo expansivo general, y la inflacién habria surgido en
todas partes.

Finalmente, Suiza en 1979 se vi§ afectada por la grave crisis econémica
que es estaba viviende en el exterior. La debilidad del délar provocs que los
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dificit probar si los resultados conscguidos se deben reulinente a 1a
coordinacion de los politicas eunadmices, o hubieran tenide lugar en

cualyuier caso.

1.1.2.2. Teoria de la Estabilidad Hegemonica

la Teoria de la Estubilidad Hegemonica resulta ser la teoria
dominaate en la ciencia politica. Por esta razdn, (e dedicaremos una
especial atencién en este epigrafe. Su primera redaccion proviene de
Kindleberges, que al estudiar la historia del sigls XIX, pastuld la existencia

de un sistema hegeménico, creado por Gran Brelufia para mantener el

tipes de cambio tomaran absoluta prioridad en su politica, abandensndo los
objetives de control de la oferta monetaria. El resultado fue un gran aumento de
la masa monelaria que uvo gue ser poce a poco drenada. Clr. PUTNAM, Ry
BAYNE, N. (1987): Honging Tugether: Cogperation and Conflict in the Seven -
Power Summits. Sage Publications. London; VAUBEL, R. (1985): Jaternational
Collusion or Campetition for Macracconomic Policy Coordinarion? A restare -
ment en Recherches Fconomigues Qe Louvain:31, n3-4; OCDE (1988): Bhy
Economic Policies Change Cowrse OCDE, Paris; HOLTHAM, G., KEATING,
G. (1987} EMS: Advance or fure Rewenr Credit Suisse First Bosten Lid.
Londan; RAVINA, L. (1989} La Coordinacion de las politicas macroecondmi=

cas: algunas ahservaciones en lnformacién Comercial Espafela:669. Mavo,
£p.75-102.
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sistema liberal™. Una vez que el Imperio britanico perdié su liderazga, fue

sustituido, después de la Segunda Guerra Mundial, por los Estados Unidos

del que ha dependido de forma fundamental la estabilidad de los decenios

siguientes. "Pax Romana, Pax Brittanica, Pax Americana: Para que haya

estabilidad, hace falta un estabilizador'®,

Para la Teoria de la estabilidad hegemdnica, el orden econdmico

internacional liberat s6lo puede subsistir bajo tres condiciones:

* Hegemania de un pais: Si el pais que actda como l{der se debilita,
todo el sistema declina. Para la Teoria hegemdnica, el sistema exige
una autoridad suficientemente fuerte como para evitar lanto los

intereses proteccionistas como las politicas de free—rider™.

La Hegemonia es una condicién necesaria aunque no suficien—
te. La autoridad hegemdnica no determina la naturaleza de la politica

comercial -establecida con base en el interés propio y los grupos de

El 1rmino “Teoria de la Estabilidad Hegemomca" fué acunado por Robcn
O.KEOHANE, "The Theory : 2 d ;e .
Economic Regimes, 1966-1972" in Oler Holsn Rando}ph M Sucrson. ¥

Alexander L. George, eds. "Change in the Intemational System” Westview, 1980,
pp-131-162. En palabras de Keohane, la Teoria de la Estabilidad Hegeménica

mantiene que "las estrucenras de poder hegemdnico, daminadas por un inico
pais, facilitan el desarrollo de regimenes internacionales fuertes, cuvas normas
son relativamente precisas y bien obedecidas”.

KINDLEBERGER, Charles (1986). "On the Rise and Declive of Nations".
Internacional Stwdies Quartely, 27, p.7.

KINDLEBERGER, Charles (1981). "Dominance and Leadership in the
International Economy: Explotation, Public Goads, and Free Rides". Inlematio=

nal Studics Quarterly 25.p.242-244.




Cooperacion internacianai / 28

presign- ni el contenida de los intercambios econdémicos basados en

variables econdmicas, como el dinero.

* Ideologia Liberal:  Para poder crear y maniener un régimen
nlernacional a8 indispensable uwa conjunto de ideas que actien como
base cultural de la estructura, Si falta este substrato de libestad es
faci) que el pais hegemdnico adople caracteres imperialistas, como ha

ocurrido con la Unidn Soviélica en los apos de su existencia™.

*interdependencia: Ti tercer presupuesio necesario para 1a creacion

de cualquier tipa de acuerdo es un conjunto de inlereses comunes. L

hegemonis avuda pere no obliga.

El pupel deb lider del sisicrna, serig, en primer jugar, defender esos
bienes piblicos. creando ua régimen intefnacional, es decir, un canjumo de
reglus, nonmas y principios que establecieran la ilegilitnidad de algunas
conductas, lales coma los free rider, monopolios. o barzeras al comercio;
deberia proporcionar también un cierto grade de coordinacidn entre lus
politicas internas de las diversas naciones incluidas en e sistema y estimu~
lar ¢l crecimienlo a wavés del desarrollo tecnoldgico y de una adecuada
pelitica de inversiones. En conclusidn, su papel seria actuar ¢omo

cemente” que avuda a mentener unida toda la estructura. Cuando el papel

“ GILPIN, R. (1975 "L % Power andthe Muyltinational Corporation: The Pelitical
Ecenomy of Fosgign Disect dovesiment”. Basic Books, New York, pi21 v 55,

Cir. GILPIN. R.(29067). “The_Political Ecenomy of [nternatinpal Relations”
Princeten Universuy Press. Princeton. New Jeisey. pp G5,
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del pafs hegeménico declina, las fuerzas interiores tienden a desestubilizar
et sistema. Con estos fines, el Estado hegemdnico puede utilizar a las
organizaciones internacionales como instrumentos para llevar a cabo sus

politicas™.

¢Cdmo mantiene el pader hegeménico sus funciones? Aunque pargs
los autores de esla corriente no es esencial, sefalan que suele coincidir con
una situacién de primacia en el 4mbito militar, recogiendo una de [as tesis
realistas. La nacién que lidera el sistemna tiene que mantenger un prestigio
v slatus especial que viene avalade, con frecuencia a través del poderin

malitar.

De mayor relevancia que el poder militar es su poder ccondmico, L
potencia hegemdnica debe controlar los ﬂujo§ financieros, especialmente en
lo que se refiere a materias primas y a innovaciones tecnoidgicas. Su
actuacion afecta de tal forma a las transacciones comerciales que puede
llegar a suspenderlas, mediante sanciones econdémicas o a través de sy sirea
de influencia. En el espacio monetario, su moneda juega un papel central
en el sistema: sirve como moneda de reserva, y como moneda base en los

intercambios. Se encuentra en el centro del sistema monetario internacional.

El sistema presenta dos momentos, ex ante y ex post. o lo que
Yarbrough® ha indicado muy ilustrativamente como e palo vy a zanaho -

ria. En el primer momenio se debe intentar alinear los incentivos de las

" STRANGE. S. {1988): "States and Markets”. Basic Blackwell. New York, p.182.

* YARBROUGH,B. AND YARBROUGH,R.M (1987). “Cooperation in the
Liberalization of International Trade: Apter Hegemony, Whar?", lnlemational
organization, 41.[.Winter, MIT Press.MA p.130.
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paises participanles, mediante la asignacion aceptada por todos de los cosies
y beneficios™  Posteriormente, ¢l puis hegemonico debe ser capaz de
controlar la conformidad de los paises con sus compromisos v de aplicar los

CasHADs oportunes en Caso de incumplimiento,

Eicheagreen™ lleva 4 cabo una aplicaciin de esta teeria al campo
de la pelilica monetaria internacional. Concluye que el mantenimiento del
sisiema de Breton Woods durante un cuarto de siglo puede ser explicado
pot b sitwacion de Esiados Unidos duranie ese periodo, del mismo modo
que tu setuacion de [nglaterra explicd b pervivencia del patrdn-ora. La
mestabidad monetang del periodo de entreguerras seria, por 14nio,

vonsecuencid de fa falta de un poder hegemdanico.

Segin el mmismo wuior, Wes son 1os problemas que se encuentran al
aplicar estas leorias a los aspectos monelatios: la ambigiiedad de los
P pe

. . ‘o L
canceptos mismos de Hegemonia, Poder v Régimen -regime'—; la

El pais hegemonica comparte a5 ganancias del sistema con 01ros paises pard
CHNSERUIL SU COuperacin, pero mantience las ganancias netas. Siesto dejara de
ser asi. el pals hegeménico dejaria dc desempefiar esa funcidn en el sistema
comercial mundial. Cir. MACBEALA L AND SNOWDEN.P. (1981) .“Interna=
torzl nstiutions in Trade and Finangs”. Allen and Unwin, Londres.pp.79 v $s.

EICHENGREEN, B (1989), "Hegemomc Stabiline Thearivs of the International.

Monceary Syvatem® en "Ca;1_*\,}q;ium\mmsggulh;;gmyumgmc
Craporanon”. COOPER, R gLl teds). The Brookings Instirution, Washington
D.C.P25S5-T09.

il cons

epto Wo Reépimen “regime” {wé inoducide en la lieratura sobre
relaziones islernaonales por Gerard RUGGIE, “International Besponses {0
Fechnofagn Comceps and Trends” en internativnal . Organization, vol,29
rSummer, i977) pp £37-5R3 Para analists critiens de su aso, ofr, YOUNG, O
oty “Iricenanonal Regimes: Problems of Concepr Formation” on World
cwnnid p 33-356 L STRANGE, 5. (Y990). "Still an Extraordinary
Povie Amersa’s Ride amoa Global Memetary Systent™ cn Loimbra and Witie

fouiigg, el 32
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ambigiiedad acerca de los instrumentos que el lider puede wtilizar v la
realidad sobre la que sc aplica la teorfa. Para Eichengreen, si bien la teoria
podeia explicar et desarrollo en general de la politica monetaria durante ese
periodo, hay amplias dificultades en su aplicacion de la politica dfa a dia,
Eichengreen concluye seiialando que "a pesar de la utilidad de la Teoria
de la Estabilidad Hegemdnica cuando se aplica a aspectos concretos y bien
determinados de las relaciones monetarias internacionales, ¢l sistema
monetario internacional ha sido siempre 'después de la Hegemonia'™ on
el sentido de que algo mds que un poder econdmico dominante ey
requerido para asegurar la estabilidad y desarrollo de un estabilidad

monetaria internacional™",

Ademds del trabajo llevado a cabo por Eichengreen, se han hecho
diferentes intentos de aplicacidn, con mayor o meror ¢xilo, de esta teoria
al campo de la politica comercial, las inversiones extranjeras y la politica

de precios del cartel del petraleo™.

{eds.) "Political Economy of [nicmational and Domestic Monetary Relations”,
p.73-93.

** "Después de la Hegemonia” cs ol titulo del libro mds célebre de R.Keohane, en

el que critica esta reoria: Cir. KEHOANE, R. (1984} “Afier Hegemony:

Cooperation and Discord in the World Political Economy” Princeton University

Press.
¥ EICHENGREEN, B. (1989}, Op.Cit,, p.257.
* Cfr. LAWSON, F. (1983): "Hegemony and the Structure of International Trade

Reassessed: A View from Arabia” Internatienal. Organization...vol 37. April;
GILPIN, R. {1975) "LLS._Power_and_Multinational .Carporation The Political

Ecoromy of Foreign Direct Inyesimens”. Basic Boaks, New York. p.121 vy ss.
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Duncan Snidal™ ha llevado a cabo, junto con Robert Keohane*
lus criticus mas importantes que, desde una perspectiva externa, se han
heche a esta corriente. Snidal sefiala que esta leoria olvida el impaclo de las
negaciaciones, de la estralegia v de {a accidn colectiva. Cuando el pais
hegemdnico decling, el 1esta de paises que se beneficiaban tienen un mayor
interés en llegar a saluciones de tipa caoperativo para la provision de
bienes publicos. Keohane también apunta la idea de que los Imperios
Hegemdnicas 50lo han tenido lugar después de grandes guerras mundiales
(1813 y 1945) siendo dificil hablar de un después si ocurgiera un nuevg
conflicto global. Este autor también ha cxpuesto cdmo la hegemonia jucga
un papel crucial en la creacidn del sistema pero no es absolutamente
RECESaiia para Su persisiencia Los fendmenos de hegemonia v cooperacion,
continug Mechane no son incompaibles: La hegemonia puede presentarse

TOIMO UN Cas0 de COOPEracion asimétrica.

Frenkel anude que “es dificil aceptar -en relacion con la politica
maonetaria~ la hegemonia como una caracteristica necesaria para ¢l buen
funcionumiento de un sistema de coordinacion internacional*'. Muchos
de los efectos que pasan por influencia estabilizadora de la economia

puzden deberse, para este anlor, mis a objetivos coincidentes. El papel que

Y OSNIDAL, Duncan {1985). "The limits of Hegemonic Stability Theory™ En
lmemetional OQrgamzation 39 4. pp.380-614,

E ANE R
i Intemationa

‘! .. l( ...‘. L e

L Refations Thaosy™. Westview Press,

TOFRENREL, I, GOLDSTEIN, M. y MASSON, P. (1988): Imternational
Cootdination of Economic Policies: Scope, Methods and Effects en INTER~

SATIONAL MONETARY FUND (ed): “Economic Policy Caprdination”. IMF.
ppi3G y 55
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ha jugado la inflacion en los paises europeos serfa un buen argumento en

este sentido™,

Para Jo que a nosotros nos interesa en este momento, la Teoria de ta
Estabilidad Hegemonica presenta un modelo donde la cooperacitn
Internacional viene determinada por la existencia de un tider. Asume como
presupuesto, la dindmica esencialmente conflictual de las relaciones
econémicas internacionales, tal y como expresaba la primera corriente de
pensamiento. La cooperacion serfa un bien piblico proporcionado por un
tercero en la relacion, el pais lider, de forma semejante a como indicaba la
Teoria de la Interdependencia; la diferencia es que, en esle Gllimo caso, en

lugar de un Estado hegemonico se proponia una institucidn supranacional,

1.1.2.3. Teoria de los Costes de Transaccion

Si desde diferentes enfoques se hacia referencia a la necesidad de una
tercera instancia -Estado u organizacion internacional- can el fin de evitar

una situacién de anarquia, esta leoria eslima que esa anarguia es mas

* EICHENGREEN, B. (1987). "Hepemonic Stability Theories of the Inicrnational
Monetary_Sysiem”. Discussion paper, n* 193, Cemre for Economic Poliey
Research. Londres. Julio.
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apatente que rteal, "un nombre equivocado para modelos sutiles de
coaperacion que son poce comprendidos™. Si la Teotla de la Interde-
pendencia tomaba su base en las soluciones que  Pigou proponis para as
externalidades, 1a Teoria de los Costes de Transaccidn adopla 1a sphucion

: . ; 40 -
allernativa prapuesta por Coase para ol mismo problema®, como funda
mento de sus trabajos.

Elemeata distintivo de esta tearia es sefilst que los resultados de ia
cooperacion, se hubiera alcanzado de forma mas o menos semejante, sin
necesided de esta''. Algunes aulores van mas lejos, sedalando que a

cooperacidn puede see wtilizads como un (raude de los politicos a
vatantes®.

los

Keahane publica en LYA7 su obra "dfter Hegemony" en la que,

ulilizando ef Teorema de  Coase, preteade demostrar como es posible la

*OYARBROUGH, ©. AND YARBROUGH, RM.(1987). “Cocperation i che

Eaberalizaiion of Internationat Trade: Afrer Hegemony, What?'. Lmgmativnat
Organization, 31.1.Winter, MIT PressMA.

COASE, R. {1961). "The Problem of Sovial Cost” en The Jourpal of Law any
Esonomics, volill, october, ppi-43.

Cir sebre Ja no-necesdad de coordinacion de politicas macroecOnomiICas:
ROGOFF K. 41955y, "Con Jnicrnational Monetary Policy Cooperation Be
Counterpradfucrivce 2. logmal of Inirnationat Feonomics. Amsterdam. Vol 18.
mavo.p.}W9-217. v FELDSTEIN M. (1988). "Distinguised Lecture on Econoiics

n Government: Thinking abowr Inernational Economic Coordinarion”. The
twsrnal of Fconomizs Pompective, vol 20l

Cfi VAUBELR. (1983). “fmiernational Collusion or Competition Jor Macro-

euigomie Polioy Coordinaton? 4 Resterement” Recherchos Fconemigques O
Lowiag +of 21 ¢ 3-4.X00 También SCHEIDE, | v SINN, S. (1987) "How

srong (s the Case for Internanional Conrdination”. Kieler Arbeis tpapicre. Kiel
lramture of Worhd Econemics
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cooperacion sin Estado Hegemanico. Posteriormente serd utilizada esta tesis
para sehalar cdmo es posible la cooperacion sin una agencia internacional.
Al mismo tiempo desarrolla el concepto de relaciones trasnacionales e
incorpora a las relaciones entre Estados sus relaciones con las sociedades
respectivas abriendo la puerta a la Teoria Econdmica sobre las Organiza-
ciones Internacionales, objeto de posteriores capitulos. En contraste con los
postulados realistas y marxistas, esta Teoria enfatiza la discreccionalidad de
la actividad humana. Los tratados e instituciones internacionales pueden
Jugar un relevante papel para fomentar la cooperacién. Sin embargo, se
observa una variedad en los resultados de las mismas, como fruio de las
diferentes actuaciones y los diferentes incentivos que eslos acuerdos o esas
inslituciones promueven. Lo importante para esta leoria no es, por lanto, la
creacién de instituciones supranacionales sino qué tipo de instituciones se
crean. Es aqui ¢l momento de analizar, de forma previa a los madelos de

conducta, los incentivos que esas instituciones promueven®,

Conybeare formula un enfoque alternativo al tradiciona| que aspira
a crear estructuras supranacionales coa el fin de alcanzar bienes piblicos
globales™. Recogiendo la proposicién original de Coase sobre la eficiencia
de la negociacidn de los derechos de propiedad como medio de superar las
externalidades, plantca la aplicacion de este modelo a un cenjunto de
supuestos:  Comercio, Financiacién internacional -Deuda Exterpa-,
Ecologia, derechos sabre los bienes colectivos..., Su conclusion es que

muchos de los bienes internacionales considerados por ta teoria tradicional

* Cir. KEOHANE, R. (1990): Op.ciL, p.171.

“ CONYBEARE, 1. (1980): “International Organization and the Theory of
Property Rights” en Intemational Qrganization, 34,3, Summer, p.307 v ss.
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como pitblicos, no son tales sino que admiten una definicion sobre los
mismos de derechos de propiedad. Su argumentacion finaliza con un
AIQURIENID a comrario: “Si lay naciones no son capuces de ponerse de
acuerdo sobre los reglas gue repuian el marco en general, parece difieil

que piedan ponerse de dcuerdo para crear una estructurd supranactonal

. . . REy
con poder regl parg asigrar bienes publicos™ .

1.1.2.4. Teoria de ia Dependencia

Bazan fue el primer autor en sefalar, dentro de la tradicion marxista,
gue e} desiing de tos paises subdesarrolladas podia ser distinto de aguellos
palses que habian experunentado ef desarrollo del capitalismo en una etapa
unlerior. Faga Baran, la existencia de monopolios transforma el capitalismo

que pasy & ser, en lugar de oun factor de desarrallo, un principio de
exlahlamw o’

Clr CONYBEARE (1940 QpCi. p.334,

AEradezca los comentarios recibidos sobte esie apanada en la Tesis de
Lizenostur poy 105 profs. Garcia Vifuelas, Raga Gi v Lampreave.
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Fracasado el capitalisme en algunos Estados subdesarrollados, Frank
y Wallerstein recogen esa idea de Baran y proponcn una teoria con ¢l fin
de explicar la situacién de csos Estados: La Teoria de la Dependencia®’.
Para esta teorfa, el capitalismo es una forma de explotacién de un drea
sobre otra: El desarrollo de los paises industrializados se ha realizado a
casta de los poco desarrollados. Esta interpretacion supone adoplar como
unidad de andlisis todo el mundo ~el Modern World System de Wallerstein-
en el que cada drea geogrifica no es mas que una parte del todo, dominado

por 1as leves que determinan su desarrotlo®®,

Las diferencias con el marsismo Iradicional son sustanciales: la
estruciura de clases v las particulares formas de explotacion en cada nacién
s0m consecuencia de su localizacion en el sistema global, en lugar de definir
~como ocurrfa en ¢} pensamiento de Marx-— todas las relaciones posteriores;
Para el pensamiento marxista, el capitalisma surge en una seric de puntos
concretos, esparciéndose posteriormente mediante ta revolucidn industrial
¥ con una fase ulterior de internacionalizacion coincidiendo con los grandes

movimientos de capitales (1900). Para Frank y Wallerstein, el capitalismo

‘7 La Escuela o Teoria de la Dependencia comenzaria con Frank, v a clla
pentenecerian diferentes autores que coinciden en el andlisis de lus formas de
dependencia. El Gobiemo no puede promover, por si misma, cf desamollo
capitalista, debido a las resiricciones impuestas por el orden internacional. Cft.
—FURTADO (1978)._ "Prefacia. s una_puexa. economia _politica’ Trad. Stelka

Mastrongelo. Slglu XXL México,; EMMANUEL (19?3) "EL_intercambio

desi

internacionales”. Madrid. Siglo XXI.

** Gunier Frank comienza su obra "Capitalismo v Subdesarrollo en Latinoamérica”
(1969) senalande: "Creo, con Paul Baran, que ¢l capitalismo, tanio nacional
como mundiat es ¢l que ha producido el subdesarro]!o en ¢l pasado v ¢l que
genera el subdesarrollo d.Clual Cfr FRANK., G. (1969). "Capitsiisni_and

nggg._lg_: celopment in Lalin America” Modern Reader Paperbacks. New York,
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como sisterma mundial data del siglo XVI, perviviendo el sistema sin
grandes modificaciones desde enmtonces: finalmente, y lo que resulty mas
importante, para Marx el subdesarrolio se define como una fase anterior en
¢l proceso del capitalismo. Para la Teoria de la Dependencia, sc trata de la

incorporacién de un Estado al sistema mundial como pais subdesarrollado.

La concepcidn del capitalismo para la Teoria de la Dependencia es
nitida: "Se trata de un mecanismo para la explotacidn econdmica de los

paises desarrollados por los mas avanzados"™.

Tomando coma punto de partida la utilizacin de los recursos que se
encuentran en los paises subdesarrollados por las potencias industriales, se
concluye que el crecimiento de los paises tiene efectos opuestos —perver—
sos~ en el reslo: la periferia. El incremento del PNB de las grundes
potencias tiene un refleio en ¢l descenso de la misma partida de los paises
menos desarrollados. El paso del tiempo supone, desde esta 6ptica, ahondar

el abismo que se ha formado entre los dos grupos.

Los factores que provacan el desarrolle en determinados lugares al
mismo tiempo que el subdesarrollo en otras zonas son, sin dudas, los
aspectos m4s interesantes, y al mismo tiempo, las partes mas débiles del
argnmento. Para Frank, los pafses subdesarrollados se han visto limitados
por los prablemas en sus balanzas de pagos y la debilidad de sus mercados,
como consecuencia de las paliticas econdmicas llevadas a cabo por los

pafses industrializados. De forma mas reciente, y realizando una sintesis de

? WALLERSTEIN, Immanuel (1974): “The Rise and Furure Demise of the World

Capitalist System: Concepts for Comparative Analysis”, Comparative Studics in
Socicty and History 16.p.390.
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toda |a tradicién, Amin® ha indicado que el impacto de los pafses va
capitalistas sobre los menos desarrollados impone unos modelos de
especializacién en ta produceidn, que limitan futuros desarrollos:” lLa
distorsidn hacia actividades de exportacion, gue es el factor decisive, no
resulta de una inadecuacion al mercado, sino de la superioridad productiva
del centro en todos los sectores. La periferia se ve compelida a adoptar el
papel de un oferente complementario de produccion en lo gue posce una
ventaja natural: agricultura exdtica y minerales. Cuando, comeo resultado
de eswa distorsion, la periferia tienen unos niveles de salarios menores -
con lg misma productividad - que los del centro, se produce i limitado
desarrollo industrial, ... que no incentiva la demanda imterna, ya que ésta

se ve cubieria por los productos exieriores” .

Laclau criticé los argumentos de Frank sefialando que no respondian
a la tradicion marxista™ Al mismo tiempo Laclau afirmaba que "Frank
ha mostrado como las naciones avanzadas han explotado a los paises
periféricos. Lo que el no explica es por qué ciertas naciones necesitan
subdesarrollar a otras para su propio proceso de desarrolio"™. Weber
senala que los argumentos de Amin presentan algunas deficiencias en el

modo de explicar los factores delerminantes de las diferentes productivida-

AMIN, 8, (1988): "L'Accurmulation i Léchelle mondiale”. Amhropos. Pars,

I AMIN, S. (1988): "L'Accumulation i l'échefle mondiale". Anthropos. Paris.
p.200.

*2 El concepto de capitalismo como "modo de produccion” es abandonado por
Frank a favor del “sistema de produccién”. Cfr. LACLAU, E. (1977) "Politics

and ldeology in Mamist Theory”. New Left Books, London, p.23
® LACLAU (1977) Qp.CiL, p.35-36.
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des en el centro y la periferia, base del modelo o la tendencia de 1a

. , 54
demanda a ser cada vez menor en los paises subdesarrotlados™.

Como conclusion podemos indicar que ta Teonta de Jo Dependenci,
continuando la linea shietta por el marxismo tradicional, presenta un
escenario rnfernacionu] en el que priman los juegos de sumid cero. ¢l
desarrallo de un Estado provoca el subdesarrolle de otros. Las relaciones
son, de nuevo, a nivel estatal, v s¢ mira con cierto recelo a las organiza-

ciongs inlernacionales va que se juzgan como extensiones de los poderes de
las porencias desamroliodas,

Cle WEBER (1980). Qa0 pe. 169 v ss.
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1.1.3. Conclusiones y Aportaciones

La Tabla 1] recoge los diferentes enfoques acerca de como debe
llevarse a cabo la cooperacién internacional, A partir de las tres unidades
considersdas como bdsicas para cada corriente de pensamienic, se van
dibujando tres modos de entender el problema basico de la interdependen-

cia.

Las teorias marxislas destacan los intereses de clase y la imposibi-
lidad de Hevar a cabo cualquier tipo de cooperacion verlical. Las aportacio-
nes de Lenin y Hilferding a esla teoria suponen la necesidad de contar con
el Estado como instrumento de socializacidn. Es aqui donde convergen con
la segunda corriente, denominada realismo. Para estos tltimos, el interés
nacional requiere que sc construya y disefie 1a cooperacidn. Por ultime, el
liberalismo propone la cooperacion voluntaria y automitica a través del

mercado.



TARLA 5.1 CONCEPCIONES ALTERNATIVAS DE LA COOPERACION E INTEGRACION SUPRANACIONAL

LIBERALISMO

LENE AL DM L NSARMIENTO

MARXISMO

HEALISMO

interas individual

FRUNTO DI PARTIDA

Inteses do Clase

Irderes noacional

fESPULSTA ANTE LA COO-
PEHACTON

No Cooperac. Lucha de
clases

Diseno de 1a cooperacion

Cooperacion automatica

MECAMNISMO OE COOPEHA-

Estads

Estado

Mercado

Nuavas pportunidades.

CION
QUE SUPONFE LA IN-
TERDEPENDENCIA

e lucha de clases a can-
ficlo entre nacianes

Aumento de la complejidad y
conflicios

Divisién rabajo
Librecambio Derechos

HESPUESTA A LA INTERDE-
PENDENCIA

Revoiucion o explotacion

Formacion de bloques y cre-
acion de instiluciones

de propiedad

TEORIAS POSTERIORES

Teorias della dependencia

T. de ta Inlerdependencia.
Neofuncionalismo

T.Costes de transac—
cion. T. Estabilidad
Hegeménica

TIPO DE INTEGRACION

Integracién positiva. Integra-
<Ian cooperativa

Integracion negativa,

Integracion competitiva

DOs MODOS DE ENTENDER
LA INTEGRACION

Integracion coma resultade

Integracion come pro-
ceso
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El problema de la interdependencia resulta ser €l centro de los
problemas que aqui se plantean. De manera simplificada, para la teoria
marxista la interdependencia supone trasladar tz lucha de clases al conflicto
entre naciones; ¢l realismo observa la interdependencia coma un aumento
de los ya complejos pracesos de cooperacion, lo que puede aumentar la
probatilidad de conflictos; Finalmente, ¢l liberalismo moderado contempla
la interdependencia como una ocasion de nuevas oportunidades para ampliar
¢l mercade a nuevas dreas, donde lus condiciones fisicas y lecnoldgicas no

lo habfan permitido, y por tanto, como una realidad beneficiosa,

La respuesta que las teorias més recientes formulun acerca de la
interdependencia hunden sus raices en esas tres cotrientes de pensamiento,
Asi la Teorfa de la Dependencia, recogiendo los principios del conflicto
calre naciones proponen como posibles soluciones la revolucion o la
continuidad en la explotacion. La Teoria de la Indeterdependencia toma
como punta de partida el complejo sistema de cooperacién propuesto por
el realismo, sugiriendo como respuesta a la interdependencia la formacion
de bloques, o -lo que resulta preferible— la intervencién de una tercera
instancia -la organizacidn internacional~ que disefie y conserve un orden
global. La Tearia de los Costes de Transaccion recoge la tradicidn del
liberalismo, subrayando que la interdependencia supone un estimulo a la
divisicn del trabajo, La solucién a la interdependencia, enlendida en ese
sentido, resulta ser una eficiente definicién de Jos derechos de propiedad,
tambign a nivel internacional. Finalmente, en una posicidn ecléctica entre
esas dos corrientes de pensamiento, se situa la Teoria de lu Estabilidad
Hegemdnica, para la que es necesario un lider que establezca un orden lo

mds abierto pasible.
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Como se analizard inmediatamente estas tres lineas de pensamiento
tienen su reflejo en mavor o menor grado en el modo mus relevante de

caopercion internacional: La integracian.
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1.2, INTERDEPENDENCIA E INTEGRACION

En el comienzo de este capitula se deja constancia de que el término
trtegracidn no ha sido definido de forma muy precisa; el problems radica
miis que ecn una falta de definiciones, en un conjunto de significados
divergentes™. Como queda reflejado en la nota a pié de pigina, los
enfoques acerca de la integracién no son nuevos. En el caso de Europa, esto
es especialmente claro: resulta dificil asumir Jos plantcamientos actuales
sobre la integracidn europea, sin conocer cuales han side las aportaciones

previas que han determinado en buena forma st manifestacién actual. La

* En la Historia de las doctrinas acerca de la integracion, Machlup recoge
propucstas bastanie dispares, come queda de manificsto por log titulares de las
mismas, vy las épocas en que fueron realizadas: Asf, Machlup ciia iext0s de
Erasmus (1466), Jean Baptiste Colber1 (1519), Inmmanuel Kant {1781), Napoleon
(1769), Bismark (1815), Cavour (1810), Paul Spaak {1899), Jean Monnet (1888)
o Charles de Gaulle {1§90). Cfr. MACHLUP, F. (1977): “A History of Thought

on_Economic Integration”. Mac Millan Press. Londres.



Cooperacion Interngcionsl . 45

mayaria de los problemas que actualmente se estan debatiendo v han sido

objeto de consideracion, ¥ en algunas ocasiones mis profunda, en epocas
#nleriores. Seria un empene desmesurado tratar de hacer un recorrido por
loda la historia del pensamienio con el fin de encontrar las aportuciones
mas valiosas y sus reflejos uctuales. Sinos purece necesario, a fin de que
¢l analisis posterior no quede en un nivel superficial, repasar la lieratura
de las iltimas décadas, Alli se encontraban va 1ncoados los problenas v lus

soluciones que hov se plantean™.

El primer sentido con ¢l que se utiliza el término mreyrdcidn se
refiere a los acuerdos cntre empresas: cartels, trust,... en clara referencia a
Una integracion industial. No hav hasta 1953, ups unlizocon habiual

de este 1érmino para referirse o los acuerdos entre difercntes coonomias a
escala regional.

Asi, Eli F. Heckscher es el primer autor que utiliza la palabra
imtegracion en ¢l nuevo sentido dentro de su obra "Mercannilismo”
(1931)™. Aunque !a edicién sueca no contenia la palabra nregracidn, si
fue utilizada por Saphiro en la traduccién al inglés, con el fin d poner de
manifiesto el grado de desintegracion que el mercantitismo prevocaba, La

traduccicn llevada a cabo por Saphiro fue ampliamente difundida en

Como va indicd Viner ¢n 1950, cn la integracién se vuelve o pluntear el
constante dilema acerca de si se trata de uma via para alcanzar una mavoer
libertad o un mas elevado proteccionismo. Chr. VINER, 1. {1930) "The Customs
Lonion [ssue” New York. Camnegie Endowment for International Peace, ppA3-35.

Asi es recogidn por MACHLUP, F(1977). OpCiL, p 12 v sy

m
[

HECKSCHER, Eli F. (1921) "Merkaptilismien”. Slockholm: Norsied: & Soners.

Trad. into coglish by SAPHIRO, M (1935} "Mercamilism”. London: Allen &
LIwin.
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dmbitos académicos y en los afios inmediatamente posteriores, cinco
economistas utilizan ese término con significado similar: Wilhetm Ropke,
Ludwig von Mises, Motitz Bonn, Friedrich Hayek y Folke Hilgerde®. Su

elemento comtin ¢s poner de manifiesto los perjuicios de la desintegracion.

Mientras esto ocurria en los ambientes anglosajones, en Alemania dos
CCONGIIstas presentan una obra colectiva con el fin de estudiar estadistica-
mente ¢l grado de interrelacion entre las economias curopeas, Herbert
Gaedicke y Gert von Eyner publican en 1933, "Die produktionswirtschaftli-
che [nicgration Europas: Eine Untersuchung uber die Aussenhandelsver -
flechtung der eurepaischen Lander" (Berlin: Junker und Dunnhaupt}. Los
trabujos de ambas escuelas, que no parece que tuvieran relacién conocida,

se consideran como los originarios de la nueva acepeian,

Aunque ya a finales de fos afos cuarenta, el ¥érmino es comun a la
hora de hablar de Europa en ambientes diplomdticos™, es a comienzos de
los cincuenta cuando el termino se vulgariza v pasa a ser utilizado de forma
generalizada en la nueva acepeidn. Asi Tinbergen, modifica en 1954 e

titulo de su conocido manual “International Economic Co-operation™ por

* ROPKE. W. (1939). "Yarldshuallningens_forfall och damed sammanhangande
g,,mndfr_agm Ekonomisk Tidskrift, Vel XLI, Jan.p.1-29,; MISES, L. (1938).
“The World Crisis”. G_;_a_cmmun;jum_of Lm_cmauonal Studlcs Gcnc\a p.23-440;
BONN, M. (1938) " Warld.
Economy”. London. Alien & Unwin. HAYEK, F. (1939). "Economic Conditions
of Inter-State Federalism” The New Cammonwealth Quanerty, Vol.V, p.144,

o MACHLUP (1977) Op.Cit, p.9. recoge un editorial del New York Times, muy
expresivo de este extremo: "(Paul Hoffman, administrador de la ECA)... ha
usada el rermino “integracion” quince veces o cast una de cada cien palabras
en su discurso. Se trata de una palabra que raramente habia sido wsada por los
hombres de estado eurapeos, sobre lo que debe ser la economia curopea” New
York Times 1.X1.1949,



Cooperacicn Inisrracional / 48

el de "International Economic Integration” con el fin de poner de relieve
que 1a integracién ¢s la forina por excelencia de Jlevar & cabo la coopera—

cion internacional.

En 1958, un siia despugs de la firma del Tratado de Roma, Giersch
presents dos modos de entender la integracien. En su enunciado, la
dicotomia de Giersch parece un ejemplo del conflicto entre escuelas, que
tendrian solo en comin ¢! hecho de rechazar el dirigismo nacional aunque
por diferentes razones. Las primeros, los "libertarios" rechazan cualquier
upo de dirigismo: les segundos. los “dirigisias” oplen por un dirigismo
supranacional. Para los primeros. la integracion regional es un paso hacid
una inlegracion 2 escala mundial, Los dirigistas. por el contrano, abogan

por la farmacion de bloques autosuficientes®.

Dejando a un lado calificativos v escuelas, lo cierto es que cn la
literatura posterior a la firma del Tratado de Roma se puede distinguir un
Joble use de este lermino®™: La integracion como resultado, v la integra~

cidn como proceso®.

4l

GLERSCH, H. (1958). “Liberalisme, Dirigisme et Integrasion Economique de

FEurope” en RACINE, R. Demain I'Eutops Sans Frontieres, Centre Europeen de
la Culture, Paris.

* Un exceleme compendio de las diferentes definiciones de integracién hasta la
fecha de su publicacion, pucde consuliarse en: BALASSA, B. (1961). "Towards
a Theorvy of Econamic Integrarion” Kyklos, Vol XIV. pp.1-17.

A osta conclusiGn ega también MACHLUP (1977 OpCiu, p.d3. Esta
distineién coincide, af mismo ticmpo v de forma esencial, con la que llevo a
cabo Tinbergen acerca de la integracion negativa v la inregracion positiva. La
primera trata de temover viejas politicas e institeciones, limpiando el mercado:
la segunda promueve la creacion de nuevas politicas e instiuciones, Cfr.

Elsevier. Las palabras, conlienen connotaciones que no resultan exactas; la
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1.2.1. La Integracion como resultado

Los estudios que se realizan sobre la integracion a finates de los
cuarenta v comienzos de la década de los cincuenta tienen como teldn de
fonde la Evropa de posguerra v la formacion de bleques. La integracion
aparece como un instrumento esencial que ayude a superar esa situacidn
triumitica, al tiempo que aparece como un objetivo dificilmente alcanzable.
Calladas fus armus, cualquier intento de negociacion entre los que antes
habian sido enemigos se consideraba como beneficiosa en si, independien-~
temente de cudl fuera el resultado. Los obstdculos de conseguir la
integracion provoca que los esfuerzos se dirijan fundamentalmente a los

modos de conseguirla.

lLa realidad de los conflictos pasados, que resultaban tan actuales, sl
tiempo que se mantenfa una sitvacion subyacente de tensidn, parecia avalar

la existencia de una organizacion irternacional que eliminara los conflictos

primera —definida como negativa— puede suponer liberalizacién; Ja segunda -
definida como pesitiva- puede suponer cocrcidm,
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v fuera imegrando los intereses contrapuestos. La refundacién de la
Sociedad de Naciones en las Naciones Unidas v la ereacidn de la Comuni~

dad Eutopea, responden en buena medida a estos hechos.

El reflejo especulativo de este ambiente es la Teoria del Neofun-
cicnalismo. Esta Teoria recoge, de forma matizada, la tradicidn de lo que
denomindbamos realismo acerca de la cooperacidn internacional: En un
mundo de permanente conflicio®, la imerdependencia provocard la
creacién de agencias supranacionales, que actuardn como promotores de la
inegracidn. No puede hablarse de integracidn. v de integracidn econdmica
“st les puises no centralizan a mivel Supranacional numerosos instrimentos
de poliica econdmica™ . A conclusiones similures se llega a través de la
splicacion de |a Teoria de la Dependencia a la integracion: Las agencias
internacionales se contemplan como el modo de evitar, "el erecimiento de
un ambiente monopolistico y oligopolistico. Si una politica de laissez-faire
es desarrollada, la creacidn de una union federal wenderd a reforzar vy
perpetuar [a esiructura economica de sus miembros. Los paises altamente
induestrializados Hegardn a ser el contro de las grandes v monopolisticas
industrias. Los paises pequefios encontraran sus oportunidades en las

pequenas empresas y en la agricultura, Los paises retrasados seguirdn tan

reirusados como antes”™,

d . [ . . .
La exposicibn en csas fechas del interés nacional es llevada a cabo por

Morgentbau. Clr. MORGENTHAL, H. (1536): "Scientific Man versus_Power
Politi¢s”. Chicago. University of Chicago Press.

* TINBERGEN, 1. (1965) "International Fconomic lolegration”. Amsterdam,
Elsevier, p.67.

“ ROTHSCHILD. K. (1049). "The Smell Nations and World Trade” cn Economic
Iourmal, vol 34 (Aprily, p.30-21.
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L1 neofuncionalismo, que es la teoria fundamental en esta linea de
pensamiento, se centra en reselver cémo alcanzar la integracién®. Fl
abjetivo es canseguir mavores niveles de integracidn, independienternente
del fin perseguido: “abandonar los fines nos permite dertvar los resultados

probables sin cargur con una teleologia ™.

El primer cometido sera fijar las condiciones para que pueda tener
lugar la integracion®. Haas vy Deutsch distinguen entre condiciones
estructurales -factores intrinsecos al sistema- y condiciones de percepeidn
-acerca de como son entendidas esas condiciones estructurales—. Dentro de
las primeras Haas destaca la compatibilidad de valores, 1a responsabilidad
mutug, v el liderazgo de un centro suficientemente fuerte —en la linea
sugerida por la Teorfa de la Estabilidad Hegemdnica-. Por el contrario
Deutsch acentia la similaridad en cuanto al tamafio y poder. Las condicio~-
nes de percepeidn se refieren a la equidad en la distribucion de beneficios,
la dependencia del exterior v 1a presentacion de los costes de transaccin

como reducidos.

Establecidas las condiciones, la teoria neofuncionalista se plantea
cémo comienza el procesa, Para Hass se trata de un praceso automdtico:

En un drea donde se cumplan la mavor parte de las condiciones descritas,

7 HAAS, E.B. (1958): “The Uniting of Evrope: Political, Social, and Economic
Eorces. 19530-1957", Stanford, Calif. Stanford Unjversity Press,

“ HAAS. E.B. (1961): "Iwernational Integration: The curopean and the universal
process” en [nemational Organization:15. pp. 391.

" DEUTSCH, K. et al (1957): "Political Community and 1he Norh Atlantic Arca;
intemational Organization in the Light of Historical Experience”, Priaceion, N.J.

Princeton University Press.
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se produciri un proceso de integracion de forma naturat; Espontincamente
¢ percibira la necesidad de crear una organizacidn supranacional que
caordine lcs inlereses de todos. Al mismo tiempo, la integracidn en un irea
provocard que se produzea un efecto en cascada —el spillover neofun—
clonalista~ haciu otras zonas donde cormnienzan a cumplirse esas condicio—
nes. Este cfecto en cascada no s6lo es de ambito geografica sine tambicn
funcional: la asuncién por partc de I organizacidn de competencias
delegadas por los Estados crea las condiciones para que esa cesion sea cada
vez mayor. El resultado final es |a formacion de areas cada vez Mavores,

¥ en lus gue |2 organizacion internacional tiene un nimero mas elevade de
-1
competencias .

Lindber v Scheingold™. critican este caricter natural del proceso al
que tachan de mercantilista, v acentian, por el contrario el papel de los
lideres como agentes indispensables de la integracién. Por medio de una
serie de episodios, estos autores destacan el papel esencial de los jefes de
cobierno de las naciones conduciendo una situacion proclive a la integra-
cior. Afaden que, en la Comunidad Europea se puede apreciar ese efecta
spitlover en lo que se refiere a |a agricultuea, pero no puede argumentarse

de la misma forma al analizar el sector de transpartes. Para explicar esta

7 H caso mas extremo vendria determinado por la planificacién, desde la
organizacién supranacional, de la vida ccondmica de los Estados. Esta es |a
tendencia, seglin BOGOMOLOV. de les Estados europeos. Cir. BOGOMOLOV,
OT.(1976). Integration by Marker Forces and Through Planning en MACHLLP
feds. ) "EiQanilesgmliQn_\led.\l‘jdngiﬂnalﬂmmﬂ- Proceedings of the

founh Congress of the INtemational Economic Association held in Budapest.
Huzgarv. p.305 v 55,

LINDBERG, L. v SCHEINGOLD. SA.

{197} "Regional Integration: Theory
aad Research™. Cambridge Mass. Harv

ard Universily Press.
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dparente contradiccion. seria necesario incluir el papel de los grupos de

interés, que serd objeto del posteriores capitulos.

Sin embargo, la crilica mas importante a la teor{a neofuncionalista s
loculiza fuera de esta corriente, v se refiere, al caricler pretendidamente
neutro de sus soluciones: La visién que propene la teoria neofuncionalista
S¢ presenla como una teorfu aséptica, de cardcler exclusivamente técnico,
marginando los juicios de valor, Sin embargo, en lz eleccidn de los medios,
se esta definiendo va cuil va a ser el resultado final. El mecanicismo
neofuncionalista, ¥ su conocido efecto en cascada, no son exclusivamente
un conjunto de herramientas para lograr la integracidn, sino que suponen
la creacidn de inslituciones supranacionales para que coardinen esos efectas,
y cuya eficiencia en esa misién se da por supuesto. Los neofuncionalistas
presentan un auiéntico modelo de imegraciéh, cuyo resultado final es una
instilucién suficientemente fuerte coma para lacalizarse por encima de los
Estados nacionales que integra, y cuyas competencias han sido adquiridas

por un procesa de cesidn de soberania, desde la periferia al centro.

Keohane™ ha criticado que el proceso resulte beneficioso per se,
independientemente de los resultados e ilustra esta afirmacion con los

sipuientes argumentos:

1) La integracion, a! intensificar las relaciones entre un conjunto de
Estados, puede reducir 1a de éslos con terceros. Ese habria sido el

caso, pot ejemplo, de la creacién de un drea comercial entre los

" KEOHANE, R. v NYE, JR. {1972): "Transpational. Relations and Waorld
Politics™. Cambridge. Harvard University Press. p.377,
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paises del Centro v Este de Eusopa: Las relaciones establecidas entre

ellos, limito las relacionss con el exterior .

2) La integracion puede tener efectos distribwivos beneficiando al
centio fiente @ da penfena. Los beneficios de la inegracidn son

asimétricas. & el punta de partida ~como ocurre generalmeme— €s
distinlo en cada zona,

3) La inegracion puede introducit cambios en las sociedades que
pueden no ser deseadas xl menos por parte de sus habitantes. La

integracién. entendida como uniformidad, puede enfrentarse con lo

propio de cadu pueblo™.

4) La integracidn politica puede crear un espacio para el conflicto.
Aumentar la intensidad de las releciones supone incrementar las

posibilidades de cooperacidn ... v de conflicto. El moda de definir

los diferentes dmbitos de competencias puede crear incentivos 1anto

para la cooperacidn como para ¢l cenflicle permanente.

T

En este sentida, Haberler va indicaba en 1964 que “intentas de integracidn
regional en varios fugares del mundo constituyen un inminente peligro pard una
integraciin a mavor escala v para wn comercio a escala muliitateral” HABER~
LER, G. (1964} “Integration and Gronth of the World Economy in Historical
Perspective” en Amerizan Egonomic Review, Vol.LIV, March, p.3.

JOHNSON contrasta esta idea incluyendo en su modelo sobre la renta real de
una eegidn 0 de upa federacion. jumto al capital fisice, ¢l orgulte de los
ciudadanos de tener “su propia industria® como el resto de paises grandes: “la
produccion industrial fde una nacidn o de una regivn)... aparece como bicn
whectivamente consumido gque cnirega un lujo de satisfaccion al eleciorado
independientemenre de la satigfaccion gue se deriva directamente def conswmne
deese bien” Clr. JOHNSON. Harry G. (1963}, "Economic Theory of Protectio -

nism, Tanff Bargaimng and the Formation of Customs Unigns” en Jougnal_of
Pelitcal Ecomomy, woi 73 June, pp.l36-281
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3) Conforme aumenta el nimero y la heteropeneidad de los colecti~
vas implicados, la eficacia de un sistemna de representacion democrd—
tica es menor. La integracion ~tal y coma se entiende desde en
neofuncionalisio- supone, un incremento de las dificultades para
que los ciudadanos de los Estados puedan influir en el desarrallo de
la vida piblica. Al mismo tiempo, a {a hora de tener en cuenia fos
costes, no s6lo hay que contar con los que se generan para las dreas
que forman parte de la integracién, sino también para los gue quedan
fuera. Cualquier integracion supone excluir algo o a alguien, cuyos
costes no deben marginarse, mdxime si cabe al considerar que

tampoco reciben ningin beneficio.

A modo de resumen podemos indicar que el ambiente de posguerra
€5 propicio para ¢l surgimiento de nuevas prbpucslas en la linea de 1o que
denominabameos reatismo. La teoria del neofuncionalismo recoge esa linea
de pensamiento proporcionando un conjunio de medidas para lograr ja
integracidn ¥ un camino para alcanzarlo, El énfasis se coloca en los medios
aunque en la realidad esos medios estin determinando unos resultadas

concretos.
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1.2.2. La Integracion como proceso

La inegracidn como proceso hace referencia @ un copjonto de

formulaciones de ta integracion que tienen en comin la idea de integracion

como media para alcanzar fines, fines que tesultan el punto de partida tanto

en el disefio del modelo de integracién como en los resultados finales ™

Las ideas que suslentan la integracidn como proceso resultan ser

propias de algunos planteamientos ilusirados de los siglos XVII y NIX.

especialmente de lo que se denominaba en el epigrafe anterior, liberalismo,

¢ cuvo epicentra se sitda en el mundo anglosajon: la defensa de las

libertades civiles es el centro de la integracidn en los Estados Unidas ™

ta eliminacion de burreras al comercio v obstacutos a la libertad de movi-

s

La iategracidn como process supone ko dificuitad de formular el grado de
integracion. Mazhlup scfiala tas complicaciones -la imposibilidad— de valorar la
intcgracidn econdmica. Una impesibilidad que no deriva tanto de la falla de
instrumentos adecuados sina del propio concepto gue ulilizamos de integracion:
"La razon fundamental de mi escepiicismo (sobre |a posibilidad de calculo de la
integracion) descansae en el hecho de que la integracion es esencialmente un
resultado pelative (<) subrayado es suvo), wna medida de o va realizado sobre
lo putencialmente realizable de fas efectivas oportunidades de la division del
trabaja. Nosowros hemaos aprendida como medi fa produccion aciual, la
emigrucion actual. el movimicnio de capitales acrual, pero no hemos aprendido
coms medir el procese” MACHLUP. F 1977y QpCit, p.27.

Cir. HAMILTON, A. 11778} “The Federalist™. New York. M. Lean, edic. de

ThAH3
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miento de los ciudadanos es el nicleo de las uniones aduaneras europeas”
-4 diferencia de los movimientos nacionalistas de vnificacién™-. Son los
objelivos, el dalo a tener en cuenta en todo el proceso, v el que determing

los medios elegidos para lograr la integracion,

La integracion econdmica ocupa un lugar especialmente relevante en
estus formulaciones. La eliminacidn de trabas al movimiento de personas,
mercanclas y capitales se propone como la base para lograr un conjunto de

libertades que de otra manera tienen una eficacia practica muy limitada,

Jacab Viner” Ileva a cabo la célebre distincién entre rrade creation
v trade diversion que resulta bisica en el analisis coste beneficios de una
integracion: sélo si el efecto neto en términos de bienestar ha aumentado.
debido 4 que ¢l incremento del comercio es éupari()r al que se pierde, una
integracion deberia ponerse en marcha. Posteriormente, Meade™ vendria

4 corroborar este arguinento, analizando los efectos de una unién aduanera

Cir. RAU. KH. @ "Malthus und_say (ber die Ursachen der jetzigen_Han-
delsstockung™. Hamburg: Penthes & Besser. pp.289~299, cit en Machlep (1971).
Op.cit. p. 141.

Bismark neg6 la enrrada de Austria en el Zollverein —que hubiera podido suponer
fa pérdida de la hegemonla prusiana-, baio pretexta de la existencia de
diferencias en los hibitos de consumo de los austriacos, v en la dificultad de una
justa distribucidn de los beneficios ocasionados por ¢l arancel comin. Cavour
denuncié en 1897 un acuerdo entre Austria y Médena que creaba un aranced
conuin, ya que violaba el acuerdo de nacién mas favorecida entre Austria ¥
Cerdedia. Cfr. MACHLLUP (1977): Op.Cit.. p.163.

™ VINER, ). (1950): “The Customs Union Issue” New York. Carnegie Endowment
for Imemational Peace, pp.d3-535,

“ MEADE, JLE. (1955): "The Theory of Customs Union". Amsterdam. North
Holland. Trad. al castellano: MEADE, JLE (1969): "Tearia. de_las_uniongs
aduaneras”. Edit. Moneda v Crédita. Madrid.
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sabre el consuma. Lipsev v Lancaster™ estudian el problema a la luz de
la 1coria del second best. Asumiendo gue las condiciones para un Opume
de Pareto s cumplen, una integracién conduciria a una eficiente distribu-
cién de recursos siempre que los supuesios anteriores o posteriores a la
Inlegracion sean suboptimos, debido o la existencia de aranceles en ambos
Casos. Desde cualquiera de los tres enfogues se ifiere como conclusion que

no se pueden realizar juicios en abstraclo acerca de si la integracidn

aumenta o reduce el bienestar.

Como conseeuencia de esta deduceion. surgen diferentes aportaciones
que lratan de propaner criterios con el fin de medir los efectas sobre el
ienestar de una unidn econdmicu: Viner” propone el grado de com-
peutividad entre las estructuras productivas de Jos paises miembros de la
Unidn, Lipsey™ sugiere lomar en consideracién el nivel de consumo
doméstico sobre el lotal de productos confeccionados en ese pais;
Halassa™ acemida los costes de transporte, el peso de los aranceles
anteriores a la unioén, v el nivel del auevo arancel comin.... La légica
conclusion de estas propuestas -como ponen de manifiesto Cooper v

Massell®, al igusl que lohnson™, s que la participacion en una in-

LIPSEY. R.G. y LANCASTER. K. (1956): "The General Theory of Second
Best” en Review of Economic Studies: 29, 41-63.

VINER, | (19350): Qp.CiL, p67.

LIPSEY. R.G. {1960); The Theory of Customs Unions: a general survey en
lournal of Economic Literature: 70. 496513,

HBALASSA, 8. (1961 "The_Theory of Economic Integraticn”. Homewood.
Minois. Richard [ Irwin.

CODPER. C.A v MASSELL B
7

19ASY: A new look at custons unions theory
en Ecopomic Journal73. 742-

47,
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tegracion econdmica s un objetivo inferior a la eliminacién unilateral de
arunceles y obsticulos, ya que ésta conduce a una mayor participacidn en
el comercio ~trade creation-. sin distorsionatlo ~trade diversion—. La
insistencia, al menos en la segunda mitad del siglo XX, para ilevar a cabo
una unidn econdmica deben explicarse por otros criterios, ademds de los

puramemte economicos.

Esta ultima conclusion resulla esencial para nuestro trabajo. La
eleccion de la integracion, en tugar del desarme arancelario unilateral o
multilateral -como se sugiere en el GATT- responde a la existencia de
ofros beneficios que no han sido considerados en la dimensién macroe-
condmica sobre la que se mueven esos modelos, En resumen, aunque la
Teoria Economica no puede justificar la superioridad, en términos de
bienestar para la colectividad, de una lnlelgracidn econdmica sobre un
desarme arancelario, exislen otras razones que si pueden llegar a explicar,
de forma racional por qué los representantes de un Estado pueden preferir

fa primera sofucidn a ta ultima,

Sobre esta conctusién, se prepone un analisis del problema con
clementes complementarios. Asi, se estudian costes en un cscenario en el
que algunos paises pueden beneficiarse de la integracion mientras otros
salen perjudicados. Vanek™ previamente, y Kemp y Wan despues,

proponen un modelo de tres pafses y dos bienes 3x2, en el que a través

* JOHNSON, H.G. {1965): 4n economic theory of protectionism, tariff, bargaining,
and the formation of custons union en tournal of Political Economy:73. 256~
283,

" VANEK, J. (1965): *General Equilibrivm of Intemational Discrimination, The
Case of Customs Unions”. Cambridge. Mass. Harvard University Press.
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de meeanismas de compensacion se optimizaba la integracién, Como sefiala
Balassa™, estas proposiciones resultan mas (ecricas que redles, va que
¢xisten escasos incentivos para que los miembros de una unidn econdmica
compensen a lerceros Estades por las pérdidas ocasionadas por la unién,
Lloyd™, con un modsio de 3x3, y Collier™, con un modelo man, amplian

el supuesic a Llérminos mas generales.

Otres elementos complementarios que se afaden para explicar los
beneficios de la imegracion se refieten a las economias de escala”, la
mejora de la tecnologia™ v 1a coordinacion de politicas. Sin embargo, de
nuevo olio economista, Krauss™?, argumenta que los beneficios derivados
de las economias de escala pueden alcanzarse igualmente de una liberaliza—

cidn unslateral del comercio. De hecho, argumenta, los beneficios oblenidos

%

BALASSA. B. (1987): Economic Iniegration en EATWELL, 1., MILGATE. M.

¥ NEWMAN, P.:"The New Palgrave A Dictionary of Economics”.vol 11, pp.--
47, London. Mac Millan Press.

LLOYD, P.J. (1982): The theory of customs unions en Journal of lotemational
Economigs: 12, 41-46,

-

COLLIER, P. {1979): The welfare effects of a customs union; an anatomy en
Econemic Journal:83, 84-87,

Cosden sefiala gue ademds de los efecios rrade creation o rrade diversion, hay
que tener en cuenta el efecto de reduccidn de costes v el de supresion de
comercio. Cfr. CORDEN, W M. (1972): Economics of scale and customs union
theory en Joumal of_Politjical Economy:B80, pp4635-475.

Céir. SCITOVSK]L, T. {1958): Eco
Integration. London. Allen & Unwin.

KRAUSS, M.B. (1972): Recenr developments in customs union theory: an
interpretative survey en loumal of Economic Literatire: 10. pp.413-436.
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por esos dos cfectos se deben mas al incremento de la competencia que a

la integracion®.

Como conclusién podemos sefalar que, en este enfoque, los

argumentos sobre libre comercio se mezclan con los argumentos sobre la

mleg,rdcmn La integracidn es, ante todo, la eliminacidn de las dicrimina-

ciones en el intercambio de bienes y servicios, un aprovechamiento de la

division del trabajo™ y un dmbito institucional que permita la movilidad

Pearce s mas sutil en su critica at argumento de la necesidad de integracidn
tomando como base cconomias de escala, 5i fuera real que cuanio maver fuese
el producto 1otal de cualquier industria. menor seria ¢l coste de produccion,
deberiamos esperar que [os paises pequefos tuvicran unos niveles menores de
vida que los paises grandes, 1o que no parece ocurrir en la realidad. Al mismo
tiempo, la presencia de economias de escala en el mercade llevada hasta sus
ultimas consecuencias implicaria un productor para cada producte, hecho que
tampoco parcce ser gencral. PEARCE, LF. (1970): "|nternational Trade”. Book,1.
pp.210-224. London. Mac Millan.

Cir. HABERLER (1943): "The Political Economy of Regional or Continental
Blaes” en Postwar Economic Problems, New York. Mac Graw Hill. p.130.

La integracidn econdmica hace referencia basicamente a la divisidn del trabajo,
Una completa integracién supone la actual wilizacion de 1odas las potenciales
oportunidades que son posibles a ravés de la divisién del trabajo. Por tanto cl
intercambio de biengs puede no constituir un alto grado de integracion, va que
pucde deberse, por ejemplo, a una sobreoferta causada por un subsidio u la
exportacién; En algunos casos, un pequeino nivel de intercambio entre dos
cconomf{as puede suponer un alto nivel de integracitn. Asi, Cooper sefiala: "Esta
iddea supone que dos paises con mutuo comercio pueden experimentar un bajo
grado de inerdependencia st el valor de ese comercio nu es sensible a
maodificaciones en la renta o en fos precios de cualquiera de las naciones. Por
el comrario, dos paises pueden ser altamente interdependientes si sus tran-
sacciones son senstbles de forma importante @ diferencias en las variables
econcmicas, incluse si su nivel inicial de comercio era bajo”. Cfr. COOPER, R.

(1986): "Ecengpic Policy ina Interdependt World: Essavs in World Economics”.

Cambridge. Massachusetts, MIT Press.
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de los faclarss de produccidn™ la existencia de un tnico mercado. La
e Eracion se presenta como ui second best, cuando e hace imposible el
desarme unilulers) o una eliminacidn de restricciones u nivel plobal. Su
justificacién teside en que los beneficias en términos de bienestar general
sean superiores @ los costes. Cuando de hecho, éste no sea el supueslo, se
pendra de manifiesto, no a existencia de conductas inconsistentes, SIpoO s

bien 1z presencia de otros heneficios que transcienden el bienesiar
general®™.

“El elemento basico en la integracion cs la referencia a la discriminacion o no
discriminacidn en el tratamiento de bienes v factores. Esta supone que wodos los
medies de produccion recibirdn ¢l mismo precio, come consecuencia de su
idéntica productividad marginal. Cir. MACHLUP, F. (1977): Qp.Cit. p.19.

Krauss sefala como, cfectivamente. las conclusiones alcanzadas desde la teoria
del comercin imernacional comtrastan con las propuestas que los polivicos
realizan sobre L integracitn. Como tendremos ocasi6n de analizar posteriormen-
te, nor ¢ trata de comportamientos "no-racionales” sino gue resultan perfecta~
mente explicabies desde unaleoria econfimica de} componamiemo politico. Cir.
KRAUSS, M.B. (1972} Recent developments in Customs Union Theory: An
Interprevative Survey en Iournal of Economic Literature,
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1.3. PRIMERAS CONCLUSIONES

Ao largo de este capitulo se ha intentado dibujar dos modos de
entender la cooperacién internacional, el modo de actuar los agentes
internacionales, v como resultado, dos modos de comprender la integracidn.
Si la primera impresién podria ser una extensién del eterno dilema
liberatismoydirigismo, conforme profundizamos en el problema se observan

pasiciones mas matizadas y complejas,

La primera acepcidn del 1érmino, que destaca la integracién como un
proceso en ¢l que o relevante no es el proceso en sf, sino ¢l resuliado, es
decir, un incremento del bienestar como consecuencia de la divisién de)
trabajo a nivel imraregional: esta acepcidn estd cercana a las posturas
cldsicas sobre el libre comercio y a la teorfa de los costes de transaccion.
La segunda acepeidn, por el contrario, parte de la anarquia internacional v

de la necesidad de una agencia que institucionilice esa cooperacidn; de esta
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forma la agencia se convierte en un fin. La teoria neafuncionalista es ¢!

principal cxponente de esta corriente propomendo las condiciones v €l

modo de tievarse o cabo la integracion.

Lzs cuestiones que plantcan ¢sta distincion resultan claras. (Qué via
resubla preferible? Lo solucion a esta pregunta requeriria partic de unos
criterios que definan 1o que resulta mejor o peor. Implicitamente, se ha
estado utilizando el criterie del bienestar de la comunidad, v como hemas
fenido ccasion de analizar, las respuestas no han sido definitivas. Con el fin
de contnmar 2l hile de este wabaje, padria resultar interesante solucionar
una cuestion previa ;Cudl de las dos vias va a ser elegida?, o de forma mas
corfecta, ;por qué se elegita una via en tugar de la ora?, Con €l fin de
resolver ¢sa cuestion, debemos volver ol wgumento que se planted al
comemtar la eleccion entre desarme unilateral v una unién arancelaria:
aungue los beneficios en el primer caso pudieran ser supenores al segundo,
1o presencia de otros beneficios puede provocas que la balanza se incline
hacia el owo lade. De ta misma forma, parz compreader la eleccidn entre
una inlegracién positiva ~lo que denominibamos la integracion como
proceso- redianie una instimcidn sepranaciona, v una integracion negativa
- 4 le que denotabamos integracidn coma resuitado~ mediante la elimina-
cign de obsticutos al movimiento de factores. no se debe tomar exclusiva-
meme en cugnta Jos intereses v beneficios en términos de bienestar de la

colectividad, sino que deben wenerse en cuenta los beneficlos v costes que

una u olra via plantean en la toma de decisiones”.

* Cutro st comeniatd in extenso en el préximo capitulo, Ia integracion positiva se
justifica para proporcionar unos biengs, que de otra forma no s¢ podrian
conseguir: jos plenes pdblicns inteenacionales. La provision de esos bienes es
flesvada 3 cabo por un mecansmo ajeno al mercado, la organizacién inlermacio-
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Al andlisis de esos beneficios, que transcienden el analisis (radicional,

v @ la ldgica de los incentivas que provaca, dedicaremos los proximos
capitulos, si bien realizaremos previamente un andlisis del problema desde
la perspectiva de la teorfa de jucgos que posiblemente aporte algunas luces

ai problema,

nal,
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La Teoria econdmica sobre comercio internacional, que se recogia bajo
el titulo de la integracién como proceso en el capitulo anterior, presenta la
unién econdmica como un second best, al que se tiende cuando estan en
juego otros factores, ademis del bienestar de la colectividad. Esos otros
factores encontraban su justificacion bajo lo que se denominaba integracion
como resultado. El vaior en si que tiene la integracidn, el aumento de la
interdependencia y de manera especial, la necesidad de proveer de manera
Gplima bienes piblicos internacionales exigen soluciones que. si bien no
resultan totalmente dptimas, parccen més adecuadas a las circunstancias
reales. Dentro de estos bienes piblicos internacionales se suelen incluir un
crecimiento armonizado de las economias, la estabilidad en el tipo de

cambio, un desarrollo uniforme del comercio, elc.
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El problema real no reside en los objetivos buscados, sino en los
medios wilizados. Como se puso de manifiesic en el capitule anterior, la
diferencia relevante entre los das enfoques de ta inlegrucion discurre sobre
Yos medios para alcunzarla. La integracion como procesa, al tritarse de un
supuesic de integracion pegativa, propone obtenerla a través de la
chminacion de resiricciones v ba fijacion de un marco institucional 1o menos
distorsionade posible™. Lo {ntegracién como resultade  -integraciin

positiva- propone la creacidn de instituciones que la hagan posible.

Bl capuule gque ahora comienza responde a una exigencia de
metodolegis centifica. Tul v como han quedudo expuestos los tErmines en
les pirrafos anteriores. se hace necesario. anles de seguir adelante, la
resolucidn de una cuzstién previa: o Es posible la provision de esos bienes
piblicos internacicnaies™ -que resulta ser la justificacion dltima de la
integracion~, sin la existencia de una institucion que tenga esa misidén? Una
Pregunta negaliva a esa cusstion cerrariy las puertus a una integracion
competitiva, Por el conirario, unz respuesta positiva abriria un campo poco
explorada, que se refiere a fa justificacion de la sctividad de las organiza-

ciones inleracionales v a su actuacion.

El problema no resultaria nuevo para la Hacienda Piblica si los
actores. en lugar de Estados, fueran los individuos, v la institucion
supranacional fuera sustituida por nna entdad administrativa estatal de

cualquier necidn. El prablema de la provision sub-dptima de bienes

HHOA este eafoque de la inteeracion se de denomin tambidn ntegracion comperiti-

va, para diferenciarlo del segundo supuesto que se expone inmediatamente, v que
JEnalEtemes COMO tRipgrocién cooperariva.

Qo problema o5, precisamente. Ja propia existencia de esas bienes publicos
imermecionales A esa cugsuin nos dedicaremos en el proximoe capitulo.
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publicos, y la necesidad de intervencion estatal ya ha tenido interesantes e
tmportantes tratamientos, vy parece dificit que se pueda aportar algo
aqui'®. Sin embargo, en el plano internacional no abundan las aportacio-
nes; mas bien se ha realizado via traslacion de las categorias nacionales 4

la dimensién supranacional.

Para abordar esta cueston desdz un nuevo enfoque, puede resultar
oportuno utilizar la Teorfa de Juegos. La Teoria de Inegos no aporta por s
misma una explicacion de los fenomenos econdmicos; se trata, mds bien,
e una herramienta con la que se puede mejorar la comprension, y por fanto
las predicciones en {a conducta de los actores™. Las peculiaridades de
esta Tearfa en cuanto suponen la existencia de unas replas que determinan
los resultados, la participacion de varios jugadores, que canocen esas reglas
v que conocen @l mismo tiempo que su posicidn es relativa en relacién al
resto de los jugadores, parece especialmente Gtil para analizar los supuestos
de integracidn. Por otro lado, esta Teoria presenta la ventaja de una ficil
aprehensidn v resulta, en principio. neutral con referencia a las teorias que

s¢ han ido desarroliando'™. Una ultima justificacion de esta metodologia

™ Un excelente estado de |a cuestion se encuentra en:STIGLIZ, J. et al (1989):"The
Economic Role of the State”. Oxford. Basic Blackwell. En e capitulo siguiente
nos veremos obligados a hacer algenas referencias con el fin de proponer
suluciones para el problema de los free-rider.

"™ En este sentido, Kreps realiza un intercsante andlisis critico acerca del uso de

cste instrumental, denunciando sus posibles "abusos”. Cfr, KREPS, D.M. (1990):
"Gume Theory and Economi¢ Modelling” Clarendom Lectures in Economics.
Clarendom Press. Oxford. Cap.2.pp.9-28.

" Cir. FRIEDMAN, | W (1956): "Game Theory with Applications 1o Economics”.
Oxford University Press. Oxford. El nivel de formalizacion serd elemental
{aunque rigurosa), va que no erco necesario detencmos en ¢l aparalo matemdlico
de los modelos que se expunen. Para una cxposicién mas formalizada, cfr.
SHUBIK (1984) "A_Game Theoretic_Approach to Political Egonomy”. MIT

Press. Cambridge.
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purd nuestro problema concreto teside en gue, aungue sou pasibles
soluciones dominantes. son los jugadores los que, con su conducta,

delerminan 1os resullados, sin necesigad de nitguna instancia que tervenga
en el juego.
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2.1. DEFINICION DEL SUPUESTO

Desde la obra de von Neumann en. 1928' -cuyos precedentes
pueden situatse en Cournot v Edgeworth- la teoria de juegos ha tenido un
acelerado desarrollo, coincidiendo con upn periodo de mayor formalizacidn
de la ciencia econdmica, Los trabajos publicados hasta la fecha'® presen-
tant va un detenido andlisis sobre los diferentes tipos de juegos que pueden
plantearse v sobre el tipo de soluciones gue de esos juegos se obtienen. Las
finalidud de este capitulo no es proponer un nuevo tipo de juego o una
soluciones allernativas a las ya propuestas, sino el utilizar con el méximo

rendimniento posible esas aportaciones para resolver nuestro problema. La

" VON NEUMANN, 1. (1928): “Zur Theorie der Gesellschaftsspiele”. Man,
Annalen 100: 295-320. La versién inglesa aparecié publicada en 1959 por
BARGMANN, S, TUCKER, AW., LUCE. R.D. (cds): "Contributions 1o the
Dheory of Games I¥" bajo ¢l titulo "On the Theory of Games of Strategy".

Princeton. Prinecton University Press.

™ Cfr. por todos MAS COLELL. A. (1988): “Algunos aspectos de la Teoria de
Juegos”, [nvestigaciones Econdmicas, mavo. pp.23 y ss.
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discusién, por lanlo, discurriri sobre cual deben ser las categorias aplicadas
s la integracidon. més que sobre cuiles son las consecuencias de esd

aplicacion, que va han sido amplizmente contrastadas.

La integracion, tal v como ha sido planteada hasta ahora, hace
refesencia a 12 provisidn éptima de bienes pablicos internacionales, que de
otra forma, repitdmoslo, quedaria en un nivel sub-dptimo. Se Irataria. par
tanto, de un juego en el que los jugadores deberian obtener un resultado
superior 4l que conseguirfan s scluaran de forma independiente. Esa es, de

forma cancisa, la justificacion de la integracion.

El problema que se va o discutir es si realmente ese resultado es
ulcunzable sin necesidad de una instancia externa, es decir st los jugadores
-£n nuestro caso, los Estados—, de acuerdo a unas determinadas reglas de
juepe ¢l marco dnstiwcional-, pueden alcanzar un resultado que e€s
supetior al que obtendrian de forma independiente, sin la intervencién de

una instancia extraga al juege: lu nstitucion supranacioaal.
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2.1.1. Juegos no-cooperativos

La primera apreciacidn que debe realizarse se refiere a si la
inlegracién es un juego cooperativo o no-cooperativo, Son  juepos
cooperativos aquellos en los que se pueden realizar acuerdos entre los
Jugadores, mientras que en los no-cooperativos, esta posibilidad no

existe!™

En los juegos no-cooperativos la unidad de analisis es. generalmente,
el individuo que trata de maximizar su posicion, somelido a una restriccio-
nes. Si alcinza lo que Hamamos cooperacion. ~un resuliado superior al que
obtendria de forma independiente- se debe a que ese resultado es el mejor
para si mismo. Por el contrarie, en los juegos cooperativos, |a unidad de
andlisis es, normaltmente, el grupo o la coalicién. El problema es, en este
supuesto, na de maximizacion, sina de posibles soluciones dependiendo del

tipo de coaliciones que se establezean.

A priori no es posible rechazar ninguno de los dos lipos para la
integracion. Si bien parece que los supuesios de integracion encajarfan
mejor en los juegos cooperativos, la posibilidad de definir un supuesto de
integracion estrictamente competitivo, donde las coaliciones no tendrfan
lugar, exigen el analisis de los resultados que pueden obtenerse de este tipo

de juegos,

®7 Cfr. FRIEDMAN, 1. (1986): Qp.Cit., p.9.
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La worfa sobre juegos cooperativos distingue diferentes escend-
tios'™. Para el cuso de juegos fnitos de suma cero, von Neumann
establecio’™” y Owen demostré'™ que existia un puato de equilibrio, ¢s
deci, una combmasidn en la que cada jugador maximizaba sus resultades
de acuerdo a su estrategia v » lo del otro jugador’™, Se trata de un caso
especial de cquilibrio de Nash, que si bien es un pumto de equilibrio, y per

tanto estable. 90 oS asepura que la solucidn alcanzada sca una solucion
cooperativa.

Tal vez ¢ problema que shora analizamos quedaria més clara a
wavis de un supuesto. Un caso muy célebre de este problema os el Drilema

del Prisionero’. En el dilema del prisionero. bajo ciertas condiciones

™ SupoRemos gue:

C =il ) es un copunio de jugadores.

5, es ol espacin estraté mco de cada jugader, subconjunso de un conjuma
A {delinido como cspacio cuclideo).

P{3eR escl resuliado para cada jugador i, definido como un escalar.

5= (5~ 5,255 5 una combinacitn formada PUT n CSiTAlCEIRS, URL
pard cady jugador,

* VON NEUMANN (1928} Qp Cit, p70 y s

TOWEN, G 1967 dn Elememary Proof of the Minimar Theorem®™ en
Munagement Stieneeg: 13: 763

" Un punto de equilibrio es una combinacion s que perlencce a §, de forma que
FohsY) oz Pv‘(—‘ip_-‘- . W8 55, VieN .

=

- Sc{s:: Gesamollos sttusles  de) diiema del prisionere pueden consullarse:
SNIDAL, Duncan (1985): “Conrdingtion ver s FPrisianer’s Dilemma: Implica -
A8 for Iternanonad Cooperation and Regimes” in The Amesican Political

Sownca Beviow My fp 423935 RAPOPORT, A. [1985): “Prisioners’
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los actores llegan a una solucién estable sin que esto suponga mejorar su

posicidn.

El dilema del prisionero estd basado en 1a supucsto en el que dos
culpables de un crimen esta siendo interrogados separadamente por la
policiz. Cada prisionero sabe que si ninguno confiesa, la policia sélo tendri
evidencias suficientes para castigarlos con una pena minima de 30 dias. Si
los dos confiesan, por el contrario, recibiran la pena de un afio en la carcel.
Finalmente, si uno de los dos confiesa éste quedard libre aumentando I

Pena pard su compafere a Cinco anos.

Jugador B
Cooperacian Ajuste inde~

pend,
Jugador A : I
Cooperacion (3,3 (1,4)
[ v
Ajuste inde- (4,1} 2,2

pend.

Tabla 2.1.: Dilema del Prisionero

Difermma™ en EATWELL, )., MILGATE, M. v NEWMAN, P.2The New
Palprave. A Diclionary of Econemics” London. Mac Millan Press. pp.973-976;
¥ HAMPTON, J. (1987): "Free-Rider Problems in the Production of Coilective
Goods" in _Economic and Philesophy, 3, 245-273. Cambridge Univ.Press. New
York.
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Anatizando las conductas racionales de los actores, ta conclusion ded
o . ) sforan—
dilema es que maximizarin s posicion confesando. E) orden de preferen
‘ . . . il racion
cias pata cada jugador seria: Incumplimiento unilateral (DC) > Cooperact

mutus (CC) > lncumplimicalo Mutuo (DD) > Coaperacion sin condiciones
{Cy, donde CC > (DCHCDYIM,

Como se recoge en la matriz de juegos de la Fabla 2.1, ¢l resultadd
< : i i o
Sptimo para cada uno de los dos jugaderes hubiera sido na coufesar, per

las reglas del juego conducen a un resuitado no cooperativo.

Un supuesto simmlar es el juego de lo "Coza det Clerve” -Stag
Huni™, En este caso. la colaboracion tiese un valor muy supetior al
resuitodo alcanzado de fonma independiente, Sin embarga, mientras un
conso en el moteal o8 meyar que un clervo a la espera, la cooperacion solo
esti ssegurada si todos colaboran. L lentacion de ir cada uno por sw lado

para prowegerse del abandono de owos, ¢s equilibrada par la preferencia

ESTH

PO eyempio. pala A
- Si confitsa ¥ no sy compafere, € quedara libre.
- 51 confiesan los dos lendrin que permanecer un afio en  la cﬁrcc;.
- % no zonfiesan ninguno de los dos. serdn treinta dias, pere si SU

compaficro le denuncia v el permanece callado, pasard cinco afos en la
carcel,

$Un grupo de cazadioes riene mdeadn 3 un cierva, § 1odos copperan, atrapardn
b piera s Comeidn biea 51 alguao de ios cazaderes no colabora v dispara en la
BPETA 2N COREID que pasa, el comerd algo v el resto nada. Si todos se dedican
8 talar Contjos. podran toger v comet algo. Ofr, OYE, Kenneth A. {1989).

“Leplaimz Craoperation under Anarchy: Hyposheses and Strategies” en World
Polins vl KXV 51 O 71-23
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e

colectiva del ciervo sobre el conejo'™. El orden de preferencias para un

Jugador seria, e este supuesto, CC » DC = DD » CD.

L'n tereer supueste que ilustra Ja sitiacion es el “tuego de la Gallina”
Chicken Play™. Dos conductores salen en sentido conteario desde los dos
cutremaos de una calle. Si no giran, se chocarin a mitad de Iravecto. Si
#mbos creen yue el otro jugador sera el que gire, cada uno esturd lentado
en seguir por el centro (mejor vivir como un héroe que como un gallina)
v el golpe serd inevilable. £l miedo a que ¢) otro Jugador no gire reduce ¢
interes para sepuir en el centro: la entocion de no-cooperar se equilibra
von el tnedo ol golpe mutuo. Asi, el arden de preferencias de cuda Jugador

sera: DC > CC > CD > DD,

“ Kenneth WALTZ 1omo prestudo este supuesto de ROUSSEAU para ilustrar la
imposibilidad de alcanzar la cooperacion en un mundo de total anargula.
Rawsseau, por el cantrario, habia utilizado el supuesto para ilustrar la posibilidad
de cooperacion duranie el primer periodo de desarrolle social: sobre mutuos
intereses los individues podrian cooperar para aleanzar intercses claros v
perceptibles, aunque, ¢} seqala. alpdn tpo de asociacion era necesaria para que
exli cooperacion se desarrollara. Cir. WALTZ, K. (19591 "Mapt, The Stute and
Waur” Columbia University Press, New York, pp.163-107.

"™ Cfr. OYE, K. (1989): Qp.CiL, p Y.
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Tabta 2.2: Jerarquia de Preterencias.

Diema del Prisanero DC » CC > 0D » CD
Stag Hunt {J.Ciervo) CC »DC» DD = CO
Chicken Play (Gallina} DC » CC » CD > DD

donda
CC = Cooperacian mutua,
DD = incumplimignia muiuo;

GO = Cogparagiéh incandicionada
DC = incumplimiento untiateral

Los tres Juegos ponen de manifiesto Ya existencia de equilibrios sin

que el resultada sea cooperative, coma se recoge en la Tabla 2.2. La raiz

de este hecho se encueniza co la matriz de pagos que define cada juega.

Una slieracion de esa matriz nos conduce a resultados que si pueden ser

cooperativos, Vedmosio en el supuesio del dilema del prisioneto.

Tabla 2.3: Gragacion del dilema del prisionero,

ESTARO B
0 25 5 5 1.0
K L
& 3030 | 25323 | 2035 | 1538 1-0-4~°j
csrang 2 3325 | 2828 | 2350 | 1833 | 1335
A S0 3520 | 3023 | 2525 | 2028 | 1530
] | 3815 [ 3318 | 2820 | 2323 | 1825
19 | 4010 | 5513 | ap1s | 2518 | 2020 |

Hata Lc_ mimetns solo indican preferencias orginales. Asi por sjemplo,

35 es prefends a 325,
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La Tabla &3 presenta un supuesto de! dilema donde caben soluciones
graduales, Las posibles alternativas no son shora sola confesar o no
confesar sino que son pasibles soluciones intermedias. Estas posibilidades
quedan representadas por los nimeros que van desde 0 —ningune confiesa—

hasta 1 —-ambos confiesan-,

51 s¢ obscrva la tabla con awencidn, se descubre que las posibilidades
que se presentan en las esquinas coinciden con la matriz de pagos que
dibujamos al principio, es deeir, con el dilema del prisioncro en su version
sencilia.  La estructura estratégica no es alterada por la existencia de
sradaciones en las politicas, o lo que es lo mismo. el dilema del prisionere

stgue siendo dilema del prisionero, sea mavor o mas pequedo.

Sin embargo, el juego ha sido alterado en dos dspectos importantes:
a) En el juego simple de 1a Tabla 2.7, hay solo un tnico y eficiente
resultado (representado por la estrategia de la esquina izquierda 3,3),
que no es clegido. Por el conirario, en este nuevo supuesto hay un
comunto de resultados cooperativas posibles (y Pareto eficientes)
representados por el segmento JKI, (de trazo més prueso). De esta
fortma, cabe un cierto grado de negociacién paca mejorar &l resultado
dentro del segmento definido, introduciendo nuevas posibilidades a

la cooperacion.

b) Las soluciones graduales permiten a los jugadores alcanzar niveles
intermedios de cooperacién en supuestos donde ellos no tengan
aversidn al riesgo.

Uno o ambos jugadores pueden no estar capacitados a adoptar

conductas completamente cooperativas (estrategia 1) ya que ellos no
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pueden aceptar la posibilidad de alcanzar el peor resultado (una
mattiz de pagos 1) e el caso de que ¢l otro Estado no coopese.

En el supuesto de un Dilema del Prisionero graduado, los
Estados estan capacitados para alcanzar miveles de cooperacian
intermeding (cada estado sigue 1a estrategia .5) donde el resultado, st

. : ado
& olre no coopera, no seria desastroso (por ejemplo, U resultad
1150

)

Este resultado  no es excesivamente significative et un supuesio
sencille dopde eualguier tipo de cooperacidn es inprobable ~sl la es en los
supLestos de juegos iterstivos-. B ¢l cuso de el "Chicken play” estas
sstrategias  gradusles con especialmente  mpogtantes, cambiando s

naturaleza del jueyo incluse en supuestos seactilos,

Resulizdos diferentes del modelo sencillo del dilema aparecen
también. cuwndo incluimos Ja posibilidud de iteracion ~replica y contrarré~
plica~ eo ¢l supuesto. Como sc inficte de a primer: matizacion, la
vdoraziin del tesultado es dininta st los jupadores lienen en cuentd fu
respuesta del otra ante = activided. La Teorda de los Q[gggpgliqs muestra

. . . - n? o
COMD ¢n estos Casns exislen mavores incentivos 2 la coeperactdn y 4

Cnma ha sedaiado GVE, una obiecion comin 2 esie argumenta se centra sobre
i imacinrsiidad del DMlema del Prisionero ferativo cuando se conoce et ultimo
wramician Conacida b witima jugada, Tas ganancias inmedimas de la defeccion
R pucdsn war compensadas con la expectativa de la cooperacion desde el
m:'::m:m e gus b actores conocen que fa ¢noperacion ¢x irracional en cl
SIRA L IMAETIO. a5k ¢ puede it rerrotravendo hasta el primer movimicnio,
elviendo de saa forma af medela sencillo del Dilema del Prisioneso. Para los
snabais de bas telaginnes interrasionales la impanancia de csta objecion es

Cuatguter tigo de negnciacitn terminara tarde o temprano, 108
By Eneraim e daantcen cuando ocurritd esto. En cada una de las
FREA R Rt T decinnes de Yo actores estin condicionadas por 1a

ol
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Hegar a acucrdos que impidan Ja contraréplica de la otra parte', Como
b sefalado Rapoport, 1a evidencia empirica sugiere que bajo supuestos de
Dilema del Prisionero iterativo, I posibilidad de cooperacién aumenta

119,

sustancialmente Lo que hace posible la cooperacion es que los

Jugadores se encuentren otra vez!™

Las dos modificaciones del dilema del prisionero tienen un elemento
comin que merece la pena resaltar. Tanto en la iteratividad como en la
gradacion, se estin enviando mensajes implicitos entre los jugadores, que
son los que precisamente estan haciendo posible la cooperacion. La
superacidn del dilema del prisionero transcurre, por tamto, en un acerca—
miemo @ los juegos cooperativos, en los que la frontera con los no-

cooperativos se difumina,

En el caso de que pasemos de un juego de suma cero con dos
Jugudores a un juego de n-jugadores, el equilibrio de Nash dejard de ser

dnico y pasard a ser multiple’™. Si en los juegos con n~jugadores se

posibilidad de futuras interacciones. Cft. OYE, K. {1989, OpCit,, p.13.

" Sobre la importancia de la iteracién, cfr. LUCE, D. y RAIFFA, H. (1957):

“Games.and Decisions”, Wiley, New York; KREPS, D, MILGRAM, P. y
ROBERTS, 1. (1982): "Rarional Cooperation in Flrmc!v-Repereared Prisoner's

Ditesmma” en Joumal of Economic heory, 27. August. 245-252,

" RAPOPORT, A. v CHAMMAH, A. (1965). "Prisuner's Dilemma” Ann Arbor,
Michigar, p.10.

" AXELROD, R. (1984):" "The Evolution of Cooperation”. New York. Basic Books,
P12

121 Si T'= (N, 5, 82 s un juego no- cooperativo con informacion

complcta, donde cada jugador clige su estrategia antes de comenzar ¢l
Juego v sin conacer |a estrategia elegida pnr los otros jugadores v donde:

U Ve )
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amplian las posibilidades, como ocurria en los supuestos de iteratividad v
gradacidn, no podemos establecer, sin embargo v de modo general que fa
solucion estable sea superior al resultado independiente. Al tiempo. la
aparicion de nuevos jugadores abre la puerta a los problemas de free ~rider:

jos cosles de lransaceidn aumentan v se reducen los beneficios de la

cooperacian.

De esta forma podemos concluir gue en los jucgos na-cooperativos
con n—jugadores, un supuesto, por otro lado, muy posible de integracidn.
se cumplen las condiciones para que pueda alcanzarse el resultado
cooperativo, entendido come un resultado superior al que alcanzarian de
forma independiente. sin gue acluara un agente externo. Este resultado
conperalivo es posible, va que existe @l menos una solucion estable
equilibrio de Nash. Sin embargo. no se puede demostrar que entre csas
saluciones, !a elegida sea la dptima. y par tanto, que en todos los casos

fava cooperacidn sin inlervencion. La existenciy de free-riders es uni

buena limitacion de ese resulado.

I' dene al menos un pupto de equilibrio.
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2.1.2. Juegos Cooperativos

En el cpigrafe anterior vimos como 1a alteracién de los juegos no-
cooperativos con dos jugadores nos conducia a los juegos cooperativos,
Esto parece ser. por otro lado, ¢l supuesto mis acorde con la integracion:
La posibilidad de establecer acuerdas no es sélo una probabilidad a tener

en cuenta sino que resutla ser elemento esencial de la integracion.

Dentro de los jucgos cooperativos podemos distinguir jucgos desde
dos  n-jugadores y juegos con utilidad transferible o no transferible. En
el supuesto de la integracion volvemos a adoptar un tipo de n-jugadares.

il

La utilidad transferible hace referencia a .que cada coalicién'™ puede
atcanzar una cantidad de utilidad, de forma que ésta puede ser libremenie
dividida entre sus miembros de forma mutuamente acardada: Cabe, por
tanto, en los casos de utilidad transferible, la redistribucion de beneficios
entre los miembros de la coalicidn. lo que resulta una importante comptica-

cién del modelo, al tiempo que parece un supuesto mis real en el caso de

fa integracion.

Una altima delimitacion debemos realizar en el caso de la integra-
cion, Con el fin de alcanzar un resultado superior a las aportaciones

individuales, debemos definir para el supuesto una condicién denominada

12 Una coalicién cs up grupo de jugadores que pueden formar v actuar de acuerdo,
¢t decir, un subconjunto de actores que tiencn el derecho 4 hacer acuerdos entre
clios, v sobre los que existe una presuncién de que asi lo hacen. Cir. FRIED-
MAN (1986): Op.Cit., p.136.
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superaditividad, de forma que las reglas del juego aseguren un resultado

aptimo'*’. Los juegos con esta ultima condicion se denominan esenciales.

En los jucgos no-cooperativos nos referfamos a los puntos de
equibibrio, equilibrios de Nash, equilibrios Cournot-Nash, etc. En los juegos
coopetativos el conceplo central es el de niicleo. Este término procede de
Edgeworth v se sefiere a1 conjunto de imputaciones'™, donde ninguna de
los actores tiene interés en bloquear el resultado cooperativo ya que sus
beneficios son mds altos en esas zona que en su drea de actuacidn. La
cistencia del niclea asegura fa posivilidad de llegar a resultados cooperati-
vos v, por tanto, a solucianar el problema que llevabamos planteado'™,

Si el micleo estd vacio, no habra soluciones dptimas,

La existencia de ¢iementos dentro del nicleo no puede ser definida
a priori; dependiendo de las teglas del juego —¢! marco institucional- en ¢l
que se desarrolle ja integracion, existirin o no soluciones dptimas. Nos
SRCOMramos pues, amte una situacién similar a la de los juegos no-
cooperativos ¢on n-jugadores. La integracidn sin intervencion es posible,

pero no necesaria.

" La funcidn caracierstica, v(K}, para un juego (N,S,P) es superaditiva para las
coaliciones K.L.M que pertenceen a N si:

TN, LeN, KNL=e = vi&UL) & viK) +v(L)

** Una imputacién s un vector de resublados que otorga a cada jugador al menos

tanto como &} podia garantizarse para sf mismo y a todos los jugadores en su
canjunto, cs decir:

XER® #5 una imputacion enT=(N, v} 51 x,tu;, VieN
Al conjunto de imputaciones sc le denomina 1 (Nv).

* Demire del conjunio de imputaciones 1(N.v), podemos hallar un subconjunte
CtNw) de imputaciones no dominadas a la que denominaremos nicleo,
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Otro medio para medir las soluciones de jos juegos cooperalivos es

a traves del valor Shapley'™. Creado para juegos superaditivos, su funcidn
se caracteriza por tener un nimero finito de jugadores, cumpliendo al
mismo tiempo los requisitos de racionalidad individual y global. El
resullado obtenido por cada jugador depende de su contribucién a la
coalicién a la que él pertenccee, teniendo en cuenta el nimero de jugadores,
n, v el ndmero de miembros de la coalicidn. Las caracteristicas det valor
Shapley presentan la ventaja de ser ficilmente contratables. El valor existe
v g5 linico para un gran nimero de juegas, pero, otra vez, debemos definir

las reglas del juege para su aplicacion.

5 Un valor Shapley

P=(N, vy, el valor shapley ¢ (v}

cstd definjdo por las siguicntes condiciones:

@ Y6, (v =vim
16N

(b) S§i, para algun I€N, v(i) =V(-I%)+V{{i}), YKcN, 1€K,

{c) Si (N,v) ¢s una permutacion simple de (N, vyeoni yj como jugadores
que permutan, enlonces

b5 (v} =45 (v, @3 (v =95 (v), WGT'_NF)' d (vi=d, (v)

i,
(d) §i (N. v} v (N,w) son dos jucgos que ticnen la misma posicién para un
jugador N, v (N.z) queda definida por
2(K) =viK) +wlK), VKN, entonces §(z) =¢ (V) 1 (W)
Cfr. SHAPLEY, L. (1953): "4 vaiue for n—Persons Games” en KUHN, HW. vy

TUCKER, A.W. (eds.): "Contributions to the Thcory of Games [[", Princeton.
Princeton University Press.



Teorls de Juegos - 85

2.2, CONCLUSIONES

E:ste breve capitulo no ha podido arrojar conclusiones definitivas. La
incursion durante unas piginas en la teoria de juegos ha aportado, sin

embargo. inleresantes luces al problema. Trataremos brevemente de
sintetizarlas,

El capitulo que nos proponfamos al comienzo del capitulo se referia
a la posabilidud de una provisién 6ptima de bienes piblicos internacionales
a través de una integracion competitiva, es decir, en la que sélo intervienen
ios actores. sin una instancia superiar a ellos. Al cerrar el capitulo hay que
manifesiar que se ha podido comprobar que es posible aunque también es

cierto que puzde quedarse en una mera hipdlesis.

Efectivamente, en los juegos no-cooperativos, la posibilidad de un
equilibrio de Nash que no resultara optimo podia quedar superada mediante
la alieracién del modelo. La gradualidad y 1a iteratividad abrian la puerla
3 es0s resulados. al tiempo que borraban, o al menos oscurecian, la

distineion entre juegos cooperativos y no-cooperativos. En el supuesto de
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n-jugadores, existian resultados de equilibrio, pero nada aseguraba que

fueran optimos.

Algo semejante ocurria en 108 juegos cooperativos. La existencia de
clementos en ¢l nticleo o el valor de Shapley quedaba pendiente de cudles
fueran las condiciones del juego que hubiéramos fijado. Estos resultados
son perfectamente consistentes con la realidad que percibimos. Resulta
imposible a prioti determinar si la integracién es posible, entendiendo como
pasible la que obliene un resultado superior a la suma de esfuerzos
individuales, sin conocer el marco institucional en el que se desarrolla, De
esta forma, la teorfa de juegos situaba i énfasis de nuevo en las condicio-
nes del juego, es decir, en ¢l modo de lograr 1 integracién. Una integracion
competitiva es posible, pero queda condicionada a cudl sea el marco

institucional definido.

Un elemento, finalmente, podiia distorsionar los resultados, como se
puso de manifiesto en los juegos na~cooperativos de n-jugadores: 1a

exislencia de conductas de free—rider.

En ¢l capitulo proximo nos plantearemos el supuesto complementario:
la integracién con intervencidn. Su justificacién tomard como punto de
partida ¢l problema de los free—rider y con su andlisis tendremos los

clementos suficientes para plantear un modefo de integracion global.
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A la hora de comenzar el analisis de la integracién cooperativa, puede
resultar intercsante no perder del horizonte el objeto de la seccion tedrica
del trabajo, que engloba los capftulos uno a cuatro: Se trata de ofrecer una
interpretacion de los fendmenos de integracidn econdmica que dé razdn de
su forma legal y de las implicaciones que tiene para el futuro. Es decir, se
trata de exponer uma explicacién a el por qué los Estados deciden
integrarse, y a porqué deciden integrarse de una manera determinada, que
podria sintelizarse como cesién de soberania desde las instancias nacionales

a las supranacionales.

En el primer capitulo se han analizado dos corrientes de pensamiento
que proponian diferentes modelos de integracién. El capitulo scgundo ha
dado luces, desde un enfoque diferente, acerca de la viabilidad de esos

modelos, y sobre los elementos que pueden determinar la eleccion de una
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via u otra. En  este capitulo nos plantearemos tres preguntas sucesivas:
(Cudl es la razon que justifica la integracion cooperativa? ;Es eficiente?;
Si no lo fuers, (Por qué cs la via generalmente elegida en los ultimos
afios?®". Para resolver estas cuestiones, lomaremos como base las
estiudios que se han realizado -con las precisiones que sean necesarias—

sabre actuacidn de las agencias estatales en un contexio nacional,

Esta tres preguntas también han sida realizadas con ¢l Gn de analizar los feadmenos
de regulacion. Cfr. NOLL, Robert G. (1989). "Economic Perspectives on the Politics
of Reguiation®, en SCHMALENSEE y WILLLIG, R.: Handboolk-of--indusisiat-

Organization, volll, p.1254 y ss. Elsevier Science Publishers. Morth Holland,
Amsterdam.
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3.1, LA TEORIA DEL INTERES PUBLICO

a.1.1. Fallos del mercado: Los free-rider

La creacidn de agencias nacionales y de las politicas de intervencion
desarrolladas por éstas ha sido patrocinada por lo que se conoce coma la
Teoria del Interés Priblico. Desde este enfoque, la regulacion de actividades
aparece como ¢l mejor medio para climinar los fallos del mercado. La
agencia debe actuar en todos aquellos supuestos donde se constaten

ineficiencias del mercado'®,

Los primeros programas de regulacidn encuentran su ampare en la
existencia de monopolios naturales, para evitar el abuso por parte de algiin

monapolista y producir al menor coste posible,

% Una extensa lista de failos del mercedo y su tratamiento a través de Yas politicas de
regulacién se encuentra en: BREYER, S.G. (1981): "Regulation and its Reform”
Harvard University Press. Cambridge. ‘
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Una segunda manifestacion de fallo del mercado es la existencia de
informacidn imperfecta. Esta carencia sirve como justificacién de la
actividad de las agencias en el campo de los bienes de consumo y
condiciones de trabajo'™. El coste de la informacién puede conducir a
decisiones arriesgadas y carentes de los datos necesarios sobre bienes que
son de gran valor social como la salud o la seguridad fisica. La actividad
de la agencia puede aumentar el volumen de informacién reduciendo su
coste, al liempo que elimina incertidumbres y consiguc una mejor
aproximacidn entre intereses de oferentes y demandantes. Al mismo tiempo,
al establecer unos esténdares minimos, protege a los agentes desinformados

de preductos carentes de calidad'™.

La tercera forma de fallo del mercado, a la que hicimos referencia en
¢l capituio anterior, es la existencia de exteralidades y la provision éptima
de bienes publicos. Nos encontramos ante ese supuesto cuando los agentes
econdmicos imponen costes o alcanzan beneficios que repercuten en
lerceros que e son parte en la transaccidn. El aumento de 1a interdepen—
dencia, en ur contexto internacional, eleva el nivel de externalidades y hace
necesario el desarrollo de polfticas que internalicen esos efectos. La
posibilidad de que algunos —free riders- no soporien los costes que generan
en la provision de bienes piblicos, harfa necesaria la intervencién. Este
argumente ha sido fundamental en las politicas de regulacién del medio

ambiente, use de los recursos naturales o monopolio de las comunicaciones.

' NOLL, R. (1989): Op.CiL. p.1255

¥ MILGROM, P.R. y ROBERTS, D.1. (1986): "Price and advertising signals of product
qualiry” en foumnal of Political Economy, 94: 796-821,
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Otros argumentos con validez eccondmica mds discutible pero
utilizados con frecuencia desde instancias publicas son los de escasez de

rentas, destruccidn de la competencia y equidad '™,

Fo cada uno de estos supuestos, la Teorfa del Interés Publico
establece que si existe un fallo del mercado la solucién mds eficiente serd

la intervencion.

1|4 “escasez de renias” s enticnde como sncialmente indeseable y los supucstos se
suclen localizar en ta teoria sobre asignacién de recursos naturales y la cconomia
urbana, En el caso de la "competencia destructiva” la regulacion sc sitia en un sector
donde [a industria dominante carece de un cquilibrio competitivo. En ausencia de esta
estabilidad, oferentes y consumidores estdn sujetos a altos ricsgos que se consideran
dignos de proteccion. Por ultimo, las consideraciones de equidad pueden conducir 4
un gobierno a subsidiar algunos productos (p.ej. medicamentos). Cfr. para todos
NOLL, R, (1989): Op.Cit., p.1257.
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3.1.2. Teorema de Coase y fallos del marcado

The Problem of Social Cost publicado por R.Coase'™ en 1960
provocd un replanicamiento de la Teorfa anterior a fin de tener en cuenta
las sugerentes aportaciones del autor. La versidn "perfeccionada” de la
Teotia del Interés Piblico, desarrollada entre otros por Levine'™ pretende
asurnir lo que considera mis relevante de las lesis de Coase. Asi, senala que
un fallo del mercado crea un peso muerto dead -weight donde son mayores
los costes que los beneficios de ferma que aquellos que sufren la ineficien-
cia pueden ofrecer mas para solucionar el perjuicio que los beneficiados. Si
se cumplen las condiciones del Teorema, los perjudicados pueden negociar
~ulifizando come intermediario al Estado- con los beneficiados y de esta
forma solucionar e} problema. Sin cmbarge, a sensu conrrario, si las

condiciones del Teorema no se cumplen, el argumento carece de validez.

La dificultad de alcanzar las condiciones que establecia Coase —costes
de trapsaccidn cero, perfecta infarmacion y eficiente definicidn de los
derechos de propiedad— tuvo como resultado replantearse como podria

quedar la situacidn relajando esas condiciones.

V1 COASE, R. (1960} "The Probiem of Social Cost” . Jeumsloftaw—md-tconentes, 3:
1-4d.

5 LEVINE, M.E. (1981): "Revisionism revisited? Airline regulation and the public
interest” en Journal of Law and Contemporary Problems, 23. pp.461-479.
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Si abandonamos el supuesto de costes de transaccidn nulos, la
intervencion solo tiene valor si los costes de la misma sen menores que los
costes de llegar a un acuerdo, o si la inlervencidn aparece como el Gnico
medio del cual puede servirse los afectados para negociac'™ (poder
coercilivo del Estado). La existencia de imperfecciones en la informacion
darfa peso a la actividad de la agencin que identifica y envia informacidn
sobre los fallos del mercado. Frente a la actuacién de un intermediario
privado, una agencia puede imponer la recogida de informacidn, goza de un
mavor acceso a piblico al tiempo que la informacién resulta ser un

producto intermedio en su labor de direccidn general.

La Teoria del Interés Publico presentaba la regulacidn como un
instrumento de proteccién v beneficio de la colectividad. En este sentido,
el Teorema de Coase supuso una importante: modificacion de las primeras
propuestas de esta teorfa. Si al comienze, la existencia de un fallo en cl
mercado hacia necesaria la intervencién de una agencia, su nueva jus-
tificacién transitaba acentuando el papel que desempefiaba la agencia

reduciendo cosles de transaccion.

1™ Sobre la regulacién como negociacién, cfr: SPULBER, D.F. {1989): "Regulations and
Markets” MIT Press, Cambridge.
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3.1.3. Criticas 8 la Teotla del interés Pablleo: {os rent seaking,

Las criticas a esta Teoria comienzan por plantearse ia interpretacion
realizada sobre €l Teorema de Coase. Independientemente de la existencia
de otras vias para solucionar los fallos del mercado ~como puede ser ia
creacion de cooperativas de consumidores en el caso de los monopolios
naturales o la utilizacién de impuestos y subsidios como sugeria Pigou-,
aigunos autores sefialan que la aportacién de Coase pasa estrictamente por
redefinir los derechos de propiedad y crear un mercado para ellos. Desde
csta perspectiva, se cuzstionan por qué es necesario que las agencias actien
como itermediarios, o, expresado de otra forma, sefialan que la validez del
Teorema de Coase reside precisamente en actualizar un medio de solucienar

ineficiencias sin necesidad de intervencidn.

Por lo tanto, se concluye, si se cumple el Teorema no es necesaria la
intervencion: ;Qué ocurre cuando na se cumplen las condiciones de Coase?
La existencia de costes de transaccién y de informacidn imperfecta no son
sblo factores a tener en cuenta; indican la existencia de una peculiar
estructusa institucional entre las preferencias de los individuos y los
resuftados de la agencia. La existencia de costes de transaccién v la

presencia de informacién imperfecta son la puerta de entrada de los
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ErupUal:ﬂ| InOe o vl mercadds g DIicucd Y AgryiLTion (EI"U[JUD o LRErea}
como en el mercado politico (coaliciones y partidos politicos)”“. Los
grupos aprovecharan las rentas que se generan por tas actividades de
regulacién, en un mercado, paraleio al de los bienes, dedicado a labores per
se improductivas. Se habré producido el paso a las sociedades de busqueda

de rentas,

3 Lo incentivos que provecan la creacion de grupos no ¢s una cucstion cerrada. En
peneral se admite que la existencia de grupos responde  la posibilidad de adquiris

mavores beneficios -0 beneficios exclusivos— a través de la participacifn, que

actuando de forma independiente. Cfr: ROTHENBERG, LS. (1989). "Putting the
Puzzle Together: Why People Join Public Interest Group 77 en Public Chaice, 60:241~
257,

1% MOE, T. (1980). "The Organization of nterest” Chicago. University of Chicago Press,
p-23 y ss.

1 gUCHANAN, }.M.; TOLLISON, R, y TULLOCK, G.{1980): "Toward a theory. of

rent=secking society” College Station. Texas Ay M Press,. —————————
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3.2. GRUPOS DE INTERES Y ACTIVIDAD DE LAS INSTI-
TUCIONES

3.2.1. Grupos de Interés: Concepto y Obfetivos

El término grupo de interés, grupo de presion o lobby, contiene, en
numergsas ocasiones, un tinte negativo: grupo de interés se identifica
comumente con organizaciones secretas o al menos carentes de transparen—
cia, que desempenan actividades rayando lo ilicito. Este no es el sentido
que va a ser utitizado aqui. Grupo de interés guarda un cstrecha semejanza
con to que denomindbamos en el capitule anterior coalicidn, es decir,
individuos que para defensa mis eficaz de sus intereses, deciden actuar de
forma comiin. Se trata de un concepto, por tanlo, mis abierto, mds amplio,
¥ que puede englobar desde colegios profesionales, hasta sindicatos de
agricultores, asociaciones de docentes o grupos ecoldgicos. Actian,
generalmente, a la juz piblica, y su interés delerminado en algunos aspectos
contrasta con ¢l interés difuso en el resto de materias: Un mismo individuo
puede tener un interés concreto en que se aprueben medidas en contra de

la importacion de productos que pueden resultar competitivos & su empresa,
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y un interés difuso en comprar bienes extranjeros de mayor calidad a menor

precio.

La aparicidn de los grupos viene determinada, como indicamos en el
epigrafe anterior, por la existencia de mercados imperfectos. La itnporlancia
de la intervencién de una agencia a fin de "perfeccionar” ¢l mercado radica
en que consagra la posicién de alguno de los grupos afectados. De esta
forma se crean incentivos para que los actores ccondmicos dediquen buena
parte de sus recursos, no a mejorar su eficiencia, sino a alcanzar una
posicion de privilegio avalada por cualquier tipo de reglamentacion, Ese
proceso de bisqueda de posicidn, busgueda de rentas'™, es la base de la
critica a la actividad de una institucién reguladora. Los trabajos realizados
en diferentes sectores coinciden en una conclusién comin: 1a creacion y
ejecucidn de las agencias de regulacién tieme una relacién, ampliamente
contrastada, con la proteccidn de ciertos inlereses economicos bien

organizados, generalmente, las mismas empresas que son reguladas™.

Este planteamiento de los grupos de interés puede confundirse, en
cierlo sentido, con la leorfa marxista, en ef sentido de que parece sugerit
que ¢l capital utiliza ¢l Estado de una forma monolitica con el fin de
transferir hacia sf las rentas del trabajo. Sin ermbargo, 1o que aquf se expone

se basa en un andlisis de cosies y beneficios por parte de los grupos de

% térming fue acufado por TULLOCK (1967): "The Welfare Cost of Tariffs,
Monopolies and Theft” en Western Economic Journal, 5 (june), pp.224-232. aunque
la primera vez gue se utiliza es en ¢l articulo publicado por Anne Krueper (1954):

Op.Cit,, p.

¥ PHILLIPS, A, (1973): "Promating competition in regulated industries” Brookings
Institution, Washington D.C.; WEISS, L. y KLASS, M.[1981] (eds): "Case studies in
repulation” Boston, Little Brown.
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inmerés sobre el uso del Estado para incrementar su riqueza. En este sentido,
cuatquier grupo con objelivos comunes puede ser un grupo de interés y asf
resulta posible, por ejemplo, que grupos numerosos de agricultores puedan
obtener transferencias de riqueza, mientras que grupos reducidos de

productores, por ejemplo, de automdviles tengan dificultades en conseguir

esas transferenciast®,

¢Qué tipo de privilegio pueden abtener los grupos de una institucidn
que regula? Stigler determina en un articulo clasico sobre a materia™' los
objetivos que un grupa pretende obtener de una institucion reguladora:

) Subsidios directos : aunque ¢f beneficio es inmediato en I
cuenta de resultados, generalmente, como sefalz el autor, no
¢s un ebjetivo directamente pretendido sino existe un mecanis—
mo aceptable que limite los beneficiarios.

b)  Control sobre la enrrada de nuevos rivales'™™ : & medio
mis efeclivo es la exclusiva ~franchising~ aunque indirec—

lamenle se puede establecer a través de una limitacién de

' Cfr. McCORMICK, R. y TOLLISON, R.D. (1979): Andlisis del Estado en VV_ AA.:
El andlisis econdmico de o politice. Instituto de Estudios Econdmicos. Madrid.
VUSTIGLER, G. (1971); "The Theory of Economic Regulation” en Eell dournal of

)i s and Mananerent Soiar 'ol.2, Spring, p.3-21.

R

! La existencia de costes de proreccicn con el fin de evitar la entrada de nuevos
aspirantes a rentas provoca una modificacion en ol esquema tradicional de imposicitn
ptima. Asf TOLLISON v 1EE (TOLLISON, R. y LEE, D (1988): "Optimal Taxation
in a Renr Seeking Environment™ en ROWLEY, R.; TOLLISON, k. y TULLOCK,
G {eds.) (1988}, "Xhe Political Econamy,fRent-Secking” Center for Study of Public
Choice, George Mason Univ., Kluwer Academic Publisher, Amsterdan} mantienca
que, teniendo en cuenta la existencia de esios cosles, tesulta mas adecuado gravar
aquellos bienes cuva demanda ¢s mas elistica,
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precios, integraciones verticales, o estandares minimos de cali~
dad'®,

¢)  Actuacion sobre los productos sustitutivos o complementarios
: de los producidos por las empresas que han tomado parte en
la negociacidn. El objetivo seria suprimir los sustitutivos e
integrar los complementarios.

dy  Fijacion de precios. 5i el nimero de empresas es maderada-
mente elevado, es dificil mantener Ia discriminacidn de precios
sin la intervencidn de una apencia. Donde no hay economias
de escala, el control de precios es esencial para alcanzar

beneficios interesantes.

Al mismo tiempo, los grupos se encuentran con una triple restriccidn:

a)  Las cuotas de control del sector entre fas empresas se modi-
fica. Desde el momento en ¢l que entran componentes politi-
cos, las pequenas empresas tienen una mayor influencia en el
sector de la que tendrfan si ¢l sector no estuviera regulado (si
dependiera exclusivamente de su produccién),

b}  Los procesos administrativos, propios de una agencis, son
COSt0S0S, tanio en recursos como en tiempao.

] El proceso politico incluye elementos externos ul sector que

pueden modificar el resultado {inal.

9 "Toda empresa u ocupacion que tenga suficiente poder politica para utilizar el Estado
buscard controlar la entrada. Por ranso, la politica de regulaciin puede entenderse
como un freno al desarrolio de nievas empresas.” STIGLER (1971} Op.Cit., p.7.
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Si las rentas dejan de generarse, y la legislacion en lugar de crear
nuevos beneficios™, los reparte, puede comenzar la "guerra entre renr—
seekers™'™, Findlay y Wellisz'* proponen un modelo para estudiar o]
equilibrio en un supugsto competitivo. Se suponen dos grupos, uno de
agricultores -interesados en establecer altos aranceles- frente a otro
dedicado a las manufacturas -que trata de conseguir la mayor libertad
posible debido i su ventaja comparaliva~; suponemos también competencia
perfecta y que politicos y funcionarios carecen de intereses propios, a fin
de no complicar el supuesto. Si L es el gasto de los fabricantes de
manufacturas en promover el libre comercio v 1 el gasto de los agricul—
totes en incentivar los aranceles, el nivel arancelario de ese pais serd una
funcion T = il L), donde:
o, g
8L, ' 3L,
Para fijar el nivel arancelario, podemos utilizar el equilibrio de Nash:
Cada grupo toma la presidn ejeccida por el grupo opuesto como dada v
calcula su propia inversién. De esta forma se puede representar grafica—
mente las curvas de reaccion de los agriculiores FF' y la de los productores

de manufacturas MM {Figura 1.1,

' Cir. McCHESNEY (1988): "Rent Extraction and Rent Creation in the Economic
Theory of Regulaion™ en ROWLEY, R.; TOLLISON, R. v TULLOCK, G.(eds.)

(1988). "The Palitical Economy of Rt Sceking” Center for Study of Public Choice,
George Mason Univ,, Kluwer Academic Publisher, Amsterdam.

' Cfr. VEDDER, R. y GALLAWAY, L. (1991). “The War benween rent-seekers” en
Bublic Choice, 8: 283~289 en el que parece constatar este supuesto dentro de algunos
programas de profesores en el depanamento de cducacitn americane.

" FINDLAY, R. y WELLISZ, S. (1986): “Tariff, (uotas, and Domestic Conrent
Protection: Some Political Ecanomy Considerations” en Bublic Chojge:50, pp.221-

292,
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i Presidn antiarancel
 (productores)

Curva de reaccion
de los agricultores

Fl

P
LM
L M’
Lo ! Curva de reaccion
M

de los productores

F Presién pro-arance!
: : (agricultores)

S L

Figura 3.1: Curvas de reaccidn de los grupos de interés pro-arancel
{agriculiores) y anti~arancel {Industrlales).
Fuente: Findlay v Welllsz (1986}
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Asl, por ejemplo, si los agricultores deciden invertir Loy, con el fin
de aumentar los aranceles, los productores de manufacturas responderin
eligiende el punto P, en su curva de reaccidn, es decir, empleanda Lo,
recursos. Esta nueva situaciou provocard una reaccién semejante en ios
agricultores hasta llegar a un punto estable P’ En ese punto, ninguno de los
grupos se ve inducido a cambiar de posicién, E equilibrio nos determina
también el gasto total en bisqueda de rentas (I, + L) y su distribucién

(L / Lg).

Como se representa en la Figura 3.2, un equilibrio que lenga lugar
por encima v & la izquierda de P, indicarfa que el nivel arancelario es
menor (T°), es decie, que los defensores det libre comercio han gastado més
recursos (L' ) que los proteccionistas. De acverdo al mismo principio, un
equilibtio por debajo de P, por ejemplo P supone un nivel arancelario
mayor (T") ya que los agricultores han gastado, relativamente, més recursos.
Si denominamos L al nico faclor de produccion que posee ese pais, el
modelo nos determina qué parte de los recursos totales son dedicados 4
aclividades productivas y qué parte a actividades de rent-seeking, Los
recursos productivos L serfan:

L'=L~ (L +Ly)

y las perdidas de bienestar debido a esas actividades seria:

w (L + L,"), donde w es la remuneracién del factor.

La principal debilidad del modelo, en palabras de FREY', se
encontraria en que no tiene en cuenta la posibilidad de free-rider, o lo que

¢s lo mismo el cardcler de bien piblico de Yibre comercio.

“" FREY (19843: "International Polilical Economy”. Oxford Universily Press. pp.35-37,
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TI < “I"* < T)I
(productores)

e

’ § Presién pro-arancel
(agricultores)

| r "L

F

Figura 3.2: Equilibrio de los grupos de interés y niveles arancelarios (T).



integracidn zon intervancion / 112

3.2.2. Efectividad de un grupa de interdg

Tres son las variables que determinan la efectividad de un grupo de

interés: Cohesidn del grupe, ambite institucional y contenido de sus
pretensiones.

La cohesisn del grupo va a quedar determinada por:

a)  Tamaiio y desarrollo de su arganizacién, como determinante de
su nivel de eficiencia™®,

b} Del nimero de miembros. Un ndmero reducido de miembros
asegura la cohesidn del grupo y la posibilidad de actuar de
forma undnime. Al mismo tiempo, un participacién elevada
dota de mayor representatividad. La  prababilidad  de
conductas de free -rider esti en directa relacion al ndmero de
miembros. El modo de evitar este lipo de comportaniientos es
ofrecer incentivos privativas para los miembros del grupo:
generalmente, informacion privilegiada, con la posibilidad de
poder prever distorsiones en el mercado.

©)  Modo de llegar a acuerdos dentro del grupo: ordinarizamente

las decisiones se toman por consenso™, llegaudose a votar

" Las cmpresas de mayor facturacian ¥ con un mayor nivel de organizacién se
benefician a expensas de las Pequenas a no ser que estas vltimas se organicen en
algiin tipo de asociacion efectiva: NOLL (1989): Qp.Cit,, p.1280.

"' SIDJANSKI, D, (1989).

"Les groupes d'interet de | Burope du sud et leur insertion
dans la CE” en Rey

, 1.325, marzo, p. 173.
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sélo en algunos casos excepeionales. De esta forma se quiere
hacer valer el peso relativo de algunos miembros sobre el total.
Factor personal: el prestigio que haya conseguido un grupo en
¢l desarrollo de sus actividades, su experiencia de trabajo, la
existencia de un lider, etc., son factores dificilmenie cuan-—

tificables pero que jucgan un papel indudablemente importante.

L4 sepunda variable que debemos examinar es el dmbito institucional

en el que se desenvuelven los prupos de interés. La efectividad de esas

actividades vendra en este supuesio, definida por:

1)

b)

Nivel de regulacién sobre el drea o sector en el que realizan
sus actividades. La normativa constitucional ofrece un primer
marco de actuacién, que es desarrollado a través de una
normativa de cardcter mas o menos intervencionista, La activi-
dad de los prupos ssume ese marco, buscando su modificacidn
con ¢l fin de adecuarlo a sus infereses.

Acceso de los grupos a las instituciones, Una representacion
importante del grupa en los drganos de consulla y ejecucion de
la agencia aseguran cuando menos que sus pretensiones van a
ser tenidas en cuenta,

Desarrollo de los grupos con pretensiones opuestas: la eficacia
de un grupo es relativa al nivel de desarrollo de grupos con
intereses contrapuestos, siempre y cuando exista unp cierta

competencia entre ellos,

Por altimo se debe analizar el contenido de las prerensiones de cada

uno de los grupos. La eficacia en esta esfera va a quedar determinada por:
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a)

b)

Diferencia en la regulacidn de cada sector: La regulacion de
cada drea define un conjunto de incentivos para L actuacidn
de los grupos. Si los incentives sen compatibles, pueden
crearse dlianzas entre grupos actuando en diferentes sectores,
elevando de esta forma el nivel de presidn,

Pesos muertos marginales: (Marginal Dead Weight). Con este
terming se mide el mivel de disworsiones en el uso de recursos
gue provoea la intervencion piblica,

Especificad de 1a propuesta: las propuestas de caricter téenico,
come seimta Sidjanski'™, tienen un dmbito mds limitado,
pere una mayor posibilidad de ser aceptadas, entre otros
motives, porque su aprobacidn va a depender de drganos
1écnicos, no politices. donde los intereses estin mas coordina-

dos.

Podemos resumir estos elementos mediante una grafica en v que se

expresen los costes y beneficios de lus medidas de proteccion frente a la

competencia en un sector'™  (Figura 3.3). Suponemos que (0 representa

el nivel de proteccidn actual, el ¢je de ordenadas indica la cantidad de

proteccion v el eje de abeisas los costes y beneficios que se derivan de esas

medidas,

La curva C representa los costes de presionar a los servicios piblicos

pata conseguir esas medidas. Coma se indica en la curva, los costes son

crecientes: mayores niveles de proteccién exigen costes adicionales

% SIDJANSKI, 1. (1989):0p.Cit, pp.164-175.

51 FREY {19R4); i iti ics", Cap X1. Oxford. Basic Blackwell.
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superiores. Conforme se alcanza unos niveles altos de proteccidn, existen
mayores reticencias a conceder privilegios al grupo que reclama una
posicion lodavia mas protegida. La pendiente de la curva, al mismo tiempo,
nos refleja el valor de los costes marginales. La pendiente serd més suave,
vy por lanto los costes adicionales menores, si el grupo de interés estd mejor
organizado, mas eficiente es su actuacidn amte las instancias piblicas, y

mayor ¢s la conciencia social de que ese interés debe ser protegido,
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Beneficios/Costes

Cantidad de proteccién

Figura 3.3: Costes Y beneficlos de un grupao de Interés
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La curva P representa los beneficios particulares que alcanza un
grupo a través del cstablecimiento de esas medidas de proteccion: cuanto
mayor es la proteccidn, mayores son los beneficios. La curva de beneficios
¢s también creciente hasta un punto de inflexidn, el punio b, donde las
medidas ya no aportan nuevos beneficios. A partic de ese punte, los
beneficios son constantes y pueden llegar a ser decrecientes. La pendiente
en este caso vendra delerminada por el tipo de sector que consideremos y
el grado de competenciz que alli exista: En algunos sectores, escasas
medidas de proteccion son suficiemes para establecer una poderosa barrera

de entrada,

El punto optimo para el grupo de interés quedard indicado por el
lugar donde 1a diferencia entre costes y beneficios sea mayor. Ese punto
determinari el nivel de proteccidn optimo. Finalmente, s¢ puede pensar en
un supuesto cn el que un grupo de interés no quicra llevar a cabo una
presion sobre los servicios piblicos. Este supueslo se representaria mediante
la curva C". En ese caso, la curva estd siempre por encima de ia beneficios,

y por tanto no existe una renta positiva
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3.2.3. Ineficlencia en ia actividad de los grupos de interés

Acerca de la actividad de los grupos de interés como buscadores de
retas -rent seekers— hay, a partic de 1970, una extensa literatura'®,
aunque ias conclusiones ilcanzadas no parecen ser definitivas®®. La
comirastacién empirica de los diferentes aspecios estudiados se enfrenta con
la dificultad de demostrar que los hechos ocurridos  han sido provocados
por actividades que, generalmente, no se recogen en estadisticas. Al mismo
tiempo, no se pretende explicar la regulacién como una consecuencia
exclusiva de la actividad de los grupos de interés, sino como un factor
relevante a fa hora de interpretar en toda sv amplitud la actividad de las
agencias. La bdsqueda de rentas es una aclividad perfectamente licita,
eficiente, beneficiosa para la sociedad v motor de la actividad econémi-
ca'™. la defensa de los propios intereses no parece una actividad inefi-

cienle; se trata, mas bien, de una necesidad cn un espacio competitivo coma

* Una excelente compilacion de la literatura publicaca hasta csa fecha se encucnira en
ROWLEY, R. TOLLISON, R. ¥ TULLOCK, G.{cds.) (1988}. “Th Polilical Economy
af Rent Seeking” Center for Study of Public Choice, George Mason Usiv., Kluwer
Academic Publisher, Amsterdam.

13

Cfr. DE PABLOS ESCOBAR, 1., (1991). "Teoria de la Eleccisn Piblica: Ultimas
fineas de invesrigacidn™ cn Hucienda Piblica Espaiala, pp.43-67.

** Asi comienza Tollisen su monografia sobre csie problema. Cfr. ROWLEY, R,;

TOLLISON, R. y TULLOCK, G{cds) (1988). "The_Political Feonomy of Rent
Seeking™ Center for Study of Public Choice, George Masan Univ., Kluwer Academic
Publisher, Amsierdam. p.51.
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es el espacio en ¢l que los grupos actdan. ;Dénde reside el problema de los
rent-seeking” la cuestion fundamental tiene su centro en la aplicacién de
esos recursos. Las actividades de bisqueda de rentas suponen una
distribucidn de rentas de forma diferente @ como asigna el mercado,

distorsionando los incentivos.

Fn el andlisis tradicional de los monopolios se destacaba -Figura
J.+4- coémo al ser el monapolista el inico oferente, podfa situar ¢l precio Pm
en un valor superior al de mercado en competencia Pe, Las rentas el
monopolista venjan determinadas por la diferencia, que se entendia, desde
el punio de vista econdémico, como una transferencia de consumidores a
productores (rectangulo R). El tridngulo L o tridngulo de Harberger'™*,
representaba fa pérdida de bienestar social, es decir, Ja magnitud de 1a
ineficiencia de un monopolio en una sociedad, al no poderse aprovechar ni

por ios manopolistas ni por los consurmidores'™.

1% HARBERGER, A. (1954): "Monopoly and Resource Allocation." American Ezonomic
Revigw:44 (May), pp.77-87.

1% Algunos autores han seiialado, por el contrario, la escasa imponantancia que ticne 1a
pérdida social manifestada a través del trisngulo de Harberger. Cfs. recientemente:
SINN, H. (1991): The Vanishing Harberger Triangle sn lournal of Public Egono-
migs:45, n.3 (august), pp.271-301,
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i
P | Figura 3.4:Ineficiencia del monopolio y rent-seeking.
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Fl wabajo de Tuliock™ en 1967 y Krueger'™ en 1974 van més
alld. Las rentas del monopolista, representadas por el rectdngulo &, no son
sdlo una transferencia de consumnidores a produclores, sino que parcial o
totalmente esas rentas son dedicadas a actividades conducentes a mantener
¢l monopolio (disipacién). Se trata de acciones de por si improductivas y

que suman una nueva ineficiencia al monopolio.

Buchanan'® sefiala tres tipos de ineficiencias en las actividades de
rent seeking:

a) Esfuerzos y gastos de los que consiguen/mantienen el mono-
polio.

b) Esfuerzos y pastos de las agencias para administrar y "contro-
lar" el monopotio.

) Distorsiones en terceros —aquellos que compiten y ne lo
consiguen~ provocada por la actuacién del manopolio o de

los funcionarios.

Este enfoque na critica al monopalista desde una valoracién élica: 1o
que se entrega a la administracién para conseguir o mantener el monapolio
{ayudas, votos, donaciones,...) se consideran transferencias. La ineficiencia

se encuentra en los gostos que esas actividades ocasionan: costes de

W TULLOCK (1967): "The Welfare Cost of Tariffs, Monopolies and Theft” en Western

Economic Journal, 5 (junc), pp.224-232.

1™ LRUEGER, A.0.{1974): "The Political Econramy of Rent-Secking Socien” American

Economic Revigw, 64, p.291-303.

1 BQUCHANAN, 1M, TOLLISON, R. y TULLOCK, G{1980}: "Toward a theory of

rent=secking society” College Station, Texas A. y M. Press. pp.12-14.
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wansaccion, gasios de 1os grupos que no alcanzan el monopolio, gasios de

la agencia, etc'™,

Al misma tiempo, la parte de las rentas que son dedicadas a
conseguir el monopalio determinan cudl va a ser el nivel de coste social
(Tridngulo de Harberger). Si 1adas las rentas son disipadas ~Tridngulo de
Tullock-, ¢l interés por el monopolio decae, v las pérdidas de bicnestar

social provocadas por este también'®'.

JQué pane de las rentas del monopalista se dedican a eslas ac—
tividades?. Para Posner, hay un equilibrio entre los costes totales v lus
rentas (olales: “5i diez empresas compiten por un monopolio cuvas rentas
pueden ser valoradas en un willdn de dolares, y cada wna de ellus se
encuentra én la misma posibilidad de obtenerlo y con in misma newtralidad
al riesgo, usumiendo costes constantes, cada empresa gastara 100.000
ddiares a fin de imentar conseguirlo. $6lo una lo alcanzard y sus costes
serdn mucho mds pequeiios gue los beneficios del monopolio, aunque los

costes ‘afales de obtener el monopolio ~sumandoe a perdedores v ganado—

res— iguaie a las rentas totales™™,

Trabajas posteriores indican tres aspectos que pueden matizar esa

conclusion: aversidn ai ricsgo, posicidn de cada une de los grupos. v

"' Cir. MUELLER (1989): 0p.Cit. p.183.

¥ COGLENTON. RD. (1984) “Evaluating Rerit-Seeking Losses™ en Jounal of Public
Egonomics, Nov. 56 (2}, p.181-184.

" POSNER (1975): "The Social Cost of Manopoly and Regulanon” en Joumal _of
Eolitical Economy. 83, p.B12,



Capituto 11 / 123

barteras a la entrada. Cuando se dan uno o varios de estos factores los

resultados pueden diferir de los abtenidos por Posner'®.

Teutemann'™ sefiala que la causa principal de la ineficiencia de
estas actividades sc encuentra en que los grupos que soportan la carga de
la regulacion no intervienen. Los consumidores, generalmente los perjudi-
cados por la elevacidn del precio, tienen escasos incentivos para intervenir
en esas actividades (rent—seeking). Su interds es mucho més difuso que el
de los productores, al tiempo que es mayor como asalariados de las

empresas que se benefician que como consumidares afectados'®.

La consecuencia dltima de esta perspectiva es que, cuantitativamente,
el beneficio conseguido serd menor que la carga impuesta’™. La diferen-

cia debe ser la soportada por la colectividad. En el caso del monopolia, por

" Cfr. TULLOCK (1980):; *Efficient Rent Seeking” en BUCHANAN, J.M.; TOLLISON,

164

164

R. v TULLOCK, G.(1980%: "Toward atheory of rent-seeking socicty” College Station.
Texas A. v M. Press; TULLOCK (1987): "Demand Revealing, Transfers and Renr~
Seeking" en ROWLEY, R.; TOLLISON, R. y TULLOCK, G.(eds.) (1988). "The
Political Economy of Rent Seeking” Center for Study of Public Choice, George Mason
Univ., Kluwer Academic Publisher, Amsterdam; TOLLISON, R, HIGGINS, R Y
SHUGART II (1985): "Free Entry and Efficient Rent Seeking" en Public Choice, 46,
p.247-258.

TEUTEMANN, M. (1990): "Completion of the Internal Market: 4n Application aof
Public Choice Theory" en Egonomic Papers, Commission of the European Communi~
tics. Directorate General for Economic and Financial Affairs, o°83. Aedt. Intemal
Paper.

Sobre ¢l principio del "Low lmerest” v la dificultad de alcanzar una conducta
homogénea en un grupo de prandes dimensiones, clr. OLSON, M. (1982): "The Rise
and Decling of Nations: Feonomic Growth, Stagflation. and Social Rigidities™ New

Haven. Yale University Press. pp. 23 v ss.

KRUEGER, A. (1990): “Economists' Changing Perceptions of Government” en
Weltwinschaffliches Archiv, Band 126. Heft 3, p.417 ¥ s
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ejemplo, los beneficios que alcanza el monopolista son menores que los

perjuicios que causa al consumidor (sobreprecial,

Mol precisa el supuesio, diferenclando entre  tres posibles
supuestos:

) Que tados los interesey afectados estén presentes ¢n el proceso
de regulacion. Becker™ exige que todos los grupos estén
representados con la misma efectivided, lo cual, como se
analiza al estudiar los clementos de su desarrollo y efectividad,
no es tarea ficil. Si se alcanza ese supuesio, cl resultado serd
cercana al eficiente. v el perjuicio que causarian las actividades
de rent seeking quedaria mimmizado.

b} Que solo un intercés esté representado. El supuesto es ¢s-

tudiado por Stigler™® donde se produce el efecio de “ca-

ptura’ del reguladoc. El grupa tiende a sec monopolista u

oligopolista prategido par los reguladores, al tiempo que estos

ultimos depender del prupe para poder llever a cabo su

laber'™. El resultado no puede ser, en ningiin caso eficiente:

“? NOLL (1989) Qp.Cil.. p 1265,

"5 BECKER, G 5. {1983). "4 Theory of compelition emong pressure groups for political
influence” en Quamerly Joumal of Economics, 98, p.371-400,

" STIGLER €1971% Opit, pil.

'™ La primera agencia ameticana en la gue se pudo constalar cste resultado fue la antigua
FCC {Interstate Commaerce Commision) americana. La agencia, creada para climinar
el monopolio de fos wansportes de cercania, fué -segin se desprende del primer
trubajo realizado por BERNSTEIN, M. (1955): "Regulating Busi ;
Commission” Princeton University Press.— "caprada” por los sectores regulados. El
vago mandato legislativo, su e¢scasa jmporancia y ¢l desconocimiento de sus
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cuando una empresa recibe una “ayuda" del Estado, ésta no
puede desvincularse del coste que ha causado a toda la
comunidad. Su legitimidad solo serfa posible si la empresa

representa a la mayorfa de los votantes'”,

Que sdlo algunos grupos estén representados. En este caso, se
crearfa un monopolia de las rentas disponibles'™, tal y como
quedd descrito mds arriba, distribuido entre los intereses
representados, en funcién de los costes nelos de organizacidn
para influir en esa politica'™,

El resultado solo seria cficiente cuando se alcance un
acuerdo que maximice las rentas de los intereses representa-
dos’™. Generalmente, la situacion quedard como un mercado
paralela al de productores/consumideres —pero en este caso
produclores/agencia- de generacién y divisidn de rentas.

Asl, y como sehala Williamson'” la regulacién
aparece como una alternativa a los procesos de colusidn entre

empresas con ¢l fin de maximizar beneficios'™.

actividades, concluye ¢l informe, fueron las causas de su ineficiente actuacion.

™ STIGLER (1971): Qp.Cit.. p12.

11 POSNER (1971): Op.Cit,, p-22 ¥ $s.

" PELTZMAN, S. (1976): "Toward a more general theory of regularion” en lournal of
Law and Economics, 27: 1-28.

™ NOLL (1989): Qp.Cit,, p.1264.

5 WILLIAMSON, O.E. (1975): "Markets_and Hicrarchies", New York, Free Press. pp.

40 y ss.

1% YJna scric de trabajos posteriores revisan las primeras conclusiones obvenidas acerca
de 12 1CC. Asi, Mac AVOY (1965), ZERBE (1980) y PORTER {1983)-MacAVOY,
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En este supuesto, tal como indicé Stigler'™, sdlo se
permitira Ja entrada de nuevos inlereses si los beneficios que
se pierden en la nueva distribucién quedan compensadas con
las remtas que se gencran al entrar un auevo productor. Asi,
una de las caracteristicas definitorias de la existencia de
actividades de rent seeking es la utilizacién de mecanismos

que impidas 1a entrada de nuevos competidores.

Se ha destacado como ios perjuicios que provocan las aclividades de
tent seeking transcienden la pérdida de recursas dedicados a actividades
improductivas, Para Weede'™, tal v como sefalamos al principio de este
epigrafe, el hecho fundamental s una distorsion en los incentivos: en las
sociedades - o sectores~ donde el reae seeking es una actividad generaliza—
da, la produccion puede ser una actividad menos bencficiosa que la
bisqueda de rentas. Los incentivos se modifican v la eficiencia en el
desarrolle productiva ¢s sustituida par la eficiencia en la consecucidn de
privilegios. Adelantindosz a la que ocurritia cinca afios después, Weede

destaca donde se encuentra ¢l problema de los palses de economia

P, 11965): "The Esonpmic Effecis of Regulation: j i i

the ICC befege 1900" MIT Press. Cumbridge; ZERBE, R (198&) "The cost and
bemefits of carly roiiroad repufation”, Bell loumat of Feonomics. 11 pp.343-330.
PORTER, R.H. {1983): "4 stuedy of Carrel Stability: the joint executive comitte, 1880~
1886" en Bell Journat of Feonamics, 14. pp0i-314.~ concluyen yue la agencia,
mas que capturada, fue creada para facilitar l2 operaci6n de un cartel de empresas de

tragsparte. £n lugar de climinar ¢l monopelio a corto plazo, avuds a que el cartel en
viajes a larga distancia fuesc mas efectivo.

™ STIOLER {19713 §pCit, p.13.

" WEEDE. E. (1984} "Demacracy, creeping socialism and ideolopical socialism in
rent-secling societies” en Public Choice, 34; pp.349-366.
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centralizada. El escollo a superar en esas economias no es tanto técoico

como de incentivos'™.

Este aspecto mueve a conducirnos a la intervencion como causa
principal de las actividades de rent seeking. Asi Tullock sefala: "Una de las
principules actividades de los goblernos modernos es otorgar privilegios a
diferentes grupos con influencia politica™® y Buchanan concluye: “La
actividad de hisqueda de rentas estd directamente relacionada con el
tamaio y profundided del gobicrno en la economia, con la dimension del

sector priblico"™.

™ WEEDE (1984): Qp.Cit. p.353 y ss.; cfr. DAHRENDORF, R. (1999): "Refleclions.on
ihe Revolution in Europe" Times Books. Random House, New York.

™ TULLOCK (1980): QpCit., p.211.
18 BUCHANAN (1980): Op.Cit, p.9.
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3.3, OFERTA DE BIENES PUBLICOS

Termindbamos ¢l epigrafe anterior sefalundo la relacion exisiente
entre Disqueda de rentas e inlervencién de as autaridades pblicas en un
sector. Desde ¢l anicalo cidsico de Anne Krueger'™, diferentes autares
han puesto de manifiesta la relacidn existente entre intervencion, regulacion
v rent seeking. Asi Tuilock™ y Buchanan'™ sefialan que el nivel de
rent seeking se¢ encuenira amplizmente vinculado al tamafo del sector
piiblico. La competencia entre grupos por los beneficios derivados del
monopolio, ocasiona una perdidas adicionales de recursos, més alld de Tas
tradicionalmente asociadas al imonopolio. En el limite, los costes adicionales

pravacadas pot esta competencia se iguala 4l beneficia de los monapolis-
165

1as™

* KRUEGER, AQL1974Y:, " The Pofitical Econamy of Rent-Seeking Sociery” American,
Eqonomic Revigw, 64, p.291-303.

B TULLOCK, G. (1980): “Efficient Rent Seeking” en BUCHANAN, 1.M.; TOLLISON,

Ry TULLOCK, G{1980): "Towardasheory of reni-seeking sociely” Cotlege Station.
Texas Ay M. Press, ppd9 v ss.

" BUCHANAN (1585): " Liberty, Market and the State” Nueva York. Universiry Press.
pd

# KRUEGER £1973) Qp.Cit, p-293.
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Para comprobar estas afirmaciones se han llevado a cabo estudios
empiricos sobre el nimero de grupes en un sector industrial y el nivel de
regulacién®, La conclusidn que parece obtenerse cs bastante unénime:
los grupos de interés serfan responsables, al menos parcialmente, de los
obsticulos en el crecimiento que han surgido de forma paralela al
incremento del sector estatal en la vida piblica'™. Esta tesis, defendida
por primera vez por Olson'™, nos llevariy, sin embargo bastante mas lejos
de nuestro propdsito, al introducirnos en una teoriz del crecimiento que es
ajena a este trabajo. Lo que ahora resulta relevanie para nuestro estudio es
subravar que detris de las disposiciones reguladoras de una determinada
institucién suele epcontrarse un interés muy concreto que se considera
digno de proteccidn. Esta supone que sélo accidentalmente 1a asignacion se
llevara a cabo por criterios de eficiencia y por tanto no puede esperarse un

resultado Sptimo.

Husta ahora nos hemas centrado en los demandantes de bienes
piiblicos y en el modo de alcanzar los resuitados esperados. Sin embargo,
poco se ha expuesto acerca de la provision de esos bienes: ;Por qué un

politico o un burdcrata van a aceptar las pretensiones de un grupos de

¥ Asi, por ejemplo, y de forma reciente, cfr, COUGHLIN, )., MUELLER, D. Y
MURRELLL {1990} Electoral Politics, Inerest Grotps and the Size of the
Government en Economic inguiry:28, 682-705.

W McCallum sefiala que si bicn acepla esta tesis, en una situacidn donde los grupos de
interés bloquean el crecimiento, ¢l Estado del biencstar pucde actuar comao un
incentivo para evitar el blogueo. Cfr. McCALLUM, J. v BLAIS, A, (1987):
Government, special interest groups and economic growrh en Public Choice,54: 3-19.

W cfr. OLSON, M. (1965): The Logic of Collective Action, Cambridge. Harvard
University Press,
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interés? A presentar las posibies respuestas a esta cuesiion dedicaremas los

nrdximos apantados.

3.3.1 Teor{a Econdmica del Comportamiento Politico

Al comienzo de! capitulo se raté de justificar la necesidad de una
leatia que superara el principio del interés publico. Esta teoria, en 1o
referente al comportamiento politico, fue wiciada en 1957 por Downs'™®
§ cuema con imporlzntes contribuciones sobre las que ahora haremos

referencia exclusivamente a las que sean relevantes para nuestro traba~

jnl‘)ﬂ

Desde este enfoque, el objetive principal del politico es asegurar -

denlro de sus posibilidades~ su reelecién, Otros objetivos que resultan

7 DOWNS, AL (1957

An Economi¢. Theary of Democragy”. New York. Harper and
Raw.

™ Un exceleme survev e estas apartaciones puede consultarse en MUELLER, D.
(1989). "Public_Chaice 1" Cambridge. Cambridge University Press. En lengua

casteliana, puede consultarse; CORONA RAMON, J.F. v MENDUINA SAGRADO,
A (1987} "Una inuoduesion a \a ieoria de la.decisién-pablisa-Cpeblic-shaice)".

Institwto Nacicnal de Administracion Piblica. Madrid.



Capitda il 2 131

. L . . sanal, su
relevantes serian las ganacias pecuniarias del cargo, cl poder personal, §

imagen ante la historia, el desarrollo de sus ideales @ su peculiar vision del
bien comdn'™. Para conseguir esos objetivos, el politico debe aprovechar
su posicion de monapolista de bienes que resultan especialmente apreciados
por algunos. Estos potenciales receptores son los grupos de interés. Al
hora de fijar estrategias, los partidos politicos no tienen en cuenla ¢l votante
individual sino los grupos de votantes relacionados por un inlerés gue les
atina, tal y como definimos a los grupos de interés. De csta forma, el papel
desempefada por los grupos de interés es el de potenciales oferentes de
volos, por Jos que los partidos politicos compiten 4 fin de convertirse en la
coalicion ganadora. Esta es la justificacidn necesaria para poder comprender
por qué los politicos estdn dispuestos a aceptar las pretensiones de los
grupas de interés que les sastienen en el poder, ¥ la respuesta parcial T
pregunta plantcada. Parcial porgue los politicos deciden pero oo cjeculan
una determinada medida legislativa. Si importante resulta para un grupo la
aprobacién de una norma que les favorezea, de mayor interés resulta su

puesta en practica por la burocracia,

Una tltima consecuencia que resulta relevante paca suesio trabiyo,
hace referencia a la eficacia de fa competencia en ¢l mercado politico.
Brennan y Buchanan mantienen que la competencia politica es un incficaz
iimite a la actuacidn del gobierno, ya que los votantes son racionalmente
ignorantes, hay posibilidades de colusidn entre los representantes -
logrolling - y el principio de las mayorfas ciclicas no asegura a consisten-

cia de los resultados. A estos problemas volveremos al finalizar el epigrafe,

"I BRETON, A. (1974): "The Economic Theory of Represeniative _Government”
Chicago. Aldine. p.124.
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3.3.2. Teoria Econdmlica de la Burocracla

Las primesas aproximaciones 2l comportariento de los miembros de
un bureau -servicio publico-~ pueden encontratse en Weber. Para este A0r
. . o . . " @192
el buréerata tiene como objetivo fundamental conscguir mayor "poder.

subrayando de esia forma la distinta pesicien que ostenta &6 und relacion

social, al contar con un mayar givel de informacién.

A pattic de estas primeras aportaciones, el anlisis de la burocracia
ha tenido su base en ia leoria de la Empresa, Asi, la aportacion de Frank
Knight™ sobre incertidumbres, beneficios ¢ informacién es apravechada
para confirmar las ideas de Weber sobre los burderatas'™. La relacion
ealie accionisies § gerentes donde los whimos no pueden recoger la

totalidad de los beneficios que han generado, abre la puerta pata el estudio

L2

WEBER, M. (1947): "The Theary of Secial and Economic Organization®. Talcott
Parsans. ed. New York. Free Press.

T ENIGHT, F. (19855 "Uncenainty and Piofit' New York, Harper and Row,

i 5 N . . .
Los benefizios existen porque existe incenidumbre, de forma que los beneficios
sumcntan €0 aquellos que poscen la informacion suficiente como para tomar

decisiones cormectas en un ambitnte ingieno: Cfr, MUELLER, D. ¢{1989):"Public
Choice 517 Cambridge University Press. p.250,
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de las ampliaciones de personal'”, medidas de seguridad'™, y un con-
junto de beneficios no pecuniarios que provocan ineficiencias téenicas -
ineficiencia-X-""". Todos estos trabajos, junto con los reatizados sobre
el tamafo de las empresas’™ aporian nuevos argumentos sobre la conduc—

ta de las apencias.

El primer estudio sistemitico de la actuacidn de los miembros de un
servicio piblico se debe a Niskanen'”. Centra ¢l problema en la conducta
del director de la agencia ~como variable proxy~ vy plantea como elemento
a maximizar el presupuesto de esa organizacion: "su sweldo, sus prer—
rogarivas del cargo, la reputacidn ante la opinion publica, el poder, el
pairocinio, la edad” todos clementos dependientes del tamano de la

cTganizacion.

Niskanen pone de manifiesto como las restricciones institucionales en
las que se desenvuelve el trabajo realizado por los funcionarios conduce a
resuliados ineficientes. De forma especisl, la falta de competencia, las

restricciones en la estructura salarial y 1a perpetuidad en el empleo actuan

198 WILLIAMSON, O.E. (1964): "The Econpmics of Discretionary Behavior" Englen-
waood Cliffs, N.J. Prentice Hall.

9 AMIMUD, Y. v LEV, B. (1981} "Risk Reduction as a Managerial Motive for
Conglomerate Mergers” en Bell Joumal of Economics, Autumm, vol.12, pp.605-617.

7 LEIBENSTEIN, H. (1966): "Allocative Efficiency vs. X-Efficiency” en Amgrican
Econonic Beview, June. vol,56. pp.392-415.

% BAUMOL, W.J.(1959): "Business Behavior, Vabie and Growih" New York, Mac

Millan; MARRIS, R. {1964): “The Economic Theory of Managerial Capitalism” New
York. Free Press.
1% NISKANEN, W.A. (1971): "Burcauctacy and Representalive Govemment” Chicago.

Aldine-Atherton.
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como podetosos incentivos que dificulien aleanzar resultados semejantes a
los que se obliencn en Ta empresa privada, La aversién al riesgo presenta
lambién un caricter distinto en ek caso de los burécratas: 1a aversion al
riesgo s refleja en la exigencia de cumplimicnlo meticuloso de todos los
trdmites -normalmente excesivos- que propone el reglamento. La causa
fundamental de esta conducta puede cifrarse en que los funcionarios no
responden ante el mercado, ni éste puede castigar su conducta ineficiente.
Al mismo tiempo, y lo que resulta mas importante, no soporta Jos costes de
esa actividad. Las conclusiones de su trabajo indican un excesivo tamafo

de las agencias (provisidn super-aptima de bienes),

El modelo de Niskanen es objeto de estudio detenido y nuevas
aporlaciones™. Migue y Belanger™ ponen ea duda la maximizacion
de la produccion {consecuencia de 1a maximizacion del presupuesto) que
propone Niskanen, Para cllos, la agencia ni produce a costes minimos, ni
liene interés en hacerlo asi, ya que no puede obtener tentas monetarias
diferencisles en ¢l caso de que existieran. Asi, incluyen en el modelo las
ineficiencias técnicas o neficiencias-x, como elementos relevantes en la

funcidn de preferencia de los burdcratas.

Breton y Wintrobe™ critican el cardcler marginal que en el modelo
¥ g q

de Niskanen ocupa la demanda de servicios publicos, No son las votantes

™ El estudio mis serio v detenido sabre este prablema en lengua castellana pertenece a
CASAHUGA VINARDELL, A_(1954):*Teq B e

GH#-ge-la racfdn-Pibltea Demeeriten

“tnstituto de Estudios Fiscales. Ministerio de Economia y Hacienda. Madrid,

* MIGUE, 1.L. y BELANGER, G. (1974). "Towards a General Theory of Managerial
Discretion” en Public Choice, vol.17, pp.27-43,

= BRETON , A. y WINTROWE, R. (1975): "The Equilibrium Size of a Budget
Maximizing Bureau" en LﬂumALQf_EQJ_iLj_caLEAQHme, vol.83. pp.195-207.
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ni los politicos elementos pasivos, sino que maximizar su propia funcidn de

bienestar exige el control de fa actuacién de los burdcratas.

Miller™ plantea ¢l problema en un espacio dindmico. En este
supuesto, la situacién recuerda a la de un monopolio bilateral donde se

desarrolla un juego de estrategia entre oferentes y demandantes,

Los trabajos posteriores se centran en la comprobacién empirica de

la validez de los planteamientos elaborados™.

;Cudl es la relacién de los funcionarios con los politicos y los grupos
de interés? El funcionario trata de prestar los servicios deseados. Su
clientela directa fundamental, ante la que realmente responde, son los
representantes, de un modo especial, ¢l ejecutivo, La burocracia responde,
en gran medida, al deseo de los representantes de hacer favores especiales

a determinados grupos de interés,

Al mismo tiempo, poseen un elemento relevante frente a los
legisladores. Conocen la informacidn sobre la tarea que se rcaliza y los

costes de Ja misma™, Pueden influir en la aprobacién de un proyecto

M MILLER, GJ. (1977): “Burcaucratic Compliance as a Game on the Unit Square” en
Public Choice, vol.19, pp.37-51,

™ efr. entre otros, ACHESON, K. y CHANT, 1.F.(1973): "Bureaucratic Theory and the
Choice of Central Bank Goals" en Joumal _of Meney, Credit.and Banking, vel.13.
Mayo; WAGNER, R.E. (1975): "Comperition, Monopoly and the Organization of
Government in Metrapolitan Areas” cn Journal of Law & Economics. dic.; HETTICH,
M. (1975): "Bureauncrats and Public Goods™ tn Public Choice, Spring; WYCKOFF,
P.G:.(1990) : "Bureaucracy, Inefficiency and time” en Public Choice,67. pp169-179.

S FILIMON, R., ROMER, T. y ROSENTHAL, H. (1982): Asymmerric Information and
Agenda Control: The Bases of Monopoly Power in Public Spernding en Joumal of
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subestimando los castes, sabiendo que una ver comenzado el progriuma
pueden abtener los fondos complementatios para concluirlo, o mediante ta

presentacion de un nimero reducido de posibilidades.

3.3.3. Revelacion de preterencias

Para terminar este apartado, queda un elemento por analizar.
Eswudiados va los aclores que estan presentes de una u otra forma en el
mecanismo de asignacion levado a cabo por las instituciones piiblicas resta
solo determinar el modo de llevar a cabo esas decisiones, es decir, los
pracesos de revelacidn de preferencias. Como tendremas ocasion de analizar
posieriormente, se trata de un elemento relevante en las organizaciones
internacionales y de hecho asi ha sido percibido desde el principio de la

Comunidad Evropea, En el Acta Unica volvera a ser piedra de toque de
toda ¢l debate.

La revelacion de preferencias en el supuesto de los bienes publicos
se ha estudiado radicionalmente a través del analisis de los mecanismos de

votacién, Por esa razén comenzaremos la discusion de este apartado

Bublic Ecopomics, feb. pp.S1-70.
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estudiando las ventajas e inconvenientes de cada uno de los mecanisimos e
intentando inferir algunas conclusiones de su aplicacion. Posteriormente, se
tratard de otras formas alternativas de revelacidn de preferencias, que s¢
hacen efectivas desde el momento en el que flexibilizamos el presupuesto

de los limites de nimero y espacio de los votanies.

Wicksel®™ adelanta a su dépoca, un tratamiento de la toma de
decisiones que resulta plenamente vigente para la discusion actual. La
afectacion de cada uno de los impuestos al gasto se corresponde con la
propuesta de la voanimidad camo el mecanismo mas eficiente de toma de
decisiones. Wicksell, y posteriormente Buchanan® plantean la politica
COMO un juego cooperativo, de suma paositiva. La comunidad surge como
una voluataria asociacién de individuos que se unen a fin de hacer fremte
4 sus necesidades comunes. Desde ¢l momento en el que la asociacion es
voluntaria {contractualismo) cada miembro tiene derecho a garantizar sus
propios intereses frente al resto, a través de su derecho de veto™. La idea
de Wicksell es la proteccidn frente a la coercidn que podria provenir del
imperio de las mayorfas, al tiempo que aseguea que la solucidn serd pareto-

eficiente.

La critica al principio de unanimidad se centraba en tres vias:

™ WICKSELL, K. (1896} "A New Principle of Just Taxation® en Finanztheorctische
Untersuchungesn, Jena, cit. por Muelles, Op,Cit,, p.504,

%" BUCHANAN, LM. y TULLOCK, G. (1962): "The Calculus of Consemt* Ann Arbor.
University of Michigan Press.

™ Para una exposicion formalizada del principio de unanimidad, cfr. MUELLER (1989):
Op.Cit,, pp.43-50.



Integracion con infervencion / 138

3)  lImposibilidad de llevar a cabo medidas de redistribucidn a

través del mecanismo de la unanimidad.

b} Altos costes para conseguir el voto favorable de todos los
miembros de la comunidad, especialmente si ésta de es de
grandes dimensiones.

¢)  Creacién de incentivos para conductas estratégicas. El proble—

.o . ;: X9
ma es similar al analizado en el caso de los free rider

donde una minoria puede bloguear el resultado final®®.

Par comtrasie, los defensores de la regla de la mayoria plantean dsta
<noum escenario donde los beneficios mutuos no son posibles (juegos de
Suma cero). Sin embargo, un sistema de mayorias puede conducirnos a un
culleién sin salida; Las mayorias ciclicas, ante preferencias con varios picos.

La literatura sobre esta materia™ confirma la inconsistencia de los

fesutados destacando que la probabilidad de los ciclos se reduce al
. . Taell
aumentar la proporcién de votantes con las mismas preferencias™", es

decir, conforme nos acercamos a un supuesto mas cercano a {a unanimidad.

Otro supuesto que presema problemas dentro de la regla mayoritatia

es el logrolling o comercio de volos, A partir del trabajo de Tullock, en

** Cfr. MUELLER, D. (1989); OpCit., p51

** HOFFMAN, E y SPITZER, M. L. (1982): "Experimental Test of the Coase Theorem
with Large Burgaining groups” en loumat-oftegat-Srdicet5; pp.149-171.

3 Cir. ENELOW, J M. ¥ HINCH, MU {1550 "Fhe Spatial Theory of Voting".
Cambridge. Cambridge University Press.
T WILLLAMSON, O.E. ¥ SARGENT, T.J. (1967): "Social Choice: A probabilistic

approach” on Eonomic Joumal, 77, pp.797-813; FISHBURN, P.C. y GEHRLEIN,
WV (1980y: *Social Homogenciry and Condorcer's Paradox” en Bublic Choice, 35
(4), pp.403-419,
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1959°%, se admite de manera general, que ¢l logrolling puede provocar
un crecimiento desmesurado det sector pablico. La regla mayoritaria, frente
2 la unanimidad, puede servir como un eficaz instrumento por aquellos que
estén interesados en aumentar las rentas provenientes de los servicios
estatiades.

A4 1 aptitud para aplicar uno v otro

Como ha sehalado Mueller
sistema depende del lipo de supuestos sobre los que se aplique. Como se
recoge en la Tabla 3.1°", en general, los supuestos de asignacidn de
recursas deben ser resucltos a través de fa regla de [a unanimidad, mientras
los supuestos de distribucidn deberfan ser a través de las reglas mayorita-
rias. El problema no es tan ficil como esta regla parece indicar ya que las
decisiones llevadas a cabo por los procesos de mayoria incluyen asignacion
y distribucion al mismo tiempo. A esta conclusién parece llegar Barry™®
que Justifics este resvliado sefalando que apunque de facto Ja mayoris

supone algunos perjudicados, a largo plazo, todos saldedn beneficiados.

T TULLOCK, G. (1959): Same Problems of Majority Vating en Jaurnal of Political
Economy,67: 571-579.

* MUELLER, D. (1977): "Public_Cheice" Cambridge. Cambridge Unlversity Press;
MUELLER, D. (1989): "Puhblic Choice I1" Cambridge. Cambridge University Press.

B BUCHANAN, IM. (1966): “An Individualistic Theory of Political Process” ch
EASTON, D. (cd): Varietics of Political Theory, Englewoad Cliffs, N.J.; Prentice
Hall.pp.25-37, RAE, D.W. (1975): "The fimirs of Consensual Decision” en American
Political Science Review, 69, pp.1270-1294; RAE, D.W. {1975): "Decision Rules and
Inchividual Valies in Constitutional Choices” en American Political Science Review,
63, pp.ai-63, KENDALL, W. (i941): 'mhn.imhund_um_llus:umc_uuiaamm
Rule" Urbana. University of lilinois Press; BUCHANAN, LM, (1949): “The Pure
Theary of Government Finance: 4 Suggested Approach” en Joumnal pf Political
Economy, 57, pp496-506; TAYLOR, M., (19069): "Proof of a Theorem on Majority
Rule" en Behavioral Science, 14, pp.228-231,

Y BARRY, B, (1965): "Potitical Argument”. Londres. Routledge v Kegan Paul,
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TABLA 3.1: DECISIONES A TRAVES DE LA REGLA MAYORITARIA Y UNANIMI-

DAD

PRESUPUESTO

LNaturaleza del Juegn'

1. Objeto del acuerdo

3. Intersidad en las prefe-
TENCIAs

4. Mecanismo de forma-
cidn de la comunidad

3. Condiciones de salida

del acuerdo

6. Eleccidn del ohjeto

7. modificacién del objeto

MAYORIA

Conflicio. Suma cern

Redistribucidn.  Derechos
de  Propiedad.  Objetos
muluamenie exclusivos en
una dnica dimension?.

fgual en ndos los objetos’.
Involuntaria. Los micmbros
son unidos por ¢lementos

exdgenas o por azar’,

Bloqueada. Con alios cos-
les’.

Exogena o imparcialmente
elegida®

Excluida o constrefida a
fin de evitar tos ciclos.

' BUCHANAN y TULLOCK, 1962, BUCHANAN, 1966,

! BARRY, 1965. RAE, 1975

' BUCHANAN y TULLOCK, 1962. WICKSELL, 1896.
' RAE 1969, BUCHANAN ¥ TULLOCK ,1962.

* RAE, 1073,

* WICKSELL., 1896, BUCHANAN, 1946,

' RAE, 1963, TAYLOR, 1969,

* WICKSELL, 1896, KENDALL, 1941,

FUENTE: MUELLER (1989), p.105.

UNANIMIDAD

Ceoperativo. Suma positiva

Mejora en la eficiencia de
la asignucidn. Objetos con
varias dimensiones y con
beneficio comiin®.

Indiferente

Voluntaria. Une individuos
con intereses y preferencias
similares®.

Libre.

Prapuestz por los miem-
bros de la Comunidad®.

Enddgena al propio proce-
s0.
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Mueller™" precisa ol supuesto, incluyendo un nuevo  matiz.
Supdngase, como hace el autor, un tren donde hay fumadores -minorita-
rios- dispuestos a llenar de humo el vagén, y no fumadores poco prepara—
dos para admitirlo, E! jefe de estacion ha decidido que €l tren no va a salir
hasta que se resuelva el incidente. Si aplican ta regla de la unanimidad, los
fumadores pueden bloquear el viaje aunque sean solo una minoria. Si la
mayorfa -los no fumadores- ticnen un alto interés en proseguir el vigje
deberin capitular y aguantar el humo de las pocos pero inadecuados

fumadores. La tirania de unos pocos puede justificar la regla de la mayoria.

El supuesto cambia sustancialmente si todos los pasajeros de todos
los vagones del tren deben decidir las reglas referentes al 1abaco. Desde el
momento en el que alglin beneficio tiene que todo ¢l tren sea declarado
sona no contaminada, los po fumadores -también mayoritarios en la
totalidad del tren— pueden tener cierto interés en evitar el 1abaco en todos
los vagones, arguinentando tal vez con razones de salud publica. Si la
mayoria es aplicada, posiblemente fos fumadores tendrdn que aguantar todo
el viaje sin encender un cigarro. Si por ¢l contrario, se aplica la regla de la
unanimidad, serd necesario explorar menos posibilidades. Lo mds posible
es que se llegue a u compromiso declarando zonas de fumadores y no-
fumadores. Un imparcial observador puede facilmente preferir el com-

promiso formado por la unanimidad que el resultado impueste por la

W MUELLER, D.(1989):0p.CiL. p-106.
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mayoria. En el fondo, "los argumentos en favor de la regla mayoritaria

: PPEIT)
asumen que el compromiso no es posible"*'",

Lo que ahora inleresa destacar es que la flexibilizacion de lus
condiciones de espacio y tiempo pueden provocar alleraciones en las
manifestaciones de las propias preferencias. Efectivamente, el votante puede
expresar sus preferencias a través de una votacion o bien a través de la
asociacion con otros individuos con los que comparte una semejanza en los
gustos ¥ preferencias. Son los supuestos desarrollados en la Teoria de los
Clubs™ y el Tearema de Tiebout™. En los dos casos se trata de trata
de superar Ja coaccién de las mayorias v la utopia de la unanimidad,

permitiendo que los individuos se agrupen por sus guslos.

Las condiciones para que podamos aplicar ambos modelos son las
o 221
siguientes™;

1. Plena movilidad de todos los ciudadanos.

2 Pleno conocimiento de Yas caracleristicas de todas las comuni-

dades.

Posibilidad de establecer un rango de comunidades, de acuerdo

con las preferencias de los ciudadanos.

' MUELLER, D.(1989):0p.CiL. p.105.

' BUCHANAN, 1.M. (1965): "4n Economic Theory of Clubs” en Econdémica.32. pp.1-
14.

¥ TIEBOUT, C.M{1965): "4 Pure Theory of Local Expenditures™ en Journal of Political
Economy, October, $4,pp.416-424.

2 MUELLER, D.(1989):0p.Cit,, p.155.



Capitudo i1/ 143

4, Auscncia de economias de escala en la produccidn de bicnes
piiblicos y tamaio minimo de la escala éptima de produccion
de acuerdo con ¢l tamaiio de la poblacion.

5. Ausencia de efectos cascada -spillover~ entre comunidades.

6. Ausencia de restricciones geagraficas sobre los ciudadanos en

relacidon con su renta,

E! cumplimiento de esas condiciones depende, en cierla medida, del
lamao de la comunidad: cuanto mayor s, es también mds clevado el coste
de abandonarla, y mas dificit que se den efectos cascada. La tercera
condicién plantea algunos problemas: ;Como s establece ese rango de
oportunidades? Podifa ser a través de una autoridad central, lo que no
parece adecuarse muy bien con ¢l espiritu descentralizador que Tiebout y
Buchanan proponen. més apropiade parece que sea a través de los
empresarios —en sentido amplio definido por Mises- quiencs crean esas
posibilidades, en su afin de adecuarse a la demunda. Los problemas no
terminan: si el niimera de bienes publicos aumenta, las posibilidades de que
se cumpla la tercera condicidn se reduce. Y si ¢l ndmero de bienes piblicos
es muy amplio, 1a solucién es una comunidad que contenga toda la pobla-
cién. Sin embargo, ¥ esto es preciso destacar, 13 comunidad no habré sido
fruto sélo de un provecto de reducir costes de transaccion sino més bien de
un acuerdo voluntario de las partes con el fin de alcanzar beneficios comu—

nes.
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3.4. DOS NUEVOS COROLARIOS

3.4.1. Los Blenes Pablicos Internacionales

Como se recoge en el primer capitulo, las agencias internacionales
nacen con el fin de resolver un fallo del mercado a nivel supranacional: la
dificultad de proveer bienes piblicos de carécter extraterritorial y de evitar
las conductas de free rider. La mayoria de los problemas a nivel interna-
cional se presentan como problemas de provision de bienes piblicos, sélo
solventables a través de una agencia imernacional. El aumento de la
interdependencia supane, desde este punto de vista, que se incrementard el

mimero de bienes piblicos y de Estados que pueden beneficiarse sin
soportar sus costes.
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Pues bien, a este nivel también se ha criticado el argumenio.
Conybeare™, apovdndose de nuevo en Coase, mantiene que el problema
de proporcionar bienes piblicos no €s mds que un problema de altos costes
de transaceion, que puede ser resuelto otorgando el derecho de propiedad
a 1a parte con los costes de transaccidn mas elevados: "Crando un
pais grande estd negociando con varios paises pequeiios, el hecho puede
asumir las caracteristicas de un bien pitblico para los dltimos si el derecho
de propiedad estd en manos del pais grande; en ese caso la transaccidn

. L . X
comercial posiblemente no se realizard™™.

En caso contrario, no tienen por qué producirse conductas de free
rider o provisién sub-optima del bien ya que el derecho se encuentra a
favor de los que mds incentivos tendrian en no cooperar. Un seguado
argumento es tomado de Chamberlin®: No.es necesariamente cierto, en
contta de lo que mantiene Glson®, que cuanta mayor sea ¢l grupo, mds
dificil es proporcionar unt nive! dptimo ¢l bien publico. Chamberlin muestra
que cuando el tamafio del grupo aumenta, la reduccién de las contribuciones
individuales ~free rider— es u menor escala que el aumento del tamafio
(debido al efecto renta de la provisidn del bien). El incentivo a no-coaperar

se ve atenuado por los escasos costes que presenta ahora la cooperacion, al

2 CONYBEARE, 1A, (1980): "International Organization and the Theory of Propeny
Rights" en International Qrganization, 34,3 (Summer), p.307-333,

' CONYBEARE (1980): Op.CiL,, p.328.

4 CHAMBERLIN, 1. (1974): "Provisién of Collective Goods as a Function of Group
Size" en American Political Science Revigw, 68: T07-716, cit. cn Conybeare (1980):
Qpit,, p.329,

@ OLSON, M. (1982): Op.Cit, p.36
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haberse diluido las cargas. La sub-optimalidad ¢n la provisién del bien sélo

estard presente cuando el numero de contribuyentes sea excesivamente alto.

Desde esta perspectiva el problema de la sub-optimalidad es
relevante en colectivos formados por millones de contribuyentes, como eran
los supuestos que parccia tener en mente Olson cuando desarrolla su teoria.
Por el contrario, cuando el nimero de contribuyentes es reducido —el

nimero de pafses no alcanza los doscientos- y no todos participan en todas
ias negociaciones, el problema se atentia™.

¢Bajo qué condiciones podemos esperar un nivel bajo de optimalidad
que obvic la necesidad de una oferta gubernamental de ese bien piblico?
De Jo dicho hasta ahora se colige que la respuesta vendra determinada por
las curvas de reaccién que detesminan las contribuciones de cada aclor.
Chamberlin parece asumic implicitarnente una funcidn Cournot-Nash no
cooperativa, donde la cooperacion sélo ha sido posible por el efecto renta
que €l ha acentuado. Sin embargo, y como vimos en los dltimos epigrafes
del capiwlo anterior, en las relaciones internacionales nos encontramos

generalmente con supuestos mis positivos, es decir, con juegos coopera—
1ivos.

™ Los experimentos realizados con e) fin de comprobar ¢l alcance de las conductas de
free-rider, parecen confirmar esta idea, Los free-rider son mucho menos frecuentes
de lo que la teoria nos ensefia: Cir. MARWELL, G. v AMES, R.E. (1981}

Economisis Free Ride, Does Anyone Else? Experiments on the Provision of Public
Goads en Jou

mal ol Public Economige15: 295-310,; SCHNEIDER, F. y POMME-
REHNE, W.W_(1981): Free Riding and Collective Action: A Laboratory Experiment
in Public Macroeconomics en . 687-704.
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Por otro lado, v como ha puesto de manifiesto Buchanan™ resulta
dificil encontrar bicnes piblicos puros, de maners especial, podriamos
afadir, a nivel internacional. La imposibilidad de exclusion o la necesidnd

de oferta conjunta, resullan limitados™®

Finalmente Vaubel™ scdala que existe un problema de método: no
pucde aplicarse 14 teorfa de lus externajidades s un incremento de la
interdependencia. Es necesario distinguir entre una interdependencia a través
del mercado, mediante los precias, con externalidades irrelevantes en el
sentido de Pareto y una interdependecia tecnoldgica, que parece referirse a
las economias de escala. Solo la segunda justificaria la existencia de una

organizacion internacional.

= BUCHANAN, 1.M. {1965): "Ar Economic Theory of Clubs” en Econdmiica,32. pp.1—
14,

=5 El problema también se ha planteadu desde otra perspectiva, incidiendo cn la
consustancialidad del control en cf caso de los bienes piblicos internacionafes,
especialmente los referidos al medio ambiente. Este enfogue conectaria con la teoria
general de la jusrisdiccién y las posibilidad de conductas coactivas. Cfr. HERBER,
B.P. (1975} Hacienda Piblica Moderna, £1 esoudio de o actividad econdmica el
sector priblico. Instituto de Estudios Fiscales. pp.819~851; CASELLA, A. v
FEINSTEIN, 1. (1991)% Public goods in Trade: on the formation of markets and
political jurisdictions, Center for Economic Policy Research. Discussion Paper n°51.
London; GARCIA VILLAREIO, A. y SALINAS SANCHEZ, J. (1991): Manual de
Hactenda Piblica, general y de Espana Tecnos, Madrid, pp. 142-149.

3 YAUBEL, R, (1947): " La organizacién internacional vista desde la teorfa de la

eleccion social” en IEE (eds) "Laseoria de la eleceidn social: apnriaciones recienles',

n.2. pp.79-106. Madrid.
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3.4.2. LA re-reguiaciin

En este Gltimo epigrafe del capitulo se trata de proponet un andlisis
dindmico del supuesto que estamos estudiando. Por lo que llevamos
expuesto, parece que se podria concluir que la tendencia a lo largo del
tiempo 00 €S hacia una eliminacidn de los mecanismos de intervencién
creados, sino su transformacion a fin de que cumplan los nuevos objetivas
que reguladores, y con frecuencia colectives regulados, poseen: “Lo que lu
Historta nos ensefia es que los procesos de eliminacion de las regulaciones
protectoras nunca tienen lugar, debido a que la ineficiencia ¢ inflexitnlidad
gue esas reguinciones provacan desaparecerian una vez que se elimina la
regulacion, Los mercados creados mds parecen animales adaptables™.

En 1érminos de rentas, a ninguno de los colectivos implicados interesa

disipar las bepeficios ¢reados por la intervencidn,

La re-regulacién tiene lugar cuando un sislema anderior de regulacion
&s ajustado de cualquier forma posible: se trata en definitiva, de 12 adopcién
de nuevas formas y dreas de regulacion™. En este sentido, la liberaliza-

cidn no es mas que una forma de re-regulacion.

* WAELBROECK, ). (1990): *1992: Are the Figure Right? Reflections of a Thirty Per
Cent Policy Maker”, p15 en SIEBERT, H. (ed): “The Completion of the Inzmal

Maket", Insticut fur Welrwirtschaft en der Universitat Kicl. Westview Press, Boulder.
Colorado.

= Cir. RANE, EL. (1987); "Comperitive Financial Reregulation: An Imternational
Perspective”, p.111-150. en PORTES, R. y SWOBODA, A. {cds.): "Threats 1o
Intemmaiional Financial Siabilisy” Cambridge University Press. Cambridge.
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La re-regulacion es un fendmeno enddgeno: Es un proceso
econdmico en ol que los aclores, politicos, reguladores y regulados
responden de acuerdo a su propio interés frente a fa presion politica o

econémica, teniendo en cuenta una situacion de infervencian anterior.

El interés por referirmos o la re-regulacidn sc encucnira en que
resulla un instrumento més Gtil para explicarnos la existencia de algunos
fendmenos que de otra forma no tendrian facil resolucién, como seré, en el
caso de la Comunidad Euvropea, la tendencia a las fusiones que ha
acompafiado al proceso de liberatizacion™. Por otro lado, ¥ es un aspecto
mas relevante, la re-regulacion pone de mantfiesto la existencia de un
mercado para la regulacidn: las distintas tendencias hacia una regulacion
mas intensa o hacia la desregulacion, responden a la existencia de grupos
de interés que pugnan por hacerse con las remtas proporcionadas por

politicos y funcionarias, sometidos a sus propias restricciones.

Un supuesto de la re~regulacién es la transformacion de la regulacién
econdmica en regulacion social. En los dltimos afios sc ha venido
percibiendo una alteracidn de los campos objetos de regulacion. Si al
comienzo, lo propio era la "regulacién econdmica”, el modelo que ahora se
impone es la "regulacidn social”. La regulacién econdmica se centra en
intervenir sobre lodas tas condiciones que determinan un sector industrial.

La regulacién sacial, por ¢l contrario, se fija en las funciones econdmicas

2 yIPOND, P.A. (1991): "The liberalisation of capital movements and firancial services
in the European Single Marker, 4 case study in Regulation” en European Journal of
Political Research, 19:227-244.
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que empresas de diferentes seclores realizan: produccién, marketing,
praclicas crediticias, condiciones de trabajo™...,

Yandle®™  constata el pasa que, a comienzos de jos afos 70, se
produce de la regulacién econdmica a la regulacién social™. La regula-
cidn econdmica creaba un monopolio bilateral entre la agencia y el sector
que era regulado, Yo que conducia, en pura légica econémica, a una

reduccidn del producto resultante.

La regulacidn social aparece como un producto de "mayor calidad".
Al aumentar el campo sobre el que establecer la regulacion y no estar
limitada por los diferentes sectores, se incrementan también los intereses
afectados, es mayor el mimero de competidares por las tentas que genera

v por lanto puede maximizar sus beneficios a un nivel mis allo.

Bajo la regulacién ccondmica, s6lo eran dos los intereses afectados:
las industrias del sector especifico y los consumidores. Desde el momento
en el aque los beneficios marginales eran muy pequefios para los con-
sumidores, ese grupo no levard a cabo amplias actividades de rent seeking.
D¢ esa forma, todos los beneficios se centraban en un grupo. Bajo la

regulacién social el mercado de rentas se expande mediante dos vias: La

= WEIDENBAUM, M.L- (1981): "Busingss. Government and Public” Prentice Hall. 2ed.
New Jersey, p.A8-32. cit. por Yandle (1986).

* YANDLE, B. y YOUNG, E. (1986): "Regulating the function, not the industry” en
Public Choice 51, pp.59-70.

* S¢ trata, no de un cambio radical, sine de una evolucién hacia formas mas beneficio-
sas. Con ¢l fin de probar ese cambio, utiliza como variable ¢l incremento de personal
laboral en agencias estatales americanas en el periodo 1975-1980, Como recoge en
ese trabajo, nueve de las diez agencias que har crecido casi un 100% en e) numero
de empleados, se dedican a Ja regulacion social. Cfr. YANDLE gf al, Op.cit, p.65.
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agencia tiene autoridad sobre un nimero mayor de sectores, ul tiempo que
es percibida como afectando de forma mayor sobre los consumidores, lo

que provoca su intervencion.

La regulacién social, al mismo tiempo, cvita que los grupos conozcan
realmente cual es su propio tratamiento, por la dificultad de comparacidn
con situaciones similares, ya que son funciones y no sectores los ahora

regulados™®

Por ultimo, la regulacidn social se presenta como un sustitulivo
apropiado para la regulacion econémica, ampliamente contestada desde
diferentes puntos de vista y que parecia llevar a un callejon sin salida a las
agencias existentes. La regulacidn social resulta ser, desde esta perspectiva,
una nueva "justificacion” de su actividad, cuyo resultado, por la diversidad

de sectores regulados, es de mucho mis dificil control™.

26 yANDLE (1986), p.Cit., p.63.

37 | 4 existoncia de la regulacion social supone en s, una nueva critica a la Teoria del
Interés Publico, ya que no pucde explicar las caracteristicas propias de la regulacion
ni las causas que hacen beneficioso su uso cn lugar de la regulacién econbmica
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Con cl capitulo 1V que ahora comenzamos, finaliza la seccidn tedrica
de este trabajo. En los capitulos anteriores se han analizado las diferentes
teorias acerca de la integracidn y las consecuencias que se derivan de €sos
enfoques, su viabilidad y el valor para explicar los diferentes supuestos
acerca de la integracion. El capitulo tercero supuso un punto de inflexion
en la linea argumental. La critica a la eorfa del [nterés Piblico suponia el '
abandono. sl menos momentdnco, de las teorfas acerca de la integracion
para cuestionarnos acerca de las razones que justifican la intervencion de
una institucién reguladora. Se abria, ¢con ese capitulo, un nuevo modo de
entender la relacion entre los distintos actores que ponia el énfasis en los

incentivos que los distintos marcos institucionales crean.

Sin embarpo, ese andlisis podria resultar incompleto para nuestro

cbjetivo al no tener en cuenta su aplicacién al medio internacional. Si los
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incentivos resultan ser la base del andlisis, podemos esperar que csos
incentivos sean distinios a nivel supranacional. Ese es ¢l propdsito del
capitwlo. Se trata de offecer un modelo que explique la génesis de une
organizacion internacional y su desarrollo posterior, No se irata de presentar
una nueva teorfa sobre 1a inlegracién de Estados sino proponer un enfoque
que complemente los va existentes; es decir, no se intentara dar razon de
todos v cada uno de lus elemenios que se dan cita en los procesos de

integracion sino ofrecer luces nuevas acerca de aspectos que antes pudierin

estar escasamente explicados™

Lu lines argumemal del capitulo pretende ser la siguiente: En primer
lugar se Hevara a cabo una justificacion del enfoque que se ha elegido.
Posteriormente, nos detendremos a analizar el aspecto esencial del analisis,
es decit, los incentivos, para detallar en los epigrafes tercero v cuarto la

base del modelo. Finalmente, el Gltimo epigrafe tratard de alcanzar algunas

conclusiones v llevar a cabo una primera aplicacidn préctica.

# DILLON, P ILGEN, T. y WILLETT, T. {1991): Approaches to the Swdy of
International Organizatons: Major paradigms in Economies and Political
Science, p93 en VAUBEL, Ry WILLET, T.D. {eds): "The Political Economy

m;cmmmﬂﬁmmw_mhhdmimmach Westview Press.
Boulder. 5.Francisco.
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4.1, JUSTIFICAGION DE LA METODOLOGIA EMPLEADA

La creacion y desarrollo de las organizaciones internacionales (Ol
es uno de las fenémenos mis caracteristicos de la vida internacional en las
ultimas décadas. En 1850 existian cinco organizaciones supranacionales de
Estados; 50 en 1914 y 600 en 1980, Segtin se recoge en el Yearbook
of International Organizations, el 94% de esas organizaciones fucron
creadas después de 1939 y el 70% entre 1960 ¥ 1981%", Con datos de

1985™ ¢l nimera de funcionarios trabajando para esas organizaciones

3% ofr. DILLON, P; ILGEN, T. v WILLETT, T (1991): .4pproaches 1o the Study
of International QOrganizations: Major paradigms in Economics and Political
Science, p.79 en VAUBEL, R. y WILLET, T.D. (eds): "The Politicat Economy
QLMUMMMMMMMWM"%&\WMS.
Bouldes. S.Francisco,

0 GNION OF INTERNATIONAL ASSOCIATIONS (1983): Yearbook af Inter-
national Organizations, 1981, Brussells.

M BLANG, G. (1985): L'évolution quantitasive des organisations internationales:
vers la croissance zéro? on JEQUIER, N. (ed): Les Organisations intemationales
cntre linnovation et la stagnation. Presses polytectiniques romandestaussanne,
pp43 v ss. '
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sobrepasaba el ndmeto de cien mil con un presupuesta superior a los siete

mil millones de ddlares US™,

Como hemos visto cn capitulo anteriores, estos datos han sido
imerpretados de manera muy distina. Para algunas lineas de pensamiento.
esas organizaciones suponian el modo de superar viejos nacionalismos, y
por lanto, 1a bnica esperanza hacia un futuro mejor. Otros, por el contrario,
analizan las Of coma agencias de explotacidn que imponen la voluntad de
los fuertes sobre los débiles: Un nuevo instrumento de colonialismo. Como
ba sefimlado Vaukel™, muy posiblemente s¢ pueden encontrar algunas
situaciones que cjemplifiquen esas dos perspectivas. Sin embargo, el
unakisis que se propone agui qoiere acenuar los incentivos especificos que
una organizacion internacional crea, incluvendo su capacidad de obligar; es
decir, se trata de aplicar el instrumental de la leoria econdmica neoclasica
a la arganizagion supranacianal, entrando en el campo de lo que se conoce

como Eleccion Piblica o Public Choice.

La relacion entre economia y politica es un tema obligado en los
maznuales de ambas disciplinas. La necesidad de Pevar a cabo enfoques
conjunlos es una aspiracidn también comin, aunque los intentos realizados

no han gozado de uma aceptacidn updnime por parte de la literatura
especializada.

3 Fl presupuesto de Naciones Unidas para el bienio 1984-1985 era de 1,611,551 -
200 5. UNITED NATIONS (1988): Yearbook of the United Nations, 1954,
vol.38 Depariment of Public [nformalion. United Nations. New York. p.1174.

** VAUBEL, By WILLET T.D. {10913 "The Pol Re1 Atermation
Quganizzions: A Public Cheice Approach™ Imroducnon. p. 1. Westview Press.
Boulder. 5.Francisco.
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En el caso de las relaciones econdmico internacionales, estos
elementos se acenttian. Si en algin campo es especialmente necesario tener
en cuenta clementos de las dos disciptinas, es en el estudio de las
instituciones  econdmicas  supranacionales’™, Pretender explicar el
funcionamiento de estos organismos exclusivamente desde relaciones de
poder o autoridad, o por el juego exclusivo de varisbles macroecondmicas

resulta insuficiente®

Sin embargo, en la acwalidad se percibe como esa dicotomia
continda, en cierto sentido vigenle: "En el sigio XX, ha sido rechazado el
estudio de la economia politica internacional. Polfticos y economistas han
separado su andlisis v su teoria, Como resultado, lu politica econdmica
internacional ha quedado fragmentada en politica internacional y economia

internacional™*",

Una de las propuestas para cubrir ese espacio proviene de la Teorfa
de la Eleccion Piblica. La Public Choice -en su denominacidn original-
pretende ser, como se deriva del trabajo de sus principales exponentes -

Downs, Niskanen, Buchanan, Frey,...~ una teor{a econdmica de las institu-

* Cfr, SPERO., LE. (1977): "The_Politics of Intemational Economic Relations"
Allen & Unwin. Londoa. pp.2-5.

3 En contra de esta opinién se manificsta Jones: para ¢l “las bases de un andlisis
efectivo de la economia politica internacionel debe ser realizado sobre un
conjunto de presupuestos incompatibles con la teoria econdmica neocldsica”.
Cfy. JONES, R.L (1981): “Inrernational Political Ecoromy: Problems and Is-
sues” en Review of Iniemational Studigs, 7. p.245-260 cit. par Frey (1984):
op.cit. p. =

M6 SPERO, LE-1977)—The Politics of Intemational Economic Relatjons™ pp. 1-2

Londres. Allen & Unwin.
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¢iones v, en nuestro caso, de la organizacion internacional: trata u los
procesos politicos v socisles como variables enddgenas en un modelo de

. o fi AT
teoria ccondmica neocldsica

Esta teotia "(...) proporciong —segin Frey- una explicacion positiva
del funcionamiento de las instituciones politicas ¥ de la conducta de los
pohiernos, partidos, volantes, grupos de interds, funcionarios,...; por oo,
busca establecer normarivamente el modelo institucional mds efectivo y

deseable™",

Public Choice resulta ser una parte de un movimiento que pretende
aplicar el paradigma de la conducta racional a dreas mis alla de las
iradicionalmente analizadas por la ecomomia™®.Dos son los principios
basicos sobre Jos que se asienta esta teorfa: a) racionalidad en la conducta
de los actores: los individuos responden de forma racional a un conjunto
sisiematico y predecible de incentivos; b) La conducta de los individuos es
explicadz no par un cambio en sus preferencias, sino por una modificacién

en 105 incentives que generan las instituciones,

“"FREY, B, (1991): The Public Choice View of International Political Economy

pp. 8. 2n VAUBEL R ¥ WlLLET T.D. (1991) "ﬁm_ﬁnimm\.ﬁmnomx,u[

[ntemati Introduction, p. 1.
Westview Press. Boulder. S Francisco.

M FREY, BS. (1984b): "The Public Choice View of International Political
Ecoromy™ en |niematingal Cuganization. 38,1, Winter. Pp-199 v ss.

* Cir. BECKER:-&-5—(r9 iy Thr Eeomomic Approach To Human Beimior
University of Chicago Press, Chicago.
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El precedente de andlisis similares a los que realiza esta teorfa hay
que buscarlos en el comienzo de los estudios sobre la economia™, La
Riqueza de las Naciones resulta ser el primer trabajo de una verdadera
Economia Politica cuyos clementos han sido re-descubiertos muy
recientemente. Esta relacion con el andlisis de autores clasicos -espe-
cialmente con Adam Smith- ha servido para que fuera observada con recelo
tanto por autores que vefan en esta corriente una nueva inyeccion de
propuestas valorativas en la economia™', como por aquellos que con-

sideraban la obra de Smith superada™.

Para nuestro trabajo, este enfoque puede resultar Gtil. Las principales
ventajus que presenta esta teoria v que justifican su utilizacién puede ser las
siguientes™;

4) Enfasis en la conducta de los ‘individuos: frente a plantea-

mientos funcionalistas y neofuncionalistas, en esta teorfa se
centra el estudio sobre el individuo, El andlisis cobra de esta

forma mayor reatidad y profundidad. Esto no supone asumir

= E| uso que aqui hacemos de ¢sta teorfa se circunseribe al abjeto de nuesto
estudio. Su desarrotlo es mucho mas amplio, conteniendo elementos positivos y
normativos. Cfr: MUELLER (1989): Qp.Cit..

1 Cfr. JONES (1981): Op.Cit., p. 250 ¥ 251.

B2 Fy anfoque de Public Choice cs interpretado, por algunos aulores, "camo un
refugio de la ideologia conservadora™. Cir. BRUZZO, A. (1988); "Economia £
! ico; isi criti i tendenze neoliberiste” Universith
di Padova, Padova. pp.f’iTﬁ?KUﬁhue contempiados fos GHitios Gcontecimien-
105, resulta cada dla mas dificil calificar de conservadores o progresistas, puede
resultar interesante plantcarse qué conscrva la Public Choice. En cualquier caso,
¢} conocimiento de las personas que llevan a cabo ese tipo de andlisis desautoriza

cl argumento.

London. p.17 v ss.
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b}

que los individuos estén plenamente informados. De hecho, ¢l
presupuesto es que, dados los costes y beneficios de adquiris
esa informacion, los individuos seran racionalmente ignoran-
tes™. Los hechas no pretenden explicarse como el resultado
fatal de unos mecanismos nunca bien copocidos, sino que
ticnen unos protagonisies condicionados pot el medio en el
que se desenvuelven™.

Al mismo tiempo, este punto de vista permile la
existencia de otras actates, grupos de interés, asociactones,
sindicatos, etc... en cuanto gozan de cierta homogeneidad v

buscan un fin™*.

Andiisis Explicito de lus Instineciones: esta learia pretende no
solo describir, sino analizar, es decir, asumiendo las preferen-
cias constantes, estudiac qué tipo de incentivos crean las
instituciones en las que se desenvuelven.

Merodologia empleada © aunque el pumo de vista es interdis—
ciplinario, el enfoque utilizade es (nico: este hecho permite dur
cansistencia al andlisis. Politicos, funcionarios, votanies...,
presentan una conducta unificada. Al mismo tiempo, el énfasis
sobre proposiciones testificables econometricamente propor-

ciona mayor fuerza a un drea ajena en principio a la verifica-

' DOWNS, A. (1957):
Harper and Row.

Ar—Eeonomie—Thear—of-Bemeergeys p.27. New York.

= Cir. MUELLER (1989): Qp,Cit,, Miroduction.

¥ Cfr, OLSON, M. (1965): "The Logic of Collective Action” Cambridge. Harvard
University Press.



Capitule IV / 163
cidn empirica. Su alto grado de abstraccion, por ultimo, facilita

una aproximacion general sobre problemas complejos.

Si para algunos autores la organizacidn internacional actda buscando
el interés publico, o para otros —marxistas— actda en favor de los paises
capitalistas, este enfoque propone la posibilidad de que las 10 operen

buscando su propio interés™",

Sin embargo, existen algunas deficiencias que, de modo similar a sus

ventajas, pueden resumirse de la forma siguiente:

a) Modelo incompleto de la conducta honana @ 1a maximizacion
de la utilidad por el individuo resulta ser un elemento deter-
minante de su actuar, pero no puede explicar todo el campor-
tamiento. Sen™®, por ejemplo, indica que este andlisis mar-
gina el criterio de preferencias o metapreferencias acerca de su
propia jerarquia valorativa.

by  Mewodologia : el modelo neoclisico que subyace como
herramienta fundamental de trabajo es un modelo de estitica
comparativa; no es un modelo dindmico. Sin embargo, en el
caso de comportamientos peliticos resulta relevante tener en

cuenta su desarrollo sincrénica®™.

37 BILLON, P.; ILGEN, T. y WILLETT, T. (1991): .ipproaches to the Sudy of
International Orpanizations: Major paredigms in Economics and Political
Science, p.93 en VAUBEL, R. v WILLET, T.D. {eds): "The Political Economy
of Intemational Qrganizations: A Public Choice Approach”. Westview Press.
Boulder. S.Francisco.

5 SEN (1982): "Choice, Welfare and Measurement” MIT Press. Cambridge. Mass.
39 Cfr. JONES (1981): Qp.Cit,, p-253.
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Al mismo tiempo, si resulta encomiable el uso del
aparato economeétrice, se encuentran problemas a la hora de
afinar proposiciones ledricas v comprobacién empirica. La
leorias no estan suficientemente modeladas y los resultados no

son lo preciso que deberian™®,

Lo que se obliene de esic breve repaso parece indicar que no estamas
ante wna via que pueda indicarnos la respuesta defimitiva y completa del
problema que tratamos de solucionar. Sin embargo. si puede aporiar
aspeclos nuevos que colaboran a explicar de forma mis real el objeto de
nuestro estudio, los procesos de integracion. Serd importante retener este

aspecto a 1a hora de valorar en su justo sentido las conclusiones de nuestro

analisis.

Los estudios acerca de bisqueda de rentas abrieron la puerts hacia
nuevos punlos de visia sobre las instituciones. Si va no es el inrerés publico
el principal objetivo, (Qué buscan los actores en ta administracion, la
pelitica o 1as urnas? La Teoria de la Eleccion Publica presenta un individuo
can ug conjunte de preferencias que pretende maximizar bajo cierto tipo de
restricciones. Estas restricciones varfan segin el tipo de medio o entorno
dentea del cual se desenvuelven el compartamiente individual. En otras
palabras, "Las restriceiones del problema de maximizacion del individuo
vienen determinadas por las instituciones deniro de las que opera™®'. De
este modo, al variar las instituciones, por ejemplo, al pasar del mercado al

servicio publico, cambian las restricciones dentro de las cuales se ve

" FREY (1984): Op.Cit,, p-168 v ss.

M Cir, CASAHUGA VINARDELL {1984): Op.Cit.. p-138.
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obligado a operar el individuo, y por tanto, también es de esperar que se

sltere su comportamiento.

A diferencia de la funcidn de utilidad, que no presenta grandes
problemas, el estudio de las restricciones ha ocupado la mayor parte de los
trabajos™. Las restricciones vendrian definidas por dos elementos:

i) Incentivos institucionales allf donde los actores realizan sus

actividades: Andlisis microecondmico de las instituciones.

b) Relacidn de los actores con ofras instituciones: Andlisis

macroecondmico de las instituciones.

Estas son las dos partes en las que se divide nuestro andlisis

posterior.

En algunas ocasiones se ha objetado a este enfoque el hecho de que
canduce a una critica de las instituciones ya sean estatales o supranaciona-
les™. No se puede negar que la Public Choice comienza por poner en
duda aspectos, como ¢l caricter benefactor del gobernante, que hasta ahora
se daban por supuesto, ¥ que pueden levantar ciertos recelos. Sin embargo,
quedarfa muy limitada ]a concepeidn de este instrumento si se redujeran a
sus aspectos negativos. La Eleccidn Piblica es, ante todo, un modo de
mejorar el modo de gobernar, también a nivel internacional: descubrir
problemas hasta ahora ignorados no supone crearlos; es mas, la percepcidn

del obsticulo supone haber recorrido la mitad de camino hacia su solucidn.

%2 Cfr, MUELLER (1989): Qp.Cit,, pp.247 ¥ ss.

! KELMAN, .M. (1988): "On Democracy-Bashing: A4 Skeptical Lovk at the
Theoretical and ‘Empirical” Practice of the Public Choice Mavement” en

Yirginia Law Review:74, pp.199 y ss.
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La critica que se realice, a lo largo de las préximas pdginas a la or-
ganizacida inlernacional, tal v como estd actualmente concebida responde
a esa idea. No se irata de oponerse a los organismos internacionales $ino

destacar sus luces v sombras con e} fin de percibir, en toda su anpitud,
cudl es su alcance.
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4.2. EFICIENCIA Y RESULTADOS DE UNA ORGANIZA-
CION INTERNACIONAL

La eficiencia de la actividad desarroliada por una Ol es una de las
cuestiones fundamentales en el andlisis de estas instituciones. Ordinaria-
mente se indica que hay algunos organismos' que trabajan bien -el Fondo
Monetario Internacional, o el BSI- otros que o han tenido demasiado éxito
-la Unesco~, y otros cuya existencia —el Mercado Comin Centroame-
ricano- es meramente formal. Esta primera observacién plantea una
inmediata cuestién: ;Por qué hay instituciones eficientes y otras claramenie

ineficientes?.

Una primera respuesta a la pregunta nos conducirfa a tratar de
analizar los resultados que obtienen..., y de esta forma descubrir el primer
abstaculo en el estudio de una OI: resulta bastante dificil medir cual es el

resultado alcanzado por una OI, al menos can el instrumental basico™

4 | EFF, N. (1988): Policy Research for Improved Organizational Perfomance en
mumai_qLEmmmm_Bs;ha_mLﬂﬂd_ngammm :9, pp.393-403,
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Como tendremos ocasion de ver mis adelante, sobre este hecho gravita gran

parte de la cornprension de una Q1.

Qtra posibilidad de resolver ¢l problema transitaria por cuestionarnos
previamnente acerca de qué se entiende por eficiencia en una Ol Frey y
Gygi*'recogen un estudio realizado por Scobe y Wiseberg™® acerca de
tas Organizaciones no gubernamentales dedicadas a los derechos humanos.
Los criteries que se utilizaron fueron los sipuientes:

1. Supervivencia de la propia organizacién.

2. Aumento de su legitimidad,

3. Indicadores directos, como nimero de prisioneros liberados,

cambics provocados en la politica de tos gobiernos, caida de

regimenes no-democraticos, clc.

Frey concluye que esos crilerios no son vélidos, va que no existe un
escenarios competitive —criterio 1-, se desconoce el aicance del término
legitimidad ~criterio 2- y el fercer criterio tesulta incompleta. Para este
auor, €l criterio que realmente se estd wtilizando para calificar una Ol es
lo que €| llama Nirvara Approach®”: las instituciones reales se estdn
comparando  con un ideal inalcanzable. La calificacion de eficiente o

ineficiente se basa en la comparacion con una situacidn celestial, Asi por

* FREY, B.y GYGl, B. (1991): Juternational Organizations from the Constitutio-
nal Point of View pp. 61 y ss. ea VAUBEL, R. y WILLET, T.D. (eds): "The
Eolitical Economy of International Organizations: A Public Choice Approich’”.
Westview Press. Boulder, S.Francisco.

* SCOBLE, H. v WISEBERG, L. {1976): Human Rights NGOs: Notes Towards
Comparative {ralysis, PpO1L-A44 en Human Rights lournal:9.

T FREY v GYGI (19%1); Op.CiL,, p.6l.
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ejemplo, ¢l Mercado Comiin Centroamericano resultaria ineficiente si lo
comparamos con el Mercado Comin Eurapeo, situacion a todas luces
inalcanzable, al menos, a corto plazo. Frey da un paso adelante y concluye
sefialando que resulta imposible medir empiricamente el resultado alcanzado
por una O, y por tanto, medir su eficiencia. Sin embargo, el argumento de
Frey resulta criticable desde el momento en el que es posible llevar a cabo
ne comparaciones absolutas sino relativas, es decir, es posible comparar la
provisién de bienes por parte de una OI con la realizada desde otras

instancias, o lo que resulta mas refevante, desde un proceso distinto.

La Ol conliene una nueva pecualiaridad. A diferencia de las
inslituciones nacionales, no existe a nivel mundial un organismo que pueda
determinar la asignacion de preferencias. Asf es posible que, con preferen-
cias distintas, los mecanismos de decision de una Ol terminen provocando
la paradoja de Condorcet y por tanto ia aparicién de mayorias ciclicas™.
Llegar a un acuerdo en una institucién supranacional exige, por lanto, una

relativa homogencidad en las preferencias.

* gupongamos una O con tres miembros M, M, ¥ M, cuvas preferencias por {a
Paz (P), desarvollo econémico (D) y Justicia (J} se expresan de la forma
siguicnte:

M, :P>D>]
My:D»J>P
M:]>P>D

Si se lleva a cabo un proceso de votacién mediamte un sistema de
mavoria simple, los resultados se muestran inconsistentes. Cr. ARROW, K.J.
(1951): "Social Choice and Individual Yalues" New York: John Wiley and Sons.
edic.rev. 1963 y FREY (1991): QpCiL, p.&l.
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La critica a los criterios de eficiencia y la posibilidad de alcanzar
Tesultados inconsistentes conducen a Frey a marginar esos elementos y
poner el énfasis en el modo en el que esas normas delerminan la conducta
de los actores en las OI*°. Lo relevante pasa a ser ¢l modo en el que los
acuerdos de creacion y desarrollo de una OI determinan la conducta de los
individuos que toman parte en una institucién de este tipo. De esta forma,
EFrey asume las aportaciones mis importantes de Buchanan, Tullock Yy
Brennan™: resultados particulsres son conectados con reglas particulares
que determinan la conducta de los actores. Proporcionar una adecuada teoria

de l2 conducta supone estar determinando el tipo de resultados que

podemos alcanzar,

El punto de vista de Frey v Gypi resulta extremadamente sugerente
para nuestro propdsito. Si bien estimamos que es posible tlevar a cabo
Comparaciones con otfos supuestos, nos parece que han conseguido centrar
el problema: la eficiencia o el resultado de una O no existe independicn—
temente de las instituciones. Cuando las reglas se modifican, se modifican
los conceptos de eficiencia y de resultado. La reglas pasan a ser ¢l punio
central del anélisis. Esa es la razén por la gue hemos ¢legido en la segunda
parte de este trabajo y con el fin de verificar el analisis realizado, un
conjunto de reglas que se conoce como Acta Unica Europea. Esas reglas,

al determinar la conducta de los actores, ya contienen buena parte de los

** Cfr. FREY y GYGI (1991): Op.Cit, p64 y ss.

™ Ch. BUCHANAN I, yTULLOCK G. {1962): The Caleulus of Consent, Logigal

-tniversity of Michigan Press, Ann

Arbor. BLCHANAN i (1977) Bﬁﬂmﬂgmmnmm_

2 ~<Texas Univesrity Press. College Station;

BRENP\AN G 13 BUCHANAN I. (1986): The Reason of Rules, Constitutional
EQhILCﬂLE.canmL Cambridge University Press, Cambridge.
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resultados que se pueden esperaf. Los aspectos técnicos de una Ol, y de las
reglas que determinan su alcance seran estudiadas s6lo en tanto nos aporten
clementos para comprender de forma mas completa la conducta de los

actores.
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4.3. ANALISIS MICROECONOMICO DE UNA Of

[ este epigrafe se trta de analizar los clementos que determinan el
tomportamiento de los miembros de una Ol, teniendo en cuenta las
restricaones gue posee esa instilucion. En realidad, resulta Hmposible
separar la dimensién microecondmica de una O, es decir sus clementas
internos de los externos, yd que se encuenttan perfectamente entrelazados,

Sin embargo, para facilitar el andlisis, mantendremos esa distincion.

Micmbras de una organizacién supranacional son los funcionaries que
forman parte de las Organos permanentes de la institucion, asi como los
fepresentantes acreditades por cada Estado. Sus funciones ¥ competencias
vienen recogidas en el Acverdo o en fos Estatutos de la QL. En cste sentido,
los tratedos que regulan la creacidn ¥y competencias de una Ol responden
mis al modelo de una Constitucidn que al de un Estatuto de regulacicn™.
Esos tratados incluyen normas sobre como los drganos de gobierno de la
institucian deben tomar decisiones, define su ambito de competencias y las
———

TUSMITH. RT. (1991): Canons of Public Choice Analvsis of Imternational

Agreements ppA6 en VAUBEL Ry WILLET, T.D. (cds): "The_Political

E;unnm,m_lm;mamnal_ax Mﬂﬁhm&Appmach Westview
Press. Boulder. . Francisco.
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obligaciones de los Estados Miembros. Son estas normas las que nasotros

tomaremos en consideracin para definir la conducta de sus miembros.

4.3.1. La Administracién de una Organizacién Internacional

Los datos acerca del ntimero de funcionarios trabajando en organis—
mos internacianales refleja, légicamente, el aumento de la importancia de
esos organismos: No sélo hay cada dia mds Ol, sino las ya existentes

siguen aumentando su staff {(Figura 4.1).

Esta observacion coincide con los argumentos que se cxpusieron en
¢l capitulo anterior acerca de una institucidn reguladora, y que pueden
aplicarse de igual forma a las Ol. La funcién a maximizar por un fun-
cionario en una organizacién supranacional es semejante 2 ta de un
funcionario de una agencia esiatal: ambos tratan de maximizar su presu-
puesto como un medio de satisfacer sus preferencias. Un presupuesto mayor
significa aumentar el tamafo de la organizacion y, por tanto, su importan-
cia, las personas a su servicio y los medios para llevar a cabo sus
actividades. De igual forma que ocurria en el caso de un funcionario
nacional, su- abjetivo es servir al interés general, en esle Caso al de la

institueion en la que trabaja. Incrementar ¢l presupuesto supone
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para &l, el mejor modo de actuar con mayor eficacia, aunque esté

ofreciendo servicios muy por encima de sus costes marginales.

Sin embargo, hay dos elementos peculiares en una OI que vienen 2
reforzar estos argumentos. Como se analizd en el epigrafe anterior, en la Ol
se acentuan dos notas presentes en cualquier burocracia: dificultad para

medir los resultados y ausencia de control.

Ambas notas actian en la misma direccién. La amplitud con la que
se definen, generalmente, las competencias de una O hace muy dificil que
se pueda ejercer un control sobre esas competencias; ;Como se puede
cantrolar la equiparacién de los trabajadores por la via de progreso
(articulo 117 del Tratado de Roma) o el desarrollo arménico del comercio
mundial (art.110 del mismo Tratado)? La gcﬁeralidad de esas definiciones
viene, en muchos casos, determinada por los procesos de negociacién
previos a la redaccién de esas normas. Lo que en cualquier caso ne cabe
duda es que se hace dificil inferir un mandato explicito de esas disposicio-

nes.

Por otro lado, la falta ~afortunadamente— de una autoridad mundial
supone que esas organizaciones no tienen que responder ante ninguna
instancia superior. La responsabilidad ante los Estados miembros, lnica
alternativa viable, presenta bastantes problemas. Pueden liegarse a tomar
medidas extremas, como €l abandono de las instituciones —~Estados Unidos
asi 10 hizo en la década de los setenta en el caso de la Organizacién
Internacional de! Trabajo (OIT) y 1a Unesco, 0 Francia con su politica de

silla vacia durante 1963-, pero esas saluciones carecen del elemento de
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continuidad necesario para gue el control sea efectivo. Ademids, ese tipo de
soluciones radicales solo pueden levarse a cabo por Estados que tienen
peso suficiente coma para no necesitar de esas institucione$ para Ser

escuchados.

Un Gltimo incentivo para que el control sea minimo se encuentra ¢n
el propio caracter internacional de la organizacidn. Un intento de control
pot paite de un Estado puede interpretarse coma una injerencia en asuntos
ajenos, v por tanto reprensible por el testo de los micmbros. Es de esperar
que el Eslado solo intervenga cuando alguno de sus nacionales trabajando

en esa organizacidn sea abjeto de uo trato desigual.

Estos elementos se reflejan en ¢l presupuesto. El presupuesto no se
determina par unt conjunto de objelivos a cumplir sino como resultado de
un pocesa de negaciacidn entre la Ol v sus patrocinadores. Son los
funcionarios, tomo se explicéd en el apartado amerior, los que conocen el
coste redl de esas actividades, aunque no tenen ningdn incentivo para
revelarlo, sino at contrario. Este hecho, unido a la escasa capacidad de

controf de cada Estado, asegura que el presupuesto serd, cada afio, mayor.,

Un nuevo elemento que puede completar este andlisis es el principio
de supervivencia. Niskanen aplica el principio para analizar las relaciones
entre el ditectar de un bureau v sus miembras™. En ¢l caso de una O,
este principio puede tener vinualided en si mismo. La supervivencia, en
prmcipio, vendria avalada por su eficiencia, es decir, por el cumplimiento

de unos ehjetivos prevismente marcados. Si los objetivos son lo suficiente~

% NISKANEN (1971 Qp.CiL, p.145 y ss.
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mente abstractos como para desconocer cuando se han cumplido, la
supervivencia se cifrarfa en intervenir en el mayor ndmero de asunios posi-
bles: la supervivencia, en la (1, se traduce en hacerse indispensable. De ahf
que la agencia acepte un numero cads vez mayor de competencias, de
espacios donde pueda intervenir. Esta ampliacidn de competencia, de pro-

gramas que llevar a cabo, tendrd un reflejo en ¢l presupuesto.

Otra manifestacién del principio de supervivencia es la nacionalidad
de sus miembros. La necesidad de contar con el apoyo de todos los
Estados, al tiempo que defender 1a autonomf{a de [a institucidn frente a un
Estado en particular ha conducide a un sistema peculiar de cuotas por na—
cionalidad. En el modo de seleccidn de los miembros, un critetio relevante
no es la competencia sino la nacionalidad. Aunque por el sistema educativo
v el aumera de opartunidades, las personas qluc praceden de pafses indus—
trializados estaran mejor capacitadas para desacrollar esas tareas, las cuotas

por nacionzlidad distorsionan los resultados finales,

Todos estos incentivos podrismos resumirlos en un término:
autonomia. La aversidn al riesgo, presente ya en las funcionarios nacionales,
se acentia a nivel internacional. El objetivo del funcionario serd dotar a su
institucidn de una entidad en si, independientemente de los Estados que la
crean y la mantienen, La legitimidad de la institucién supone la legitimidad

de ellos mismos.
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4,3.2. Representanies do log Estados Mieribros

A diferencia de una institucidn administrativa nacional, en una Ol -
[unto a funcionarios de la propia institacién- hay representantes de los
Estados Miembros. De hecho, wodas los funcionarios —sean o no represen-—
tantes— pertenecen a alguna de los Fstados que han tomado parte en el

Acuerde v, por tanto, estdn sujetos & algunos de los incentivos que vamos
4 enumerar.

Les representuntes. 4l ignal que ccueria con los funcionarios tienen
altas probabilidades de confundic el intetés general del Estado que
representan con s propio interés. Del misma modo, sus preferencias se
encuentran conectadas con el desarrallo de la QL cuanta mayor sea el
prestigio v el desarroilo de la {nstitucidn, mayor serd su prestigio v su renta.
Sus objetivos irdn por tanta en la misma direccidn que los del resto de
miembros de upa QL. Para acentuar este hecho, no debemas olvidar que ser
elegido para ¢se puesta indica, generalmente, que hay una predisposicidn
favorable hacia esa institucidn. Ademds, no es gjeno el representante al

hecho de que en un futuro puede ser elegido para ocupar un slta cargo de
esa institacion™™?,

“! FREY. B. ¥ GYGI, B. (1991). International Grganizations from the Constinutio-
nal }?m'm of View pp. 67y ss. ¢n VAUBEL, R, v WILLET, T.D. (cds): “The
Polingal Econumy_of Jiicimational Organizations: A Public Choice Approach”.
Westview Press. Boulder. S Francisco. Este apariado recoge abgunas de las ideas
esenciales de egas pdginas,
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El representante estd sujeto a un conjunto de restricciones: en primer
lugar, no puede determinar los acuerdos unilateralmente. Cada representantc
debe tomar en cuenta las acciones de otros representantes asi como la de
los funcionarios de la Q1. No debe alvidar, por otro, que es un delegado ¥y
por tanto, debe actuar de acuerdo con lo que su Gobierno considera como
de interés general, es decir, lo que considera que pucde aumentar jos votos

en su propio pafs.

Este conjunto de incentivos y restricciones mueéven 8 Jos represen-

tanles a favorecer aquellas medidas que:

a) Hagan posible que sus opiniones scan bien conocidas: ¢l repre-
sentante fomenta, al igual que los funcionarios de Ya Ol las asatn-
bleas, sesiones, charlas, grupos de l'rabajo, etc. que le permilen
proyectarse favorablemente ante la Ol y unte su gobierno. Esas
sesiones son consideradas en si, parte de los resultados que puede

alcanzar la OIF,

by Aumenten las comperencias de la Ol su utilidad se encuentra,
como hemos visto, intimamente relacionada con el desarrollo de la
OL. Por el contrario, una mejora en la eficiencia debida a una mejor
distribucion de recursos a través de otra organizacion no le aporta
nada. Su objetivo serd, por tanto, que la 10 mantenga © alcance una

posicién de monopolio en la provision de esos bienes.

T4 Erey senala, no sin cierta ironia, que cuando surgen problemas es comiin en esos

ambiemtes que la primera accién a realizar es convocat rcunioncs y presentar
Informcs, como si eso hubiera aliviado el problema. Cfr. FREY Y GYGI (1991):
OpCit., p.76.
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) Salvaguarden la cuowr de nacionales empleados cn lu OF el
mantenimiento del stam quo climing los conflictos con el resto de

delegados v demuesiry que los representantes estdn luchando por el

interés nacional,

d) Dificudten que un Estado pueda abandonar la OF yu que de aira
forma se eliminan todas las rentas que se estin recibiendo. Es
posible, por tanto, que favorezea aguellas medidas que estahlezcan
una situacion de todo o nada™ de forma que ¢l Estado se vea

cbligado u soluciones extremas,

e) Hagan posible la awonomia financiera de la OF independencia
financiera significa aumento de lus posibitidades de supervivencia v
por lanto resulta candicién indispensable para conservar las rentas.
La autonomia financiera puede suponer, en cierto sentido, perder
capacidad de control por parte de los representantes sobre la OL Sin
embargo, esa capacidad vu es de por si muy limitada -la Gltima
palabra en el presupuesto la liene el ministro de Economia de cada

Estado- y no presenta un excesivo interés para los representantes,

7 Ch. NISKANEN {1971): Op.Cit,, pbT.
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4.4, REVELACION DE PREFERENCIAS

Las decisiones de cualquier érgano normativo dependen tanto de las
reglas de decision como de las preferencias de sus miembros. Una
modificacién en los mecanismos de decisidn alterard los resultados aunque
las preferencias permanezcan constantes™ . ‘Esta es la causa por la que

debernos ahora estudiar Jos mecanismos de revelacién de preferencias en
una OL

Dos son los procedimientos ordinarios de toma de decisiones:

mayorfa v unanimidad.

T8 SMITH, RT. (1991): Canans of Public Choice Analysis of International
Agreements pp.d2 en VAUBEL, R, y WILLET, T.D. {eds): "The Political
________ : of International Organizations: A Public Choice. Approach”. Westview

Press. Boulder. S.Francisco.
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4.4.1. Unanlmidad

El mecanismo de unanimidad mis estudiado por los econamistas es
el mercado®™. En las transacciones llevadas a cabo en ¢] mercado no hay
caercion. Los participantes reaccionan ante las opartunidades que ven,
comprando o vendiende, de forma que las preferencias de los individuos
quedan satisfechas, dentro de las restriccianes que supone su renta. En el
metcado se minimiza ia coercién y las decisiones de cada individuo son

independientes; exactamente lo canteario de lo que ocurre en la degenera-

cign del mecanismo de la unapimidad: el logrolling,

Las consideraciones reafizadas en el capitulo anterior acerca de la
tevelacion de preferencias son dtiles también para este epigrafe. La
unanimidad supone un mecanismo éptimo en ¢} sentido de Pareto, aungue
debe aplicarse a mejoras en la eficiencia de )a asignacion, es decir, a juegos
de suma positiva. Cuando esto no ocurre, sino que las categorias que se
retienen son, por ejemplo, jas de soberania nacional, comienzan a surgir 1os
problemas. Aplicar el criterio de |a unanimidad para llevar a cabo medidas
redistribwtivas, sobre todo cuando las preferencias no son homogéneas y se

. T o . . T
perciben sensibilidades distintas, conduce inevilablemente al logrolling™

T Cer. PEIRCE, W.S. (1991} Unanimous Decision in a Redistributive Contexi: The
Council of Minister of the Evropean Communities p.269 cn VAUBEL, R. ¥

WILLET, T.D. (eds): "The Political Economy of Intemnational Qrganizations: A
Public Choice Approach™. Westview Press, Boulder. S.Francisco.

T Cin BUCHANAN, J, y TULLOCK, G. (1962):

Foundations of Consiitwional Democracy Um\crsn} of Mtchlgan Prcss. Arm
Arbor.
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o comercio de votos. Fsta practica se ilustra de manera muy especial en la
Comunidad Europea: la técnica del packcage o conjunto de resoluciones de
ireas distintas dispuestas para scr aprobadas conjuntamente, o ltas sesiones
maratonianas en las que se aprucban importantes disposiciones, pone de
manifiesto la cxistencia de conductas estratégicas. Los criterios de
asignacion no tienen por qué coincidir y de hecho las ganancias deben
distribuirse sobre todos, aunque esto resulte incompatible con el objetivo del

programa (p.j. la politica regional).

La unanimidad presenta la ventaja de limitar las competencias que se
pueden atribuir a una OI: ventajas que no son vistas como tales porque
aquellos cuya utilidad esta unida al tamaiio de la organizacion —funcionarios
y representantes—; y ventajas que son diluidas en el caso de que la
unanimidad se transforme en un comercio de votos. La rigidez de las
medidas adoptadas, y por tanto, la dificultad de modificacion una vez
aprobadas, es otra de las ventajas, de forma especial, frente a las modifica-

ciones interesadas de la misma.

Este sistema plantea el problema de un dificil equilibrio entre el
incremento de los costes de negociacién propio de la unanimidad, y la
posibilidad de que una minoria explote su poder de veto. Buchanan
propone™™ un sistema en ¢l que la estructura de un impuesto, y podrfamos
generalizar a cualquier cargs, sea decidida por unanimidad -nivel consti-

tucional—, mientras el desarrollo -su distribucién- se lieve a cabo mediante

™ Cfr. BRENNAN, G. y BUCHANAN, J. (1986): The Reason of Rules, Constity-
1ipnal Political Economy. pp.70 y ss. Cambridge University Press. Cambridge.
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la 1egly mavoritaria, Algo semejante comticne ¢l Acta Unica para Ja

aprobacidn de algunas medidas z las que nos referireinas posteriormente,

4.4.2 Reglas Mayoritarias

Las reglas mayoritarias simples no son acepladas en casi ninguna Ol
de Estados soberanos™. las preferencias  resultan  ser  demasiado
diferentes como para que unos miembros puedan impaner sus criterios
sobre otros. Este rechazo de la mayorfa simple resulta comprensible si se
cantempla la O como un mecanismo de asignacion en el caso de juegos de

suma pasitiva; otro problema seria en el caso de juegos de suma cero.

En cualquier caso, los Estatutas de la Ol comtienen, generalmente,
clausulas con el fin de ponderar ¢l volo de sus miembras y unas restric—
clones en cuamo a los minimos requeridos, que se asemejan a los
mecanismos de defensa de los textos constitucionales en la mayotfa de los
pafses de nuestro entorne. E caso que resulta mas efectivo es el mecanismo
que se wliliza en el FMI y el Banco Mundial {BM}: ponderacidn de voto,
tomando como base su contribucién a la 01, La principal ventaja de
esle sistema es evitar las conductas de azar moral. Los palfses cuya

contribucidn es rmids importante, y por tanto, con mayor poder decisorio,

® Cfr. FREY, B. (1984a): Qp.Cil., pp.148 v ss.
* Cfr. FREY y GYGI (1991): Op.Cit., p.72,
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tendran interés en que la organizacién funcione bien. Por el contrario,
aquellos paises que tendrian menos que perder por conductas ineficientes,

tienen tarnbién menos capacidad decisoria.

Al igual que ocurria en la unanimidad, las conclusiones del capitulo
anterior sobre esle aspecto pueden predicarse de las Ol, especialmente lo
que alli se indicd de las mayorias ciclicas ya que las preferencias son, si

cabe, mis heterogéneas.

En este ambito cobra una especial importancia la determinacidn de
los temas que van a ser objeto de debate y su orden de aprobacién™. En
el caso de mayoria ciclicas -algo semejante se podria predicar de Ia
unanimidad con criterios heterogéneos— aguel actor que posee la capacidad
de establecer ¢l orden del dia —agenda maﬁipu!ation—- puede atracrse la
vistoria al resultado que le resulta mds preferido™. El Teorema de
McKelvey, que desarrolla este principio, supone que la posibilidad de
establecer el orden del dia coloca a un jugador en una situacién de
privilegio respecta al resto de actores. Ademds, csto indica que en el caso
de mayorias ciclicas existe un grado de incertidumbre suficientemente
elevado como para que algiin actor tenga incentivos en manipular la

agenda™. Tl Teorema resulta especiaimente aplicable a la Comunidad

32 ofy, SMITH, R.T. (1991): Canons of Public Choice Analysis of International
Agreements pp.55 en VAUBEL, R. y WILLET, T.D. (eds): "The Political
Ec i jonal Organizations: A Public Choice Approach”. Westview
Press. Boulder. S.Francisco.

M ofy. McKELVEY, R.D. (1976): Inwransitivities in Multidimensional Voring
Models and Some Implications for Agenda Control cn Joumal of Fconomic
Theory:12, pp.472-482,

=4 Cfr. MUELLER, D. (1989): Op.Cit, p-89.
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Europea: sl menos {as aliimas decisiones que han supuesio un auvinents de
lus competencias de la Comunidad -recordemos Luxemburgo en ¢l Acta
Unica, Madrid cn el provecto Delors o de forma mas reciente Maastrich-
han tenide lugar en conferencias convocadas bajo la Presidencia de paises
pro-europeistas v, se ha alabado en general, ¢l buenhacer de la diplomacia
de <s0s Estados con el fin de facilitar ¢l buen édvito de aquellos acon-

tecimienios.
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4.5. ANALISIS MACRG:CONOMICO DE UNA ORGANI-
ZACION INTERNACIONAL

En 1984, Estados Unidas abandond la Unesco por disparidad de
criterios acerca de la politica que estaba llevando a cabo esa organizacién,
Como resultado de esa decision, la Unesco perdid ¢l 30% de sus recursos.
A esa medida se unieron otros Estados, Asi y' aunque se han llevado a cabo
numerasas reformas, la Organizacién Mundiat para la Cultura no ha podido

superar la crisis que desencadenaron esos aconlecimientos.

El analisis macroccénomico de la Ol trata de estudiar las restricciones
al modelo que provienen del exterior: ;Qué tipo de incentivos tienen los
agentes externos, politicos, funcionarios nacionales, grupos de interés o
consumidores sobre una OI? Las preferencias de esos agenles y su
capacidad de influir determinaran, como en el ejemplo con el que abriamos

este epigrafe, el desarrollo de la organizacion.

La primera pregunta que puede plantearse es acerca de por qué un

Estado decide adherirse o abandonar una OI. Un modo sencillo de resolver
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esa cueslion es a tavés del modelo de Fatianni y Pattison™ de costes
y beneficios. Podemos definir vna funcién que relaciona ¢l resultado o (3
actividad de una O1, (3, con sus beneficios totales b, y sus costes totales ¢,
Cada nacidn es un actor ¢, que rala de maximizar sus ganancias g, como
tesullado de la diferencia entre sus beneficios individuales b, y sus costes
t,- Tomando B como su parle en los beneficios tatales (B= b/b) y € coma
su parte en los costes totales (C= cfc), la cantidad dptima de actividad de

ung Ol vendria determinada por:

Er la fipura 4.2 la curva de la izquierda indica los beneficios
marginales. en funcién de la relacidn entre costes ¥ beneficios totales (8/C);
I3 cusva de la derecha el coste marginal de formar parte de la organizacion;

4" la cantidad apropiada de actividad a desarrollar por la OI.

La aplicacion empirica del modelo™ muestra que la curva de
costes marginales se eleva verticalmente. Este hecho es debido a la

dificultad mayor para alcanzar acuerdos conforme se aumenta la actividad

de 1a organizacién: es relativamente sencilio estar de acuerdo en lo hisico.

Conforme se detallan las cuestiones, las disconformidades aumentan, Del

misma modo los beneficios marginales también se van reduciendo conforme

aumenta el nivel de actividad,

PEVIIFSY '
Cfr FRATLANNIL M. v PATTISON, 1. (1982): The Economics aof Internarional
Organizanons, en Kiklos:35 pp.244-262,

“* Ct FREY, B. (1984b); Qp.CiL., p-15.
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Figura 4.2: Costes y Beneficios para un Estado de la actividad de una
organizacién internacional
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Fratianm y Pattisen concluyen que la relacion B/C se ha reducido en
algunos paises, especialmente Estades Unidos, mientras para otros ha ido

aummentando (por ejempla, los paises comunitirios).

Una modificacion del modelo es levada a caba por Frey, de acouerdo
a los principios de Brennan y Buchanan en el Célewlo del Consenso™,
con el fin de tomar en cuenta lus reglas de votacion., Asl, s tomamos comn
dadu la curva de beneficios marginates, 3 cantidad dptima pasaria de g, a
¢, cuando, en Jugar de llegar a scuerdos a través de la mayoria simple, se

utiliza la regla de la mavoria cualificada {ver Figura 4.3),

Del mismo mado pasariamas a ¢; cuando la regla elegida sea la
unanimidad. Con estos movimientos de la curva de costes marginales se
quicre poner de manificsto ¢l incremento de los costes de negociacion
conforme clegimos una regla mas estricta. Estos resultados coinciden por
otro lade, con las indicaciones realizadas anteriormente acerca de la relacidn

entre reglas de volacion v actividad de una O

3 o HoR; peetaes—tniversity of Mlclnban Press, Ann
Arbm FREY B. (1984b) Tﬁe Pubhc Choice View of International Political

Economy en lnternational Organization: 38, pp.199-207
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El modelo resullta interesante, aunque por su sencillez no puede
aportarnos una informacion que necesitamos: (Qué factores determinan esos

beneficios v esos costes?. A resolver esa cuestion dedicaremos ¢l proximo

epigrafe.

4.5.1, Incantivos de las goblernos nacionales ante una O!

E! presupuesto de este apartado es que los gobiernos no se mueven,
al menos en su retacién con la Ol, por el interés general de su pafs, Este
principio, coherente con jo expuesto en el capitula anterior, no significa que
los gobiernos sean incompetentes ni que adopten politicas ineficaces. Fl
interés peneral simplemente no existe porque no hay unanimidad entre sus
ciudadadanos acerca de la jeratquia de preferencias en las acciones paliticas
© ea los resultados econdmicos™. Basta con asomarse a los medios de

comunicacida para comprobar la veracidad de la afirmacicn.

Dos nuevos principios avudaran a completar este marco. En primer

lugar, un acuerde internacional debe ser analizade de acuerdo con los

* SMITH. R.T. (1991): Canons of Public Chaice Analysis of International
Agreements pp.47 en VAUBEL, R. v WILLET, T.D. (cds): "The Political

Economy. of Lniemational Organizations: A Pablic ¢ Wastview
Press. Boulder. S Francisca, huice Approqch”. Westvies
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efectos que proveca, no con s promesas que contiene. Las consecuencias
ccondmicas no de derivan de declaraciones programdticas sino de la
modificacién de incentivos de los actores en un mercado. Este principio
interesa retenerlo al analizar algunas disposiciones del Acta Unica. En
segunda lugar, un actor en general, y un gobierno en particular, tienen
diferentes preferencias sobre la actividad de una QI, porque esas preferen-
cias suponcn diferentes resullados, tanto econdmicos como en la urnas. El
apoyo a determinadas medidas o instituciones no se basa tanto en un
sentido de interés superior coma en los resultados que provoca. Expresado
de forma mas grafica, un gobierno acude a una O1, no bajo el velo de la

ignorancia, sine con el prisma del interés™.

Frente al planteamiento tradicional que presenta a los politicos en el
gobierno como benevolentes dictadores que'buscan alcanzar las mayores
cuotas de bienestar en términos de no-inflacién, empleo, renta, etc.”,
como presupuesto del andlisis macroecondmico, la Public Choice presenta
al politico como maximizador de una funcién de utilidad. Como analizdba-
mos en el capitulo anterior el gobernante trata de mantenerse en el poder -
si gobierna~ o aicanzarlo -si esta en la oposicién-; ese objetivo es el que
determina su actividad posterior: "los partidos formulan politicas para
ganar elecciones, mds que ganar elecciones para formular politicas™"".

Fste principio se refleja también en su visidn de las OL

* SMITH, R.T. (1991): Op.Cit,, pp.52 ¥ ss.

Amsterdam.

M DOWNS, A. (1957): Qp.Cit., p-28.
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Efectivamente, para el Gobierno de cada nacidn, la O puede
enteaderse como una nueva herramienta a la hora de alcanzar su objetivo;
maximizar su permanencia. La participacién de un politico en un Acuerdo
[nternacional -sus beneficios marginales~ pueden deberse a que, o bien [e
satisface personalmente, o bien le ayuda a obtener volos™, o bien reduce
sus costes, en términos de volos, de la materializacion de las politicas que

defiende™,

Si tenemos en cuenta con quien compite el miembro de un pobnerng,
el supuesto quedard més claro. Los miembros del gobierno pueden
cempetir, en primer lugar, con otros miembrog del gobierno, con la
aposicidn, o con otros Estados. Pues bien, desde este punte de vista, su
presencia en una OI le concede beneficios sin costes: participa en reuniones
<o olras personalidades de la vida internacional lo que le atorga prestigio
~las célebres fotos de familia de la  Comunidad Europea~; la aprobacién
de medidas por Ja Ol le ayuda a exponer anie st pals que las disposiciones
acordadas son parangonables a lus del resto de paises de nuestro entorno;
le ayuda a protegerse frente a medidas impopulares, que siempre pucden ser
cargadas sobre instituciones exirafias, y en cualquier caso lejanas; su
fesponsabilidad en cualquiera de esag medidas queda diluida en el conjunto
de Estados. El argumento de haber luchado por el interés nicional, pero

———
" Sobre I? validez del Teorema (el Votante Mediano y obteniendp conclusiones
alternativas, cfr; BAKER, S.H. (1983): “The Determinanss of Median voter

Yabilitv: An Empirical Tess of fiscal ilusion Hypothesis” en Public_Finange
Quartery, vol.li, n.l, pp.95-108.; BOYNE, G.A. (1983): "Mediar Vgers,

ml’i’;ﬂ!ﬁ?‘mm and public policies: An emplrical test" en Pyblie Chojge:54.
pp.=31-241

S " . P
;A:, UB:EL, R.(1987): "La organizacidn internacional anali ia
2 lg cleccion social” ep Mﬂmw“”
Ve 0 Econdmicos:2, pp.gd
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tener que aceplar un interés superior, no por ser comin en la mayoria de
los Estados, ¢s menos falso. El conjunto de incentivos que tiene un

pobierno ante una Ol conducen precisamente a ese resullado.

La divisidn de trabajo entre pobierno y O no se determina por la
oferta y demanda de bicnes sino uxclusivamente por la oferta™. Las
competencias que un Gobierno estd dispuesto a delegar estin determinadas
por dos hechos: En primer lugar, y como veremos posieriormente, un
gobierno estd dispuesto a delegar aquellas medidas necesarias pard
garantizar o conseguir ¢l apoyo de los gropos que le manticnen en el poder.
Ademas, estard dispuesto a abandonar aquellas competencias que electoral-
mente puedan dafiar su posicidn (Teoria del Junk Bin). Se puedc pensar,
por ejemplo, en las medidas de reconversidn de algunos sectores, de alto
coste electoral, o la autorizacién de medidas broleccionistas por parte de la
Ol en lugar de por cada Estado como supuestos tipicos en la Comunidad
Europea; la concesién de créditos con el control de la politica econémica

de los paises prestatarios, en el caso del FMI*®,

JEstard dispuesto la Ol a aceptar esas competencias? Podemos
esperar, sin lemot a equivocarnos, que una Ol estard dispuesta a aceptar
cualquier trabajo por irrelevante que sea.  La agencia no desprecia su
posicidn instrumental. Lo que para el Gobierno es un instrumento de

conseguir sus objetivos, para la agencia es un medio para alcanzar los

# Cfr. VAUBEL, R. (1987): Qp.Cit., p.BS. Este hecho lieva a Vaubel a plantear la
Ol como un modo de colusién emre Gobiernos.

™ Vaubel desarrolla este argumento indicando que los paises occidentales trataban
de utitizar el Fondo como un medio para escapar del resentimiento nacionalista.
Cfr. VAUBEL, R. (1987): Cp.Cit., p.95.
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suyos: mayor avtonemia. La cesion de competencias, hasta zhora paciona-
les, le abre nueves campos donde desarrollar su actuacida, Y el prestigia

£5 Mmuluo,

La Ol iiene s ventaja de no preocuparse por los ingresos ya que
étos  son recogidas coactivamente en cada Estado, Su misidn es lograr

conseguir ls mayor independencia posible ¢n sus gastos.

Tal vez el panorama descrito pueda parecer bastante sombrio. Fis
evidente que estos argumentos no explican todo el comportamiento de un
gobietng ante una O, Sin embargo, ponen de manifiesto ln existencia de
factores que resultan totalmente necesarios si se quiere comprender ¢l

alcance de una institucion de cste tipo.

4.5.2. Grupos do Interés y Organismos Internaclonales

En el capitulo tercero habfamos dedicado una especial atencién o los
8rupos de interés. Se trata ahora de

Camo alli indicibamos, indjv

analizar su influepcia sobre una QI,

iduos y grupos Bastan recursos en influir sobre
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la eleccion de reglas que determinan su situacion. Los intereses afectados
fnvertiran por tanta, recursos con el fin de que los acuerdos internacionales
no perjudiquen, y en fa medida de lo posible, favorezcan su posicion
relativa™, Esa inversidn s¢ realizard alli donde se lleven a cabo las

decisiones y por tamtto, ¢s de esperar que también en la Ol

Las indicaciones que se realizaron en el capitulo anterior acerca de
las variables que determinan la eficiencia en la actividad de un grupo de
interés nos pueden servir también para ¢l caso de una Ol, aungue con
algunas modificaciones. La cohesién del grupo en este caso no tendri lugar
por naciones, sino es de esperar, que por sectores afectados. La unidn de
varios grupos nacionzles, aunque sean pequefios, frente a otros grupos con
escasos incentivos, refuerza su posicion. El dmbito institucional en ¢l que
desarrollan sus actividades queda alterado en este caso. Las decisiones, en
algunas materias, ya no son acordadas en las instancias nacionales sino a
nivel supranacional. Conforme mayor sea el nimero de compelencias
cedidas a una O mavor sera ba presencia y la inversidn de recursos de un
grupe de interés sobre esa Ol Al mismo tiempo, se ha comprobado™ que
conforme aumenla el nimero de grupos, aumenta el ndmero de reglamen-
taciones que emanan de una Ol, sin saber precisar ya que es previo: las

competencias, fa reglamentacién o el grupo.

¥ Cfr. Capindlo Ifi, apartado 2. Cir. ambién SMITH, R. (1991): Qp.Cit., pp.49-
50,

BT Cfr. KIRCHNER, E. v SCHWAIGER, K. (1981): "The Role of Intercst Groups
in_the Eyropean Community”. Aldershot. Hampshire. Gower.
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Tumlir’™ sefiala dos casos amnpliamente contrastados acerca de |y

Comunidad Europea: antes de la CE existian restricciones a la importacidn
por parte de cads Estado, Una vez aprobada la Comunidad v eliminadas, 3
menos tedricamente, las restricciones a los movimientos internos de bienes,
se cred un arancel comin superior @ la media arancelaria previa, Algo
seinejante ocurrid con la Politica Agraria. Con anterioridad o la fundacion
de Ja CE, existian subvenciones sobre algunos productos por parte de cada
uno de los Estades Miembros, Puesta ¢n marcha la PAC, un ndmero mayor
de productos se beneficid de esas subvenciones, y en general, en ung
canidad mis elevada. Lo que ahora inferesa destacar cs gue el nuevo
imbito institucional suponia que los productores estaban mejor represen -
tados a nivel comunitario que aquellos que salfan perjudicados por esus

medidas, es decir, los consumidores.

Por iltimo, el contenido de las pretensiones —que cra la tercera
variable a tener en cuenta para conocer su eficiencia~ estard en funcion del
tipo de Ol que se hava establecido. Una institucién de caricter mds téenico
uene més posibilidades de recibir influencias de grupos muy determinados
~pensemos en la Organizacién Internacional de I Energia~ que otra con

caracteres mds difusos.

Vaubel seiiala que™ las Of ofrecen mayores transferencias los

grupos de interés que las administraciones nacionales. La base de este

e ——— e e

- T'L'ML[B. 1. (1983): Swrong and Weak Elements in the Concepr of European
{nregrar{on en MACHLUP, F.; FELS, G. y MUELLER—-GROELING . (eds):
ellear W Lmnnﬂmxmmhm_ﬁunnuuf_l'iubm
Glersch” pp.29-56. London, Macmillan for the Trade Policy Research Center.

 Chr, YAUBEL, R. (1987): Qp.Cit,, p.98.
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argumento se encuentra en que los votantes sc localizan mds lejos del
proceso de decision ~han aumentado sus costes sin aumentar claramente sus
beneficios—~ mientras que el grupo tiene la misma fuerza o lal vez mayor
(cconomias de escala). La mayor autonomia de que goza una Ol frente a
una administracién nacional y los escasos incentivos que liene un miembro

del Gobierno en controlar la actividad, vienen a reforzar este argumento.

Finalmente, la OI encuentra en los grupos de interés un poderoso
aliado para maximizar sus preferencias. Los grupos de interés vienen a
asentar su legitimidad, al utilizarlas como interlocutores vilidos para sus
pretensiones. Al mismo tiempo, los grupos desarrollan una importante
funcién de proporcionar la informacion necesaria para que las agencias
desarrallen sus actividades. La importancia de los grupos de interés en la
formacién de la legislacién comunitaria no resulta accidental, como ha
sefalado Peirce’™. Los grupos de interés se benefician, al mismo tiempo,
de la cesién de compelencias a una Ol Mayor discrecionalidad y un
nimero més elevado de competencias, supone aumentar la posibilidad de

incrementar las rentas.

4.5.3. Consum/dores / Votantas

¥ PEIRCE, W.S. (1991): Unanimous Decision in a Redistributive Context; The
Council of Minister of the European Commumr:es p“69 en VAUBEL, R ¥

WILLET, T.D.{ads).."
Public_Choice Approach”. Westview Press. Boulder. S.Francisca.
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Consumidores y volantes son los Gnicos cuyas preferencias tienen un
sentido opuesto en lo referente a las Ol, y en especial en lo referente a su
tamano. Aparte de un sentimiento internacionalista, los consumidores serdn
partidarios ~de acuerdo a su propia funcidn de utilidad’™ de permitir la
competencia entre instituciones para la provisidn de esos servicios, facilitar
la salida como medio de asegurar la eficiencia y afectar los gastos
ocasionados por la organizacidn a los servicios que realiza, controlando de

esta forma el presupuesto™™

Sin embarpa, este hecho no tesulta excesivamente relevante ya que
¢l dao fundamental a retener en el votante es un incremento de los
incentivos para su ignorancia racional: los coste de obtener informacidn
sabre la actividad de las agencias se eleva exponencialmente en el caso de

las supranacionales®®. Si ademas, su nivel de incidencia es minimo, su

*! Entenelidz por algunos como maximizacidn de la renta: Cfr. los trabajos citados
en MUELLER (1989)%: Qp.Cit, p.290 y ss. Por contra, cfr. STIGLER, entre
oiros, duda que la variable a maximizar sea la rema, va que gobierne quien
gobierne, se preocupard de mejorarla. Para comprobar esta conclusidn, Stigler
analiza los periodos 1900-1932 ~de predominio sepublicano- y 1934-1970 -
demdcrata~ concluyendo que no habia refacién entre ¢l desarrollo medio de la
renia ¥ la proporciér de votos que recibia. La determinacién de la variable a
maximizar no resulta en este caso esencial, pot la “ignorancia racional” del
vowante, Cfr. STIGLER, G. (1973): "Generat Economic Conditions and National
Elections” en Americap Economic Bevigw, vol 63, p.160-147.

FREY, B. y GYGI, B. (1991): International Organizations from the Conssitu -
:ronai Point of View pp. 12 y 55. en VAU‘BEL. R y WILLET T.D. (cd'i) Ih;

Wcsn iew Prcss Boulder. S. Francnsco

Lo anterior no significa que el votante bien informado esta actuando irracional—
mente. En estos supuestos, ¢l actor estard buscando otros beneficios particulares
(la informacidn como fin en si mismo, p.cj. por ser miembro de un grupo de
interés).
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comportamiento mas probable serd el de una auténtica indiferencia sobre
que alli ocurra: carece de elementos de juicio y tampoco le resulta eficiente

conseguirios,
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4.6. CONCLUSIONES, LAS ESTADISTICAS

Este capitulo comenzs sefialando wno de los hechos mias importantes
de la vidu internacional en las Gltimas décadas: el aumento del nimera de
QL v de sus competencias. A lo largo de estas pdginas se han ido ofreciendo
argumentos que avuden a explicar esa primera consideracion: conocidas las
preferencias de cada uno de los actores relevantes en la vida internacional,
todos coinciden ~por diferentes causas- en promover el desarrollo de la Ol
coma uno de sus objetives. Soio en el caso de los votantes, sus preferencias
podian alejarse de esos resultados. Sin embargo, como ya indicamas, tienen

£scasos incenlivos para que sv voz sea escuchada a nivel internacional.

Antes de intentar la aplicacidn de este modelo a un supuesto
concrela, como es el case de la Comunidad Ewapea, puede resultar
relevante hacer algunas consideraciones sobre una de las actividades més
comunes de Ja Ol 1a elaboracidn e interpretacidn de estadisticas, Resulta
bastante comtn que ias Ol ofrezcan, dentro del campo en el que se
especializan, datos generales acerca de su sector, especialmente de sus

paises miembros, que son interpretados a su vez por los propios asesores
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con los que cuenta Ya Ol: El Informe sobre la Pobreza del Banco Mundial,
las series de Eurostat en la Comunidad Europea, las International Financial
Statistics del FMI, o los Main Economic Indicators de la OCDE son casos

bien conocidos.

Los Informes y Estadisticas suponen una buena parte del owutput
generada por una Ol. Sea cual sea el nivel de compelencias asumidas por
una institucidn, es dificil que no se encuentre un Informe Anual en el que
se ponga de manifiesto ~ademds de sus actividades— la situacién del sector
en el que se trabaja y un conjunto de datos estadisticos que completen la

informacion.

La provisién de informacién por parte de una Ol se ha analizado
tradicionalmente como un supuesio de bien plllblico internacional. Una vez
que surge la informacién. €l uso por una persona no impide que sea
utilizado por otra, de modo que un aprovechamiento dptimo exige que ésta
se encuentre disponible para todos los potenciales consumidores sin cargo.
El argumento puede resultar valido para una parte de la informacidn, pero
no para su conjunto. La consideracion de bien piiblico puede aplicarse a
aquella informacidn que disfruta no sélo de econamias de escala sino de
exclusividad en su acceso: es el caso de las estadisticas sobre balanzas de
pago, indices de produccién o desempleo, oferta monetaria, etc®™. Sin
embargo, la mayor parte de la informacién que proporciona una Ol es

obtenida y producida desde el mercado: precios, tipos de interés, tipos de

» ERATIANNI, M. y PATTISON, J. (1991); International Institutions and the
Market for information p.102 en VAUBEL, R. y WILLET, T.D. (eds): "The
Political E  of . Orpaizations: - . »

Wesivicw Press, Doulder. o.Franciseo.
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cambio, colizaciones, etc, De hecho, existen sociedades que se dedican a
proporcionar esa informacion (Reuters, Telckurs, Compuserve, Dow Jones
News Retrieval). Del mismo moda es dificil caracterizar como bien piblico

la interpretacion que realiza la OF sobre esos datos,

La posibilidad de compelencia en la provisién de esos bienes, es uno
de los elementos distintivos de este mercado. Se ha comprobado empirica—
mente comoe la labor realizada por las O se ha ido trastadando de la oferta
de estadisticas a la provisién de interpretaciones acerca de esos datos™™.
En este campa las Ol tenen una ventaja comparativa sobee las sociedades
privadas -gozan de mayor prestigio-, al mismo tiempo que resulta mas
sencillo poner de manifiesto la importancia del papel desempenade por las
Ol en esos acontecimientos*™. E) objetive dltimo de la organizacion, de
acuerdo con o expueslo , no €s tanto proporcionar la informacién como

justificar su actuzcién vy la necesidad de sus actividades.

La OF goza también, con respecto a los intermediarios privados, de
und venlaja en el precio. El precio pagado por esa informacion puede
dividicse entce los derechas de participacida en la Of v los derechos
pagados al adquirir alguna de las publicaciones. Los primeros son pagados
por el Estado, y representan una parte muy pequefia de su presupuesto. El
precio pagado por €l consumidor se reduce a la segunda parte, de modo que
se encuenira por debajo del coste marginal. En algunos casos, llega hasta
ser ceto. Lo gue esta consideracidén sugiere es que los consumidores

tendrdn, de nuevo, escasos incentivos para controlar la calidad y la

“ FRATIANNL, M y PATTISON, J. (1991): Qp.Cit.. p.105.
“ Cfr. VAUBEL, R. (1987): Qn.Cit,, n98.
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informacién que se le proporciona’. No puede, por supuesto, predicarse
lo mismo de los oferentes privados, que suelen cargar allos precios, y gue

por tanto, no pueden permitirse errores.

Aunque generalmente las sociedades privadas gozan de menos medios
v menor acceso a la informacién que las O, no hay evidencia empirica de
que sus predicciones sean menas fiables que las tevadas a cabo por la
piblicas, Una primera justificacidn de este hecho serfa, como hemos
indicado, la diferencia en el precio. Otro argumento se refiere 2 la OL
existe la posibi]idud de que estas organizaciones reciban presiones de los
Estados miembros para que sus respectivas politicas no sean criticadas.
Fratianni v Pattison®™ han tratado de probar esla afirmacién, encentrando

que “los gobiernos v los bancos centrales no son casi nunca culpados por

las tasas de inflacion que aparecen en la Informes de la OCDE™.

Finalmente las Ol tienden a generar informacion que incremente la
coordinacién politica®. Es dificil encoatrar algiin informe de alguna
organizacioén inlernacional que no proponga de uno u otro modo, la
coordinacién como un medio de resolver los problemas. Este hecho resulta
coherente con el anélisis realizado enm las pdginas precedentes acerca de

tas preferencias de los funcionarios de una Ol Su validez como sclucién

 Este hecho también ha llevado a pensar que, lat vez, las estadisticas estdn
sobreofertadas: GILLESPIE, S. {1990): Are economic statistics overproduced?
en Public Choige:67, vol.3, pp.227-243.

“ FRATIANNI, M. y PATTISON, 1. (1976): The Economics of OECD en
BRUNNER, K. y MELTZER, A. (eds): lnstitutigns, Policies and Economic
Perfomance, Carncgic-Rochester Conference Series on public Policy, Amsier—
dam. North Helland, 75-153.

¥ Cfr. FRATIANNI y PATTISON (1991):0p.Cit, p.118
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a los problemas, en el campo macraecondmico, fue abjeto de estudio en e

capituo 1.
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Aa parte que ahora comienza trata de probar los argumentos que, a 1o
largo de estas pdginas precedentes se han ido exponiendo. El capitulo
quinto se dedica a aplicar el modelo elaborade acerca de las preferencias
¢ incentivos a una organizacidn internacional: la Comunidad Europea. En
el siguiente capitulo se concreta ain mds y se intenta comprobar cdmo se
manifiestan esas preferencias en la elaboracién de] Acta Unica, la reforma
mads importanie en esa institucion. En el capitulo séptimo nos dentendremos
en el estudio del Acta para ver cudles pueden ser los resultados, tomando
como base el principio de que |as normas esldn creando incentivos para una
serie de conductas. Finalmente ¢l capitulo oclavo con un caracter algo
especial, viene determinado por el tema que se ha elegido para llevar a cabo

las verificaciones.

Nuestra objetivo no se circunscribe a un andlisis propiamente juridico

o econémico del Acta Unica (AUE), o de la Comunidad Europea en su
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totalidad, aunque en algunss acasiones aluditemaos a esos instrumentos con
¢l fin de ilustrar aspectas concretos. Se han realizado y se estdn realizando
estudios de probada calidad sobre con esos enfogues. Aqui trataremos -y
fuizd aquf este la novedad- lo gue se puede denominar un andlisis de
incentivos. Na se trata par tanta, de estudiar si, por ejemplo, la cohesion
social es posible dentro del marco juridico creado por el Tratado de Roma
0 si la politica agraria es eficiente. Lo que shora nos resulta relevanie es
conocey codles han sido tas razones que han movido a incluir la cohesién
sacial en el AUE, o por qué existe politica agraria v no una politica que
regule el sector de la madera ~que también es real— en la Comunidad. Tal

vez, arrojando luz sobre esos hechos, se comprenderdn mejor Jos resultados,



Capituio V/ 211

5.1. EL MARCO INSTITUCIONAL. EUROPEO

Sin entrar a considerar los diversos y complejos proyectos histdricos,

la idea de "Europa” parece cristalizar en nuestro stglo como  resultado de

la situacion alcanzada en el continente después de la segunda guerra

mundial’®. Los desastres ocasionados por la contienda acentuaron la

necesidad de superar una situacion de permanente inestabilidad en los

Estados curopeos’®. La integracion entre los difercntes paises aparece

como una necesidad inevitable que debe ir estableciéndose entre las

democracias europeas mis evolucionadas®™, Acerca del modo de alcanzar

¥ Cfr. BRUGMANS, H. (1972): "La Idea Europea; 1920-1070" Madrid. Edit.

Moneda y Crédito

" Acerea de c6mo es sentida esa necesidad en los movimientos de resistencia al

K]

régimen nazi durante la segunda guerra mundial, cfr. LIPGEN, W. [ed.] (1985-
1988): “Documen i ' i ~-Berlin,

New York. De Gruyter. European University Institute. 3 vols,

Desde cl lado aliado se alzan numerosas voces sugiriendo diferentes propuestas
de Unién tras la guerra: El Proyecto propuesto al gabinete inglés por Jean
Monnet de Unidn orgdnica entre Francia e Inglaterra {16.V1.1940), las ideas de
Clarence Streit y Clement Attle inspiradoras del movimiento Unicn Federal, la
llamada a la federacion lanzada por Spinelli y Roosi cn el Manifieste de
Ventorene (1941), la fundacion del Comité Francés para la Federacion Europea
ltevado a cabo por Henry Frenay (1944), la claboracién del Manifiesto por la
Resistencia Europea (1944). Cfr. LIPGEN, W. (1985): Op,Cit,, p.120 ¥ 88,
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esa integracion se plantean diferentes modelos, desde las posturas federalis—
tas més radicales a los planteamientos neofuncionalistas de Jean Monnet.
La ftrma det Tratado de Roma supondra, desde esta perspectiva, un paso

hacia una realidad inevitable en la que wiunfaban los planteamienios

moderados”?

El argumenta resulta familiar a estas alturas del trabajo. Asi como los
{allos del mercada habian justificado la creacidn de agencias nacionales, los
errares de los paises europeos avalaban la necesidad de crear una institucidn
gue regulara las relactones entre los diferentes Estados, El comienzo de la
segunda guerra mundial habia quebrado definitivamente el orden inter-
nacional y s¢ hacia necesario, al menos en Europa, una entidad que regulara
el nwevo orden™. La creacidn de una Comunidad Econdémica era ch

primer paso de wn proveso de regulacidn de horizontes mas wmplios,

2 Cf; COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEA‘S (1989) LA
Linificac] ga Nacimiento v desamrollg

Luxemburgo. Oicina de Publicaciones de la CEE.

** Asi parece desprenderse de los dos hechos mas relevantes acerca del proyecto

europeo en la posguerta: el discurso de Winston Churchill en la Universidad de
Zurich (29.1X.1946) ¥ el Congreso de Herterstein (21.1X.1946). En ¢l discurso
del primer ministro se encuentra condensado cual es |a perspectiva general del
prablema en los ambitos culturales v paliticos. La imponancia del Congreso de
Herterstein se encuentra en que alli se dan cita los diversos modos de concehbir
2 inlegracion, YValveremos a este pumto en ¢! final del capitule, Cfr. CHUR-
CHILL, W. (1847): Cir. Discurso en la Universidad de Zurick (19.X1.1946}
secogido en BRUGMANS, H. (1972): "La ldea Buropea; 1920-1970" Madrid.
Edit. Moneda y Crédito, p367. Un exiracto de las Actas del Congreso se
eacueniran recogidas también en BRUGMANS, H, (1972): Op.Cit. p.396 v ss.
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Las sucesivas propuestas que se van confeccionando en la posguerra
culminan en la creacion del Consejo de Europa™. Aunque los federalis—
tas vieran en éste un principio de Unidn, lo cierto es que su actividad quedo

reducida a la defensa de los derechos y garantias de la persona.

Frustradas sus esperanzas en ¢l Consejo, la dindmica de la Ilamada
"guerra fria” sirvié como incentivo para ta creacion de un nuevo proyecto
al gue los institucionalistas prestaron todo su apoyo: la Comunidad Europea
de Defensa (27 de mayo de 1952) propuesta por et Gobierno Britanico. El
Tratado de Constitucion de la nueva agencia preveia la creacién una
estructura federal con una Asamblea de Represeatantes, a cuyas ordenes

¢ k]
quedarian las "Fuerzas Armadas europeas™.

Sin embargo, ¢l 30 de julio de 1954, la Asamblea Nacional Francesa
decide aplazar de forma indefinida el examen del Tratado, Con esta

decision se truncaba un nuevo proyecto federalista.

El tercer proyecto que, esta vez, culmina felizmente, cs la creacién
de las Comunidades Europeas. Sobre el Tratado del Carbén y del Acero yi
suscrito, y la experiencia de la Unidn Aduanera alcanzada en el Benelux

(1942), el creador de ésta, Henry Spaak lleva a cabo —por mandato de la

" El estudio mas completo sobre la proyectos europeos puede consultarse en
FOERSTER, R.H. (1967): "Europa, Geschichue einer Politisehen Idee” Munchen,
Nymphenburger Verlagshandiung,

¥ Resolucion adoptada por los ministros de Asuntos Exteriores de los Estados
Miembros de 1a CECA con base en ¢l art.38 del aun no ratificado Tratado CED,
sobre la elaboracion de un Estatuto de una Comunidad Polftica Eurepea
(Luxemburgo, 10.1X.1952} en TRUYOL, A. (1972): “La Integracion_curopea;
Idea v realidad”, p.120 y ss.
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Conferencia de Mesina entre o8 seis socios fundadores— un proyector que,
finalmente, serd firmado en Roma instituyendo las Comunidades Euro-
peas™. El centro del Tratado se encuentra en la creacion de un drea de
libre mercado en el que s¢ pueden aprovechar las ventajas de ja Union
Advanera; para conseguirlo establecen wvarias agencias con limitadas

carapelencias™’, fundamentalmente ejecutivas y de control.

La Comunidad Europea (CE) surge como una organizicion inter—
nacional, aunque cop pecualiaridades que se van scentuando a lo fargo de
los shes. No se puede levar a cabo, como sehalamos en el capitulo
anferior, un analisis microecondmico y macroeconémico de la arpanizacion
wternacional. El Tratado de Roma (TR) pretende, a lo largo de su
arhieulado, internalizar todos los actores que toman pante en ¢l proceso de
decisiones. Asi, gobiernos, grupos de interés, y posteriormente los volantes,
tienen ua canal propio para participar en ¢l desarrollo de la Comunidad
dunque, <0 la realidad sean otros los medios empleados, Este clemento

wsunuvo estara presente en la mayoria de los conflicios institucionales de

1a Comunidad.

El desarroflo de Ja Comunidad ~desde su nacimiento hasta nuestros
dias— puede explicarse como un proceso de concienciacién por parie de los

najse P .
pases miembros acerca de |a realidad europea, v la necesidad de coordinar

*E Tratado fae aprobado por Francia, Hotanda, Bélgica, ltalia, Repiiblica Federal

de Alemania v Lu 2 ; i
1935 ¥ Luxemburgs el 250001957 v enirg en vigor, el uno de enero de

" De becko. la Comisicn de las Comunidade
con un mivel mas limitado de com
Awroridad de) Tratado CECA.,

ides Europeas, cuenta, cn su creacios,
pelencias que las fucron emregadas a la 4ita
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sus politicas a fin de aumentar e! bienestar general de sus ciudadanos.
Independientemente de la validez de esie argumento, que resulta insos—
layable, tomaremos olro punto de partida. La evolucién v el desarrollo de
la Comunidad pueden también explicarse como una manifestacién de las
preferencias de los actores y su capacidad de hacer valer sus intereses
cuando otros resultan contrapuestos. Este enfoque, vale la pena repetirlo, se
fija en la funcién de utilidad que maximiza cada individuo dentro de las
Tesiricciones que supone su marco institucional, con el fin de explicar los

posibles resultados.

La administracion de la Comunidad estd confiada a la Comisién
(ar.155 TCEE). Por las razones apuntadas en ¢l capitulo anterior, es légico
¢Sperar que sus miembros busquen una ampliacién de compelencias. A
grandes rasgos, algo semejante puede decirse de la Asamblea, denominada
desde 1987 Parlamento Europeo, cuya funcion consultiva ha ido derivando
hacia un papel de representacidn. La primera vez que, de forma manificsta,
esas preferencius se pusieron de manificsto fue en 1963, El Comried
Hallstein presentd una propuesta en la que, junto a la financiacién de la
Politica Agraria Comiin (PAC) -sobre la que gravitaba el interés de
Francia-, se une I aulonomfa presupuestaria de la Comunidad y la
extension de poderes de la Asamblea. La Comisién presenté la propuesta
a la Asamblea, que se apresurd a aprobarla, antes de que lo hiciera el
Consejo, con el fin de ganar fuerza en las negociaciones. Francia decide no
participar en las reuniones de las instituciones -politica de silla vacia—

hasta que la propuesta se retire,
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La solucion a la crisis —el famoso Compromiso de Luxemburgo

{1966)- no rechaza la propuesta sino que entra en el fondo del prablema:
no se padrin adoptar medidas a nivel comunitario sin contar con cl parecer
unanime (vela) de todos los miembros del Consejo. La capacidad de uctua~

cion de |2 Comisién quedaba limitada y Francla conservaba su influencia,

Este breve episodio pone también de manifiesto que las preferencias
de ia Camisin v la de algunos Estados miembros no siempre coinciden.
los Estados miembros actdan en la Comunidad a través del Consejo.
Aungue no se han ocultado las reticiencias sobre la labor de la Comunidad
<0 numerosas ocasiones, 1os Estados encuentran en la Comunidad un eficaz
wstrumento para maximizar sus preferencias. Asi, por ejemplo, De Gaulle
(1938-1969} na patecia compartic los ideales federalistas de la Unidn

nig

" andit L Lar i - :
Luropea™, y veia una “quimera"" una Europa Supranacional, para la

quz no ahorré fuertes calificativos®™.

Sin embargo, esa apinidn no supuso un obsticule, o ta) vez esa sea
1a causa, para que utilizara la Comunidad como un instrumento con el fin
{a e . e ' : d
de aleanzac sus objetivos. El acquis communautaire se desarrolld, en sus

s o 2 : e : H
603 lerceras pattes, para regular el mercado agricola, cuyos principales

VK g - y
IJc"h:cho, 5 pronuncid, desde |a oposicion, en contra de 1a ratificacion por la
.»\'sqmp]:a Nacional del Tratado de Roma. Cfr., BRUGMANS, H. (1972): "La
ssaLuropes 1920-1970" Madrid. Edit. Moneda y Crédito, p.320 v ss,

" CHUECA SANCHO, G ;
: - - , G (1979): A i .
Busch, Barcelona, p.101. (1979): Francia, ante la Unidn politica de Europa.
L EY I oy ) ,
(i:'-. ‘?mz's perde’rqn Sk personalided nacional .., fsiendn) regida por un
{JEWKfo lecaocraiico, dpdirida e irresponsable”: Conferencia de Prens:
H4111963) tecogida en BRUGMANS, H. (1972): Op.Ciy, p 101, rense
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beneficiarios fueran los agricultores galos. La Comisién, "moldeada con el
sabor de las agencias de planificacion desarrolladas por la Administracion
francesa y la cohesion encontrada en la mayoria de los ministerios de
Finanzas™", no sélo no podfa oponerse a esas medidas, sino que, a

través de cllas, alcanzaba sus propios abjetivos.

Lo que parece inferirse de los acontecimientos ocurridos durante esta
etapa de la Comunidad es que los gobiernos estaban dispuestos a fomentar
la actividad de las instituciones, siempre que ésta redundase en su prapio
beneficio; esta resulta, dentro de nuestro madelo, plenamente coherente, Asi

puede interpretarse, por ejemplo, la creacidn del Consejo Europeo.

En la Cumbre de lefes de Estado™ de 1974 se discutid un nucvo
acuerdo que establecerfa la creacion™ del C».onscjo Europea. los maximos
mandatarios de cada Estado se reunirian tres veces al afo, junto con sos
ministros de Asuntos Exteriores "cuando asi sea necesario de acuerdo
lo establecido para el Consejo de las Comunidades v la necesidad de una
mutua cooperacion” (ant.3). El mismo articulo establecta que los ministros
de Asunlos Exteriores, "reunidos en el Consejo de las Comunidades,

actuardn como iniciadores v coordinadores (...) en orden a asegurar la

*' HARROP, 1. (1990): The political economy of integration in the European
Communiry Aldershol. Edward Elgar, p.54,

* Bulletin des Communawtds Européennes, n° 12/1974. pp.7-12,

** Realmente no se trataba de una creacién, sino de la institucionalizacién de una
prictica no prevista en los Tratados. Asi, con anterioridad a esa fecha, se habfan
celebrado dos Consejos cn 1961 para discutic el Plan Foucket, una en 1967 para
celebrar ¢l décimo aniversario de 1a firma del Tratado ¥ dos en 1972 y 1973 para
desbioguear la candidatura brit4nica.
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. consistencia en las actividades de ln Comunidad y la continuidad de su
treebajo". El acuerdo también recordaba 1a necesidad de llevar a cabo una
union econémica y monetaria (art.18), proponia el sufragio universal en las
clecciones al Parlamento Europeo que se deberfan celebrar en 1979 (art,12)
y decidia la creacion de una comisién para estudiar la posibilidad de una

pasaporte comin a todas los ciudadanos de la Comunidad (art.10).

la propuesta, un nuevo juldn en la vida comunitaria, podia ser
interpretada desde diferentes puntos de vistas. Si desde 1a éptica federalista
podria tratarse de un nuevo paso hacia la inevitable unificacidn, desde el
planteamiento que aqui se esta exponiendo, se trata mas bien de un efecto
provocado, fundamemtalmente, por las nuevas incorporaciones, Para e
gobierno britdnico suponfa un mecanismo de control de tas actividades co-
munitarias, Esla parece scr también fa interpretacién del gobierno francés,
promoter del proyecto, para los que la incorporacién de los tres nuevos

Estados podia hacer peligrar su papel dominante en la CEE*.

* La postura "ambivalente” del pobiernos francés parece ser una constante cn |a

evolucion de la Comunidad, y volver a aparecer en el Acta Unica. Asi durante
<sta etapa, Pompidou declaraba antes de la Cumbre de Jefes de estado comunita-
rios que "deploraba la falta de respuesta de orros gobiernas a los requerimicntos
franceses para Hevar a cabo una politica comiin en las dreas financieras,
industriales y tecnoldgicas, por temor a entrar en acuerdos institucionales” al
ljempo que no dudaba, un afio después, en manifestarse contrario a cuajquier
acucrdo que supusiera otorgar mayores compelencias a la Comunidad, Cir.
Deciaracion citada como anexo al Discurso del Presidente de la Conferencia,
Mr.Anke Jorgensen, Primer ministto Danés. Cir. COMISION DE LAS

— COMUNIDADES EUROPEAS (1974): "Séplimo_toforme _General..de Jas
Agiiviclades de las Comunidades” Tuxemburgo. p.487 y TAYLOR (1982): Qp.=
Cit, p.747.
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En este sentido el Acuerda, promavido por Giscard d'Estaing, parecia
responder més bien a la tradicidn comenzada por De Gaulle y mantenida
por Pompidou. El establecimiento de los Consejos entre minisltros de
Asuntos Exteriores, con ¢l poder de promover —hasta ahora patrimonio
exclusive de la Comisidn- legislacién comunitaria y como interlocutores
entre los gobiernos y las instituciones supranacionales, parecia responder
mas a un esfuerzo por controlar el trabajo llevado a cabo por los "eurdora-
as" y su efecto en cadena hacia otras esferas. La Comunidad adquirfa un

cardcter més intergubernamentalista en detrimento de la Comisidn™

Los afos posteriores a la conclusién del Acuerdo del 74 presentan a
los gobiernos de los Estados miembros con ciertas reticencias acerca de las
actividades de la Comunidad. Se chservan fallos y deficiencias en las
instituciones que aumentan el recelo en Ios‘ gobicrnos naciomales™®. Asf
por ejemplo, la decision del gobierno francés de desafiar la sentencia
dictada por la Corte Europea sobre prohibicidn de las importaciones de lana
britdnica®™; la propuesta del gobierno francés y aleman de rechazar el
incremento del presupuesto aprobado por el Parlamento y no pagar sus

contribuciones™; las continuas demandas por parte del gebierno britanico

5 Cfr. en esle sentida, TAYLOR 198") Qp&u \P-750 v ss. También WALLACE,

H_y WEBB, C (1977): " ommunities’, London,
John Wiley, p.35.

6 Cfr. TAYLOR, P. (1982): "The Limits of Furopean Intcgmtipn”™ Beckenham,
United Kingdom: Croom Helm p.55.

1 COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1980): "Thirtecnth
General Report on the Activities of the Communities” Brussels, p.280.

Y8 En un articulo del Financial Times (17.1.1981), Gaston Thom declara que estarfa
dispuesto a negar la entrada a Francia cn €] Tribunal de Justicia Europeo por su
rechazo a contribuir al Presupuesto. En febrero del mismo afio, Bélgica y
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para reducir su contribucidn al presupuesto, cte. manifiestan la existencia
de un cierto malestar sobre las actividades de las instituciones. El derecho
de velo, consagrado en el Acuerde de Luxemburgo es utilizado como arma

arrojadiza que paraliza propuestas surgidas desde la Comisién™,

Las incorparaciones de nuevos miembros a la Comunidad ponen de
manifiesto la competencia entre Estados, otro de los rasgos al que nos
referimas en el capitulo anterior. Asi, Ia primera ampliacidn estara retrasada
por el velo francés, hasta el afio 74. En las incorporaciones de Grecia,
Portugal y Espana, ademds de los componentes politicos y de derechos
hurnanos, habfa evidentes recelos en lo que se refiere a la competividad
comercial. La participacion de tres nuevos paises cont economias mis
retrasadas, en general, que el resto de la Comunidad. suponia una nueva
fuerza emergente en la toma de decisiones. Los "paises del Sur" buscaron
incentivar los Fondos de Desarrolle Regional al tiempo que cumbiaron el
idiama de los beneficiarias de la politica agricola. La admisidén de reformas
en la politica agraria por parte de Francia presenta una evidente relacién

con este procesa.

La existencia de problemas n el entorno también se manifestaron en
la Comunidad y pusieron de manifiesta la perspectiva instrumental en la
que era contemplada. La segunda crisis energética agudizd los problemas
va presentes, en paises fueriemente dependientes de los derivados del

petrolec. La divergencia en las economias de los paises miembros provocd

Alemania se niegan a coniribuir a los nuevos incrementos, Cir. Taylor (1982):

Op.CiL. p.756.
* Cfr. WALLACE, H. y WEBB, C. (1977): Op.Cit., p.37 ¥ és.
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que cada uno tomara su propias medidas ante la crisis. Las nexos de
coordinacidn que se habian creado no hacian en este sentido mas que

dificultar la eficacia de los instrumentos utilizados™,

La Comisién parecia incapaz anle unas situaciones que no podia
canalizar. Como reconocié el Comire de los Tres Sabios, "la Comisién no
ha desarrollado un punto de vista coherente acerca de su propia actividad,
que hubiera podido canalizar vy dirigir su enorme numero de propues—
ras"™, Sin embarga, dentra de esas crisis institucionales, tavieron lugar
fendmenos que tendrian posteriormente, significada relevancia. Asf, en los
Consejos de Bremen (julio de 1978) y Bruselas (diciembre 1978) se decide
la creacién del Sistema Monetario Europeo. Aunque la experiencia de un
sisterna de cambios fijos dentro de una banda (la serpiente en el wnel), con

el fin de sustituir el Sistema de Breton Woods, no habia sido excesivamente

positiva, su aprobacidn no levantd importanies reticencias.

E! contenido y aprobacion de los Presupuestas resultaba ser, como se
desprende del capitulo anterior, uno de los aspectos en el que las preferen-
cias de cada uno de los actores s¢ manifestaban de forma mas clara. Hasta
1970, el Presupuesto de la Comunidad se financiaba a través de las
contribuciones nacionales con que cada Estado sufragaba los guastos, de
forma que los Parlamentos nacionales podfan controlar los gastos comunita-

rios bajo el principio del juste retour. El sistema de contribuciones fijas

M HODGES, M. y WALLACE, W. (1981): "Economic Divergence in the European
Community" Londres. Harper & Unwin, p.122,

M Cfr. COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1979): Bulletin of
the European Communities, 9, p.19.
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implicaba uwn procedimiento de decisiones que daba preponderancia al
Consejo, integrado por un miembro de cada gobierno®® El intento
realizado en 1966 de alcanzar autonomia presupuestaria y aumentar los

poderes de la Asamblea habia fracasado.

Una nueva propuesta francesa, —que precisamente omite la relacién
con la politica agraria comin® - es aprobada. Se sustituye el mecanisino
de contribuciones nacionales por un sistema de recourses propies.  Esos
recursos propios, segin la modificacian de los Tratados de 1970, provienen
de los derechos de aduanas con cargo al arancel comin, de los descuentos

agricolas v de los ingresos provenientes del IVA (que quedan fijados en un

165,

La creacién, al mismo tiempo que el nuevo procedimiento de
financiacidn, de un Fondo de Desarrollo Regional, ocasiond la necesidad de

dotar a la Comunidad de un mecanisma corrector de convergencia de lis

135

economias comunitarias™, La aplicacion del mecanismo corrector ha sida

* Clr. PARLAMENTO EUROPEQ (1990): La Comunidad Eurapea. Direecion
general de Estudios, Estrasburge. 1 ES [11/C.

" la causa préxima de su aparicifn se enceentra en la propuesta francesa de

approfandissement en la unidad econdmica, ackévement Ja autonomia presupues—

taria v élargissement ¢} mimero de paises micmbros que fue presentada en el

Cansejo de la Haya. Cfr. Bulletin des Communaurds Eurapédennes, n*1/1970.

pp-12-17.

* Décision du Conseil, du 21 avril, relative au remplacement des comributions
financitres des Etats membres par des sessources propres aux Communautés,
Journal Officiel des Communausés Evrapéennes, n° L 94 du 28 avril 1970, p.19.

™ El Reglamento 117276 del Consejo de 17 de mayo de 1976, cre6 un mecanismo
encaminado a reducir el exceso en la aportacion de recursos propios cn
comparacion con lo que cada Estado miembro debia ingresar, si los recursos
propios fueran proporcionales a su custa del producto nacional bruto en relacién
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objeto de controversias continuas, como tendremos ocasidn de analizar

posteriormente.

El primer Partamente Europeo elegido por sufragio directo en 1979
utilizé ya en el primer afo del derecho a rechazar el presupuesto (1980).
Desde entonces, 1a elaboracion del presupuesto, como afirmaba la Direcein
General de Estudios del PE, “se ha caracterizado practicamente cada aiio
por la crisis y conflictos planteados entre el PE y el Consejo"™S. El
conflicto se centra en los gastos no-obligatorios, es decir, en aquelios
gastos no previstos por los Tratados, y en los gastos con cargo a la Politica

Agrarfa Comiin.

En los primeros, los no-abligatorios, el Consejo es partidario de su
reduccidn; ¢l Parlamento, de su incremento. F"or el contrario, en el caso de
los gastos agricolas, las posiciones estdn invertidas. Las distintas sen-
sibilidacles representan, sencitlamente, distintas preferencias. Asf, en 1981,
el PE aumentd los gastos no-obligatorios aprobados por el Consejo y
propone a cambio una reduccién de los créditos del FEOGA. Al mismo
tiempo, s¢ presenta el proyecto de presupuesto suplementario para 1980. El
resultado final es que se aprueban, con leves modificaciones, las partidas
pedidas por el Consejo en el presupuesto del afio corriente y las requeridas
por el Parlamento en el presupuesto suplementario del afc anterior. El
presupuesto de 1982 recorre unos pasos semejantes, centrandose ahora el

debate en la clasificacidn de Jas gastos. Como el problema sigue viva y con

con la suma de los PNB de 1odos los Estados Miembros. Cfr. PARLAMENTO
EUROPEQ (1990): Qp.Cit,, Es [1/C/9.

™ pARLAMENTO EUROPEO (1990): Op.Cit.. ES IILC/S.
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el fin de no agudizar la situacién, se aprucban dos presupuestos suplemen-
tarios para 1982 y 1983. El agotamiento de los recursos propios en febrero
de 1984 exige 1a aprobacion de un nuevo presupuesto suplementario. Bl afo
BS comienza con el rechazo por el Parlamenio del Presupuesto en sy
totalidad. Finalmente, en el ano 1986 el Consejo presenta un recurso ante
el Tribunal de Justicia contra el Parlamento Eurapeo por entender que habia

0 e 3?
un abuso en las competencias presuestarias™’,

Los supuestos que se han ide enunciando a lo largo de estas paginas
tienen como objetivo troducir en el estudio de fa Comunidad, ilustrando
con algunos ejemplos las diferentes preferencias de los actores a lo larpo
del tiempo. La enumeracion no resultaba exhaustiva y se han aimtido. de
hecho, instituciones que juegan un papel relevante, como es el caso del
Tribunal de lusticia. Se hace necesaria, por tanto un anilisis detenido de
esas instituciones, sin pretender explicar su funcionamienta, sino abrir ol
camino para una comprension de la génesis v desarrollo del Acta Uni-

Ca]BS‘

i

PARLAMENTO EUROPEO (19907 Op.Cit,, Es NI/CAA,

" Para un estudio institucional, cfr. BOULOITS, J. (1990): "Droit institutionell des
¢ 5. 1 edic. Paris. Jean Boulois.
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5.2, LA ADMINISTRACION DE LA COMUNIDAD

La Comunidad, como organizacién internacional peculiar, posce
dentro de los organos permanentes de cardcter administrativo, sus propias
instituciones de control de legalidad y eficacia ~el Tribunal de Justicia y el
Tribunal de Cuentas~ asi como instrumentos financicras propios: ¢l Banco
Europeo de Inversiones. En este apartado nos tefenremos fundamentalmente
a los drganos puramente administrativos, aunque haremos algunas

referencias a estos ultimos.
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52.1 [.a Comision

La Comisién es considerada como el clemento fundamental en la
Administracién de la Comunidad®™. Estd estructurada ¢n un presidente,
diecisiete comisarios -que ocupan las diferentes carteras- v veinte
directores generales, que tienen a su cargo 16.300 funcionarios en Bruselas

v Luxemburgo™,

El primer aspecto que llama la atencidn al observar estas cifras, no
es el ndmero de funcionarios -entre los mas elevados de las organizaciones
imernacionales, pero comparable at de cualquier ministerio occidental- sino
el diferente nimero de comisarios y directores generales. Este hecho nos
manifizsta uno de los elementos mas significativos de la administracion
curopea; |a convivencia de representantes de los Estados con funcionarios

de la organizacion, dentro de la misma institucidn.

El articulo 157.2 del Tratado de las Comunidades (art.10 del Tratado
de Fusicn de las Administraciones de las diferentes instituciones) establece
que “Los miembros de la Comisidn ejercerdn sus funciones con absoluta
independencia y en interés general de las Comunidades. En el ejercicio de

sus funciones no solicitaran ni aceptaran instrucciones de ningiin gobierno

% 1a Comisién fue creada, como la mayoria de las instituciones comunitarias,
tomando como ejemplo las instituciones semejantes en Francia, Cfr. SULEL-

MAN, E. (1974); "Polilics, Power and Buteanceacy” Princeton, Princeton
University Press. pp.3s v ss.

“ COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (1989): "La_Comisién

— Luxemburgo. Oficina de
Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas.pp.31 ¥ ss.
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ni de ningin organismo, {..) Cada Estado se compromere a respetar el
principio y a no intentar influir en los miembros de la Comisidn en el
desemperio de sus funciones”. Sin embarge el texto resulta dificilmente
compatible con cl articulo siguiente que indica:"serdn nombrados de comin
acuerdo por los Gobiernos de los Estados Miembros". De hecho, los
comisarios y el gabinete que cada uno tiene, es y actda como representante
de los Estados miembros dentro de la Comision. Este hecha tampoco resulta
tan peculiar si lo comparamos con la leorfa acerca de la organizacion
internacional expuesta en el capitulo anterior, donde se diferenciaban estos
dos tipos de funcionarios. En el caso europee ticnen unas connataciones
diferentes, va que existe un drgano para representar los intereses de los

Estados: ¢l Consejo.

Los funcionarios de la Comisidn, como los de cualquier organizacidn
internacional, pertenccen a los Estados Miembros. Aunque no existe
formalmenie una "cuota® por cada Estado miembro, de hecho existe una
relacion entre el numero de funcionarios de una nacionalidad y su
contribucion al Presupuesto de la Comunidad, Esta relacién queda de
manifiesto en los funcionarios de mayor rango™ (A)). Asi, por ejemplo,
las adhesiones de Espafia y Portugal provocarcn la incorporacion de 1320
funcionarios espafioles y portugueses: 446 funcionarios se acogieron a la

jubilacién anticipada y 939 puestos de trabajo fueron creados™?.

La maximizacién de] presupuesto, la dificultad de control de la

administracidn y la aversion al riesgo eran incentivos a aumentar el tamaio

1 puede consultarse el Cuadro 5.1 de este mismo trabajo (apdo 5.3).

2 OMISION DE LAS COMUNIDADES EURCPEAS (1989): Qp.Ci,, p.35.
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de la organizacidn, de acuerdo a lo expuesto cn el capitulo anterior. Para
comprobar csta afinmacion, va en este capiulo hemos visto cémo la
aprobacian de presupuesios suplementarios es una practica habitual, al
menos, en los afios ochenta, De hecho en 1987 y 1988 se aprobd un
conjunto de medidas -el paguete Delors— con el fin de sanear la crisis
financiera que estaba sufriendo lus Comunidades™. Con datos mas
recientes, EL Tribunal de Cuentas™ ha sefialado que los gastos realizados
por la Comisidn en el ejercicio de 1989, exceden sustancialmente a los
ingresos presupuestados™. En la misma lines, los gastos que si se
encuentran ¢n el presupuesto de 1991 suponen un incrememto del 18%
sobre el afio anterior™, sin contar con los presupuestos suplementarios,
uno de los cuales, el dedicado a ayuda para el pueblo ruso, excede de 3
billones de ECUS. Al mismo tiempo, la Corte de Auditores mantiene que
el mimero de funcionarios adscritos a ta Comisién excede en dos mil al

NUMEro propuesto por esa institucién®’.

' Cir. COM(87) 100, COM {87) 101, COM(B7) 400 y COM{88) 148, La pricipal
medida aprobada fue incrementar jos recursos propios (3,4 PIB) de los paises
miembros.

! PRABUNAL-BE-CUENTASH998) " nformeAmmat-2-vor,” Oficial Journal of
the European Communitties {90). Serie C, 313/01 y 02.

*¥ Los presupuestos de las Comunidades para 1991 ascienden a 55,5 billones de

ECUS, presupuesto semejante, por ejemplo, al de Holanda. Cir. TRIBUNAL DE

CUENTAS (1990): Informe 1989, p.13.

¥ COMISION DE LAS COMUNIDADES EURQPEAS (1950) 20 Informe

General sobre Jus Actividades de las Comunidades Europeas. p.35
“' Cir. TRIBUNAL DE CUENTAS {1990): Informg 1989, p.21, 37 v ss, No
exirafia, en este sentido, que Ia Corle no hava publicado los Informes sobre
personat cn ¢ Consejo y en la Comision, ni tampoco hava suministrado
informacidn sobre la via especial que utitizé 1a Comisién para financiar un
cenjunto de programas de desarrollo en Grecia, después de que ésta amenazara
con abandonar la Comunidad.
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Como ya hemos indicado otras veces, no se trata de una accién
negiipente o equivocada por parte de los funcionarios de la Comunidad,
resulta ser, mas bien, la consecuencia ldgica de un conjunto de incentivos
que estdn presentes. Algo semejante ocurre en el casa de las lenguas
oficiales de la Comunidad, Por acuerdo de la propia Comisién, son lenguoas
oficiales, las lenguas de todos los paises miembros. El efecto inmediato de
¢sta norma es que el 35% del presupuesto dedicado a personal se destina
a los servicios de traduccion, un lercio de los funcionarios de nivel A son
traductores y 2200 funcionarios, ademas de los existentes en cada
depertamento encargados de mecanografiar y traducir, se dedican o esta
tarea™. El resultado es que, ademas de una utilizacién que parece
excesiva de recursos, un documento considerado extremadamente urgente
llegara a su destino, debidamente traducido, al menos con dos semanas de
retraso™. Aunque el francés es el idioma de.trabajo, cada uno los Estados
exige que haya traduccién de su idioma antes de cada reunién; y mds que
frecuentemente, éstas han tenide que suspenderse por falta de traduciores.
La justificacion de no estar cn desventaja respecto a un fercero ha

conducido a frecuentes retrasos en ¢l trabajo de la Comunidad.

Junte a los funcionarios propiamente dichos se encuentran los
comisarios —que ocupan el lugar mds alto en la jerarquia administrativa-
y el Presidente. Participan, como vimos en el capitulo anterior, de las
preferencias del resto de los funcionarios en lo que se refiere al tamafio det

la organizacion, Sin embargo, son al mismo tiempa, delegados de su propio

M8 i COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (1989): Qp.Cit., pp-
45-46.

¥ MICHELMANN (1978); Op.Cit., p491.
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pais. Esto se manifiesta especialmente en la promocidn de los funcionarios.
Aunque la seleccion y promocién es realizada formalmente por el Coilege
of Commissioners, la mayoria de las decisiones son acordadas ¢n reuniones
entre los Ifderes de cada uno de los gabinetes. El efecto inmediato de este
hecho es reforzar los lazos nacionales, paso necesario para ¢l acceso a los
lignitados puestos de promocién. Un efecto ubterior puede ser la ausencia de
una preocupacion por las necesidudes generales de la organizacidn. Las
decisiones sobre personal dependen més de la influencia relativa de los
directores generates y los lideres de los gabinetes que de las necesidades de
la organizacidn. Asl pueden convivir Direcciones Generales con exceso de
personal v otras con exceso de trabajo, sin que sea posible una eficiente
redistribucién de recursos humanos'™, Aunque los funcionirios pueden
aplicar para los puestos vacantes en oftras Direcciones Generales, esas

. 5
promociones son escasas’’,

Los oficiales son vislos como especialisias en su materia, son recibi-
dos como outsiders y la restriccion de la nacionalidad juega un papel rele~
vante. El resultado, considerado como una de las principales deficiencias de
la organizacién de la Comisidn, es e} cardcter auténomo de coda Direccidn
General. Los funcionarios no aicanzan experiencia a través del conocimien—
to det reslo de los elementos de la Comision y cada Director General, es un

superior independiente del resto, sola responsable ante los Comisarios: Este

0 Asi, segin un [nforme pubticado por The Economist, la DG [ v IV -relaciones
exteriores y competencia- tienc sobre exceso de trabajo por faita de personal,

mieniras la DG IX tiene abundamies recursos humanos. Cfr. The Economist
LVL1991, p.28.

¥ MICHELMANN (1978): Op.CiL,, p.489.
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aspecto facitita que se puedan desarrallar disfuncionalidades y opiniones

contradictorias entre diferentes Direcciones Generales™.

Un dltimo aspecto del sistema de promocion de acuerde con la
nacionalidad es la dificultad de una accién disciplinaria efectiva. Cuando
una accidn se emprenda contra un funcionario, se interpreta coma und
accién contra un Estado Miembro y por tanto el gabinete de ese Estado se
moviliza para proteger a su funcionario. Como senala Michelmann, no se
trata de remover a un funcionario, sino a un italiano, a un francés o a un
danés. Ante la casi imposibilidad de despido, se intenta promaocionatlo hacia

otro puesto, o bien trabajar alrededor de €L

La ventaja del sisterna s que evita fricciones entre funcionarios de
distintas nacionalidades, ya que todos conocen que esos puestos quedan
reservados para un nacional de otro Estado. Negativamente, esto supone la
ausencia de incentivos para Ja promocidn desde el momento en el que la

campetencia estd Jimitada por la nacionalidad.

£.2.1.1. La Comisidn y el Acta Unica

2 G ha considerado como un éxito que ¢l 4.5% del personal contratado en la
Comunidad haya trabajado en una DG diferente a la que ahora se encuentra.
LODGE, J. (1989): EC Policymaking: institurional considerations on LODGE,
). (eds): The_European Community and the Challenge of the future. London.
Pinter Publishers. p.30.
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La Comision contempla los procesos de reforma institucional y la
creacién de un mercado inico, como ocasiones singulares para mejorar su
posicién en la toma de decisiones europea, El compromiso de Luxemburgo
habia mermado su capacidad al establecer el derecho de veto cuando
inlereses nacionales estuvieran en entredicha. Al mismo tiempo, la creacién
de los Consejos Europeos habfa eliminado el monopolio en la injciativa
legislativa, en los afos 70, Su campo de su actividad, ampliada en esta
¢lapa, quedaba reducida por las frecuentes dilaciones y retrasos, fruto del
nueve equilibrio en el Consejo. Su interés por mostrarse eficaz, objetivo de
toda burocracia, se hacia mds necesario, después de las relicencias
maostradas por los Estados durante los afos de la cnisis. Entre sus objetivos
S encontraba, por tanlo, alcanzar algin nuevo mecanismo de toma de
dectsiones que aligerara las resoluciones y le permitiera recobrar cierta

discreccionalidad frente al Consejo.

Al mismo tiempo, la incorporacién de Gran Bretana y sus continuas
prolestas scbre el presupwesto volvian a poner de manifiesto, ¢l grave
problema de los recursos de las Comunidades, de importancia comprensible,
pero en todo caso, grave para la Comisién. La resolucién de estos asuntos,
sin perder las compelencias alcanzadas, era un objetivo claro de la

Comisidn para los ochenta®®,

) Cfr. COMISION DE LAS COMUNIDADES EURDPEAS (1981): XX Unforme
General d vi i Oficina de Publicacio-
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5.2.2. £l Tribunal de Justicls

Inspirado en el Consejo de Estado francés, su misidn es velar por el
cumplimiento de la legisiacidn comunitaria; aunque con frecuencia ha sido
una via de apertura de la legislacidn supranacional. Hasta ahora ningin
Estado se ha negado a la ejecucion de una sentencia, aunque si ha habido
en diferentes ocasiones, dilaciones voluntarias. De hecho se ha utilizado el
recurso al Tribunal como un medio para retrasar la aplicacidn de deter—

minadas disposiciones contrarias a un Estado o un grupo de interés™,

Como es estudiard en el capitulo octave, el Tribunal Enropeo ha sido
un instrumento para avanzar hacia un modelo de integracidn competitiva,
y como uno de los escasos medios para que el imperio de la legalidad se

superponga al juego de intereses. A esas piginas nos remitimos.

§2.2.1, El Tribunal de Justicla y st Acta Unica

En 1978 el Presidente del Alto Tribunal presenta un Memordndum
solicitando |a creacién de un Tribunel Administrativo, especialmente
dedicado a resolver los casos complejos, es decir, los litigios presentados

pot funcionarios de la Comunidad, medidas anti-duniping v medidas que

* LODGE, I. (1989): Op.Cit,, p.43.
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limitaa la compelencia®™. Esta peticion serd objeto de andlisis en las
negociaciones del Acta Unica™®, si bien se puede indicar que su causa sc
encontraba en el hecho de que desde 1965 habfan aumentado considera-

blemente el namero de litigics. Ese afo se presentaron 62, 130 en 1975,

323 en 1985°Y,

** BULLETIN AGENCE EUROPE, Europe Doguments, n¥34. 20.X11.1978.

** El AUE aprobs |a ereacion de una Corte de Primera Instancia, aunque, a peticién
de la Comisi6n ¥ en centra de la opinion del Parlaniento v de! propio Tribunal,
se limitd su alcance, 2l menos cn los dos primeros afios, a los litigios taborales
de los micmbros de la Comision. Parcce que esta peticién venia condicionada
por el temor -expresada por el Presidente Delors- a debilitar su posicién ca la
negociacidn del meseado Gnico con terceros Estados. Cfr. Financial Times
16.VLI9B7 y VAN BAEL, L. (1989): Bureaucracy versus democracy in the EC
en Intemalional Financial law Review Aprl. pp.12-14.

O DE RUYT, 1. {1989): "L Acte Unique Furopfen”. Editions de ['Université

de Bruxelles. 2 edic. Bruxclles. p.145.
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5.3. LOS ESTADOS MIEMBROS ANTE LA COMUNIDAD:
EL CONSEJO

Aunque el Consejo es una Institucién Comunitaria, sus miembros son
al mismo tiempo, miembros del Gobierno de cada Estado. Su representacidn
permatiente estd llevada a cabo por el COREPER. Al més alto nivel se
institucionalizd, en 1974, el Consejo Europeo, reunido scmestralmente y

cuva presidencia es rotataria,

La definicion de la Comunidad como una organizacién esencialmente
entre gobiernos se ird confirmando a lo larga de estas paginas. Los Estados
estdn presentes en la eleccidn del Presidente y los comisarios de lag
Comisidn. El artfculo 157, previamente citade, afirma que los miembros de
la Comisidn ejercen sus funciones con plena independencia y con el fin de
lograr el interés eneral de la Comunidad. Sin embargo, la realidad parece
ya desde el principio ser muy otra. Como afirmaba anle el Parlamento
Europeo Etienne Hirsch, cuya reeleccién como cabeza de la Comision del

Euratom fue vetada por el general de Gaulle, las gobiernos poseen la dltima
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patabra en la adininistracidn de la Comunidad®™®. La capacidad de actuar
sobre los miembros de la Comisidn ne sélo ha servido para sancionar
aguellas conductas que no concordaban con las actitudes de cada puis™®,
sino como un medio para desplazar a Bruseles o personalidades "inco-

. : 360
modas" para los gobiernos™.

En lo que concierne a la distribucion de carteras, algunos gobiernos
ban ejercida presiones para t atribucién de una determinada respon-—-
sabilidad @ miembros de su nacionalidad. Estas presiones no son manifes—
taciones que caralerizan Gnicamente a los gobiernas. sino también a los
grupos de interés. El problema de 1a distribucidn de carteras es extremada-
mente complicade. partiendo de la existencia de una comisién que cuenta
con diccisiele micmbros, puesto que no es facil conferir a cads comisario

un mandato que considere a su nivel v cualificacion.

Enla Tabla 5.1. se recoge la distribucion de Direcciones Generales
entre los paises mas importantes de la Comunidad, en el periodo 1967 4
1884. Como alli se aprecia fas carteras mis importantes han sido cubiertas
siempre por esos paises, ademds de que cada uno manifiesta sus preferen—

cias por algunos sectores: Francia por los asuntos econdmices, Alemania

** Cit. por LOUIS, 1.V, (1989): "La Commission av coeur dy systeme instittionnel

des communajlies evropeenncs”. Bruxel|es. Editions de I'Université de Bruxelies.
e.10.

H4 . . . :
En este sentido v de forma reciente, los ceses de Lord Cockfield -por ir
demasizdo tejos en la armonizacion fiscal- o de C.Cheysson -al firmar un
Informe perjudicial para los agricultores franceses— son jjustrativos.

" En este sentido puede inte

Tpretarse fa cleceitn de Roy Jenkins como presidente
de la Comisidn,



Tabla 5:1: COMPETENCIAS ATRIBUIDAS A LOS CUATRO ESTADOS MAS IMPORTANTES EN LA COMISION
Nacicnatidad del Director General, 1967-1984

, 67-70 70-73 73-77 T7-81 81-84
Presidenci ! F GB
Asunios némicos y financieros F F A
Créditos e inversiones A F
Comercio exterior F A
Control financiero F F GB GB
Presupuestos F GB GB
Politica regional A GB | I
Marcado interior A A A
Fiscalidad A A GB
Adhesiones F 1
Relaclones exteriores ! A GB A A

F: Francia  A: Alemania  GB: Gran Bretafia

|; Halia



Capfiulo V7237
por el mercado interior, [talia por la politica regional y Gran Bretada por

los presupuestos.

El problema de la eleccion del Presidente y de los Comisarios serd
analizada en el Comite Dooge™, amnque finalmente ¢l Acta Unica no

contendrd —voluntariamente~ ninguna disposicidn sobre este aspecto,

En el Acta Unica Europea (AUE) también se analiza el problema
referente al mimero de comisarios. El ndmero de 17 resultaba a todas luces
demasiado elevado, méxime si tenemos en cuenta el papel que desempedan
actualmente los comisarios. Seria preferible reducir el nimero a doce con

un voto ponderada, cotno de hecho existe en el Consejo™?.

El Consejo es, dentro de las estructuras comunitarias, €l organismao
con mis alto rango. El Consejo no tiene dnicamente la iltima pualabra en
el momento de aprobar una determinada legislacidn, sino que puede Hevar
a cabo madificaciones, £l alcance de las enmiendas del Consejo serd une
de los puntos fundamentales cn el nueve "proceso de cooperacion” que
emana del Acta Unica. Otro aspecto relevante en el desarrollo legisiativo
es ¢l silencio que puede adoptar el Consejo sobre una determinada materia.

Sino se expresa en el termino de tres meses sobre un proyecio prescntado

1 E| Comite Dooge concede al Consejo las competencias para clegir el Presidente.
Los oiros miembros serian también elegidos por ¢l Consejo, mediante propucsta
del Presidente. La Comision recibiria, en pleno, la investidura del Parlamento.
Ante el silencio del Acta Unica en esta materia, el Parlamento Europeo aprobd
el Informe Farmigoni (19.11.1987) en ¢l que se pronuncia a favor del voto de
invetidura y confianza. Sin embargo, ¢sta Gltima disposicién licne escaso valor,
va que ¢l Parlamento Europeo no puede dictar reglas que se refieran a otras
instituciones v érganos comunitarios. Cfr. DE RUYT (1989): Op.Cit., p37 y ss.

% Cfr. Capitilo V1, apdo.3.2.
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por 1a Comisidn para su aprabacién, se entiende denegado ¥ por tanta debe

recomenzir lodo el procedimiento.

5.3.1. Los gobiernos ante el Acta Unica

Los debates que se mantuvieron con ocasion del Acta Unica Europea
no parecen responder a un idesl de erear institucidn o procedimientos de
cagperacion que, independientemente de los intereses de cada estado,
desagrollaran el ideal europeo, sino mis bien al intento de cada estado de
provectar sus preferencias a nivel comunitario. Como declaraba el primer
mimistro inglés en 1974, "No hay nada como una Comunidad con intereses
separados; los intereses de la Comunidad estin compuestos por los

intereses nacionales de sus die: estados miembros™®",

Desde esta perspectiva, cada Estado encuentra en la Comunidad un
instrumentg para alcanzar sus objetivos propios: maximizar el apoyo (en
términes de volos) que le mantienc en el gobierno. La Comunidad se
convierle asf en una prolongacion de los objetivos de cada Estado "en
expresion supranacional”. Al mismo tiempo, 12 Comunidad puede facilitar
un prestigio, altamente valorado por los politicos: Permite desprenderse de
aquellas competencias que resultan "impopulares” -asumidas par obligacién

como socios comunitarios evitando su responsabilidad-, se comparte

' CIt. Times, 3 de febecro de 1981, cit. par Taylor (1982): Op.Cit,. p.757.
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noticias ~las conocidas "fotos de familia"- con los lideres de las naciones
mas industrializadas del giobo, y les permite "teascender” del trifago
nacional diario, elevandose al mundo de jos valores, uno de los cuiles es
fnuestra identidad europea -sintesis de lo mds valioso de la civilizacién

occidental-,

Los afios anteriores al comienzo de la claboracion del Acta Unica
son, como se comentd en ¢l apartado anterior, de cierta reticencia sobre la
labor de las instituciones. Esle hecho se pane de manifiesto en la Propuesta
Genscher ~Colombo™ y 1a "Solemne Declaracién de Unién Europea™™
posterior, con ocasién de 1a Cumbre de Stutigart, interpretadas en algunas
ocasiones como precedentes del Acta Unica™. Aunque la Propuesta solo
trata de crear un marca para la cooperacidn polftica, a falta de acuerdo en
otras materias, la critica fue inmediata desde Francia, preocupada hasta ese
momenio por sus asuntos internos, ¢ Inglaterra que crefa necesario
solucionar el problema presupuestario antes de entrar en otras materias™’

La Solemne Declaracién de Stutigart llamaba a un "reforzamiento del

desarrallo de la cooperacion en mareria econdmica y de defensa” vy a no

* Bulletin des Communaurés Européennes, n® 1171981, pp. 95 y 5.

% Bulletin des Communantés Enropéennes, suppl, 3/1981, p.14.

6 En cste sentido; CAMERON, D, (1990): "Sovereis ingle Market:
mlchmmn_andJnmgmmmnmhamJu_Lhc_Eumpnm_Cummunm" Brookings
Institution, Washington, D.C.

¥ Cfy, MORAVCSIK, A. (1991): "Negoriating the Single Ewropean Act: Netional
Interest and Convenrional Statecraft in the Euwropeas Comminity” en lnter—
national Qrganization, vol 45, n® 1, Winter, pp.19~57. p.32.
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usar ek velo para llevar a cabo estas medidas™ aungue va las declaracio-
nes recogidas después de lus disposiciones finales establecian limites™”
Muy pronte, ¢l ministro francés de Fipanzas lanzo una critica a la
Declaracion que fue seguida por Jos mandatarios de otros paises miem-
bros*™. Et mecanismo de toma de decisiones se va perfilando como uno

de los elementos esenciales de la construceidn europea,

Al mismo tiempo que eslas reticencias se mantienen, la composicitn
de las fuerzas politicas en los diferentes paises se va modificando. Los
partidas que de una u otra forma hablan mantenido una cposicidn a la
Cemunidad son desplazados por partidos mds pro—europeos: el partido
laborista en Gran Bretada, Yos verdes en Alemania y el partido comunista
francés, son reemplazados por formaciones democristianas o moderadas.
Desde el aflo 1973 no habian coincidido, en las més altas instapcias de los

tres pafses con maver peso, gobiernas partidarios ideoldgicamente de una

“La aphcacton de lus procedimientos de demicin previstos en los Tratados de
Paris v Roma revisien una importancia esencial para mejorar ta capacidad de
accion de fas Comunidades Europeas,

En ¢l seno dei Consejo, toda posibilidad susceprible de facilisor la toma

de decisiones serd wil, {o que camprende, en el caso de gue lo unanimidad sea
requerida, el recurso a la abstencidn”.

¥ Asi, las declaraciones belga, alermana, luxemburguesa, italiana v holandesa
..... iguienic: "4 suscribir este articulo

estas defegaciones declaran que !a Presidencia debe recurrir o votar, tal como
entablezcan los trasados "obviando la posibilidad de ta abstencitn, al tiempo que
las delegaciones francesa, inglesa y danesa sefialaban sobre ¢l mismo articulo
que “wna vez que un Estado miembro considere que intereses mas importantes

esidn en juego, ta discusion deberd prologarse hasm que un acuerdo undnime

sea aleanzado”. Cfr. recagida cn
DE RUYT {1989 Qp.Cit,, pp.348-354,

™ Cfr. PRYCE, R. (1987): "The Dynamics_of Furdpean_ Unipn” Creom Helm.
Londres, p.238.
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liberalizacion, que se convertird en el centro del Acta Unica. Se hace

preciso, sin embargo destacar algunas peculiaridades de cada Estado en su

forma de analizar la Comunidad Europea.

a) Francia @

Los primeros aios del presidente Mitterrand estin marcados par una
politica econdmica expansiva, desarrollada a través de las naciona--
lizaciones, aumento del gasto piblico e intervencidn directa para
evitar el desempleo. Respecto al continente, se propone el desarrallo
de una "Europa Socialista: la creacién de un "Espacio Social
Europeo” (1981) y un "Espacio Industrial Europeo” (1983) al tiempo
que no se oculta un cierto recele a las actividades que estaba

ltevando a cabo la Comisién®”

Si el desarrollo de una politica econdmica a contrariqr del resto
de paises industrializados condujo a dos sucesivas devaluaciones™
politicamente Mitterrand alcanzdé el nivel de popularidad mis bajo
que haya alcanzado un Presidente de la V Repiiblica. Estas cir-
cunstancias, unidas al declive del partido comunista francés, y a los

enfrentamientos entre los sectores tecnéeratas —Fabjus- e ideoldgicos

W

»

b+

Asi, por cjemplo, la Propuesta "Colombo-Genscher™ fue eriticada por Francin
va que carecla de una dimension social: Asi seialaba ¢l Ministro de Economia
André Chandernagor ante la Asamblea Francesa, *(..} Algunos curopeos esedn
intentandeo construir Europa desde la azotea” cit. en Moravesik (1991): Op.Cii,,
p.33.

Cfr, Organization for Economic Cooperation and Development (1984): "Why
Economic Policics Change Course” Paris. OCDE. pp.56-64.



ta Comunidad Europag / 242
~Chevenement- que en esas fechas se estaba librando™ Hevaron
a que el Presidente francés declarara ¢l 21 de marzo de 1943 la
decision de mantenerse en el Sistema Monetario Europeo. La noticia,
de trascendencia ecandmica singular, suponia ante todo una modifi-
cecidn de la direccidn marcada desde el Palacio del Eliseo. Comienza
lo que en Bruselas se ilamé el Camino hacia Damasco o )a conver—
sion de Francia a la Comunidad. Sibitamente, Francia se convierte
en ¢l motor de las reformas institucicnales, desenterrando los
planteamientos gaulllistas de una Europa como trampolin de la

grandeur francesa™

Francia actuard desde ese momento como impulsor de las
reformas institucionales. La eleccion de Jacques Delors como
Presidente se puede interpretar como una muestra mds del interés de
Francia por la Comunidad. Un escollo importante con el que se
enfrentaban antes del comienzo de las negociaciones, era la polftica
agraria comin. Creada y desarrollada con el fin de amparar a los
agricultores franceses, Francia no parecia dispuesta a permitir el
desmantelamiento o la reformas de los mecanismos en vigor, Sin
embargo, la més que probable incorporacién de dos nuevos pafses,
Espafia y Portugal, hacia prever que los agricultores franceses
dejarian de ser los primeros beneficiarios de las ayudas, al menos

durante un tiempo. En este sentido, las adhesiones de nuevos

7 Che., CAMERON, D. (1987); * ]

g{i{ﬂghﬁﬂﬂamm - Cambridge, Mass Harvard Umvcrsuy Center for European

* Cfr. ROBIN, G. (1985): La_dmlomam_d:_hdummd_nu_lc_mnmph;_ﬂgg
apparences, 1981~1985" Paris. Editions de la Bievre,
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miembros actuaron como catalizador para que se pudieran proyectar

reformas en la politica agraria,

Respecto a la politica monetaria, Francia veia preferible a sus
intereses la existencia de una mooeda comin y un Banco Central
Europeo en los que pudiera imtervenis, al mantenimiento del franco
como moneds en el drea del marco tal y como estaba evolucionando
¢l Sistemna Monetarto Europeo. Los inleteses franceses, defendidos en
este caso por un proyecto que presentd a la Conferencia el Presidente

de la Comiston, choca con los proyectos alemanes y britinicos.

Par ltimo, ia incorporacion al gabinete palo de socialistas
maderados, significa ¢l abandono de los proyectos "socialistas” para
Europa, aunque se mantiene la necesidad de una "cohesidén econé—

miga social” enmarcada en la fiberalizacién del gran mercado®™.

Alemania

Como se recoge posieriormente, los grupos industriales
curopeos jugaron un papel importante en la creacidn del mercado
interior. La Republica Federal, como lder econdmico europeo,
exportando la mitad de sus praducios dentro de las fronteras comuni-

tarias sélo podfa recibir beneficios de la liberalizacién. En el resto de

¥ CAMERON, D. (1987): Qpait., pp.60 y ss.
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materias, Alemania se mantiene con cierta reticencia sobre la
organizacion europea de defensa (que podria alejarla del Este), sobre
la politica agraria y opuesta a una integracién europea que pudiera
quitarle autonomia al marca. De esty forma el pobierno gana apoyos
de los sectores mercantiles en la liberalizacion, no quiere perderlos
en los sectores agricolas y comienza un debate sobre sus relaciones
con ¢l Bundesbank que pueden quedar alteradas con la unificaciéon

monetaria’’®.

¢} Gran Bretana

Mrs Thatcher parecia contar con convicciones eurapeistas, pero
distintas de las dominantes en la Comision*™. Su planteamiento
sobre qué debe ser Europa descansa en la politica que estd llevando
a cabo dentro de su propio pais. Cuenta con [a opasicién del partido
labarista al programa de fiberalizacién tanto dentro como fuera de sus
fronteras, al igual que a la integracion europes, por razones similares

3 las apuntadas en el caso del socialismo francés de la primera

etapam.

"™ Para un sumario de fa posicién alemana en las Conferencias Interguberna-
mentales, cfr. GAZZ0, M. (1985): Towards Eurapean Union. vol. 2 pp25 v ss.
Brussels. Agence Europe.

n "Eurcpe: The Future. United Kingdom Memorandum” lune, 1984,

" Cfr. MORAVCSIK (199t): DpGit, p32.



Capliulo V / 245

La situacién de Inglaterra con relacidn a la agricultura resultd
determinante en cuanio al resultado del AUE. Desde 1978 hasta el
Consejo Europeo de Fointenebicau, en 1984, la postura inglesa fue
de franca reticencia ante los proyectos comunitarios, oponiendo
obstdculos hasta que no se solucionard el "contencioso presupues-

tario”.

Para entender esta falta de entendimiento, hay que tener en
cuenta el desarrollo e incorporacion de Gran Bretafia a la Comunidad.
En 1973, el Acta de Adhesién a la Europa Comunitaria suponia la
aceptacion pot ¢l Reino Unido de todo el aequis communitaire, cuyo
centro estd dedicado a la polftica de regulacidn de los mercados
agricolas y su financiacidn a través de los Fondos, en ditimo término,

con cargo @ los presupuestas comunitarios™™.

El retraso en la incorporacion britdnica a la Comunidad, le
impidio estar presente en la negociacion de este aspecto fundamental,
aunque se vid obligada a aceptatlo en la fecha de adhesion. La
implantacion del sistema de recursos propios, que se comentd al
analizar el marco institucional, fue aplicindose al Reino Unido de
forma progresiva hasta 1980, cuando la incorporacidn se consideraba
como plena. Ese aio Inglaterra paso a ser el pais que, de forma neta,
participaba con mas recursos en el Presupuesto de la Comunidad:
comtribuia a sufragar €l 20% de los gastos, mieniras sélo recibia en
concepto de transferencias y subvenciones un 10%. La diferencia se

debia a que Inglaterra importaba una parte proporcionalmente més

™ Cfr. ¢l apartado 5.1. de este capitulo,
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importante que otros paises de productos agricolas y manufacturados
cargados con altos derechos tanto de aduana como los derivados de

la regulacion en la produccidn agricola®®.

Asi se comprende como la posicidn inglesa de defender el
sistema del juste retour tenfa un alcance mayor que el puramente
econdmico: se estaba poniendo en entredicho no séla la politica
agraria comun, uno de los "nudas" del problema, sino la discrec—
cionalidad de las comunidades a la hora de llevar 4 cabo sus activi-
dades. El problema va a estar en el fondo de todo el proceso de
elaboracion del AUE, y su resolucidn, provisional en 1980 vy 1981,
v definiliva en 1984, tiene una clara relacién con el resultado de la

conferencia intergubernamental.

d) lraiie ;

El gobierna italiana contempla la Comnidad Europea como una
segunda oportunidad -la primera fué en 1945- de recibir ayuda
exterior para selucionar sus principales problemas econdmicos: las
desigualdades existentes entre las zonas del Norte y el Sur, y Ia

deteriorada sitvacion de la Administracién piiblica.

A fin de conseguir e primer objetivo, ltalia apoya todos los
mecamsmos de institucionalizacién comunitaria, en los que sale

clatamente beneficiado. De acuerdo 4 los datos mds actualizados qu

" Cfr. DE RUYT (1989): Op.Cit., p42.
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se recogen en la figura 5.1, y en la Tabla 5.2 lakia cs ¢t pais que
recibe en otal mayor ayuda de la Comunidad. o cilras semejantes
s6lo se encuentra Francia, y mucha mayor distancia Espafa -cast la
mitad- o Grecia. Estos hechos ayudan a explicar, al menos pirctal-
mente, ¢l apoyo al Proyecto de Union Europea prescntado por el
Parlamento Europeo -y redactado en st mayoria por parlamenbirnos

italianos— ante las cdmaras legislativas italiznas.

Al mismo tiempo, esto no resulta ser un obsticulo para gue
continue sicodo el pais que menos directivas haya asamido en so
legislacién y que en mis ocasiones haya sido denunciada por la
Comisidn ante el Tribunal de Justicia: De los 385 asuntos que se
plantearon ante el Tribunal de Justicia, ¢l 10% (36) corresponden i

recursos planteados por la Comisidn frente a lalia™'.

Por otro lado, Italia se enfrenta a una dificil situncion en h
administracion pidblica, con escasos niveles de eficiencia. Fas
madificaciones que se proyectan en el Acta Unica sobre concursos
piblicos y defensa de la competencia sen un nuevo instrumento con
el que puede contar el gobierno italiano a fin de llevar a cabo
"delicadas e impopulares” medidas en el sector piblico, Los italianos
utilizardn la amenaza de la competitividad para reformar la Ad-

ministracién®?,

1

g2

Clr. COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (1990): 22 Informe
General de las Actividades de las Comunidades Europeas. pa20. Oficing de
Publicaciones de Ja CE. Luxemburgo.

Como sehalaba un observador italiano: "(...) Los alemanes ¥ franceses quderen
1992 parque esperan ser el pais clave en Europa. Lo mdximo (qHe nOsOtros



esperanios de 1992, es que nos sitva para reformarnos™: REVZIN, P. (1988):
“Italians Must Change Their Business Style in integrated Furope” en Wall Strect
Jourmal, 21.X11988. p.1. cit. por Sandholiz, W y Zysman, J. {1989): Op.CiL.,
p.112.
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TABLA 5.2: PAGOS A LOS ESTADGS MIEMBROS, 1989 (EN MILLONES DE ECUS)

B DK D GR E F IRL. H L. NL r UK No TOTAL
disp.
FEOGA-GARANTIA 546 977 TNy 1700 1849 4001y 1171 A586 1.5 REIS] 174 1797 30 24403
FEOGA ORIENTACION I8 55 441 H54) HNE] K79 1540 §542 w7 771 1234 612 8207
PESCA
FONDO REGIONAL
FONDO 50CIAL
REEMBOLSO A LOS 28 12 438 13 44 190 154 129 - 253 - 18(k - 1442
ESTADOS MIEMBROS
TOTAL 683 1045 4579 2564 3544 56765 1711 bETT K2 3829 943 3214 724 34052
2%  3.1% 134% 75% 104% 16.7% 507 1R1% 0% 11.2% 28% 9.4% 0.2% 160%

Nota: Este cuadro recoge los pagos efectuados a los Estados micmbros a cargo de los principales scelores (82,67

del 1042k de los pagos de 1989).
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Benelux

Los paises del Benelux, que adoptaron una postura conjunta en la
mayoria de las ocasiones, contemplan la Union Europea como el
resultado de un gran esfuerzo federalista: La Uniéo implicaba no
solamente la extensién de las acciones comunes al mayor nimero
posible de sectores, sino también una transferencia real de poder de
los niveles nacionales al europeo. Este objetivo no es posible, por el
momento, pero las sucesivas propuestas aprobadas por Ja Comunidad,
suponen pasos hacia ese resultado final. Este planteamicnto  se
observa, por cjemplo, en el Informe Tindemans™. Holanda que ya
goza de upa cuasi-union monclaria'cmrc el florin y el marco
presenta reticencias, similares a las alemanas, en cuanto al desarrollo

de 1a unién monetaria y a la creacion del Banco Central Europeo.

Espana

Las relaciones de Espaiia con la Comunidad ~hasta su adhesion—
estan reguladas por el Acuerdo Preferencial de 1970, Su participacidn
como socio comunitario quedaba pendicnte del cambio a un régimen

demacritico. Fallecido el anterior Jefe de Estado, la solicitud de

W DE RUYT (1989): Op.CiL, p.99-
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adhesidn -vista en la peninsula como un elemento necesario para
completar el proceso democritico- tropezd con la oposicién de
Francia que exigia una solucidn de los problemas internos antes de
la incorporacién de Fspana™. La conversion de los socialistas
franceses a la Comunidad supuso tfambién la eliminacidn de los
obsticulos fundamentales. Bajo presidencia francesa, se acelera ¢l
proceso de negaciacién que recibié fuertes criticas internas™. E)
gobierno espafiol pudo presentarse a tas elecciones de 1986 habiendo
alcanzado uno de los objetivos histéricos..., que justificaba su cambio
de postura respecto a la Alianza Atlantica y una necesaria reconver—

sién econdmica®®,

Una representacidn del gobierno espaniol asistio a las Con-
ferencias Intergubernamentales como simples observadores, aunque

el AUE pasé a ser plenamente aplicable en nuestro territorio.

El resto de los pafses de la Comunidad desarrolian un papel
limitado en lag negociaciones. Laos "Paises del Sur” (Grecia, Portugal, y en
cierto sentido Irlanda) encuentran en la Comunidad una via de legitimidad
y una fuente de financiacién en su desarrollo estructural. En las negociacio-
nes para el Acta Unica tendrdn un papel marginal: Algunos coma ya hemos

indicado, sélo tuvieron e papel de observadores. El resto no fueron, en

—————
W
Asi, en la Cumbre de Stiutgart, se uni6 en el misme “paquete”la ampliacion v
las soluciones a losg prablemas comunitarios. Cfr, Capitulo VI, apdo.6.].

® Cir. Actas del Debaie de| Congreso de Diputados (29.11.1984),
Thh T
Cir. INFORMACION COMERCIAL ESPANOLA (1987): La nueva CEE: La

perspectiva desd, i ! inister: :
Haca‘f:nda. esde Espaia. n. 626, 627 ¥ 628, Ministerio de Economia y
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ningin momento, los primeros en aprobar o vetar una propuesta (a
excepeidn, tal vez de Dinamarca, en ¢l caso de la proteccidn de trabajado-

res), aunque i Supieron aprovechar la oportunidad para mejorar su pasicioa.



Ls Comunidad Europaa / 254

54, LOS VOTANTES ANTE LA COMUNIDAD: EL PAR-
LAMENTO EUROPEO

Si todos los argumentos sobre la necesidad de reforma co las
Comunidades y la adopcion del Mercado Unico se reficren mas o menos
directamente a jos volantes / consumideres, lo cierlo es que los debates, t
elaboracion v aprobacion del Acta Unica se reduce a un problema entre

minorfas™,

La causa de este hecho va tuvimos ocasidn de conccerls en el
capitulo anteriar. Los votantes son, desde up andlisis de castes y benelicios,
racionalmente ignorantes. La integracién aparece ante ellos como un
preceso técnico, invisible y complejo, sobre el que tienen escasa vias de

actuacidn. En la eleccion del Gobierno, que posteriormente negociard, puede

*7 Reafimando este hecho se encuentran  DE RUYT, 1. (1989): “L'Acte_Unigue
éen”. Editions de I'Université de Bruxelles. 2 edic. Bruxelles. p.dd
MORAVCSIK, A. (1991): "Negotiating the Single European Act: Mational
Inserest and Conventional Staiecraft in the Ewrapean Community” en liter=
oalional Organization, vol45, n* t. Wimer, pp.35, SANDHOLTZ, W. v

ZYSMAN, J. (1989): "1992: Recasting the Eurepean Bargain® en World Politics,
42, Octubre, pp.120.



Capitvio V / 255
tener alpo de importancia su postura sobre la censtruccidén europea (en
general, todos los gobiernos serdan pro-europeistas), pero se hace mas dificil

que tengan en cuenta sus proyectos en materias determinadas.

Podria pensarse que desde la eleccién por sufragio direcio del
Parlamento Europeo, los votantes tienen una via de inlervencidn directa en
las decisiones de la Comunidad. Aunque esle hecho ha resultado una clara
mejora, y tal vez con el tiempo, esto pueda ser una realidad, los estudios

sobre la cleccién del Parlamento Europeo parecen arrojar otros resultados.

El primer hecho que ba llamado la atencion son {os bajos indices de
participacion las elecciones, si lo comparamos con el resto de los comi-
cios™, Si exceptuamos el caso de Bélgica, Grecia, Luxemburgo y en

cierto sentido ltalia, donde el voto ¢s obligatorio, la abstencién en el resto

W SCHMITT, H. y MANHEIMER, R. (1991): .4bout voting and non-voting in the
European elections of June 1989 en European Journal of. Political Besearch:19,
pp.31-54.
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de la Comunidad es elevads -ver la Table 5.3~ y, lo que results mis

retevante, va aumentando en ¢l tiempo.

TABLA 5.3 Porcentaje de Votos en ias elecciones al PE

1979/81 1984/87 1989

Bélgica 91.4 92.1 9.7
Dinamarca 47.8 524 46,2
Francia 0.7 56.1 48,7
Alemanpia 63.7 6.8 62.3
Grecia 78.6 712 79.9
irlanda 63.6 47.6 68.3
ltatia 84.9 834 81.0
Luxemburgo” B89 88.8 87.4
Holanda 578 50.6 47.2
Postugal - 72.6 512
Espana ~ 68.9 54.6
Gran Bretana 2.3 326 36.2

" El vouw os abligatorio.

Fuente: Niedermayer (1991)

El estudio realizado por Schmitt y Manheimer acerca de las causas
de la abstencién concluye que no sdlo son bajos los indices de participacidn
sino ademds que aquelios que votan lo hacen par razones caracteristicas de
una eleccion de segundo orden, es decir, porque son votantes habituales.
Esa es la Unica variable ~entre otras como la importancia de las institucio—
nes comunitarias, el papel del Parfamento Europeo, la informacién acerca
del trabajo de las instituciones...- que tiene correlacién con el numero de
159

vows™. De hecho, las campahas en los aios 79, 84 y 89 estan damina-

das por aspectos nacionales. En todos los Estados ~ne sélo en aquellos que

¥ SCHMITT, . y MANHEIMER, R. (1991): bous voting and non-voting in the

European elections of June 1989 en Eutapean Jourmal of Political Resparh:19,
pp.3L-54.
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coincidieron con elecciones nacionales- los argumentos acerca de la
integraciéon europea fueron marginados™. Por la misma razdn, los
resultados de las elecciones fueron interpretados en un conlexto nacio-
nal™. Hay por tanto razonables dudas acerca del valor del Parlamento
Europeo (PE) como lugar de manifestacion de las preferencias de los
votantes en los asuntos comunilarios. Esta carencia de representacidn se
transformard en upo de los elementos mds relevantes de la construccidn

comunitaria,

5.4.1. &l Parlamento Europeo ante el Acla Unica

Los creadores de las Comunidades nunca pensaron en ¢l Farlamento
Eutopeo coma un drgano decisorio. De hecha, en la definicin de sus tareas
a lo lurgo de los Tratados, se perfila coma un organismo consultivo, algo
asi camo un "Consejo Furopeo” o algo semejante, per contraposicién a lo

que realmente es el Consejo. Sin embargo, el gran proyecto del Parlamento

¥ NIEDERMAYER, O. (1991): The 1989 European Elections: Campaigns and
resielts en European Sournal of Political Rescarch:19, pp.2-17.

I a pérdida de votos conservadores supuso la primera ruptura de la imbatibilidad
ustentada por Mrs. Thatcher y un refuerzo de la posicién de Kinnock en su
partido. En Alemania, los resultados fucren mejores para ¢ CDU de lo que en
un principio s¢ esperaba y Kohl pudo retrasar la crisis institucional. En Espafia,
los inesperados buenos tesultados de los socialistas facilitaton la_oporunidad
para convocar clecciones anticipadas. Cfr. NIEDERMAYER (1991): Qp.Cit.,
p.13.
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Furopeo es incorporarse cn la toma de decisiories comunitarta: Tienen

02
hambre de poder™".

Para comprender el papel ha desarrollado el Parlamento dentro de las
instiluciones comunitarias puede ser interesante comparar su papel con el
lievada a cabo por una oposicidn en un Estado nacional™. Bt Purlamento
Europeo (PE), a semejanza de la oposicién, teadria en esta compuaracion
como nbjetivo controlar la actividad del Gobierno, en gste caso del Consejo,
poner en duda la eficacia de las medidas que este desarrolla y alcanzaz
mavores cuolas de poder en detrimento de las que tenga el Coasejo.
Generalmente también, como toda oposicidn alcanzaria unos resultados muy

limitados.

Las tres caracteristicas parecen cumplitse en el caso del Parlamenta.
El Parlamento ha tratado, en el desarrollo de las negociaciones del Acta
Unica, alcanzar un poder de co-decisidn sobre lo que alli se estaba
redactando. La eleccion de la via del articulo 236 del Tratado de las
Comunidades Europeas (TCEE) para llevar a cabo la Conferencia supuso,
un serio reveés en sus aspiraciones, va que esta modalidad no contemplaba
la intervencién del PE. Si no alcanzé un control importante sobre las
negociaciones, no dudd en criticar tos resultados obtenidos por las

negociaciones: "Las conclusiones aicanzadas por la Conferencia {...) de

™ HARROP, 1. (1990). The political economy of integration in the European
Commaniry Aldershot. Edward Eigar. p.118,

"' Cfr. TEUTEMANN, M. (1990): ‘Completion of the fnternal Market: An

Application of Public Choice Theors™ en Economic Papers, Commission of the
European Comumunities. Directorate Gencral for Economic and Financial Alfairs,
183, Aoit. Intermnal Paper.pdg.12.
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ningun modo represeman las reformas reales de la Comunidad que nuestro

pueblo (leasé el Parlamento) necesita®™",

Las criticas al proyecto se debian, ab origine, a la falta de participa~
cidn; y en la referente al contenido al escaso juego que se le permitia al
Partamenlto en relacién con el Proyecto que éstos, unos afios antes, habfan

presentade.

En ef PE se podian destacar casi desde la primera eleccion por
sufragio directo, dos grupoes en relacidn a la integracidn europea: los
cocodrilos y los canguros’®. El primeto, formado por la mayorfa de los
parlamentarios italianos y un gran numero de democristianos alemanes, eran
partidarios de tesis federalistas, Su principal lider era el histérico Alberto
Spivelli y sus propuestas pasaban por profu.ndizar en el desarrolio de la
Comunidad a través de un papel cada vez mis importante del Parlamento.
Sus soluciones cuajaron en el "Provecto de Tratado estableciendo la Unicn
Europea” aprobado por el Parlamento Europeo el 14 de Febrero de

1984,

El Proyecto establecfa dos innovaciones: el poder de co-decisién

entre el Parlamento y el Consejo, reservando el poder ejecutivo a la

¥ Resolucion provisional del Parlamento Europeo sobre la Conferencia de
Luxemburgo: JOURNAL OFFICIEL DES COMMUNAUTES EUROPENNES,
n°C 343 de 31 de diciembre de 1985, p.59.

¥ Cfr. MORAVCSIK, A, (1991): "Negotiating the Single European Act: National
Interest and Conventional Statecraft in the European Community” cn lnter-

national Organization, vol.43, n° 1. Winter, pp.19-57.

* JOURNAL OFFICIEL DES COMMUNAUTES EUROPENNES (1984): "Traité
[nstisuant 1'Unton curopéenne”. n°C 77. 19 de marzo de 1984, p.32
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Comisién (arts. 23 y 38 del proyecto) y "elevar al Parlamento Europeo a
la posicidn de motor de la construccion europea en hagar de la Comision,
como habia sido hasta ahora"™. Las dos innovaciones provocaban que
no fuera visio con buenos ojos, ni desde los gobiernos nacionales, ni desde
la propia Comisién. A fin de solventar estos problemas, el Prayecto
quedaba abicrio para su ratificacion a los Parlamentos nacionales de los
Estados miembros, sin referencia alguna a los gobiernos o a la Comision
(art. 82). Como resultado, el texto no fue nunca estudiado por tos gobiernos
ni utilizado como base para el Acta Unica. Desde la Comisidn se criticé
que la lemtimidad que le conferia su representacion democritica na
significaba que pudiera imponer a los gobiernos un Tratado ni dirigirse
directamente a los legitimos representantes de cada Estado™. El texto

sole fue aprobado por el Congreso de los representanics italiano.

En su aprobacidn por el Parlamento Europea, el texto contd con 237
votos a fsvor, 31 en contra y 47 abstenciones. Entre los que votaron
hiegativamente v los que se abstuvieron se encomtraban los miembros del
grupo del canguro. Su visién era de cierto escepticismo ante los plan-
teamicnios federalistas y sus propuestas corrian del lado de crear y

liberalizar un grag mercado, como sugerian los Brupos empresariales

————

” DE RUYT, ). (1989): R R
Bruselles. ® cae. Bmxcwum . Editions de 'Université de

"™ Cfr. BIEBER, . +JACQUE, P. y WEILER, |, {1985): Lf-ummmm._mc_
ummmwm_ﬂmmmﬂ;un

Q
Losembnans ffice des Publications des Communaulés curopécunes,
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curopeos mds importantes, con los que manfenian frecuentes contactos™,

Su papel resulté ser al final mas importante en el desarrollo del Acta Unica.

El PE se enfrentaba a diversos problemas ante ¢l Acta Unica. En
primer lugar, su capacidad de influencia era relevante en €l Ambito
presupuestario v minima en el resto de los casos. Por la celeridad con la
que actuaban los mecanismos intergubernamentales, comparado con las
comisiones parlamentarias, se hacia dificil que esta 0ltima aportara aigo
relevante'™. Asf, aungue en algunas ocasiones (pej, el art.75.1) se
estiblecia una consulta previa al Parlamento para la aprobacidn de una
norma de armonizacion, lo cierto es que este Memordndum llegaba una vez

aprobada la propuesta,

Por otro lado se cuestionaba, en dcasioncs, la eficacia de Ia
institucidn. Los intereses divergentes presentes en los diferentes comités del
Parfamento conducian en ocasiones a contradictorias resoluciones par-
lamentarias que demostraban que el Gnico punto era uaa mayor imporancia
de la institucidn. Su prestigio venia cercenado por dos aspecios: la
aprobacion y utilizacidn del presupuesto, y la determinacion de los puestos

de su administracién.

Cada aio ¢l Secretario General, proponia al Bureau, drgano
permanente del PE un nuevo Presupuesto propio. Normalmente era

aprobado y modificado al alza hasta que llegaba a la Comisidn de

¥ O, MORAVCSIK, A. (1991); Qp.Cit., p.22.

“0 HARROP, J. (1990): The political economy of integration in the European
Communiry Aldershot. Edward Elgar, p.118.
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Presupuestos, Esta a su vez, reducia la cantidad, y se presentaba un
borrador final & la Asamblea que aprobaba una cifra final mayor que la
primera (Figura 5.2). Para su ejecucién era necesario la aprobacidn del
Consejo, pero un “pacto entre caballeros" establece que ninguna de las dos

R . . . C. 0
institaciones hara objeciones al presnpuesto presentado por cada uno*.
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Figura 5.2: Evolucion del presupuesto y del numero de funclonarios del
Parlamente Europeo.

E} presupuesto se distribuye de la siguiente forma: un 10% se dedica
d salarios de los altos funcionarios del Parlamento; un 35% a los gastos

ocasionados por la traduccién a las nueve lenguas oficiales del PE: otro

"' De hecho, si el PE no aleanzé en el AUE todas las compertencias que exigia, si
pudo aumentar, como sc recoge en el grifico, de forma relevante su presupuesto.
Cfr. el Informe publicado por The Economist: “Heal Thyself* (13.V.91), p.32.
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15% a los gastos ocasionados por la instalacién de la sede en Estrasburgo
y los frecuentes viajes a Bruselas; el resto del Presupuesto, 20% a

inversiones inmobiliarias y el 10% se dedica a otros gastos,
¥ i

La seleccién de los altos funcionarios del Parlamento hia sido también
una fuente de ineficiencias. A diferencia de la Comisidn donde nacionatidad
y habilidad son los criterios relevantes, en el caso del PE se trata de
mantener un equilibrio entre las diferentes fuerzas politicas. Sin embargo,
este no es el Onica criterio. El Affair Compte (1982) —una desviacion de
fondos del Presupuesto por ¢l entonces director de la Comisidn de
contabilidad- puso de manifiesto la fuerza de algunos grupos a la hora de

determinar los puestos de responsabilidad™®.

Como conclusidén podemos destacar q‘uc el Parlamento Europeo se
enfrenta a las negociaciones del Acta Unica como una acasion e aumentar
sus competencias reducidas hasta el momento a las de cardcter presupues-—
tario, Sus pretensiones chocan con las intereses de los estados y de la
propia Comision. Si afiadimos su falta de prestigio aunque se trate de la
linica institucién democrética del sistema, lo cierto es que su posicién no

era muy ventajosa,

2 Cfr, The Economist (13..91), p.29-30.
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5,5. LOS GRUPOS DE INTERES ANTE LA COMUNIDAD
EUROPEA: EL COMITE ECONOMICO Y SOCIAL

Eutopa ha llegado a ser un punio de referencia central para un
ncalculable numero de actores, la mayoria de los cuales espera influir con
¢l fin de ganar algo en los evenuales resultados de su proceso de
decisiones™. En la Tabla 3.4 se recoge informacian acerca de los 546
grupos de iaterés que formalmente estin representados ante las Comuni-
dades. La mayoria de los grupos, como es légico, representan a los intereses
de los productores: solo 7 de los 546 esid formado por consumidores,
represctantes de las familias o contribuyentes. No podemos esperas, por

tante, up escepario competitive como el propuesto por Becker en su

gl

modzlo

“ LODGE, 1. (1989): Policymaking: instieutional considerations p.26. en LODGE,

I {eds): The_Ewopean Community and the Challenge_of the futurc. London.
Pinter Publishers,

“* Cir. Capitulo V.., apanado 4.2,



Tabla 5.4: Grupos de Interés ante las Comunidades Europeas: Numero por el tipe y afio de fundacién

TIPO TOTAL 1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 Desc. Miem.nacio.% Sede Brus.
industrias 301 7 25 74 56 31 25 29 12 42 73 35
Frab. manual 6 0 1 2 2 i 0 0 4} o 100 67
Pequenas empresas 5 0 0 0 0 v 1 2 o] 2 80 60
Comercio S0 7 3 19 12 9 10 3] 6 18 80 41
Transporte 7 o ) 4 1 1 0 1 0 0 86 100
Profesionales 62 3 3 2] 12 6 10 8 3 g 81 kil
Qtras Profesio. 41 1 5 5 8 3 4 5 4 6 78 49
Sindicatos 20 1 3 3 G 1 3 2 0 7 65 40
Cons., Familias 7 0 g 2 2 0 1 g 2 Q 86 71
Varios 7 0 0 2 0 1 0 2 2 o 71 ral
TOTAL.... 546 18 40 1i9 93 53 54 55 29 84 75% 40%

Fuente: Peirce {1991), p.278.
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F! Tratado de Roma trata de canalizar las actividades llevadas a cabo
por los grupes de interés a través del Consejo Econdmico y Social, Sin
ermbargo, el papel meramente consultiva que otorga el misme Tratado al
Consejo™ ha provocada que, de la misma forma que ocurria en el
Parlamento Europeo, el Comité {CES) no refteje realmente la actividad de
ios grupos de interés. Los grupos de interés tratan de actuar alif donde es
posible conseguir rentas™ y el CES carece de capacidad de asignacion.
De esta forma, los grupos de interés ha acluado a través de los gobiernos
nacionales, en |la Comision, en el Consejo, y iltimamente, en el Parlamento

Europeo™,

Puesto que las preferencias de fos votanics/consumidores no
encuentran medios ni incentivos suficientes como para que sus pretensiones
sean tenidas en cuenta, la activided de los grupos de interés se hace mas
probable. La Comisién intents, desde el principia, conlar con su apoyo. A
cambio de 1a legitimacion en las actuaciones que la Comision iba desarral-
f2ndo, los grupos obtenian una defensa de sus intereses™. Existe una

relacidn, contrastada, entre el nivel de regulacion de un drea econdmica ~

*5 Cir. los articulos 193 a 198 TCEE.
“* Clr. Capitulo IV, apartados 4.2 y 43,

iz
Chr. VAZQUEZ VEGA, P. (1990): Grupos de Interés en la Contuntidad

Econdémica Europea: Apuntes sobre su re 17 ‘
: ¢ . gulacion actual en lnformacion
Comercial Espafgla. Noviembre, 1999, pp.89 y ss,

YR
Cft. PEIRCE, W. (1991}: Unanimous Decisions in a Redistributive Context: The

Council of Ministers of the Eurapean Co, fri 2
WILLETE T, o pe mmunities pp...'l?lcn VAUBEL, R, Y

£

—Boulder, S.Francisco. Westview Press.
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por ejemplo, la agricultura © el transporte— y € nivel de desarrolio de un

grupo de interés a escala comunitaria*®.

Ante ¢l Consejo, y por tanto, ante los gobiernos nacionales, ocufre
un fendémeno similar™® El andlisis del Official Journal de la Comunidad
durante cl primer semestre de 1988 arroja resultados interesantes: més de
la mitad de las politicas internas estan dedicadas a la politica agraria, a
pesar de que la mayoria de la legislacion agraria csta publicada direc-
tamente por Ya Comisién. Lo que resulta mas relevante es cl hecho de que
el 48% de las paginas estdn dedicadas a las relaciones comerciales —Tabla
5.5-. En esos texlos se detaila hasta limites que resultan cuando menos
ltamativos, ¢t tipo de legumbres que pueden importarse, el nive]l de rufdo
de las motocicletas que pueden comercializarse o las caracteristicas de una
herramicnta para que pueda salir al mcrcadc;. No hay que buscar razones
demasiado ocultas para percibir —desde un enfoque de Public Choice~ que
los productores estdn utilizando la legislacién para defenderse contra la
compelencia, Lo que resulta mis interesante, pero no es posible en estas
pdginas, es ir afiadiendo, detrds de cada norma, el nombre del grupo que ha

sido protegido.

% KIRCHBM .
European Community"pp. 23 y ss. Aldershot. Gower.

419 Aomdezco las sugerencias sobre este aspecto al prof. Salinas.
£ P P
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Tabla 8.5.: lLegislacién aprabada por et Consejo de Ministros: Enero-

Junlo, 1988
MATERIA NUMERO DE %
PAGINAS

L. Politicas Internas 346 24
Agricultura 201 14
Pesca 108 8
Politica Regicnal 4 0.3
Caroan y Acero 3 0.2
Investigacién y Desarrollo 26 2

I Relaciones Comerciales 687 48
Acuerdos con paises terceros 271 19
Acuerdos lextiles 272 i9
Madificaciones en los aranceles 144 10

lll. Qtras relacionaes exteriores 51 4
Acuerdo de goma natyrat 26 2
Ayuda a paises LDC 17 1

IV. tdercado Unico 106 7
Reglas gensrales 29 2
Estandars en productos 87 6

V. Asuntos domésticas 47 3

V1. Seguridad v sanidad 34 2

Vil. Varios 159 11
Cuidadn de animales 14 0.9
Personas incapacitadas 7 0.5
Juventud 5 0.3
Espafia y Portugal, Transicién 130 9
Energias renovables k] 0.2

TOTAL 1430 100%

Fuerte: Officlal Journal of the European Communities, Le.

‘ islation (Serie C).
1988. n.1-165. Recogidos por Pelrce (1991): op.cit, p.279. gisation (Serie )
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551, Los Grupos de Interds ante el Acta Unica

El final de 1a segunda crisis del petrdleo supone una madificacién en
cuanto a la situacién de la economfa mundial. En dreas tan importantes
como los seclores financiero, tecnoldgico y comercial se producen
transformaciones que tienen su impacto  cn los grupos empresariales
europeos. Frente a soluciones “autdrquicas” y de intervencion estatal, con
el fin de salir adelante en la crisis, los comienzos de los ochenta conocen
una ola de liberalizaciones que, comenzando por los Estados Unidos, se
traslada a Europa. Ante la pérdida de competitividad que se percibe en
nuestro continente ocasionada por bajos niveles de inversién y una rapida
elevacién de los costes laborales, se hace necesario, asf se desprende de los

andlisis econémicos de esas fechas, una liberalizacién de mercados.

Aunque la Unién Arancelaria eatrd en vigor en 1968, petsistfan en
Europa obstéculos importantes al Comercio: La aplicacién de tipos
impositivos diferencizdos en el IVA, la discriminacién indicecta contra las
importaciones industriaies como consecuencia de las politicas estatales de
adquisicién de bienes, la aplicacién sistemética de medidas de salvaguardia

en los supuestos de "perjuicios importantes” (art.92.3 TCEE) y "graves
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desequilibeios en la Balanza de Pagos” (art.93.2 TCEE), ¥y {a concesian Je

- : : 411
subsidies nacionales distorsionantes™ .

Los grupos industriales y empresariales curopeos perciben i
necesidad de acluar a gran escala si pretenden mantener su competitividad
con americanos v asidticos™'? Los resultados que arrojan los Informes de

ja OCDE a comienzos de los ochenta, parecen indicar esa linea*.

Las actividades, a comienzo de esa década, se multiplican. A nivel
comunitazio, Etienne Davignon, comisario para el mercado interno de 1979
a 19584, crea la Thorn~Davignon Commission a fin de impulsar las refarmas
liberal:zadoras. En este Comité estdn presentes tanto altos funcionarios de

las comunidades como relevanies empresarios europeos*,

Al mismo tiempo, se crea por iniciativa de Pehr Gyllenhammer. de
Folvo y Wisse Dekker, de Philips, la  "Roundtable of European In—
dusirialist” en la que estan presentes las corporaciones mds importantes deb
cantinente: Philips, Siemens, Olivenri, GEC, Daimler Benz, Volvo, Fiar,

Bosch, ASEA y Ciba-Geigy . Este grupo, en el que también se encuen~

' DONGES, 1.B. (1981} ¢Qué pasa en lg CEE? en Papeles del Instimta, n.7.
[nstituto de Economia de Mercado, Unién Editorial, Madrid. pp.9-10.

- Cfr. Infor’m_c A?ua]_clabqrado por The Economist, sobre el desarrolln del
mercado dnico: "Business in Europe® (8.V1.1991), en ¢l que se sefiala que los

c;-nprclsa{:os veian en cl provecto 1993 “un amtidoto ideal contra lo euroes—
clerasiy .

""" OCDE (1984): Main Economic Indicators. OCDE. Paris. pp.25 vy ss.
“Cir. MORAVCSIK (1991): Op.Cit,, 223,
** SANDHOLTZ, W Y ZYSMAN, L. (1989): Op.Ci1,, p.110
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tran funcionarios de la Comision, clabosa tres informes sabre l4 necesidad
de mejorar bas infraestructuras ¢ comunicaciones de BEuropa, sobre <l

desempleo en Europa y sobre la necesidad de crear un gran mercado®™.

Este tltimo lnforme propanc una accion Wrgente para la creacion de
un gran mercado: "Realmente, no hay elecctdn, La dnica opeitn con la e
se enfrenta la Comunidad es alcanzar los objerivos marcados por el
Tratado de Roma. Solo por esta via, puede la industria competir global -
mente, desarrollando economias de escala, en el que prcde ser el mayvor
mercado mundial: el Mercado de la Comunidad Frropea”™. A fin de
alcanzar este objetiva, se presents un Proyecto, cl "Plan Furopa, 1990

articulado en cualro elementos:

Simplificacién de las formalidades admumisteativas en Ta frontera,

Armonizacion comunitaria del [VA

Fstandarizacidn de las normas técnicas

Liberalizacion en los concursos de las administraciones publicas.

La divisién en categorias que uste proyecto presenta, su idea sobre
la aplicacién de economias de escala, ¢l reconocimiento del nexo entre
liberalizacién comercial y armonizacidn fiscal, y la identificacion del
objetivo con una fecha recuerdan en aspeclos esenciales o Libra Blunco.

Parece que, con razon, Jacques Delors pudo deeir que v empresarios

Yo Ofr, TULDER, R. v JONNE, G. (1988): "European Multinatienals_in_sore
technologies” New York, Joha Wiley & Sons, p.214-215,

V7 Cir. DEKKER, W, (1984): "Luropa, 1990: An Agenda for Activns”, Eindhoven,
Philips, p.62.
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estdn con nosarros™ 1,

“* Cfr. KRAUSE, A. (1988): “Many Groups Labby on Implementation of Market
FPlan” en Europs (July-August), p.24 v ss.
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| cuadro con el que se abre este epigrafe trata de recoger las diferentes
posiciones que mantuvieron cada uno de los actores, acerca de las materias

objeto de debate en la elaboracion del Acta Unica.

El cuadro no pretende ser exhaustivo: se destacan solo los elementos
més relevantes en las negociaciones del AUE. Ademds, hay que destacar
que algunos actores, como los grupos de interés, no tuvieron una presencia
directa en las Conferencias, sino a través de cada uno de Jos Estados. Algo

semejante ocucrid con el Parlamento Europeo.

Dos conclusiones se pueden obtener del andlisis detenido de esle
cuadro; En primer lugar, la solucion adopiada por el Acta Unica viene a

coincidir, en la mayoria de las materias con lo que se puede Ilamar
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"minimo comin denominador"'”. Ante una falta de acuerdo sabre el
abjeto del debite, la solucidn adoptada ¢s la que resalta de reducir la
prapuesta a sus valores inferiores. Este rosultado, por otro lado bastane
normal, s1 lo comparamos otros procesos de negociacidn, pone de
manitiesto un aspecto més interesante: el cardcter intergubernamental de tas
negociaciones, Hasta ese momento, las instituciones supranacionales no
pueden imponer una solucién que vays en detrimento de los intereses de

algin Estado, aunque nos encontremos en ¢l supuesto de supranacionalidud

mas imporfante de la actualidad.

Una segunda conclusion es gue la toma de decisiones en las
instituciones cornunitarias se ha producido por "negociacidn”. mas que por
un cenjunto de abjetivos fijados previamente. Las decisiones no responden
a un proyecto elaborado por la Comisién y seguido por el Consejo, sino a
ia biisqueda de la maximizacion de beneficios gue le pueden suponer las

potilicas comunitarias a los Estados Miembros™®,

No hay un acuerdo undnime acerca del papel que desarrollaron los
grupos de interés v las instituciones de la Comunidad en el proceso de
elaboracion del Acta Unica . Para el grupo cuyo origen se encuentra en las

teorias neofuncionalistas de Haas™, su papel es esencial a la hora de

% Cfr. MORAVCSIK, A. (1991} "Negoriating the Single European Jdct: Narional
Interest and Conventional Statecraft in the European Communitv” en lnler=
natipnal Organization, vol.4s, n* 1. Winter, p.41.

** HARROP, J. (1990): The political economy of integration in the European
Community Aldershol. Edward Elgar, p.51.

“Cr. Capitulo I, ¥ sobre esta maleria, CALINGAERT, M. (1988): “The 1992
Challsnge from, Euro

pe: Development of the European Community's Intermal
Market" D.C. National Planning Association,
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entender ¢l resultado final. Asi Sandholz sefiala como la Comision percibia
un cambio en las "estructuras” economicas mundiales y ante el fracaso de
las politicas nacionales proponia una politica supranacional’™"; Para
otros, por el contrario®™ su papel es puramente marginal, acentuando el
cardcter intergubernamental de las negociaciones: El continuo aumento y
reduccion en ¢l papel asignado a las Comunidades, sélo puede ser explicado
por el papel relevante que desempeiian los Estados. En este trabajo
pretendemos valorar los dos enfogues que no tienen por qué ser contra—

pucsins.

42 Cfr. SANDHOLTZ, W. y ZYSMAN, J. (1989): "1992: Recasting the European
Bargain" en Wold Politics, 42. Octubre, pp.117.

‘2 Cfr. sobre cste punto de vistaz TAYLOR, P. (1982): "The Limits of European
Intepration” Beckenham, United Kingdom: Croom Helm; y WALLACE, H,
WALLACE, W, v WEBB, C. -eds.— (1987): "Policy—making jn.the European
Communities". London, Wiley. Sobre su aplicacién al Acta Unica: MO-
RAVCSIK {1991): Qp.Cit.,pp.20-56.




Las nepociacionen dol Aste Unics ; 276

B.1. LOS COMIENZOS: EL CONSEJO DE COPENHAGUE

La primera propuesta formal de Hevar a cabo el mercado interior en
los términos que se contemplardn posteriormente en el Acta Unica, tuvo
lugar en et Consejo Europeo de Capenhague: alli*™ se decidié la creacidn

de una Comision especial en €] Consejo para estudiar esta propuesta.

Antes de la reunion de ese Consejo se habfa replanteado el problema
agricola—-presupuestario. En el afo 1980, se decidié una solucidn provisio-
nal que consiste en la entrega al gobierne britdnico de una cantidad para
compensar su contribucidn. En 1981 y por primera vez'®, Inglaterra no
vota en contra de la fijacién del precio y los montantes compensatorios, con
¢l fin de comar con el apoyo continenial en la guerra de las Malvinas. 8
lo hace Alemania, consiguiendo de esta forma dispensarse de concurrir al

pago de la compensacién que debia entregarse al gobierno britdnica. Pero

“* Conseil des Ministres des 24 et 25 mai 1982, Bulletin des Communautés
européennes, n. V1981, p.7s.

“* Ch. DE RUYT, J. (1989): "L'Acte Unique Européen”. Editions de I'Université
de Bruxeiles. 2 edic. Bruxelles. p.145. p.32.
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el problema se complica. Durante la Presidencia Belga se decide acelerar
los procesos de adhesion de Espana y Portugal, receplores netos de ayudas

a la agricultura.

Con el fin de equilibrar ¢l Presupuesto, la Comision propone que se
aumente del 1 al 2% el fotal de IVA recaudado que termina en la
Comunidad. Estos nuevos recursos se dirigirin, en una buena parle, pard
financiar jos acuerdos puntuales que esta llevando a caba con ¢l Reino
Unido. El Parlamento Europeo, que ya habfa rechazado en 1980 o
Presupuesto de la Comunidad, techaza que el incremento del presupuesto
se utilice para compensar a Gran Bretufa y pide la financiacidn de otrs

politicas, ademés de la agraria®™®.

En estas circunstancias se lleva a cabo la Cumbre de Sttugart y la
"Prapuesta de Unidn Europea” elaborada por el Parlamento 4 las que sc
hizo referencia en el capitulo anterior'™. Como alli se indico, estas dos
declaraciones no luvieron un eco especial en el desarrollo del Acta Unica,
si bien son relevantes a la hora de conocer la posicién de cada uno cn los

momentos inmediatamente anteriores al comienzo de las negociaciones.

Los problemas econdmicos vuelven a ser el centro del debate: "Los
agricultores franceses, ante la posible importacidn de producios desde
Espaiia v Portugal, presionan a su gobierno galo para que rewrase la

incarporacion de los nuevos paises. En la Comunidad los conflictos se

% Cfr. Communication de la Commisssion au Parlement et au Conseil sur le
financement futur de la Communawté, COM (83).10. Bulfletin des Communautes
européennes, n,1/1983, pp.10-13.

7 Cir. ¢n este capitulo, el apartado 2.1.2,
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manifiestan por las amenazas y contraamenazas relacionadas con ef
presupuesto. Los gastos comunitarios han aumentado del 1al modo que of
Consejo decide en 1983 retrasar los pagos derivados de la politica agraria
comtin por falta de fondos. Alemania insiste en la cumbre de Stuttgart Gque
Espafia y Portugal deben incorporarse a la Comunidad a finales de 1985
¥ amenaza con bloquear su contribucion hasta que la adhesion se haya
firmado. Thatcher, por oro lado, amenaza también con bloguear sy
coneribucion hasta que los conflictos presupuestarios se solucionen, Ly
situgcion financiera de la Comunidud se va huciendo dia a dia mas

peligrosa, ">

** Clr. MORAVCSIK (1994): 0p.Cit, p.35.
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6.2. LA PRESIDENCIA FRANCESA

En estas circunstancia tiene lugar el relevo de la Presidencia del
Consejo Europeo que pasa a Francia (Enera, 1984). Los gobernantes zalos,
que han sufrido una comversién a Europa, tan sélo hace unos meses,
desarrollan una amplia labor diplomatica. Su politica acerca de Europa se
dirige hacia dos objetivos: solucionar los problemas agricolas y presupues-
tarios y crear, o al menos, amenazar con crear, uni Europa "a dos

velocidades", en la que Inglaterra quedaria fuera.

El primer proyecto de reforma de la politica agraria es levado a cabo
por Miche! Rocard y comprende, fundamentalmente, el desmantelamiento
de los montantes compeasatorios*. El Reino Unido no acepta soluciones
provisionales y Francia propone en el Consejo de Bruselas (19 y 20 de
marzo de 1984) tres medidas:

a) Recortar la participacion del Reino Unido con el fin de adecuarla

a su renta per capita.

9 prdletin des Communawés européennes, n.3, 1984, p.10 y ss.
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b) Limitar el gasto ocasionado pet a Politica Agraria Coman.
¢) Establecer una compensacidn al Reino Unido que asciende a un

hillén de Ecus,

Inglaterra acepta los térninos del acuerdo aunque exige 1.5 billones
en tugar del biltdn propuesto por Francia. Al final la cifra queda en 1.2 b,
Cuando ya todo indicaba que el Acuerdo iba a firmarse, la Repiiblica
Federal comunicd que no estuba dispuesta a contribuir por una cantidad
superior al billon. La solucién queda pospuesta, y fa opinién piblica

inculpd a Inglaterra como defensora de una politica intransigente™”.

Esta intransigencia del gobierno britdnico parecio alentada  par
Francia, que traté de crear dos niveles en Europa, Europe a dewx vitesses.
No esld claro si 1a idea del Presidente Mitlerrand, como conductor de la
politica exterior francesa, fue la de desarrollar realmente dos niveles
institucionales o exclusivamente de una amenaza™. Lo cierto es que los
gestos en este sentido se multiplican: La aprobacién del programa
EUREKA (1983) referido a la ciencia y a la tecnologia en el que colaboran

cxclusivamente Francia y Alemania; la cumbre Mitterrrand—kolh en

 Cir. DE RUYT (1989): Qp.Cil., p47-48,

¥ Algunos datos parecen avalar que no se trata exclusivamente de una "amenaza”:
El discurso programético de Mittermand ante el Parlamento Europeo, citado
posteriormente y en el que se defiende el principio de diferenciacion, y la
propuesta de reforma del impontante anticulo 235 TCEE —mediante la adicion del
235 bis- en el que se podia leer lo siguiente: "En la medida en que alguno de
los objetivos de la Comunidad no puedan ser realizados en aplicacidn del
presente Tratado, v sin afectar el desarrollo del mercado conmin, s¢_permitird
mﬂmuﬁ.uadmatdm_mdﬂm,mm_mmgmﬂoﬂ. La Propuesta fuc
rechazada par una amplia mayorfa en la Conferencia. Cfr. DE RUYT (1989):
Qpiit, p275 y s,
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Suarbruke (1984) para crear una Euvropa de los Cinco que incluirfa al
Aenelux junto a franceses y alemanes®™, y en la que se decide profun-
dizar et Ia construccidn institucional de Ia Comunidad; Ias declaracioncs del
Presidente francés lamando a una Confercncia a "oy paises dispuestos”
lievar a cabo reformas®™ o las afirmaciones del canciller Kolb instando

a las reformas “con o sin todos los paises comunitarios™,

suponfan
cusndo menos una amenaza de exclusidn a la posicion del pais s
reticente a esas reformas, Inglaterra™. El gobierno britanico se enfrentaba
al dilema de ta defensa de sus intereses o a quedarse fuera de las negocia—
ciones, en un momento en el que todavia estaba pagando las negativas
preferencias fijadas por la Comunidad en su ausencia. S6lo ln habilidad de
la diplomacia britinica unida al principio del minimo comin levaria a que

¢l Acta Unica tuviera un indudable caricter anglosajon.

! STADLMANN, H. (1984): "The Eurapean Community after the French
Presidency of the Council" en Europa-Archiv, 39. Ociubre, pp.447-454

B Sesign del jueves 24 de mayo de 1984. Periodo de Sesiones 1984-1985. Journal
Officiel des Compnenautés Européennes: Débats du Parlement Ewropéen, a¥ 1-
314, p301~307.

4 Cfr, MORAVCSIK (1991): Qp.Cit., p.36.

% Fgra es la tesis defendida por TAYLOR (1989): “The New Dynamics of EC
Integration in the ]1980s" en LODGE, J. (eds.): "The European Community and
_ihe Challenee of the Future" London. Pinter. -
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4 LA CUMBRE DE FOINTANEBLEAU

{.a Cumbie de Fointanebleau (1984} comenzd sefialando los puntos
v debate hasts el momento™”, aupque las posturas s¢ presentaron mas
tuatizadas. Inglaterra apoyd el provecto de liberatizacion del mercado
~uropec propuesto por el Comité Davignon-Thorn, al tiempe que Francia
» Alemania se comprometieron a exigir a la Comunidad disciplina
presupuesiaria baje &l principio, abandonado hasta entonces, del jusre
reronr. Se establece un incremento del [VA destinada a la Comunidad
bwropea de un 1,4%, del que dos terceras partes del aumento irdn a
Inglaterra con el fin de compensar su contribucidn. Se aprueba también que

las procesos de incorporacion se llevaran a cabo en fases sucesivas en el

El Presidente Mitterrand retrasé en unas horas el comienzo de ia reuniones para
4ue 10s altos dignatarios pudieran ver una pelicuta preparada en el Palacio del
Fliseo "F/ suerio earopeo” que relataba, a modo de documental, hacia dénde sc
shingfa inevilablemente Europa aunque “(...) algunos paises no pudieran incor-
porarse ahora a ese desting”. Cfr. PRYCE (1987): Qp.CiL, p.244.
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tiemnpo, con el fin de que los intereses implicados, fundumentalmente

; . L}
agricolas, queden afectados lo menos posible*”.

Si esta decision suponfa la superacién del escolio mds importinte
para la plena intervencidn del Reino Unido en las negociaciones, la Cumbre
de Fointanebleau ticne mayor relevancia todavia en lo que se refiere al Acta
Unica. En este Cansejo se aprabd, con ¢l apoyo del gobierno britdnico que
acababa de ser recompensado, la creacion el Comité Addornino, dirigido a
"preparar vy conducir las ueciones propias a fin de reforzar y promover la
identidad v la imagen de Europa en sus ciudedanos™", y lo que es més

importante, la creacién del Comité Dooge o Comiiéd Spack If encargado de

definir los aspectos y et alcance de la reforma™”.

La creacién del Comité Dooge no fue del agrado del Parlamento

Europeo, que instaba la “convocatoria de una conferencia al mds alto nivel

4 | a6 conclusiones del Consejo Furopeo de Foinlenebieau se publicaron en cl
Brelletin des Communauiés europécnnes, n.0/1984, pp.10 a 12.

8 B\ Comité Addonino fue establecido como consecucncla de la Cumbre de
Fointenebleau para "preparar y coordinar las acciones propias a fin de reforzar
v pramover la identidad y la imagen de Europa en sis ciudodanos”, A ese fin
se propuso ¢l cstablecimiento de un documento Gnico para la circulacin de
mercancias, la supresién de todas las formalidades de aduanta y policia en las
fronteras intercomunitarias, la cyuivalencia de diplomas, a creacidn y utilizacién
de una bandera y un himno, la constitucidn de equipos deportivos, 1a climinacién
de los limites fronterizos y el establecimicnto de una moneda curopea, Cir.
Bulletin des Communautés ewropéennes. 1°6/1984. p.11.

S "E{ consejo europeo ha decidide ln creacion de un comite ad hoc compuesto por
represeniantes personales de los jefes de estado y gobierno a ejemplo del Contite
Spaak. El Comite esta encargado de crear las sugerencias con el fin de mejorar
el funcionamiento de la cooperacidn eurcpea,...”

Bulletin des Communantés européennes, n.6/1984, pp.11.
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en la que se confiara al Parlamento Eurapeo la tarea de confeccionar el
texto del Tratado™®. El Parlamento aprecié que en la convocatoria se
destacaba la presencia de representanies personales, pero nada se decia -y

s¢ trataba de un silencio elocuente~ de las instituciones de la Comunidad.

Los trabajos del Comité Dooge ~el Comité Addonino tuvo un cardcter
mucho mas limitado como ya hemos expuesto- ponen de manifiesto un
principio de acuerdo en la creacidn de un espacio econdmico interno
homogéneo, la provisién y desarrollo de valores culturales comunes y una

identidad frente al exterior®!.

Las voces discordantes quedan patentes en las notas a pie de pagina
que se recogen en las conclusiones del Informe. Allf se distinguen dos
posiciones ~maximalista y minimalista~ en cuanta al nivel de instituciona~-
lizacidn. La representacién danesa no acepta el “approach" general del
Comité. Los britinicos se consideran escépticos en cuanto a la propuesta de
mayorias cualificadas, y son partidarios de una pacio entre caballeros de
cardcler consuetudinario. Por 0ltimo franceses, alemanes e italianos se
muesiran partidarios de “profundizar en la construccion de la Comunidad"
airavés de la inclusion de la mayoria en el Consejo y de acentuar el papel

de 1a Comisién y el Parlamento Europeo™.

“ Resolucidn ded Paslamento Europeo sobte la creacion de un Comite ad boc
encargade de la Unificacion Furopea: Journal Officiel des Communautcs
Enropéenes, n239C. 10 de septiembre de 1984, p.51-52.

* Cir. DE RUYT (1989): QnCit,, p.51.

“* El texto del [nforme Dooge puede consultarse en DE RUYT (1989): Qp.Cit.,
pp325-399.
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Las diferencias entre ¢ Informe Deoge y el del Pardamento Europen

en 1584, se puede resumair en dos pumtas:

a) La creacién de un "packcage”, en ¢l sentido destacado por los
neofuncionalistas  (liberalizacion  del mercado v reformas
institucionales). La consecucion de uno de los dos aspectos,
llevaba aparejado inevitablemente, y oo mayor o menor
medida, el otro.

b} La constatacian por parte del Comité de constata la necesidad
de que ningin Estado miembro quedara fuera del resultada
final del Acta, Se trataba, por tanto, de alcanzar una solucion

de compromise que satisfacicra a todos*™,

*“* PRYCE (1987): Qp.Ci, p.240,
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6.4, LA CUMBRE DE MILAN

En la Cumbre de Mildn (junio de 1983} las posturas de cada uno de
los Estados quedan mas definidas. Dinamarca y Grecia se sienten mar-
ginadas ¥ optan por no participar plenamente en ¢l desarollo de las
negociaciones. El Reino Unido consolida su posicion, ofreciendo una
alterativa global a la propuesta franco-germana™”; Irlanda se¢ muestra de
acuerdo con las propuestas con la salvedad de las referencias a defensa
comin; Francia y Alemania que mantienen una posicidn conjunta abogan
pot ¢l Informe Dooge al tiempo que buscan nuevas vias de profundizacion,
proponiendo |a creacion de la Secretaria de la Unidn Europea; los paises
del Benelux son partidarios de reformas reales y de la convocatoria de una
Conferencia intergubernamental; Ttalia se alinea con las propuestas del
Parlamento, al tiempo que estenta la Presidencia del Consejo y se encuentra
por tanto especiaimente motivada para que su elapa se recuerde como

esencial en la construccién europea’®,

“! Recogida fundamentatmente en ¢ provecto “Ewropa: el Jururo®, que dio a
conccer Mrs. Thatcher en la Cumbre de Fointenebleau. Cfr: “Europe: The
Furure. United Kingdom Memorandum” June, 1984.

“ Cir. DE RUYT (1989): Qp.Cit,, p19.
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La propuesta de Secretaria para lu Unidn, es contestada por la
delegacion britinica proponiendo la creacion de una Secretaria Téenica que
controle €] desarrollo del mercado interior, Ambas propuestas son
rechazadas. Cuando parecis que las posturas llegaban & un punto muerio,
los delegadas ilalianos que presidian el Consejo, a travds de una auténtica
filigrana juridica*®, convocan una Conferencia lotergubernamental ce
acuerdo a lo establecido en el articulo 236 del Tratado de Roma. El camino
haciu las reformas quedaba inevitublemente abierto y Ia unica cuesiion seria

cual iba a ser su alcance.

Aunque Gran Bretafa vold en contra de la convoecatoria, acudid a la
Conferencia de Luxemburgo. Para comprender su actitud hay que tener ¢n
cuenla que fa creacidn del mercado unico suponis grandes beneficios v no
excesivos riesgos. El resto de materias institucionales, excepto el sistema
de mayorias en el Consejo parecian tener un contenido retdrico. propio de
otras propuesias cormunitarias. Al mismo tiempo, las declaraciones de
Mitterrand sobre la Cumbre de Mildn como un "Test de veracidad” sobre
el cardcter europeista de las propuesias®”, recordaban que la amenaza de
una Eurapa a dos niveles seguia vigente. Por olio lado, la via del articulo

236 presentaba dos ventajas desde el punto de vista briténico: no tomaria

“ E| articulo 236 esiablece que se podrdn llevar a cabo teformas del Tratado
siempre y cuando se cuente con ¢! voto unanime de los estados miembros, v
parece entenderse que la propia convocatoria de la Conferencia exigiria la una-
nimidad.

No 1o eptendid asi el Presidente del Gobicrno lialiane que convocd la con-
ferencia con el voto de siete de los Estados (votaron cn contra el Reine Unido,
Grecia y Dinamarca), lo que provocd ajradas protestas; Cfr. DE RUYT (1989):

Op.Civ, p.65.
“ Cfr, TAYLOR (1989): Op.CiL., p.10.
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parte el Parlamento Europen y requeria unanimidad en s decisiones

ultirnas.
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6.5. LA CONFERENCIA DE LUXEMBURGO Y LA FIRMA
DEL ACTA UNICA EUROPEA (9.X1.85 - 28.11.86)

Una vez conocida la convocatoria de la Conferencia, el Parlamento
se apresurd a exigir que se contemplara su propuesta y se le permitiera la
entrada en las negociaciones, al tiempo que recordaba que “si se constata
la falta de unanimidad, los gobiernos de los estados miembros favorables
procederdn a la adopeion de un Tratado de la Unidn »42 La Comisién
también exigid que no desempeiiara un papel 'marginal y que pudiera actuar
como motor y 4rbitro de la Conferencia®’.

Aunqgue no formalmente, lo cietto es que la Comisién desempeid un
pape! muy relevante en ¢l seno de la Conferencia. Ante la posibilidad de
fracaso, trasladd el centro de gravedad del debate del terreno politico al
ccondmica, donde el acuerdo era mucho mis probable. Frente a las
reticencias que se habian presentado en Fointanebleau y Milén, dirigid las
discusiones hacia el punto que todos aceptaban: la consecucién del mercado

interior. El resto de aspectos se presentaban como marginales o como

“8 Resolucion del Parlamento Europco de focha 9 de julio de 1985, sobre la
convocatoria de una conferencia intergubernamental de acuerdo a lo decidido en
Milan el 29 de junio de 1985: A2-77/85, Journal Officiel des Communatiés
Eurapéenes, N. 229C. 9 de septiembre de 1985, p.29.

5 4 iso de la Comisién sobre la convocatoria de una conferencia de representantes
de los gobiernos de los estados miembros: COM (85) 445 final y Bulletin des
Communawtés européennes, n.7-8/1985, p.9.
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corolarios con capacidad de desarrollo # través de 12 via del articulo 235
TCEEL. asi, los poderes de cjecucion de la Comision, ¢l reforzamiento de
fa cohesidn econdmica y secial, los poderes del Parlamento v las nuevas
compelencias en tecnologia v medio ambicnie se presentaron  como
objetives intermedios para alcanzar el mercado interior. Al mismo tiempo,
4 través de los frecuentes estudios que editd la oficina de Publicaciones
Oficiales, intervenciones en diferentes medios de comunicacion, encuentros,
- transmitia un mensaje basado en la situacién de estancamiento de los
estados europeos, y 1a necesidad de alcanzar un mercado Unico, relanzando
1z Comunidad. Este es ademds, uno de los instrumentos mis utitizados por

la Comisidn para mantener abierto el debate sobre 1a construccion europea,

una vez concluida el Acta Unica,

De esta forma el debate quedd cenirado en el mercado interior, que
se situd en el punto de pravedad de las conversaciones. Las discusiones
abordaron la definicién del mercado interior: Inglaterra, Francia y Bélgica
manifestaron que estd demasiado amplia. La fecha de 1992 -~demasiado
rigida para Francia, Grecia ¢ Irlanda-; el principio de armonizacidn, que
preccupaba a aquellos paises con altos grados de estandarizacion -Alemania
y Holanda~; las cldusulas de salvaguardia; y sobre, todo la aprobacidn par

mayoria cualificada de las disposiciones referentes al mercado interior.

El compromiso fue alcanzado a través de concesiones reciprocas. El
abjetivo del mercado interior, en los términos ampliamente definidos por
la Comisién, fue finalmente aprobado, aunque se sedalé que la fecha de

1992 no crearia efectos legales automaticos, El Reino Unido acepld esta
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ptopuesta a cambio de que se sefialaran incentives para las pequenas y
medianas empresas y se redujeran las disposiciones encaminadas 2 s
proteccién de trabajudores y sindicatos ~las disposiciones referentes
movimicntas de mano de obra cualificada y no cualificada purmanecis
sujeta a la unanimidadiart. 100A.2 TCEE-. La experiencia britinica con os
sindicatos dentro de sus fronteras, hacia que este pais rechazara

probabilidad de repetir la expenencia a nivel comunifario.

La adopcién de la mayoria cualificada para la aprobacion de materias
relacionadas con ¢l mercado dnico supone una de las aportaciones mas
relevantes del Acta. Las decisiones fundamentales vn los arts 28 ~modifica-
cion y supresian de los aranceles comunes—, 39 -libre prestacion de
servicios—, v la mayoria de las basadas en los arts.57 -regimenes profesio-
nales—, 70 —liberalizacidn de los movimientos de capitial= v B4 ~transporte
maritimo— del Tratado de Roma, asi come las referentes a los nuevos
articulos aprobados por el Acta —mercado interior, politica social. wves—
ligacién y medio ambiente~ serdn también aprobados por este procedimien-

to (mayoria cualificada),

Ei Consejo tenfa, desde da aprobacién del Tratado de Roma, como
mecanismo de toma de decisiones, el voto mayoritanio de sus miembros
{art.148.1). Los obsticulos se encontruban en el Compromise de Luxem-
burgo, y a la decisidn del Consejo de que todas aguellas politicas que no
estuvieran suficientemente detalladas en los Tratados debian aprobarse
como supuestos de los arts. 10K y 235, DEstos articulos, refinéndose a
materias no transferidas a la Comunidad. exigian -légicamente~ unani-

midad en la decisidn.
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La propuesta, por tanto, no podia referitse a la modificacién de la
regla en estos articuios, que afectaban a los elementos centrales de la
soberania de cualquier Estado —el art.235 se refiere, por ejemplo, a materias
donde "o se hayan previsto los poderes de accién a la Comunidad"- sino

a las materias que debian ser comprendidas como propias de la Comunidad.

Como se analizd al comienzo de este apartado, en la declaracion
solene de Sttutgart, hay una primera propuesta que fue ripidamente
rechazada. La insistencia de la Comision en este aspecto, ta dificultad de
llegar a acuerdos undnimes entre 12 estados —el doble de los paises
fundadores de la Comunidad-, y la necesidad de establecer medios eficaces
para alcanzar el mercado interior llevd a los Estados a proponerla regla
mayoritaria en todas aquellas nuevas politicas cedidas a la Comunidad,
Gran Bretafia propuso un "pacto de cabaileros”, en el sentido de establecer
un acverdo consuetudinario, que fue rechazado. Dinamarca y Grecia se
opusicron frontalmente, Inglaterra, la Repiblica Federal, Irlanda y Holanda
se oponfan  que alcanzara a las dreas referentes a fiscalidad; Alemania se
cponia también a la inclusion de los derechos de sanidad y seguridad social,
asi coma a la regulacion de las profesiones; a seguros y sistemas bancarios,
Irlanda. Los paises del Sur querian conectar la regla de la mayoria con las
modificaciones que estaban produciendo en el drea de cohesién social.

Finalmente, se aprobaron en las materias atriba resefiadas.

La aprebacién por mayoria cualificada, uno de los puntes principales
del Acta Unica, se veia limitada por dos dispasiciones:
#) De la unanimidad para el desammollo de las disposiciones aprobadas
por mayoria cualificada (ART.100 y 100A.2).
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b} Y segun el articulo 100A.4 TCEE  cuando importantes intereses
nacionales estuvieran en juego, los pafses miembros pudieran retencr

su legislacion nacional™.

El tinico Comité sectorial que intervino en la Conferencia fue el de
asuntos monewarios. La Comisién propuso la modificacion del art. 17
TCEE con el fin de proporcionar nni referencia en los Tratados ab SME,
y en el que se sefalara que los palses miembros se compromet{an a
cooperar en materia monetaria —aungne no necesariamente a participar en

et mecanismo de tipos de cambio fijos y la existencia del ECU.

La propuesta fue interpretada como demastado débil por Francia y
Bélpica ~que tenian su propia propuesta- al igual que para Irlanda e Ttalia.
Por el contrario, Holanda, Alemania & Ingliucrra se¢ oponfan a cualquier
inclusién de la maleria en los Tratados. Como sefald Lawson en esas
fechas, La inclusion de los articulos sobre wnidn econdmica ¥ monetaria
es inacepiable™, Tt compromiso para la liberalizacion de movimientos
de capitales por parte de Francia ¢ ltalia privé de argumentos a las criticas

de alemanes y flamencos.

40 £ amicula 100.A.4 del Tratado CEE, dice ask "Si fras la adapcion por el
Conseja por mayoria cualificada, de una medida de armaonizacidn, un Estado
Miembro estimare necesario aplicar disposiciones nacionales, justificadas por
algunas de los razones importantes contempladas en el articulo 36 (orden
pablico, scguridad y moralidad piiblicas, proteccién de la salud v vida de las
persenas y animales, preservacion de los vegetales, proteccitn del patrimonio
antistico, histdrico 0 arqueolégico nacional o proteccitn de 1a propiedad industrial
y comercial) o relacionadas con la proteccicn del medio de trabajo ¢ del medio
ambiente, dicho Estado miembro lo notificard o la Comisidn".

41 Cfr, PRYCE (1987): QpCit., p-241.
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Sin embargo, el resultado final queds reducido a una referencia en
el Predmbulo del Acta ~que carecia de valor legal- y a un nuevo articulo,
el 102A que establecia que los Estados Miembros Tendrdn en cuenta las
experiencias adquiridas por medio de la cooperacién en el marco del
Sistema Monetario Europeo (..) demiro del respeto a lus competencias
existentes. El segundo epigrafe del articuio sefalaba que las modificaciones
institucionales debian hacerse por via del articulo 236 TCEE, "{..)
Consultados el Comité de Gobernadores de los Bancos Centrales y el
Parlamento Europeo”. Esta dltima institucion criticd duramente, al termino
de la Conferencia, el acuerdo alcanzado. E Consejo de Ministros de
Asuntos Exteriores ~16 y 17 de diciembre de 1985- volvia a abrir el
tema*®. Con esta base se redactd el Informe Delors al que haremos

referencia en capitulos posteriores.

La Cohesidn econdmica y social fue utilizada como instrumento de
trueque a fin de alcanzar acuerdos en otras materias. Ya se ha hecho
referencia a la aceptacion del Reino Unido de la mayoria cualificada a
cambic de que se mantuviera la unanimidad en las disposiciones relativas
a la libre circulacion de personas y a los relativo a los derechos e intereses
de los wrabajadores por cuenta ajena®™. En sentido contrario, la "consti-
tucionalizacién" del principio de solidaridad entre los diferentes estados

comunitarios ~que se traducfa en un aumento de los fondos estructurales-

“* Asi, cn la Declaracion de la Presidencia ¥ de la Comisién, ancjas al Acta, se

sefiala que las “las disposiciones relativas a la capacidad monetaria no

prejuzgan la posibilidad de un desarrolle pusterior en el marce de la compe -
fencia existente”.

“* Articulo 100A.2 TCEE,
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era la compensacion a los llamados "Pafses del Sur” por las perdidas que

padria suponerle el mercado interior™

A la Confetencia llegaron propuestas de la Comisidn, Francia,
Idanda y Grecia sobre esta matesia, El compromiso final s alcanzad
tomando come base el 1exta de ta Comisidn. Este sefaluba [a necesidad de
upa intervencién comunitaria con el fin de promover la cobesion economica
y social, y reducir las diferencias regionales, aunque Jas referencias que
habia acerca de las condiciones sociales v de trabajo fueron eliminadas*™
Se establecfa también una coordinacidn entce los tres fondos de ayoda, se
rechazaba 1z propuesta de la creacidn de una nueva lines de crédito, y se
acordaba que los fondos podrian ser significativamente amumentados en
sérmenos reaies deniro de las postbilidades financieras inciso que justificd,

en 1988, el aumento de los Fondos en un porcentaje importante™®

La Comisién de las Comunidades y Holanda presentaron dos
propuestas con el fin de dotar de mayor poderes a [a propia Comisidn. El
articulo 155 establecfa amplias competencias ejecutivas a esta institucion,

aunque la prictica habfa demostrado que con frecuencia el Consejo habia

*** En este sentido cl articulo 130B TCEE sehala que: “4f desarroflar las politicas
comunes y ef mercade interior se tendrdn en euenta fos principios enunciados
en el artfculs 1304 (solidaridad) y 130C (ajuste estructural) participanda en su
CONSECROIGR ",

3 v} La Comunidad se propondrd, en particuler, reducir las diferencias entre
las diversas regiones y el reiraso de las regiones menos favorecidas” :Articulo
130A incluido por el articulo 25 del Acta Unica Europea.

“** CORBETT, R. (1989): “The [985 Intergovernmental Conference and the Single

Lurapean Ace” en PRYCE, R.: The Dvnamics of Eurgpean Unida, p.248.
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limitado esos poderes creando Comités de pafses miembras que supee-

visaran su actividad.

Las dos propuestas coincidian en sealar el cardcier antomatico de has
competencias ejecutivas de la Comision, en reafirmar su monopohio en lo
que se refiere 3 la legislacidn comunitaria, sunque permitia que alguna de
estas competencias podian reservdrselas el Consejo por decisidn tomads de
forma unanime. El proyecto holandés indicaba que estas disposiciones
debian figurar en el aniiculo 154 TCEE {Consejo) ya que sc trataban de
obligaciones del Consejo y na de derechos de la Comisidn, mientras ol
provecto comunitario las situaba en el articulo 155 TCEE {Comisidn)
entendiendo que se trataba de facultades que emanaban de la propia
comunidad. El matiz es, sin duda expresivo de dos modos de cutender el

cesarrolto supranacional —que refiejan dos conjuntos de intereses distintos-—,

Lo cierto es que la Conferencia decidic aprobar el provecto holandés,
aunque aceptande la reserva al Consejo que habia propueste ln Comunidad
en su proyecto. Una dltima propuesta holandesa era teducic el aimero de
comisanios en ta Comisién a 10 (12 con las nuevas adhesiones) en lugar de
los 14 (17} que habla, a fin de que hubjera unc por cada pafs. Los paises

con das representantes, Francia, Alemania ¢ Nalia, volaren negativamente,

Un segundo aspecto a sedalar con referencia a ta Comision trata
sobre una ampliacion de sus competencias 2 otras materigs. Asf se propone
que esta anstitucion pase a intervenir también en la politica de tecnalogia

y medio ambiente, ademds del mercada imerior y la cohesion (politigues

nowvelles).
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En lo referente a medio ambiente se presentaron una Propucsta de
la Comisién, que fue finalmente aprobada aunque con enmiendas, una
Propuesta danesa, una Propuesta germana sobre proteccion de animales -
rechazada~, una Propuesta conjunta greco~irlandesa pura compatibilizar
medio ambiente y desarrollo econémico, y finalmente, una negativa sobre
el contenido por parte de la delegacién britdnica sumergida en esos
momentos en un contencioso sobre la responsabilidad de las industrias
inglesas en Ja lluvia dcida y la contaminacion del mar; y que por laato, no

tenia ningiin interés en que las medidas fueran mas estrictas.

El resultado fue la creacién de un nuevo Titulo, el séptimo, dedicado
a la proteccion del medio ambiente, confiriendo a la Comisién competencias
especificas, La Comunidad deberd rener en cuenta la evidencia cientifica,
el grado desigual de desarrollo regional, los costes potenciales de esas
medidas y el desarrollo regional®. Incluye también el principio de
subsidiariedad, por el cual, Ja Comunidad debe actuar cuando los objetivos
sean alcanzados de forma mas eficiente a nivel comunitario que a nivel
nacional y se llegaba a un curioso acuerdo novedoso sobre el modo de
tomar decisiones en esta materia: El Consejo decidird por unanimidad que

medidas deben aprobarse por mayoria.

Bl segundo campo donde se decidié ampliar 1a intervencién de 1a
Comisién fue el de la recnologia. El acuerdo sobre el progiama EUREKA
gstaba dejando a un lado 2 la Comisidn en esta materia. Sc presentaron
propuestas por parte de la Comision, Bélgica y Dinamarca. Existia un

principio de acuerdo y las divergencias se presentaban a la hora de definir

A7 pniculo 130R.3, TCEE, incluido de acuerdo at articulo 25 del Acta Unica.
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cdmao se aprababan 10§ presupuesios de los programas, Al final se concluyd

adoptando que estos se aprobarian por unanimidad, limitando ¢l poder del

Patlamento en esta materia,

Mucho mis conflictivo se planed el papel que debia desem-—
pedar ¢ Parlamento Europeo después de las reformas. Como se by
sefialado anteriormente, &l PE solicité participar en pié de igualdad en el
desarrollo de ta Conferencia. El Presidente de 1a misma, el luxemburguis
Paos indicé que o era posible “por razones politicas y juridicas (arr. 236)
evidentes™™; Pero se compremetia & informar ~"submit"~ las conclusio—
nes provisionales que se fueran alcanzado en la Conferencia. Acerca del
alcance del término submit, informar para los miembros de 1a Conferencia,
capacidad de hacer modificaciones para el Parlamente, se levantd un dura
debate. El Parlamento Europeo ilamé a una modificacién de la postura
sdoplada por los paises miembros “(...) A fin de gue los gobiernos corrijan
rapidamente la posicion asumida en la Conferencia, con el objetivo de
respetar las exigencias y los principios democrdticos propios del Par-
lamenio v que pueden derivar en una tengion grave entre las instituciones
de Ta Comunidad™*. Las diferencias se atenuaron gracias a la personali-
dad del Presidente del PE, Pfimlin que supo ceder en la Conferencia para

alcanzar mayores competencias en el Acuerdo™.

* Clr PRYCE (1987); Op.Ciy,, p241.

Nt X. 1985 Jenrnal cie mmurautes Eur PeEChIeS, it 343C~
RCSO ucidn 23 . ] Offi | des CU
L{- ! HICs OPECh 0

* Cfr. DE RUYT (1989): Op.Cil,, p.B3.
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£l debate €n esta materia se centrd sobre el alcance que debia
concederse a los poderes de co-decision del Parlamento. Para algunos
pafses, especialmente Dinamarca y El Reino Unido, la concesion de
mayores competencias afiadidas a las que ya teafan otras institucioncs
comunitarias suponia obstruir més que agilizar la tramitacién de las
disposiciones de rango comunitaria®. Para otros estados miembras,
subrayadamente ltatia y ¢l Benelux, se trataba de una exigencia del régimen

demacratico™®,

Se presentaron a la Conferencia dos proyectos redactados por la
Repiblica Federal y 1a Comision de las Comunidades, cuyos aspectas mas
destacados son los siguientes:

a) Creacidn de un "Procedimiento de Conciliacion® entre el Consejo,
el Parlamento y la Comisidn, que fm'.'m utilizado en la toma de
decisiones de las materias principales: No fue aceptado, al tiempo
que fue criticado por la Comisién -s¢ encontraba en ¢l proyecto
germano— ya que hubiera supuesto un debilitamiento de la posicién
de aquella, perdiendo el monopolio en la retirada de propuestas ante
el Consejo.

b) Creacién de un sistema de "doble lectura®, por el que el PE podia,
realizar enmiendas a la propuesia del Consejo o rechazarla en su
totalidad. En este caso, ¢l Consejo podfa aceptar por mayorfa cuali-
ficada las enmiendas del PE o, por unanimidad, olvidar el veto que

al proyecto hubiera presentado el PE.

1 pE RUYT (1989): Op.cit., p.B8.

! Cfr. CANGELOSL R. (1987): "Dal progecito di Trattate Spicelli allAtio Unico
Europeo: cronaca di una riforma mancata”. Milano. Franco Agnelli.
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La propuesta fue bien aceptada sunque pura algunos Estados
era demasiado débil y para otros concedia excesivas competencias.,
Al final se aprobo un procedimiento de doble lectura, conocido como
"procedimiente de cooperacién” (nuevo articulo 149 TCEE)} que
ratificada el poder de iniciativa de la Comisidn, otorgaba aulénticas
competencias*® al Parlamento a través de la posibilidad de hacer
enmiendas sélo rechazables mediante la unanimidad, y mantenia la
dltima palabra en el Consejo que podia rechazar una propuesta con

el solo hecho de no pronunciarse durante tres meses.

c) Poderes de co-decision en materias “constitucionales”, de forma gue
el Consefo solo podria adoptar textos aprobados previamente por el
PE: Se presentaron reticencias por la mayorfa de los Estados,
especialmente sabre su dmbito de aplicacidn. Asi Grecia y Francia
pedian que no se aplicara al articulo 138, Francia, Gran Bretana y
Alemania al articulo 201, Francia e Irlandz al 236, Grecia al 237,

Al final se decidié aplicar exclusivamente a los articulos 237
{art. 4 del AUE, sobre adhesién de nuevos Estados a ja Comunidad)
y 238 TCEE (art. 9 del Acta sobre acuerdos de asociacién y de
cooperacion con otros paises}), que exigen una aprobacién previa del
PE por mayoria absoluta.

d) Cambio del nombre legal de "Asambiea" a *Parlamento” con ¢l fin
de reafirmar su papel. Fue aceptada por unanimidad (art.3.1 del
Acta).

“ En este §cmidu BOSCO, G. (1987): "Commentaire de I'4cte Unique Européen”
en Cashiers de Droit Européen, n.4-5. Abrl, pp.355-382,
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Al fipal la intervencién del Parlamento quedaba formalizada en tres
niveles: la simple consulta (donde el AUE entendia que era campo de
aplicacién), la cooperacién (para las decisiones que se [leven a cabo por
mayoria cualificacda en el marco de las nuevas politicas) y la codecisin (en

los acuerdos de adhesidn y asociacién).

Las reformas alcanzadas fueron calificadas de "totalmente inacep-
tables” por ¢l Parlamento, que presenciaba como se alejaban éstas del
Provecta que habian redactado. De hecho, en el juicio provisional que
evacuan en diciernbre de 1985 sobre los resultados de ls Conferencia, £5t03
son rechazados wya que no representaban las reformas reales que [a
Comunidad necesita®™, La decision del gobierno italiano, presidide por
Andreotti de no aceptar los resultados si no son previamente aprobados por

el Parlamento Europeo, pone en duda el ¢xito de la Conferencia.

La Corte de Justicia presioné al PE con ¢l fin de conseguir una nueva
sala donde se colacionaran los problemas laborales de los funcionarios
comunitarios. Hicieron llegar también una carta, enviada por el Presidente

de] Tribunal, a la Conferencia con la misma peticién,

Ef resultado fue la aprobacitn de los articulos 4 y 5 que s¢ incluian
en ¢l TCEE como articulos 168A y un complemento al articulo 188. Eslos
articulos abrfan la puerta a la creacién de un Tribunal de Primera Instancia
al que quedaban vedados las cucestiones prejudiciales y los recursos que

presentaran las instituciones comunitarias o los Estados miembros. Sobre

“* Resolucién provisional del Parlamento Europeo sobre ta Conferencia de
Luxemburgo: JOURNAL OF FICIEL DES COMMUNAUTESE UROPENNES, n*C
343 de 31 de diciembre de 1985, p.59.
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el alcance de sus competencias, se dejaba a la definicion de su replamento,
aunque parecia responder at Memarandum presentado en 1978 con ¢l fig
de conseguir un Tribunal que tespondiera i los litigios presentados por tos
funcionarios comunitarios. Se trataba, en definitiva, de una ampliacidn de
competencias del Tribunal en linea con el objetivo de autonomia destacado
en los epigrafes anteriores. Asi sefalé Glaesner: " EI conjunto de nuevay
decisiones a las que fiene acceso la Corte constituyen un importante

refuerzo de los poderes de decision awdnoma de la Comunidad*™",

Las tltimas reformas adoptadas por la Conferencia se refieren a Ia
politica social. Se presentaron propuestas por parte de la Comisidn, v con
gran énfasis, por parte de Dinamarca, que podria ver en peligro la
aceptacién del Acta Unica en su pais si no se adoptaba su propuesta. La
sensibilidad hacia la posicidn de Dinamarca, condujo a la aprobacion del
nuevo articulo 118A TCEE que establecfa un nivel minimo de medidas
sobre la seguridad y proteccion de los trabajadores, y sobre el dialogo
social, al tiempo que en el apartado 3 del articulo se establecia que estos
niveles no iban en perjuicio de lo que establecieran las legislaciones
nacionales, con lo que triunfaba la enmienda britdnica dirigida a evitar un

nivel uniforme en esta materia.

Bélgica acogié una propuesta del Parlamento Europeo con el fin de
incluir los derechos humanas en los Tratados. Sin un acuerdo definido sobre
cual debfa ser el alcance de sy proteccion jurisdiccional, se terminé

decidicndo que tas referencias quedaran en el Predmbulo, de forma que no

“* GLAESNER, H.I. (1986): "Lidcte Unique Européen” en Revue du Marché
commun, n® 298. junio. p.311.
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pudieran ser objeto de la competencia de la Corte de Justicin. Cultura,
cooperacién cn el campo de la energia ¥ derechos politicos de los
ciudadanas miembros fucron objetos de diferentes propucstas, que 110
culminaron en ninguna reforma por la proximidad de los comicios
clectorales en varios Estados —especialmente Francia- lo que hubiera

podido enturbiar ¢l desarrolio de lo hasta ahora alcanzado.

El resultado final puso de manifiesto el dificil cquilibrio entre las
diferentes cancepciones que se habian p]:micado‘“" y que presentd una
semejanza importante con el provecto de 1984 de Geoffrey Howe. Habia
propuesto en 1984. Efectivamente. la posicién britdnica basada en el
cardcler econdmico del proyecto y en e} cardcter minimo de las reformas
institucionales habia terminado triunfando en la mayoria de las dreas objeto
de reformas por la falta de acucrdo entre los restantes Estados. El minimo
comiin, en este caso, la liberalizacidn del mercado interior coincidia con el
resultado que al principio habfamos propuesto y que Surge como resultado

de el juego de los diferentes actores con intereses particulares.

La recta final no estuvo exenta de dificultades. Italia, coma ya se ha
sehalado, decidié no firmar el Acta hasta que esta no fucra aprobada por el
Patlamento Europeo. E! gobierno dands, que desde ¢l principio habfa
adoptado una postura marginal, decide trasladar la responsabilidad a sus
electores, a fin de no verse obligada a aceptar una medida que le pudiera
costar ¢l resultado de las préximas elecciones. Gran Bretafia presentaba sus

“reservas” sobre el contenido social del Acta. Por ultimo, Grecia, que

“ DE RUYT (1989): Qp.Cit, p.86.
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cacontraba mas problemas que beneficios en el mercado interior, pero que
al mismo tiempo ne estaba dispuesta a quedar fuera de la Europa comuni-
taria que con tanto trabajo habfa conseguido adherirse, decide esperar al

referéndum danés para firmar el Acta.

Con estas reservas, el 19.XI1,1985 los ministros de Asuntos
Exteriores fijan el texto definitivo, bajo el titulo de Acta dnica Europea, una
solucidn ecléctica entre la propuesta por Francia, Acta de la Union Europea
y una simple Declaracidn seguida de reformas en el Tratado, propuesta por

otros™.

En el periodo que va desde la fijacidn definitiva a su firma, Gran
Brewna obtiene garantias de mayoria cualificada en las cuestiones sociales
y aprucba el Acla. Los restantes paises, a excepeion de [lalia, Grecia y
Dinamarca aprueban en sus Parlamentos el texto del Tratado, y estampan

su firma ¢l 17 de febrero de 1986.

A finales de diciembre de 1983, Francia ya habia advertido que
l2 decision de cinco millones de daneses no puede modificar la voluntad de
trescieatos cincuenta millones de europeos, con lo dejé claro su voluntad
de licgar hasta el final. E] Parlamento danés se pronuncid a favor de abrir
de nuevo las negociaciones aunque remite el problema a un referendum, El
28 de enero de 1986 el 56% del pueblo danés aprucba et Acta Unica. Las
decisiones sc aceleran a lo fargo de ese mes: Ei Parlamento Europeo adopta

una decision definitiva adhiriéndose al Acta*®. El Parlamento italiano

“? DE RUYT (1989): Op.Cis., p.123.

% Resolution du 16 janvier 1986. JOCE, n. C 36 de 17.11.1986, p.74.
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aprucba lus reformas, aunque pide que se abra una nuevd ronda de
negociacioues para estudiar las materias que no han sido cubiertas.

Finalmente, ¢l 1 de julio de 1987 entra en vigor el Acta Unica.
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A1 ek primer capitulo se planteé un andlisis de la integracion como una
reatidad en la que eran posibles dos alternativas: Realizar la integracion a
través de la cooperacién —con el papel dominante de una institucional

supranacional— o a través de la competencia.

La integracién a través de la una organizacion supranacional es la
posicién dominante, al menos en la ciencia politica y en la opinidn publica
. Tradicionalmente, se han concebido las instituciones supranacionales como
una solucién eficaz a los problemas de caricter internacional de las
naciones: “federalistas, funcionalistas, neofuncionalistas, ... todos estdn de
acuerdo en la inherente deseabilidad de un gobierno mundial. No es una
caricatura inferir, de la moderna literatura sobre organizaciones

internacionales que el mundo necesita mayor autoridad supranacional para
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dominar la interdependencia, alcanzar los bienes piblicos y hacer frente

4 las externalidades en general™®.

La institucién supranacional vendria a superar los intereses egoistas
(macionalistas) de los diferentes paises. Para los defensores de esta posicion,
estar abierto hacia tas realidades exteriores se confundiria con el upoyo o
las instituciones supranacionales. El debate quedaria planteado (llevando ai
cxtremo las posiciones), enmtre los internacionalistas, que colocadan el
inerés de la comunidad internacional por encima del propio, ¥ los

nacionalistas que no podrian contemplar mis alld de sus propias fronteras.

Ante las fuertes reticencias que se encuentra en Jos planteamientos
nacionalistas aceica de una posible pérdida te soberania, el mecunisma
utilizado para alcanzar la integracion seria el neofuncionalismo. La cesidn
en un aspecto a la comunidad internacional preducirfa un conjunto de
efectos en cadena -spillover~ hacia otras dreas, hasta que, finaimente, y por

el gran ntimero de aspectos coordinados, se desmoronarian los elementos
mas reacios a la integeacién.

La Comunidad Europea serfa el paradigma de esta perspectiva.
Los paises europeos, can una mayor tradicidén cubtural y democritica
oftecfan un ejemplo de cuvdl debia ser ol objetivo a alcanzar. La evolucién
de la Comunidad hasta e} Acta Unica teflejarfa el debale entre inter—
nacionalistas y nacionalistas que culmina en la creacién de una conjunto de

mecanismos de cooperacion supranacional. En el Acta Unica Europea, y

Y CONYBEARE, 5. (1980). "Mniernationsl Organization apd the Theory of
Properry Rights” eu International Qrganization 34, Summer. pp.307~308.
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como medidas mds relevanles para alcanzar esa cooperacidn, se acuerda la
votacién por mayoria en un importante nimero de decisiones en el Consejo,

y la dotacién de nuevas competencias a las instituciones supranacionales.
En ¢l campo econdmico se decide llevar a cabo el Proyecto 1992: un
ambicioso proprama de liberalizaciones. La cooperacion en ¢ste €aso se
consigue mediante la eliminacién de barreras y un trato igual a todas las

personas, bienes y capitales de los distintos paises.

Hasta aqui, se ha expuesto a grandes rasgos y de forma tal vez,
excesivamente simple la posicidn dominante acerca del papel de una
organizacién internacional, y en especial, de la Comunidad Europea. No me
detendré mids en su exposicidn ya que existen excelentes textos que tratan
este planteamiento en profundidad y es de conocimiento general a través de

los medios de comunicacion.

Sin embargo, el andlisis que hemos realizado en las pdginas
anteriores sobre el Acta Unica v sus precedentes, no coincide totalmente
con la interpretacién arriba indicada. La evolucidn de la Comunidad dista
de ser un movimiento creciente, provocado por ¢l spillover neofuncionalista.
Parece responder més bien a "impulsos" que los actores en la negociacion
tratan de imponer en determinadas circunstancias. Como han puesto de
manifiesto diferentes autores, la tcorfa neofuncienalista no puede explicar
parqué se lleva cabo el Acta Unica en la mitad de los sfos ochenta ¥ na en

otra etapa’™.

™ Cfr. SANDHOLTZ, W. y ZYSMAN, 1. (1989): “1992; Recasting the Eurgpean
Bargain" en World Politics, 42. Octubre, p.99. MORAVCSIK, A. (1991):
*Negotiating the Single Ewropean Act: National Interest and Conventional
Statecraft in the European Communiry” en International Organization, vel .45, n?
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Par otro lade, ¢l comportamienta que hemos tratado de reflejar en el
apartado anterior muestra a los diferentes paises tratando de imponer sus
pretensiones, en lugar de "benevolentes dictadores” buscando mejorar ¢l
intetés general de Europa (o al menos entendiendo ¢l beneficio ptopio como
¢l mejor modo de beneficiar a todos). Si cada uno de los agentes que
intervienen en tas negociaciones buscaban modificar el Ambito institucional
para mejorar su posicion, el resultado no tiene por qué ser més beneficioso
para la colectividad, especialmente para los que no participaron; por el

contrario, reflejard los intereses particulares de cada uno de los agentes.

El capitulo que ahora comienza trata de poner de manifiesto esa idea.
Los resultados del AUE seran fruto de los incentivos que cada uno de los
actores —tralando de maximizar sus preferencias- ha podido situar en el
texto, Teniendo en cuenta los temas que fueron desarrollados en el
Acta Unica, se estudiardn en primer lugar las disposiciones que se refieren

d aspectos institucionales y posteriormente se fHevard a cabo una analisis del
mercado interior,

I. Winter, pp.19-57. MUTIMER, D. (1989): 1992 and the Political Integration

of Europe: Neofunctionalism Reconsidered en Journal of Furopean_ In-
legration:13, 1 Automne, pp.75-103,
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7.1. MARCO INSTITUCIONAL

Como sefialdbamos al comienzo del epigrafe dedicado a las
negociaciones, el Acta Unica parece responder a un acuerdo emtre las
diferentes posiciones y no a un conjunto de objelivos previamente definidos.
El desarrollo de la Comunidad, y en particular, ¢l Acta Unica definen un
marco institucional que lejos de ser un modelo neutral y estilizado responde
a la forma de ir adaptandose a los intereses dominantes en cada momento.
Asi parece desprenderse del giro propuesto por la Comision, desde un
planteamiento federalista hacia uno basado en el mercado fnico, a fin de
alcanzar un minimo acuerdo en el comienzo de la Conferencia de
Luxemburgo; o la redaccién de los articulos sobre cohesion social donde
caben -a fin de satisfacer los diferentes intereses— interpretaciones
minimalistas y maximalistas acerca del alcance de los derechos de los

trabajadores.

Este aspecto se expresa en las dos innovaciones mds importantes del
Acta en este drea: la utilizacion de la regla mayoritaria en el Consejo para
la aprobacién de algunas materias y el aumento de competencias de las

instituciones europeas.
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La aprobacion de la regla mayorisaria puede acentuar tres problemas

relevantes;
L. Sustitucion de responsabilidad

La aprabacion de la regla mayoritaria supone un mecanisma para
limitar los costes de las politicas internas. El principio de la mayoria
sirve como un instrumento eficaz frente a la presidn de la oposicion
0 de grupos nacionales. Al tiempo debilita su posicidn respecto a la
de otros Estados, evita un control directo por parte de sus votantes
¥ de la oposicion. Ahora se hace posible argumentar que se trato de
defender los intereses nacionales, pere que al final triunfé una
alternativa 1o tan beneficiosa para aguel Estado. Previsible es por
tanto, &l uso mas frecuente de fa Comunidad para justificar algunas
politicas que resulten menos populares especialmente cuando algunos

grupos ~p.¢j. los sindicatos- salgan perjudicados.

2. Intensificacicn de disputas

Desde el momento en el que con una respuesta afirmativa o negativa
se estén ventilando en el Consejo materias en las que algin Estado
tenga imereses mds sensibles, la decision de un pais estd influyendo
en el Estado vecino, y puede entenderse en cierto sentido como wna
"injerencia” en asuntos internos. Las sensibilidades se acentian y las

posibilidades de disputas también.
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Este aspecta se realza exponencialmente conforme el nimero
de materias sumenta y el pumero de puntos de friccién también. En
1a adopcién de una medida siempre quedan vencedores y vencidos;
y si se trata de acceder a subvenciones y privilegios que concede 13
Comunidad, los que salgan beneficiados serd en detrimento de los

que no lo han sido favorecidos.

Con ¢l fin de satisfacer todos los intereses en juego “Ja
situacion actual se caracteriza por la multiplicidad de responsables
v la confusidn de cometidos™™". La diversidad de intereses que s€
manifiestan ca la fase de negociaciones del Acta Unica entre cl
Parlamento, Comisién, Consejo, Parlamentos Nacionales parece que
continua en la actualidad. Asi por ejemplo, en una resolucion
aprobada el 14.VL.90, con ocasién de la nueva Conferencia Inter-
gubernamental, el Parlamento Europeo declatd que no podria aceptar
un refuerzo unilateral de los rganos intergubernamentales de la
Comunidad, que le despojaria del papel que le corresponde como
legitimo representante de los ciudadanos, al tiempo que sefialaba la
“inutilidad" de constituir una cimara de Parlamentos Nacionales que

. g g
pudiera provocar una reduccién en sus competencias‘”,

Al mismo tiempo, la regla de la mayorfa conduce a la

formacién de bloques. Los pafses del Norte y el Sur, la Europa a dos

1L OUIS, 1.V, (1991): Cologquio orgenizade por la Universidad Libre de Bruselas
en Europe (8.2.91), n.2603, p.1.

7 posolution de 16.7.1990, DOC 175 y Bulletin des Communautds Européennes
n%6. 1990, p.i.13.
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velocidades, ... levantan barteras que no parecen conducic a una

mayor estabilidad.

3. Técnica del packeage o Logrolling

La aptobacién de la regla mayoritaria fomenta ta posibilidad
de una negociacion snte diferentes inlensidades en las preferencias de
los Estados. Las instituciones comunitarias jugarian el papel de
dsbitras, decdntandose por aquellas pasiciones que le proporcionen ua
papel mis relevame. Asi por ejemplo, Delors sehalaba en 1988 que
seria difici] conseguir la aprobacién de los germanos al Banco
Central Europeo a mesos que otros Estados Miembros estuvieran
dispuestos a aceptar el modelo de sociedad mercantil alemana’™.
El logroiling, camo se estudié en el capitulo IV, conduce a un

aumento de competencias de la organizacion internacional.

El segundo aspecto destacado en la renovacién institucional hace
tefetencia a las nuevas competencias que adquieren las instituciones
comunitarias, especislmente Comision y Parlamento. La Comisién recupera

el monopolio en la iniciativa legislativa, amplia sus competencias en areas

" Recogide por ROBERTS, B.C. (1988); "Delors versus 1992° The Brugues
Group. Occastonal Paper, n.l, p.5.
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no previstas por el Tratado, como son la Tecnologia y el Medio Ambiente,

y su papel pasa a ser indispensable en las decisiones a nivel europeo,

El Parlamento, aunque no alcanza el poder de codecisin, ve
ampliada su base con la capacidad de hacer enmiendas a las propuestas
presentadas, la instauracién del procedimienta de cooperacidn, y la consulbta
vinculante en los acuerdos de adhesién y asociacién con nueves Estados.
Sobre lodo, y es relevante senalarlo, las instituciones comunitarias saien
reforzadas del Acta Unica, como organismos indispensables en la construc-
citn europes, y con un conjunto de competencias muy superior al de
cualquier institucién supranacional, después de un periodo de serios proble-

mas.

En la dindmica institucional, el Acta Unica ha supuesto importantes
transformaciones, Si bien el poder de decisién reside en dltimo términe en
los Estados Nacionales, las nuevas competencias adquiridas por las
[nstituciones parecen legitimar su actuacién como "decimotercer Estado”
con un conjunto propio de intereses. De realizar un papel instrumental,
como medio de extender la politica nacional de cada Estado. puede pasar
a trabajar por sus propios intereses. Esta nueva situacién puede ocasionar

algunos problemas:

1. Ausencia de control
El marco institucional modificado por el Acta Unica supone

una nueva definicion de competencias, cuya responsabilidad no estd,
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actualmente, nitidamente definida. La asuncién de responsabilidadcs

presenta un doble aspecto:

2} Responsabilidad dsl pobierno nacional ante su organo de
contral palitico (generalmente el Patlamenta) y legal (tibunales) por
medidas adoptadas por 1a Comunidad en su conjunto. La aprobacidn
de medidas en ¢l Consejo por mayoria permite que los gobiernos no
se sientan responsables politicos de esos acuerdos comunitarios, y las
presentan como "impuestas”. De la misma manera podria predicarse
de alguna norma que, aprobada a nivet comunitario, contraviniese el
otdenamicnio interno, o no respetara la capacidad tegislativa de las

Comunidades Autdnomas o Estados Federales™

b)  Responsabilidad y control de las institnciones comunitarias:

Podemos distinguir dos niveles

b1 R abilidad Polit la Comisién v el Parlamento
Europeo ante los_gobiernos nacionales : Los gobiernos

nacionales lienen obsticulos a la hora de controlar la actividad
de estas dos instituciones, ya que su conducta podria en-
tenderse camo una interferencia v una conducta antieuropea.
Si ha habido criticas, especialmente como medio de autoprote-
gerse ante los medidas que resultaban impopulares. No se

puede olvidar que la Comisién no vota en las elecciones

T

La inclusién del ordenamiento comunitario en nuestro sistema legal no es un
tema, ni mucho menos, cerrado. Los desarrollos doctrinales mas imporiantes se
encuentran en GARCIA DE ENTERRIA, E, GONZALEZ CAMPOS, I. Y
MUARGZ MACHARQ, LS..(1986): “Tratada.de Derecho Comunitario Furopen”

3 vols. Edit. Civitas. Madnd ALONSO GARCIA R. (1989) "Derecho
itari . Edit. Civitas.



Capltuio Vil / 319

nacionales. La critica a una Direccion General supone vna
critica a la labor realizada por el Comisario encargado, y por
tanto, indirectamente al pais que le ha designado para aguel
cargo. Los Gobiernos nacionales pueden wiilizar, come asf lo
han hecho, controles de legalidad sobre la actividad de la
Comisién, pero no ticnen control politico sobre sus decisiones.
La tinica via abierta es la posibilidad de censura por parte del

Parlamento a fa Comisidn en su fotalidad*”.

h.2. Problemas en el control de ta complejidad_de_ instifuciones
: Los problemas en ¢l control se acentdan si tenemos en cienta
el numero de instituciones que pueden intervenir en un
problema de alcance comunitario. No se trata dnicamente de
problemas de cantidad sino de cualificar el nivel de competen—
cias y por tanto de responsabilidades que pueden darse cita en
un supuesto, Asi se puso de maaifiesto en el Transnuklear
Scandal (1988), un affair de corrupcion ¢ incumplimiento de
la normativa tanto comuaitaria como interaacional sobre trdfico
de material nuclear en 1a que quedaron afecladas los gobiernos
de dos Estados —Alemania y Bélgica~, el Gabicrno Federal
del Lander de Hesse, ia Comisién como responsable de la

observancia de 1a normativa y el Parlamente FEuropeo®™.

* Esta posihilidad fue estudiada por et Comite Dooge, pero se decidi6 finabmente
no incluir ¢n el AUE ninguna disposicion sobre responsabilidad de la Comision
ante el Parlamento. Cfr, Capitulo V, apdo 5.2.

" HANCHER, L. (1990): 7992 and Accountability Gaps: The Trenspuklear
Seandal: A Case Study in European Regulation” en The Modemn Jaw Review,

53:5, sept, pp.669-684.
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Cada uno de Jos organismos implicados cred una Comisién de
Investigacién para  depurar rf:Schnsabilidadf:sm y aunque
todos los informes concluyen en detectar uaa conducta punible
no solo en las empresas implicadas, no existian mecanismos

. et 78
para sancionar Jas conductas entre instituciones®™.

2, Resolucion de problemas complefos :

Las nuevas competencias adquiridas por la Comunidad
suponen su inclusida, de cardcter consultivo o vinculante, en la loma
de decisiones. Esto significa afadir mayor complejidad a la resoiu-
cién de problemas en las que los Estados, teniendo todos los medios
a su alcance, no han alcanzado una solucidn definitiva. Asi por
sjempla, la inclusién de las disposiciones sabte medio ambiente en
la agenda comunitaria puede suponer que las resoluciones que ¢
alcancen sean menos perfectas desde el punto de vista de la eficien-
cia de la norma, ya que deben contemplar todos los intereses en
juego. Al misme tiempo, se afiade una nueva instancia, |a Direccicn
General encargada del medio ambiente, que establecera los mecanis-

mos de control que, con independencia de las disposiciones nacio-

‘7 Se crearon Comités pot ¢f Parlamento de Hesse y ei Parlamento Federal de Bonn
{encro de 1988), Los Ministerios de Medio Ambiente aleman (dic, 1977) y belga
{enero, 1988), las DG Comunitarias VW1, VI, X! y XVII en forma de un
especial Task Force (febrero, 1948), v ¢l Parlamento Eusopeo (enero, 1988). Cfo:
EUROPEAN PARLIAMENT (1988): Working Document n.A~120/88/A. Report

(24.V1.1988).

% HANCHER (1990): Qp.Cit,, p.681.
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nales y locales, debe cumplir, por ejemplo, cualquier fibrica en suelo

conmunitario,

De hecho, aunque pensadas para alcanzar soluciones globales,
pueden acentuar los problemas al shadir nuevos efectos que genera
su actividad, Los casos mids claros se refieren a ta coordinacidn
monetaria prevista en et nuevo articulo 102A v desarrollada a través
del Informe Delors, y a ta politica agraria comtin, E} problema del
aumento de la complejidad es de mayor calado, en el que no
podemos entrar a discutir ahora v sobre el que haremos unas breves

referencias en las conclusiones.

3. Azar Moral ;

Se dan situacioncs de azar moral cuando una nacién no se
encuentra en la obligacidn de incurrit en todos los costes de sus
politicas sociales, econémicas o politicas debido a que algin sistema
de proteccidn le permite imponer esos costes a otras maciones, a
través de la diversificacidn del riesgo*™. Los Estados miembros
pueden aventurarse a realizar grandes politicas de reconversidn o

reforma, sabiendo que no soportardn todos los costes ocasionados.

¥ GALLAROTTIL, G. (1991): "The Limits of International Organization: Systematic
Failure in the Management of International Organizations” en |ntematiopal
Organization, 45, 2, Spring. pp.209.
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El problema de azar moral se ha estudiado fundamentalmente
en lo referente al régimen de seguros, pero ¢l conceplo resulta
también Gtil en otras materias. Un supuesto en el que se verifica cste
fendmeno es cn ¢l funcionamiento del Sisiema Monetario Europeo,
al que lendremos ccasién de referirnos en ¢l posteriormente, donde
algunos paises, especialmente [lalia, "exporlaban inflacion”  sin
soportar lodos los costes que sus politicas expansionistas creaban. De
forma semejante sc podria decir de las asociaciones de agricultores
en la fijacidn de precios, o de la utilizacion de fos Fondos Estruc—

turales.

4, Actividad de los grupos de interds

La intervencién de instituciones comunitarias en campos hasta
ahora cerrados a organismos supranacionales puede suponer un
incremento de la actividad de los grupos afectados sobre estas
instituciones. Si estos grupos operan, gracias al mercado unico, a
escala comunitaria, alcanzar algin beneficio en las disposiciones que
emanen las instituciones supranacionales tiene un efecto multi—
plicativo. Una de las nuevas dreas cedidas a la Comunidad se refiere
al medio ambiente, donde ya hay una experiencia ~especialmente en
los Estadas Unidos— no muy positiva sobre los efectos de las grupos

de interés sobre las agencias™.

w0 Cfr, Capitudo [N, apdo. 3.2 ¥ 3.3.
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5. Aislamiento frente al exrerior
El reforzamiento de los mecanismos institucionales en la
Comunidad y de las politicas que a través de esta institucion se
coordinan, conducen a la formacién de un bloque frente a terceros
paises. A estos aspectos nos referiremos cuando se analice con

detenimiento la politica comercial
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75 DIMENSION DEL MERCADO INTERIOR

El provecto 1992 desarrollado por la Comision de las Comunidades
Furopeas se¢ ha interpretado, de modo general, como un ambicioso
programa de liberalizaciones donde los Estados, conscientes de su comn
identidad deciden que ésta quede también plasmada en el campo econd-
mica. El Mercado Unico se podria interpretar asi, como otra manifestacion
de la voluntad de superar nacionalismos, esta vez en la dimension
econdmica, creando mecanismas de cooperacion entre los diferentes pueblos
de Europa. Las instituciones comunitarias, de moda especial, la Comision,
actuarian como meccanismos promotores ¥ ejeculores de ese proceso, al
tiempo que velarian para que éste se desarrollard de la forma més justa y

cficiente posible.

La tesis alternativa que aqui se mantiene ¢s que no &£SLAMOS
simplemente ante un praceso de liberalizacién, sino de forma mas precisa,
ante un proceso de re-regulacién. El andlisis de procesos de regulacion, de
acuerdo a la exposicién realizada a lo largo del capitulo [il, parecen

demostrar que, generalmente, no parece muy posible que los grupos
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beneficiados decidan, llegado un momento, abandonar esas rentas. Es mds
probable, por el contrario, que la modificacién en las circunstancias
externas ocasione una alteracion en el modo de alcanzarlas, es decir, un

cambio de regulacién®,

La re-regulacién tiene lugar cuando un sistema anterior de regulacion
¢5 ajustudo de cualquier forma posible: se trata en definitiva, de la adopeidn
de nuevas formas y dreas de repulacién®™. En este sentido, la liberaliza-

cidn no es mas que una forma de re-regulacion.

la re—regulacién, como expusimos en el capitulo il es un fendmeno
endbgeno: es un proceso econdmico en el que los actores, politicos,
reguladores y regulados responden de acuerdo a su propio interés frente a
la presién politica o econdmica, teniendo en cuenta una situacién de

intervencion anterior.

El interés por referirnos a la re-regulacion en lugar de a [a liberaliza~
cién se encuenira en que aquel s un proceso mds general y por tanto
resulta un instrumento més Gtil para explicarnos la existencia de algunos
fendmenos que de otra forma no tendrian ficil resolucién, como es, en el

caso de la Comunidad, la tendencia a las fusiones que ha acompanado al

@ (fy. WAELBROECK, J. (1990): "1992: Are the Figure Right? Reflections of a

Thirty Per Cent Policy Maker", p.15 en SIEBERT, H. (¢d.): "The L0 i
" Institut fur Weltwinschaft en der Universitat Kiel.

H " gt . 3 . . . l

42 ofr. KANE, E.J. (1987): "Competitive Financial Reregulation: An Iniemanana
Perspective®, p.111-150. o PORTES, R. y SWOBODA, A. (eds.): Ihmali.m
Intemationat Finangial Stahility" Cambridge University Press. Cambridge.
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procesa de tiberalizacian™?, Por otrg lade, ¥ s un aspecto mds relevanle,
la re~regulacién pone de manifiesto la existencia de un mercado para la

regulacion.

Analizado ¢l concepto, se trata ahora de comprabar su aplicacion al
tema gue pos ocups. El provecto 1992 puede interpretarse, de acuerdo a lo
expuesto, como un proceso endégenc de modificacdn de la regulacion
existente, ¢s decir, como un pracess de re-regulacidn. El abjetive de ese
proyecto seria liberalizar el mercado de regulacion mediatte un principio
de competencia nstitucional, pero sujeto a una serie de excepeiones donde

los intereses en juego asi la exijan.

El principio de competencia institucional se expresa a través del
principie de la nacidn de origen, por el cual la regulacion de un Estado
sabre un bien o servicio ticne pleno valor en otro Estado miembro. Para
comprender la aceptacion de este principio deberiamos remitirnas a las
negociaciones del Acla Unica, v en especial a las primetas propuestas.
Camo allf se recogin los empresarios enrapeos mds relevantes actuaron
como promotores del proyecto. A nivel nacional, el relevante papel que
estaba desempedando el Estado en Ia mayoria de los palses occidentales
como reaccion a las dos crisis energéticas; a nivel comunitirio, 1a téenica
de la armonizacidn que estaba constrifiende mercades y disipando ventajas
campetitivas; y a nivel glabal, la compelencia que cn esas mismas fechas

se repistraba en relacion a los paises del Oriente Préximo v de Estados

“ VIPOND, P.A. (1991): "The liberalization of capital mevements and financial
services in the European Single Market: 4 case study in Regulution® en

European fournal of Political Research, 19:227-244.
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Unidos™, motivaron que fos colectivos regelados propusieran una
modificacion del ambito en el que se desarrollaban sus relaciones. Su
propuesta pasaba por liberalizar e} mercado de regulacién ya que las

regulacranes existentes no resultaban ventajosas para maximizar beneficios.

Las limitaciones al principio tenian todas un aspecto comin: ¢l
mercado en pura competencia, presentaba "fallos" que debfan ser sub-
sanados mediante la intervencidn. Asi se establecia que la provisién
ineficiente de algunos bienes, por ejemplo 1a proteccién al medio ambiente
© la investigacion, debfa ser promovida por la Comunidad, En otros casos,
como [a armonizacidn fiscal o la unidn monetaria, se trataba de supuestos
donde, por la importancia de la materia, no podia dejarse a la “ince~
rtidumbre" del resultado que nes proporcionara ¢l mercado. En fin, en otros
se trataba de una pura defensa de interés ya adquiridos frente a terceros ~
medidas antidumping- o de proteccién del interés nacional -concursos
puiblicos~ o de algunos colectivos que quedarian marginados —cohesién
econdmica y social-. En todos los casos, {a solucién serfa establecer un
derecho de monopolio por parte de la Comunidad en la regulacidn de esas
materias. Ese derecho se ha establecido a través de las Nuevas Politicas que

pasan a ser competercia de fa Comunidad.

En los apartados que siguen analizaremos las condiciones en las que
se establece ese monapolio, los beneficios y costes que ocasiona, y la
posibilidad de que en esas materias se hubiera permitido la competencia.

Como tendremos ocasidn de ver, los beneficios de la aplicacidn del

* Cfr. SANDHOLTZ, W. y ZYSMAN, 1. (1989): Qp.Cit. p.118.
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principio quedan mitigados de tal forma que pueden llevar a preguntarnos

: S 158
qué clase de Mercada Unico estamos creando =,

7.2.1. El principlo de reconacimiento mutuo

El principio de mutuo reconocimiento, © de la nacion de origen, sc
encuentra por primera vez en la Directiva 73/23 (19.011973) sobre
arrnonizacion de bajos voltajes, y en a Seniencia Cassis de Dijon (1979)
en la que se sefalaba que un producto legalmente desarrellado en un pais
puede entrar autométicamente en el mercado de otros paises comunitarios.

0 en el Libro Blanco sobre

El mecanisma fue adoptado definitivamente
el Mercado Interior™, como la estrategia a seguir para alcanzar la
liberalizacidn del mercado. Su nueva cobertura legal se encuentra en los

artfculos 30 a 36 deb Tratada que prohiben las restricctones al comercio, ¥

¢ REICH, ). (198R): "Pratection of Diffuse Interest in the EEC and the Perspective
of Progressively Establishing en Internal Market” | 11 Jonmat_of Consumer
Policy, p.39s.

86 Cfr, Conclusiones sobre Estandarizacion {16.VIL.1984), en fa Resolucion del
Consejo de 7.V.1985 sobre el "New Approach” para la armonizacion técnica y
de estandares. (Micia! Journal of the European Comynunities (1985) C 130, p.1.

T COMMISION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1985): White Paper
from the Commission to the European Council (Milan, 28-29 June 1985) COM
(85) 310 final, Brussels 14.VL85, puntos 61-73.
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en los articulos 100A, 100B y 100C sobre establecimiento y funcio-
namiento del mercado conuin. En estos articulos se contienc la aprobacidn
de las disposiciones sobre mercado interior por mayoria cualificada ~cuyo
alcance fue analizado en el epigrafe anterior—- un conjunto de salvedades
a la aplicacion del principio y el establecimiento de una fecha como

término del proceso de armonizacion.

La adopcién de! "New Approach" supone la consagracién de la
existencia de un mercado de regulacién y el establecimiento de un
mecanismo ~¢l reconocimiento de las disposiciones nacionales— que asegure
la competencia en ese mercado. El principio de la nacion de origen se
establece como el medio fundamental para evitar las barreras a la entrada.
Las empresas y las economias domésticas llevarian a cabo una funcidn de
arbitraje que neutralizacfa los efectos de las diferentes legislaciones™. En
un mercado sin barreras, podrian aprovechar las diferencias en los precios
de bienes y factores, comprando o estableciéndose en aquellas zonas donde
el nivel de regulacidn se encuentre més de acuerdo con sus preferencias,
presionando para el establecimiento de una competencia entre sistemas
institucionales de regulacién. El arbitraje de las empresas y las economias
domésticas mostrard qué sistema de regulacién nacionat es mejor a los ojos
del consumidor y del productor. Las regulaciones nacionales deberdn pasar
una prueba llevada a cabo por los agentes privados con su dinero @ con sus
pies. Aparentemente, este provocara una presién para que las legislaciones

nacionales se ajusten en el tiempo.

8 GIEBERT, H. (1989): "The Harmonization Issue in Europe! Pr‘iar Agreement or

a Competitive Process?" en SIEBERT, H. (Ed.): ' i ' ;
Market” Institut fur Weltwintschaft and der Universitat-Kieh:-Westvicw. Press.

Boulder. Colorado, p.56.
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La aplicacién del principio supone la consagracion de la integracion
a través de la competencia. Seran los agentes econdmicos los que poseerdn
la soberania para determinar el sistema de regulacion que estimen miés
pertinente. En este sentido, interesa hacer una salvedad importante ante una
confusién que resulla frecuente, El establecimiento del principio de
competencia instilucional poco tiene que ver con la defensa de la soberania
de los Estados Miembros. Promover que la integracién se realice a través
de la competencia entre sistemas de regulacidn, frente a que ese proceso sea
llevado a cabo a través de la Comunidad, no supone defender la soberania
de cada uno de los Estados ni adoptar una postura antieuropeista. Lo que
este principio supone es la cesion de la soberania del Estado a los
consumidores v empresas lo que puede desarrollarse, y de hecho seri mas
cficiente, en un marco curopeo. Limitar el principio vy delegar en la
Comunidad la definicion de ias normas reguladoras no elimina la soberania

estatal, sino que lu rransforma™.

Las ventajas de este sistema aparecen va mas evidentes. La com-
petencia entre sistemas institucionales disipa las rentas que se creaban
cuando existiz un monopolio en la oferta de regulacion. La determinacion
de las normas institucionales deja de llevarse a cabo a través de Ia
negociacion y es sustitvida por el mecanismo del mercado. La actividad de
bisqueda de rentas instrwmentalizada a través de los grupos de inierés
queda ampliamente reducida al no existir negociacion sobre la que puedan

influir. El consumidor, ausente en los procesos de negociacién, desarralla

* PROSI, G. (1989): “Comments on Horst Siebert, ‘The Harmonizarion Issue in
Lurope: Prior Agreement or @ Competitive Process?” en SIEBERT, H. (Ed.):

"The Completion of the Imemal Market” Instinut fur Weltwirtschaft and der
Universitat Kiel. Westview Press. Boulder. Colorado, p.56.
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un papel relevante a la hora de determinar cual es ¢! marco institucional en
el que quiere desarrollar sus actividades. El papel de la organizacin
internacional, en este caso, la Cornunidad como drbitro quedan también
limitados. Sin embargo, esas mismus ventajas son las que aparecen, desde
ofra Gptica como las limitaciones del principio. No podemus olvidar que nos
encontramos ante un proceso de re-reguiacidn en la que existen ya unos
intereses en juego por parte de los diferentes actores y a los que no estén
dispuestos a renunciar, De ahf que el sistema que ha surgido a partir del
Acta Unica es un sistema mixto donde junto con este principio, se retienen

limitaciones a través de la actividad desarrollada por la Comisidn.

7.2.2. Limitaciones al Principio: Las nuevas politicas

Como se sedalaba al final del epigrafe anterior, la aprobacién dei
"nuevo enfoque” aparece unida a una serie de limitaciones en su aplicacion.
El hecho de encontrarnos ante un proceso de re-regulacién supone la
existencia de unos intereses pre-existentes que limitaban el alcance del

principio.

La justificacién a las limitaciones en su aplicacién provienen de la

puesta en practica de la Teoria sobre los Fallos del Mercado. La existencia
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de externalidades entre los diferenies sistemas institucionales; la necesidad
de proteger algunos colectivos que pueden quedar desutendidos por la
aplicacion pura y simple del mecanisma del mercado, como pueden set tos
trabajadores o las consumidores que carecen de informacion; las posibles
conductas de free rider por empresas que se benefician de un sistema
institucional pero no soportan sus costes; la necesidad de defender las
empresas nacionales o de mantener el desarrolla tecnoldgico de sectores
considerados “estratégicos"; la posibilidad de que el nuevo principio
suponga una puerta de entrada de los competidares exteriores, o en
definitiva, la posibilidad de alcanzar una armonizacion "a la baja™ donde la
competencia conduzea a Ia fijacion de un marco de regulacién reducido, en
el que el sistema impositivo sea minimo y por tanto el papel redistributivo
del Estado también, aparecen como los peligros de la aplicacidn del
principio a la generalidad de los campos de la actividad econdmica. De esta
forma, junto con su proclamacion como principio general se retienen una

serie de pricticas que "suavicen" los cfectos drésticos de la competencia.

De esta forma, a fo largo del Acta Unica Europea se han ido
establecienda una serie de salvedades que actian como barreras a la entrada
en el mercado de regulacién. En los préximos aparlados iremos analizando
las que considetamas mds relevantes y que configuran el alcance de la re-
regulacidn llevada a cabo por el Acuerdo de Luxemburgo. Estas limita-
ciones se presentan en la forma de problemas que pueden limitar los

beneficios de la aplicacién de la nacidn de origen.

Antes de comenzar con su andlisis, se hace pertinente hacer una

aclaracion. El principio de la nacidén de origen se establece, tanto en el
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Libro Blance, como ¢l los articulos del Tratado de Roma, como uf
mecanismo para alcanzar la armonizacion ex post. Parece observarse, en
estos articulos, wna confusién citre armonizacién y mercado vinico. En un
espacio no-hotmogéneo, coma parece ser la Europa de los doce, hay Ingar
para fa diferenciacion y la individualidad. En un modelo dindmico, €50 no
resulta ser un obstéculo, sino una ventaja, ya que abre las posibilidades para
experimentar, innovar y hacer progresos, al tiempo que permite la
diversidad de marcos institucionales dc acuerdo a las diferentes preferencias
de los ciudadanos curopeos: "El Mercado Unico’ no es, después de todo,
wn mercado homogéneo tal y como tradicionalmente se estudia en teoria
de precios, sino muds bien un eslogan politico para un sistema de mercados
locales v regionales interrelacionados e interdependientes sin barreras
politicas artificiales de entrada y salida. Habrd siempre barreras naeturales,
costes de transporte, de informacion,... incluso costes culturales de
oportunidad"™®. De esta forma la solucidn que se propone no es una
armonizacion ex anfe, y armonizacion ex post, sino mds bicn ante una
armonizacién ilevada a cabo por un mecanismo centralizado de negociacion
o una armonizacién via competencia entre oferenles, que no ticne por que

acabar necesariamente en un sistema armonizado.

Se puede considerar que dentro de esta dimensidn pueden figurar las
tres nuevas polfticas de la Comunidad: La Cohesidn econdmica y Social
(Titulo V), la Investigacion y el Desarrollo Tecnoldgico (Titulo VI), ¥ ¢l
Medio Ambiente (Titulo VII)

“ PROSI, G. (1989): Op.Cit., p.77.
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7.2.2.1. Sectores de especial proteccion: investigacion y desarroflo tecnoldgico

(art. 23 AUE)

La situacidn de las empresas de alla tecnologia en Europa, especial-
mente las relacionadas con la clectrdnica han suftido ducante la década de
los ochenta una fuerte crisis, solo comparable con la del sector de la
industria pesada en Yas décadas anteriores. Las empresas del sector arrojarorn

en 1989 un deficit de 31 billones de ECUS*'™.

Los problemas que arrojaba ¢l sector junto con la posibilidad de
aprovechar las economias de escala provinientes de una investigacion
coordinada sirvieron como justificacion para la no aplicacién del principio
de competencia sino mds bien tratar de crear un sistema de caordinacion
mediante programas. El sistema que se proponia era el de integracion a
través de la imtervencion de la Comunidad que coordinaria los esfuerzos de
cada uno de los Estados. Asi la politica sobre Investigacién y Desarrollo
Teenoldgico pasa a ser una de las "nowvelles politiques”, un nuevo frea de
intervencion de la Comisién de acuerdo con la que se establece en el Acta

Unica.

Asi el articulo 23 det AUE modifica el Tratado de Roma afiadiendo
un nuevo Titula, 2l sexto, con diez nuevos articulos (art. 130F a 130Q). En
estas nuevas disposiciones se articula el mecanismo de cooperacidn a fin de

forialecer las bases cientificas y tecnoldgicas de la industria curopea y

Y THE ECONOMIST (1988): Eurape's Internal Marker Survev. (9.VIL1988). p.12



Capltuto Vil / 336
favorecer el desarrollo de su competitividad internacional (articulo 130F)
consistente en la uprobacién de un programa-marco plurianual que {...)
fijard los ohjetivos cientificas y técnicos, determinard sus respectivas
prioridades, indicard las grandes lineas de lus acciones previstas, fijard el
imporie que se considere necesario y las modalidades de la participacion

financiera de la Comunidad... (art.1301).

En lugar de la competencia entre los diferentes estados se establece
que los Estados miembros coordinaran entre si, en contacto con la
Comision, las politicas y programas desarrollados a nivel nacional
pudiendo 1a Comisi6n tomar cualquier iniciativa util para promover dicha

coordinacion (articulo 130H).

Durante el desarrolio de la Conferencia Intergubernamental se criticd
por algunos paises la redaccidn de estos articulos ya que se consideraban
con un contenido excesivamente planificado. La Comisitn, que en este caso
proponia la redaccién de los articulos aprobados senalé que se trataba en
primer lugar de seguir unpa experiencia ya contrastada, como quedaba de
manifiesto en el programa aprobado para los afios 1984-1987. Ademds, se
indicaba que la existencia de un programa conjunto aseguraba la "coheren-
cia estratégica” en las actividades de la Comunidad, permitia alcanzar una
solucién concorde al interés de todos y enviaba una seial clara a los

, . . ; : 492
centros de investigacion de cudles eran los infereses europeos .

2 DE RUYT, J.V (1989): L'Acte Unigue Furopéen. Etudes Européennes. Bruxelles.
Editions d FUniversité 0¢ BrUXettes, 208"
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El tema se presentaba mds complejo ya que ademas de las ayudas
con cargo 4 los PrOgramas comunilarios, se mantienen las ayudas previstas
en los presupuestos nacionafes. Al ser un sector de los considerados como
estratégico, los Estados retienen categorias de interés nacional. Para poder
recibir subvenciones de los gobicrnos sin ser demandados por distasionar
la compelencia se acude a las excepciones abiertas en los articulos 92.3 b -
ayudas para fomentar la realizacion de un proyeclo importante de interés
comiin curopeo o destinadas a poner remedio a una grave perturbacion e
la economia de un estado miembro- o 92.3. ¢ -ayudas destinadas a
promover el desastello de determinadas actividades o reglones econdnicas,
siempre que no alleren las condiciones de los intercambios—. Como ilustra—
cidn. al amparo de estas excepciones se aprobaron en 1984 tres programas
en Francia®® , wno en Alemania®™, uno en Inglaterra™, dos en lta~
lia** y uno en Halanda™, por un total de 1.156 millones de ECUS.
Hasta esa fecha (1989), contando todos fos programas ent vigor L cantidad
de ayudas nacionales con cargo a programas de investigacion de empresas

asciende a un lotal de 4.550 millones de ECUS™,

% Anvar (Agencia Nacional para la valoracion de la investigacion, 143 millones de
ECUS), FRT (Fondo pata la [nvestigacion y 1a Tecnologia, 170 millones), v FII
(Fondo para la tnnovacién industrial, 28 millones).

¥ Arbeit und Technik (Tecnologia, 187 millones e ECUS).
** Eureka (18 millones).

" Fondo especial para fa Investigacion aplicada (500 millones de ECUS), Eurcka
{60 millones).

a7 . .
Programa para promover el uso de la tecnologia (47 millones).

¥ Cir. COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1990%: Nincteenth
Report on Competition Policy. Brussels, Luxembourg, p.135-141.
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El sistema previsto de coordinacién y estimulo mediante la subven-
<idn de los programas, presenta algunos problemas. Bl primero, que ya se
Ssuscitd en el seno de fa Conferencia y que fue materia fundamental de
cliscrepancias era la financiacion de esos programas. Los programas
conocidos como de “primera gencracidn” (1986—1989), Jessi sobre el
desarrollo de micrachips, Race para telecomunicaciones y Esprit sobre
informacion telematica suponen 5,7 billones de ECUS. Si los programas se
aprueban por unanimidad, serfan los Estados que mas contribuyeran al
Presupuesto Comunitario Jos que podrian vetar su aprobacion y continuar
ccalizando la investigacion ya que poseian los centros més avanzados. Por
«tro Jado, su importante aportacién al Presupuesto les dotaba de un peso no
cdespreciable en la toma de decisiones. La decisidn acordada al final
indicaba que el programa marco se aprobarfa por unanimidad, mientras los
programas especificos quedaban sometidos a 1 aprobacion de una mayorfa

cualificada (articulo 130Q),

Estos programas pueden ser por otroe lado, Gtiles si los problemas que
atraviesa €| sector son debidos a la falta de capital o de otro tipe de
recursos, pero no solucionatrian el problema si proviniera de ineficiencias
en ¢l proceso productivo. La contestacién & esta alternativa exigirfa un
analisis del sector que excede las posibilidades de este trabajo. Dejamos
apuntado el hecho para posteriores investigaciones, indicando dnicamente
que la existencia de barreras al comercio, al incrementar las ventas de la
empresa doméstica frente a 1a del exterior, aumenta los incentivos para una

inversién en tecnologia a expensas del competidor extranjero*®

** KRUGMAN, P.R. (1990): “Rethinking Intemationat Trade” Cap.XIl: fmport
Protection as Export Promotion. The MIT Press. Cambridge. Massachuseils,
p.195.
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Si se pueden constatar la existencia de los problemas que apun-
tabarnos en capitulos anteriores sobre los fendmenos de cordinacion en los
que ademas entran en juepo subvenciones para algunos colectivos. Se
producen problemas tipicos en su administracion: Qué parte de la inves—
tigacién debe ser subvencionada, cdmo se lleva a cabo la coordinacida de
los programas y la distribucién de los fondos, como se determinan la
empresas receploras de ayudas... ocasionandose los fendmenos de creacion
y blsqueda de rentas, desarrollo de comportamicntos burocriicos, y en

general de modelos ineficientes,

Como ilustracidn de este aspecta se puede sefialar los problemas en
la identificacion del dnico posible receptor de las avudas, ta "empresa
curopea”. A fin de solventar la crisis que estin sufriendo, lus empresas en
el sector han desarrollado un conjunto de relaciones con sus homélogos
americanos y japoneses. Asi Siemens, por ejemplo, tiene un acuerdo para
el desarrollo de una nueva generacion de Microchips con 1BM, Olivetti
compra las estructuras de sus ordenadores a Hitachi, Fujitsu compra el 80%
de las acciones de ICL y BULL estd negociando un contrato semejante con
NEC. Después del acuerdo entre ICL y Fujitsu, aquella fue invitada a
abandonar el grupo de industrias de ordenadores europeas, Jo que le supuso
perder tres de los prayectos JESSI que estaba desarrollando. Sin embargo,
IBM mantiene dos proyectas JESSI, at ser considerada por sus homologos
Camo un "una empresa europea” de acuerdo a sus méritos™, La discrimi—

nacidn indicada es dificil de explicar a través de criterios de eficiencia.

0 Cfr. ECONOMIST (1991): Business in Europe. Survey. p.20 june, 8ih,
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Por la importancia de las subvenciones recibidas tamo desde la
Comunidad como de cada Estado, parece dificil que cualquiera de las dos
instancias estén dispuestas a perder su inversién por la competencia
extranjera. Los incentivos a proteger el mercado frente a terceros se

acentua.

7.2.2.2. Cohesion econdmica y social

El Provecto 1992 fue considerado por el Presidente Delors como
incompleto si no inclufa, dentro de su desarrolio la dimension social. Esta
fue recogida en los articulos 21 a 23 del Acta Unica Europea, Los dos
primeros pucden considerarse propiamente como politica social ~con-
diciones de trabajo- mientras que el tercero se refiere a los desequilibrios

regionales y al modo de solventarlo.
a) Politica Social

Se dieron cita en los trabajos de la Conferencia sobre politica social
dos propuestas de los gobiernos danés y galo. El primero proponfa que las
condiciones de trabajo, sanidad y seguridad fueran armonizadas a lo largo
de la Comunidad mediante directivas aprobadas por mayoria simple.
Proponfa también €l gobierno dands que se incluyera una disposicion por

la que el Conscjo "deberia examinar las posibilidades de modificar la
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politica economica de los Estados Miembros con vists a favorecer el

empieo"™,

La delegacion francesa basaba su proyecto en ¢l dialogo sociul, a
través de una Convencién colectiva de todos los sectores implicados a nivel
comunitario. La Comisién podria proponer al Consejo decidir por mayoria
cualificada si los resultados de esa Convencion podrian ser adoplados por
ta Comunidad. Por tiltimo, el Presidente Delors propuso la inclusion cn el
Tratado de Roma de la nocion de Fspacio Social Europea, cuyo origen se
remota a 1981, en la primera fase de la Presidencia Secialista en
Francia™.

Después de las negociaciones recogidas en el capitulo amerior™,
se llegd a la redaccidn de los nuevos articulos 118A y 1188 del Tratado de
Roma. En el primero se establece que los Estados procurardn promover la
mejota del medio de trabajo al tiempo que se abre la puerta para armonizar
las condiciones: se fijardn como objetivo la armonizacion, denro del

progreso, de las condiciones existentes en ese dmbito.

Con el fin de alcanzar ese objetivo se permitia la aprobacién por
mayorfa cualificada de directivas que establezcan las condiciones minimas.

Los paises del Sur consiguieron que se aprobara un inciso por ¢l que esas

“' DE RUYT (1989): Op.Cit., pp.190-195.

502 : . . ,
Memordndum del Gobierno francés sobre el relanzamiento de Enropa, de sus
Estados y de sus Instinuciones, presentado el 13 de octubre de 1981 en el curso

de una conferencia de prensa en Paris. Buletin des Communaurés enropéennes,
r.11/1981, pp.100-109.

¥ Cir. Capitulo VI, apdo. 6.5,
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directivas se aplicarin progresivamente, "teniendo en cuenta las condiciones
J regulaciones onicas evistentes en cada une de los Estados miembros”,
Una nuevi restriccidn fue aprobada, escuchando una propuesta britd-
nica™, de modo que esas directivas no impliquen (rabas de cardcter
administrativo, financiero y juridico que obstuculicen [a creacidn y
desarrollo de pequeiias v medianas empresas, sin que quede claramenie
definida cudl era el alcance de una pequefia y mediana empresa. Para
ampliar la confusién sobre el alcance de este precepto, se afiadid, a peticidn
de la delegacion alemana, al final del Acta una Declaracidn, la novena, por
la que la Conferencia hacia constar que la "Comunidad no se propone
desfavorecer a los trabajadores de pequefias y medianas empresas deling
Hanerd ng csie objetivamente_justificada” (el subrayado es nuestro),
Como otras preceptos redactados como fruto de diferentes niveles de
negociacion, su verdadero alcance no quedard de manifieslo hasta s

pasterior desarrollo.

La propuesta francesz quedd reducida al nuevo articulo 118B en el
que se constitucionaliza el diiloge social aunque en unos términos tan

Vagoes que no suponen singuna obligacion concreta,

Una vez finalizada la Conferencia Intergubernamental y aprobada el
Acta Unica, la Comisién presemtd en septiembre de 1988 un programa de
trabajo sobre ta dimensidn socizl del mercade ivnterior. La propuesta de la

Comisidn recogfa las ideas que fueron expuestas por ¢l Presidente Delors

“* DE RUYT {1989): Qp.Cit., p.194.
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en la Confederacion Europea de Sindicalos, reunida en Estocolmo en mayo
de ese aiio™, y que podemos resumir en lo siguiente:
~ Establecimiento de una "Carta” de Derechos Sociales Europeos.
~ Reconocimiento del derecho de todos los trabajadores o la
formacién permanente.

~ Establecimiento de un derecho europeo de sociedades.

En los parrafos que siguen a este apartado haremos un breve anilisis
econamico de los efectos que puede producir este tipo de medidas, desde
el enfoque que se ha ide realizando a lo largo de todo este epigrafe; andlisis
de las limitaciones al principio de competencia institucional ¥ razones que

pueden justificarlo.

Los Iaformes redactados por la OCDE™ y de mancra casi undnime
los estudios realizados sobre ¢l mercado laboral en Europa®™ coinciden
en sefalar que es un mercado con un nivel de intervencidn ciertamente por

encima de lo que podria considerarse eficiente, Asi, por ejemplo, Emer-

*¥ DE RUYT (1989): 0p.Cit,. p.310.

** Organization for Economic Cooperation and Development (1990} "OECD
Employment Qutlook"” | July. Paris, OCDE pp.16-30; OECD (1985): "Labour
Market Flexibiline®, Paris OCDE.

" LAYARD, R. y CALMFORS, L. (1987): "The Fight Against Unemployment”
Cambridge, MIT Press,; BLANCHARD, Q.R., DORNBUSCH, J., DREZE, 1.,
QIERSCH. H. LAYARD, R. Y MONTI, M. (1986): "Employment and Growsh
inBurope: A TwooHanded Approach’—Centre for Eurapean Policy Studies;
EMERSON, M. (1988): "Regularion or deregulation of the Labour Marker" en
Europran Feonomic Review 32, 775-817,
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son'™, Direclor General de Asuntos Econdmicos en la Comisidn, propone
reducir las protecciones legales al despido laboral, 1a racionalizacion de los
seguros por desempleo, la liberalizacion al menos en algunos aspectos de
los contratos temporales v de trabajos de media jornada, la eliminacidn de
la cuotas para trabajadores con incapacidad y sustituirla por subvenciones

a esas empresas, v finalmente, liberalizar las nominas de los contratos,

Desde el punto de vists econdmico es comumente aceptado que la
reduccidn del desempleo en Furopa pasa por liberalizar las legislaciones
laberales de los paises miembros. Un medio para alcanzar ese objetive seria
fa competencia institucional entre los diferentes sistemas de regulacidn. El
resuftado de equilibrio seria ciertamente en un nivel mds reducido de
regulacidn, aunque lejos de lo que algunos autores llaman "dumping social”,
ya que como ocurre en la armonizacidn fiscﬁl, la existencia de costes de
cportunidad junto en este caso, con la aversion al riesgo de los trabajadores
asegurarfia un nivel minimo. Este procedimiento tendria también la ventaja
de fomentar la movilidad de la mano de abra, que se cncuentra a niveles
también muy reducidos en Furopa, y que cobra una singular importancia si

el proceso de unién monetaria se lieva a cabo™.

* EMERSON (1988): Op.Cit,. p.801 v ss,

* Cir. Apéndice {11, Como schatan Lavard y Eichengrecn medides como las que
propone la Carta Social pueden no ser compatibies con fa Unién Monetaria. La
vélvula de escape de 1a moneda tnica ¢s lievar a cabo los ajustes en términos
reales, lo que va a suponer necesariamente movilidad de la mano de obra.
Limitarla a través de la armonizacion de salarios es chiminar las posibilidades de
ese ajuste. CIr.LAYARD, R, y CALMFORS, L. (1987): "The Fight Against
Uncmployment” Cambridge, MIT Press, p.32; EICHENGREEN, B. (1990): Is
Europe an Optimwm Currency Area?. Working Paper, n.96. University of
California. Berkcley.



Los resutiados dol Acta Unica / 344

Sorprende, si estos argumentos resultan patentes desde el punto de
vista econdmico y se expresan en estudios destacados por relevantes
miembros de la Comisidn, la direccion que esta adoptando la Comunidad
en esla materia. La aprobacion de la Carta Social Europea, y las propuestas
de que reciba fuerza legal®® contrastan con los argumentos econdmicos.
La comprensién de esta aparente paradoja debemos buscarla, ademis de en
una comprensién de la defensa del trabajador basada en criterios no-
econdmicos, y en e} proceso de toma de decisiones de la Comunidad. En
esta maleria se encuentran relevantes intereses en juege que actian de
manera concentrada, mientras los beneficiados de posibles medidas de

desregulacion, estén dispersos.

b} Politica Regional

El nuevo articulo 130 TCEE recoge, casi parafraseado, el texto del
sexto punto del Predmbulo del Tratado: "PREOCUPADQOS por reforzar la
unidad de sus economtas y asegurar su desarrollo armonioso, reduciendo
las diferencias entre las diferentes regiones y el retraso de las menos

usll

favorecidas™"'. Con ese fin el Tratado, en su primera redaccidn, dotaba

e En este sentido se pronunciaron la Federacion de Empresarios Alemanes y la
Unidn de Sindicatos Alemanes cn una declaracién conjunta (26.VIL1989): Cfr.
SCHIEMING (1989): Qp.Cit., p.188.

5n H Tt
El articulo 130A estableee lo siguiente: (.} La Comunidad se prapondrd, en
particular, reducir las diferencias entre las diversas regiones y el rerraso de las
menos favorecidas”,
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a la Comunidad de ires instrumentos: [} Fondo Social Europeo (arts.123 a
128), e} Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola (art.40.4) y e
Banco Buropeo de Inversiones Curts, 129 y 130), A estos medios se les unié
un cuarto, el FEDER, creado en 1975 con ¢l fin de ayndar a las regiones
menos favorecidas y la reconversion de las zonas en declive. Hasta el afio
1985, en el que se produjo una reconversidn de estos Fondos, 1a valoracion
general no era muy alentadora: se les criticaba su limitado tamafio, su
inflexibilidad, su cardcter no coordinado y su incapacidad por cumplir su

misidn: concentrar recursos en las regiones més necesitadas’*,

A estas problemas se les adadian los creados por las nuewvas
incorporaciones. Dos afios después de la Adhesidn de Grecia, el nueva
presidente Papandreu, presentaba un Memordndum a la Comunidad
proponiendo la renegociacién de su adhesidn y en la que Grecia ostentaria
un status particular, recibir{a un importante ayuda de carcter regional y no
se le aplicarfa, al menos durante un tiempo, el acquis communautaire™,
El Memordndum no fue aceptado, pero como comtestacidn se creo el
Programa de Integracion Mediterrdnea (PIM) en el que sc reservaba a
Grecia un tratamiento especifico, y una dotacién de dos mil millones de
ECUS en siete afos™. No hay que olvidar que el Consejo de Bruselas,

donde finalmente se aptobé este proyecto, tenfa lugar en el perfodo que va

1 CROXFORD, GJ., WISE, M. y CHALKLEY, B.S. (1987): “The Reform of the
Evropean Regional Development Fund: 4 preliminary Avsesment” en Joymna) of
Common Market Studies, vol XX V1, n.1. september, p.25.; ARMSTRONG, HW.
(1985): "The Reform of the European Communiry regional poticy en Journal of
Common Market Studies. 23, pp319.

*Y DE RUYT (1989): Op.Cit., p-197.

514 Conseil Européen de Bruxelles, 29-30 mars, 1985. Bulletin des Communaurés
européennes, n.3/1983, pp.14-15.
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desde el término de la Conferencia Imtergubernamental hasta la firma del
Acta Unica, y que Grecia se habfa reservado el derecho a pronunciarse

hasta después del referéndum en Dinamarca.

La incorporacion de Espafia y Portugal se cnmarca ya en las nuevas
disposiciones emanadas del Acta Unica. El primer articulo del nuevo Titulo
V, parece mis una definicion del contenido de un politica de desarrollo
regional que un programa de cohesién econdmica y social. La Comisidn
sugiri6 anadir una referencia a las condiciones de vida y trabajo de los

pueblos de los Estados Miembros, pero fa propuesta no fue aceptada®™.

El articulo 130B presenta los instrumentos para llevar a cabo esta
politica regional™™®: coinciden con los que se recogian en la primera
redaccion det Tratado, més el Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER), creado posteriormente. La ides de recoger los medios para la
accidn, st encuentra en algunas delegaciones, que no quisieron dejor una
puerla abicrta a la creacidn de nuevos Fondos, Sin embargo, la propuesta
de ampliacién de la dotacidn de los mismos fue aceptada, mediante la
Declaracion quinta en el Final del Acta en la que se hace una referencia al
Consejo de Brusclas que habfa acordado "que los medios financieros serdn
aumentados de forma significativa en términos reales, en el marco de las

posibilidades de financiacion” . Se trataba de una via heteodoxa pero que

" DE RUYT (1989): Op.CiL,, p.199.

" A la coordinacién de los Fondos se dedica el art.130D y a la definicién del

FEDER, iomando como base 1a propia definicion que recoge cl : to d
1954 o] e que recoge el Reglamento de
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obtuvo resultados: Un reglamento del Consejo de 1988 aumenta la dotacién

de las Fondos a 52,7 mil millones de ECUS®,

De la misma forma que en el apartade anterior, realizaremaos ahora
una serie de consideraciones sobte Jos efectos de estas medidas, teniendo

eq cuenta el enfoque utilizado hasta ahora.

La considerable disparidad en los niveles de renta, empleo y
desarrallo economico en Eurepa es una realidad patente para todos. Este
hecho tieme valor a nivel macional y regional; en este dltimo es donde
esas  diferentes se hacen, todavia, més acusadas. El Indicador Sintdtico,
utilizado por la Comisién para tratar de medir las diferencias regionales,

wmiuestra esas diferencias, tal y como se recoge en la Table 7.1

7 Decisidn 24.V1.1988, Reglamento CEE n.2052/1988 del Consejo.



TABLA 7.1.
Disparidades regionales medidas por ¢l Indice Sintético (CEE 12 = 100)

10 menos desarrolladas 10 mds desarrolladas
Nimere Region Pais Puntuacion Nuimero Regién Pais Puntuacion
1 Basilicata [talia 36.9 1 Darmstadt  Alemania 171.8
2 Calabria I1alia 8.0 2 Oberbayem Alemania 165.7
3 Andalucia Espaiia 38.8 3 Stuttgart  Alemania 160.5
4 Extremadura Espana 39.2 4 Hamburgo Alemania 138.7
5 Canarias  Espafa 46.1 5 lle de France France 151.5
6 Ireland Irfanda 47.6 6 Karlsruhe  Alemania 1513
7 Cerdena Italia 49.4 7 Luxemburg Luxemburgo 1442
8 Castilla/ 8 Rheinhessen

Mancha Espafia 50.0 Pfalz Alemania 1434
9 Thrakis Grecia 50.5 9 Valle d'Aosta Italia 142.4
10 Molise Italia 306 10 Berlin Oeste Alemania 1417

Fuente: Comision de las Comunidades Eusopeas (1987). Lurostat.
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Esta disparidad se ha planteado como uno de los problemas
fundamentales anle los que se enfrenta el mercado interior. Como se recoge
en el ya clasico trabajo de Padoa-Schioppa™®, "pasado un tiempo, e
incremento de la competencia promoverd nuevas inversiones, le restric -
wracién y el cardcter multinacional de las empresas; ayudard a la
reestructuracidn |y ‘desiruccidon creativa', ... Aunque sus efectos sean
generalmente favorables, es probable que originen una ola de mayor
incertidumbre para los agentes econdmicos envueltos en el proceso”. Esta
idea ya se encontraba en el Libro Blanco sobre el Mercado Interior donde
se podia leer: "La Comision es, sin embargo, consclente de que existen
claros riegos de que las discrepancias entre las regiones y por tanto el

objetivo de la convergencia, se desvanezca™",

La filosofia de la Comisidn acerca de este problema es que sc trata,
en breves trazos, de un problema transitorio a resofver mediante la
intervencion directa en los colectivos definidos, a través de los Fondos

Estructurales creados para ese fin. Esos Fondos deberian proporcienar una

 PADDA SCHIOPPA, T. of al (1987): “Efficicncy, Stabilitv and BEquity: A

Strategy for th
p.112. Oxford. Oxford University Press.

% COMMISION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1985): White Paper
from the Commission to the European Council (Milan, 28-29 June 1985) COM
{85} 310 final, Brussels 14,VIL.85.
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asistencia —en iérminos monetarios= al ajuste de los sectores poco

competitivos™

Se deben llevar a cabo programas con el fin de que lo perjudicados
queden compensados, en el sentido paretiane de que ninguno se encuentre
después del ajuste en una situacion mis desfavorable que antes de aplicar
esta medida. La politica regional que define el Acta Unica tesulta asi
bastante simitar 2 la llevada a cabe en los paises con desigualdades
econdmicas regionales. Asf, y como ejemplo ilustrativo de su magnitud, se
puede sefialar que en 1990, diferentes comunidades auténomas en nuestro
pais recibieron ayudas en este tipo con cargo a los Fondos Estruturaices:
Castilla y Leén recibié 5.373,48 millones de ptas; el Pafs Vasco recibio en
julio de ese afic 12.000 millones tomando como base los indices de
desempleo y la sitvacion de los sectores naval ¥ metalfirgico, y Huelva -a

través de la Comunidad Andaluza- recibié 6,000 millones™

Sin embargo esta solucién propuesta por la Comisién prescota
algunas dificuitades. A la hora de valorar la funcién econdmica de los
Fondos Regionales hay que tener en cuenta qué grupos van a ser atendidos
y cudles van a ser los mecanismos utilizados para su atencidn. Desde el
mamento en el que se establecen unos beneficios directos para esos

colectivos, se crea, como hemos tenido ocasién de analizar en capitulos

® parz un tralamiento en profundidad de este problema: BLISS, Ch. (1990):
“{djustment, Compensation and Factor Mobility in Integrated Markets" cn

BLISS, C. y DE MACEDO (eds): "\nity. with.diversity in the Euvropean
Economy"” Cambridge. Cambridge University Press. pp.19 y ss.

 Cfr. COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1990): Ningteanth
_Repon on Competition Policy. Brussels, Luxembourg, pp.174-175.
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apteriores, una competencia para alcanzar esas rentas. Los colectivos
beneficiados no tienen por qué ser de esta forma, los mas necesitados, sino
los que, a la hora de la negociacion cuenten con mayores venlajas frente a
los reguladores. Se puede producir asi, un procese politico de negociacién
de ayudas con carpgo a csos Fondos que no resuile en modo alguno

cficiente.

La expefiencia de la politica agricola comin, creada con unos
objetivos bastamte comparables, resulta ilustrativa. En los tres decenios de
su funcionamiento se ha podido constatar como los aclores econdmicos
respanden anle esos mecapismos: La existencia de esos fondos ha
fomentado Ya creacidn de grupos de interés, la orientacidn de, al menos, una
parte de su aclividad a la consecucion de subvenciones y a una planifi-

cacion de su actividad econdmica futura, contando con esos Fondos™

En el supuesto de la politica regional este hecho puede provocar tres
efectos: en primer lugar, las politicas pensadas como transitorias ~hasta que
los pafses del Sur alcancen a los mas desarrollados— pueden convertirse en
permanentes, aungue sélo sea por el método de toma de decisiones que
hemas estudiado en la Comunidad; en segundo lugar, na hay un criterio
para resolver por qué debe ser subvencionada una empresa en reconversion,
como consecuencia del mercado interior, y no una empresa en dificullades
debido a la actuacidn negligente de su gestor. La experiencia de los

programas desarrollados por el gobierno italiano arrojan conclusiones muy

2 TARDITT, S., THOMSON, K., PIERANI, P. y CROCI-ANGELIN, E. (1980):
MW@MM Clarcndom Press, Oxford.
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similares™, La tercera conclusién y mas importanle, seiiala que en un
escenario dingmice, el ajuste no teadrd que ocurric necesariamente: El

comportamiento estralégico de los actores puede impedirio,

Supongamos que la Comisidn goza de perfecta informacion sobre los
perjudicados por el aumento de la competitividad, y que propone ajustarse
a las nuevas circunstancias. El supuesto es claramente irreal, pero resulta
interesante para valorar el supuesto mds favorable al ajuste. La Comisién
necesita, como se ha senalado, que sus politicas tengan éxito, y con ese fin
instrumenta unos Fondos a entregar parz aquellos que Neven a cabo e)
gjuste, como incentive. El actor, pensemos que sca un empresario, debe
flevar a cabo su reconversién, lo que le origina una serie de costes al
tiempa que la ocasién de aprovechar los incentivos econdmicos que le

ofrece la Comisién.

En la Figura 7.1 se recoge una matriz de pagos con los diferenies
resultados posibles de la interaccién entre las dos actores, la Comisidn yel

empresario, Estudiemos las diferentes posibilidades.

*® DE BLISS (1990): Cp.Cit., p.23.
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Comisidn
Financiar No-financiar
. ! 1l
Empresario .
Ajustarse (10,10) {0,10)
11 v
No ajustarse {12,6) (3,0}

Figura 7.1.; Estratégias ante una subvencidn de la Comisién

Supongamos que el empresario toma la iniciativa v decide no
ajustarse (casilia I'V). El resultado es deficiente para ambas, pero especial-
mente para la Comisién: la Comision no alcanza su objetivo, el problema
persiste, el incentivo inicial no ha servido, y el empresario, habiendo
conseguido su ayuwda inicial, esperard a que cambie la politica de la
Comunidad o bien tratard de alcanzar esa ayuda de otras instituciones, de
su gobierno nacional o local. El problema se encuentra ahora en el tejado
del empresario que debe valorar las posibilidades de sobrevivir y su

aversidn al riesga.

Supongamos ahora (casilla [) que el empresario decide acoger el
incentivo de 1a Comisién y toma las medidas para llevar a cabo el ajuste.

La Comisién quedard satisfecha ya que habrd aicanzado su objetivo y el
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empresario habra soportado algunos costes, pero ha sido compensado y se

encuenira ahora en mejor situacion.

Sin embargo, éste no es ¢l resultado esperado en el juego. Lo racional
es que el empresario decida no ajustarse. Supongamos por un MOomMento que
es asf ;Que posibilidades le quedan a la Comisidn? La Comisidn s6lo
puede elegir entre las casillas [T y [V, y como es natural, clegird la LI, ya
que ¢l resultado es mayor, De esta forma el empresario puede elegir
también la casilla Ill, que supone un resultado mds elevado, ya que

comparta recibir ia subvencidn v no soportar los castes del ajusie.

La légica de desenlace es clara, pero a la Comisidn puede que no
agrade el sesultado; ;Dénde radica el problema? La cuestién se basa en que
para la Comisidn tiene mayor valor financiar que no financiar. Como hemos
desarrollado en epigrafes anteriores, para la Comisién llevar a cabo el
programa de subvenciones es un objetive en si mismo, sea cual sea el
resultado final. Por supuesto tratard de que el resultado sea el perseguido
por el programa, pero la propia 16gica del comportamiento institucionat
conduce a que este no se alcaee. Se trata de un ejemplo del cldsico dilema
del “regulador capturada” por los tegulados hacia los que se dirige. La
Comision ha creado una seric de éxpec'tativaé sobre la conducta de la
institucién que concede las ayudas, y el empresario conoce que la amenaza

de no secibir la ayuda a menos que 5e ajuste no se cumplira,

El supuesto tampoco resulta tan irreal. El Tribunal de Cuentas en el
Informe relativo al ejercicio 1989 sefialaba: "los precedentes andlisis del

Tribunal sobre la actividad y calidad de gestion del FEDER, presentados
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en sus Informes anuales o especiales, ponen constantemente de manifiesto
que las iniciativas de la Comisién, en materia de desarrollo regional, son
normalmente decepcionantes ya que no presia la atencion suficiente a las
condiciones concretas que deben darse para ponerlas eficazmente en
prdctica ni a lay lecciones que hav_que extraer_de las experiencias ya

realizadas™" (el subrayado es nuestro).

La tnica satida que le queda a la Comisidn, o a la agencia que se
encargue de llevar a cabo esos programas pura conseguir el ajuste, es que
para el empresario resulle mM&s costoso no ajustarse que hacerlo; es decir,
que Ja Comisidn no intervenga. O bien, si se estima que eso seria faltar a
una de tas obligaciones de la institucidn comunilaria, conceder una ayuda
de una sola vez, con el fin de facilitar el ajuste y abandonar a su suerte al

empresario, de modo que sea &, el que soporte las costes de no ajustarse.

M TRIBUNAL DE CUENTAS (1990): Informe Anual relativo al ejercicio de 1989,
acompafiado de las respuestas de las instituciones en Riario Oficial _de las
Comunidades Eurppeas € 313. 12.XI1.90, pég137. p. - Emdarespuesta de

la Comision a estos puntos no se hace mencién de ese comentario.
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7.2.2.3. Medio Ambienta

El nuevo Tiulo VIl del Tratado de Roma recoge las disposiciones
sobre medio ambiente, Hasta 1a fiema del Acta Unica y la inclusion de los
nuevos articulos 130R a 130T, lus disposiciones aprobadas por el Consejo
se habfan basado en los articulos 100 y 235, El articulo 25 del Acta Unica
supone |a adopeicn de nuevas competencias de la Comunidad en una de las

nouvelles politiqies.

El problema que se presenta en este drea hace referencia a sioes
posible establecer la competencia institucional en esta materia: ;Es mis
eficiente coordinar la politica de medio ambiente a través de la Comunidad
0, por ¢l contrario, puede ser mas beneficioso para los consumidores
establecer un sistema de competencia entre los diferentes niveles de
proieccion de medio ambiente que sc puedan establecer a lo largo de la
Comunidad?.

Sicbert™ mantiene que nos encontramos ante un supuesto de
externalidades, que exige una intervencion por parle de la agencia. El medio
ambiente es un bien publico, donde existe la posibilidad de conductas de
Jree-rider, y por tanto donde se hace necesario internalizar las exter—

nalidades, en el sentido destacado por Pigou, a través de un impuesto. Asf,

* SIEBERT, H. (1989): "The Harmanization Issue in Europe: Prior Agreement or

a Camperirm_- Pracess!" en SIEBERT, H, (Ed.): “The Completion of the Intemal
Markel” Institur fur Weltwinschaft and der Universitat Kiel. Westview Press,
Boulder. Colorade, p.69.
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¢l propone las licencias a las actividades contaminantes como un Huuesto
sobre actividades intensivas en contaminacion, que conduciria a un

resultado eficiente.

Recoge también otra argumento que podria justificar la actividad de
la Cornunidad. El proceso politico nacional revela preferencias tomando
coma base un Estado, pero no puede tener en cuenta los fendmenos de
contaminacién transfronteriza, ni el interés que pueden tener sus electores
por el medio ambiente en otros Estados miembros a los que viajen, gracias
a la mowvilidad de las personas, con una relativa frecuencia, La actividad
regulaclora de ta Comunidad podris obviar estos problemas coordinando
desde arriba los sistemas de tegutacién. Este argumento pierde su buse si
analizamos, como se ha realizado cn el capitulo anterior, la toma de
decisiones en la Comunidad. Se hace dificil poder hablar de un "interés
comunitario” que vaya mds lejos del interés de cada uno de los Ustados

micmbraos. Y si este existiera, no tendrfa porque ser el mis eficiente.

Prosi®™ scfiala que, por el contratio, las externalidades no son un
fendmeno per incompatible con un proceso competitivo, sino con una
asignacion pareto—eficiente del equilibrio general, De forma similar a las
aportaciones realizadas por Conybeare y recogidas en el capitulo IH, Prosi
duda de que estemos ante un caso de bienes piblicos. De una forma mis
precisa, el medio ambiente es un conjunto de bienes de consumo privado,

donde cabe consuma rival, y donde es posible excluir, a fin de mantener

26 pROSL G. (1989): “Comments on Horst Siebert, The Harmonization Issue in
Eurape: Prior Agreement or @ Comperitive Process?" en SIEBERT, H. (Ed.):
*The Completion of the lmemal Market" Institut fur Weltwirtschaft and der
Universitat Kicl. Westview Press. Boulder, Colorado, p.91.
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una calidad en el medio ambiente. Por tanto, es posible también en ¢l
medio ambiente, determinar unos derechos de propiedad, ya que no se dan
fas notas de no-exclusividad y no rivalidad en el consumo, propias de los

bienes puiblicos.

El temor que plantes una competencia institucional en el medio
ambienle, como en otras materias, es que el resultado final sea en unos
niveles excesivamente reducidos de proteccidn del habitat natural, Desde ¢l
momento en el que se admite que es posible una rivalidad en el consuma,
esta posibilidad pierde gran fuerza. Aunque niveles altos de proteccicn
suponen zllos costes de oportunidad para el pais que asi to determing, existe
upa relacion marginal entre nivel de proteccién v daiios ocasionados por I
contaminacion. Un Estado con niveles bajos de proteccién podria ser un
pais que esta sufriendo graves dafios en su medio ambiente y que por tanto
empresas y consumidores tendrian poco interés en localizarse alli. Si esto
no fuera asi, ¢s decir, si los niveles bajos de proteccién no supusieran altos
niveles de dafios, querria significar que no es necesaria la regulacion del
sector. La posibilidad de free-rider se podria solventar ante un eficaz
sisterna de responsabilidad por los dafios ocasionados que se aplicara a lo

latgo del territorio eurapeo.

Ao targo de la Conferencia Intergubernamental se pudieron percibir
diferentes sensibilidades antc el problema del medio ambiente. Para algunos
paises, como Dinamarca, este aspecto cobraba cardcter primordial, de cara
a su electorada. Los paises del Sur vefan en el establecimiento de un
umbral alte de proteccién un obstaculo méds para el desarrollo de sus

industrias. Gran Bretafia estaba sufriendo los primeros confliclos ocasio-
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nados per la contaminacién transfronteriza y, en fin, otros pafses que por
1azones naturales no gozaban de demasiadas barreras frente a la con-
taminacion de un tercero, eran partidarios de establecer una regulacidn

; s
rigurosa -’

La Comunidad se plantes ¢l medio ambiente desde el punto de vista
de la cooperacién, como una parte de la Polftica Industnal Comun. Esta
pritera aproximacion, gque parece coincidir con el planteamiento de Siebert,
es corregida una vez que pasamos al estudio de los articulos del Tratado de
Roma dedicados & la materia. Efectivamente, cn los articulos 130R a 130T
se recoge la competencia de la Comunidad en [4 materia, al tiempo que se
establecen un importante nimere de limitaciones a su actividad que se
acercan bastanle @ un supuesto de competencia institucional. Estas

limitaciones sor 145 siguientes:

d) Las competencias de la Comunidad son subsidiarias a las
competencias de los Estados Miembros (art. 130R.4): "La
Comunidad actuard en los asuntos de medioc ambiente en la
medida en que los objetivos contemplados en el apartado |
puedan conseguirse en mejores condiciones en el plano
comunitario que en el de los Estados miembros considerados

aisladamenre”,

b) Principio de competencias minimas por parte de la Comunidad
(art.130TY: "Las medidas de proteccidn adapradas conjun—

tamente en virwd del articulo 1308 no serdn obstdculo para

¥ Cfr. DE RUYT (1989} Qp.Cit., p.96.
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e}

el mantenimiento y adopcién, por parte de cada Estado

miembro, de mayor proteccion con el presemte Tratado™.

Competencia concurrentes entre los Estados micmbros y la
Comunidad (art.130R.4).

Ejecucién y Financiacion de las medidas de proteccion por
parte de los Estados Miembros: La actuacion de ta Comunidad
a0 es establece con cargo a los Presupuestos de la Comunidad,
n par tanto, queda a su libre autonomia, art 130R.4: “Sin
perjuicio de determinadas medidas de cardcter comunitario,
los Extados miembros asumirdn la financiacion y ¢jecucion de

las demds medidas”

Capacidad de los Estados micmbros de contratar servicios de
proteccién con atras organizaciones internacionales. art. 130R.5:
"El pdrrafo precedente se entenderd sin perjuicio de la
competencia de los Estados miembros para negociar con las
instieuciones internacionales y para conchuir acuerdos inter—

nacionales",

Establecimiento del principio de unanimidad para la fijacién de
medidas de proteccién. Después del irduo debate que iuvo

lugar en el seno de la Conferencia™ se acordé una salucién

% Cfr. DE RUYT (1989) Op.Cit, p.213.
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de compromiso que establecia la unanimidad para fijar aquetlas

medidas que se aprobarfan por mayoria cualificada.

Estas disposiciones discian un sistema de actuacion en el que la
actividad de la Comisidon permite el libre juege de los distintos niveles de
proteccion que se establezcan, Por otro lado, la determinacidn de dos
criterios de eficiencia a la hora de fijar la accidn de la Comunidad, junto
con otros de equidad, establecen fundadas esperanzas en un buen fun-

cionamiento de esta "pueva politica”. Estos criterios son los siguientes:

a) Tener en cuenta, "las ventajus y las cargas que puedan
resultar de tu accion o de la falta de accion” (art.130R.3), es

decir un sencillo criterio de costes y beneficios.

b) Un priocipio de responsabilidad sobre el dafio ocasionado: "Le
accion de la Comunidad, en lo gue respecta al medio am-
biente, se basara en los principios de .. gquien contamina

paga’ (art.130R.2}

De esta forma, la politica sabre medio ambiente tal y como queda
reflejada en el Acta Unica permite e} libre juego de cada Estada es-
tableciendo diferentes umbrales de proteccién, de acuerdo a la sensibilidad
de sus ciudadanos. La Comisién parece reservarse exclusivamente cl

establecimiento de un nivel minimo y el control de su aplicacién. Se trata,

¥ An.130S: “E! Consejo por unanimidad, ... decidird la accion que la Comunidad
deba emprender. EI Conscjo determinard, en las condiciones previstas en el
padrrafo precedente, las cuestiones que deben regirse por decisiones que habrd
que formar por mavoria cualificada”.
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dentro de las nuevas politica, la que presenta mayores perspectivas de
eficiencia, El dltimo paso para el establecimiento de un marco institucional
podria ser la concreccion de las reglas de responsabilidad ante los dafios de

la contaminacidn.
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7.2.3. La creacldén del Mercado Interior

7.2.3.1. Concursos pliblicos

El Libro Biince sobie la reahzacién del mercude imteror senuly que
"la segmentacion en los concursos piblicos macionades APIECE CON R
de Jas mds evidentes barreras ol consecucton del mercaider interion e
En los aios 70 fieron aprobadas una sere de directvas fin de abog fos
concursos publicos en dreas cama obras piblicas v brenes e cquype’™
Las disposiciones contentan serias deDewncias: Nooexistian miedios [
asegurar gue s administracion cuomplierian las replas, sectores Hnportan

tes come telecomunicaciones, cnergia, agua o transporte estaban cxehiydos,

y ademas, las administraciones unlizaban toda clyee demedios par

OCOMMISION OF THE FUROPEAN COMMUNTI S LIRS Whie Faper
from the Commission 1o ihe Fuopean Counail (Milan, 25 70 Jyne TURNY LM
(85) 310 final, Brussels 14V s p AL

M Se trata de las directivas 1270 02 TEOA R v R K]
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favorecer a las empresas locales: dividir los contratos para escapar del
minimo establecido por las directivas, o sefialar normas estandares
nacionales en lugar de las europeas™, Como sefiata ¢l Libro Blanco sélo
uno de cada cuatro ecus objeto de un concurso se publicaba en el Boletin
Oicial de la Comunidad y por tanto era objeta de una posible competen—
cia™.

Con ¢l fin de modificar esta situacidn, La Comisién ha derogado esas
directivas y redactado otras nuevas, Los nuevos texlos insisten para que las
plicas de oferta sean piblicas y las normas estandar, en la medida de lo
posible europeas. Se amplian los seclores sujetos a esta normativa,
incinyendo los que anteriormente quedaron fuera. Sin embargo, queda sin
resolver el problema de las empresas locales favorecidas. El criterio para
aceptar una oferta se cifra en aquella que sea "mas favorable econémica—
mente” donde ¢s pasible tener en cuenta el precio, los plazos de entrega, los
Servicios post-venta o cualquier otro criterio econdmico que las autoridades

quieran utilizar.

Previendo cusles puedan ser los resultados, las empresas  han
comenzado a hacer alianzas a fin de tener un socio nacional en cada pais

que quieran ofertar, Es el caso, por ejemple, de la empresa sueca ASEA,

= Pa_ra un andlisis en profundidad del conjunto de la normativa comunitaria
Exisiente en este sector, cfr. VADEMECUM SOBRE CONCURSOS PU BLICOS,
Diario Oficial de las Comunidades Europeas C358 de 31.XI11.1987, p.1,

" El problema se encuentra mucho mis cerea de lo que parece. El Informe
elaborade por ¢l Tribunal de Cuentas ¥ al que nos hemos referido otras veces
llama la atencién a la Comisién por el hecho de que la mayor parte de ia
documentacitn oficial sea confeccionada por dos empresas, "cuva concesion se
ha realizado por acuerdy en un caso, y por concurso muy restringido en el
atra”. TRIBUNAL DE CUENTAS (1990): Inforrie Anual 1989 p.-34.
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fusiondndose con la suiza Bown Boweri o de la inglesa GEC con ALS~

THOM (francesa)™.

El resultado que se espera de las nuevas directivas es de forma
directa aumentar la eliciencia de las administraciones nacionaies y de forma
indirecta reducir su tamano. El aumento de la competencia hara posible
acceder a medios que necesite lo administracion de forma mas barata,
reduciendo ¢l presupuesto. Cechinnl Hega en su eélebre Informe a calcolar

el valor de ese ahorro en una cantidad sustancial (cuatro a ocho billones de

- 18
Ecus) ™.

Sin embargo, las expectalivas no son tso esperanzadoras. Como
recoge ¢l altumo informe publicado por 1a OCDE sobre ¢l sector pu—
blico™, ¥ pese al interds de Lodas jus p;t:‘scﬁ industriadizados por reducin
ese sector, lo cierte es que en los ltimos anos ha continuado anmentado,
La cavsa de ese hecho, segan el Informe, se encuentra en Ly perpetidid
que tiene, habuualmente, ¢ personal contewtado por el Estador Jos
funcionarios que desarrollaton nna funcion que ahota desapatece pasan

cubrir nuevis actividades que desanoita el sector publica.

*THE BCONOMIST (L9RRY: Eacrope’s Bracrnal Marker Survev, (0VL [98K), b

! COMMISSION OF THE FUROPEAN COMMUNRITIES (TUBHY JRe Cont of
Non—Eurape’ in Public -Sector Procurenent en Rescarch un e Conl of Now
Europe! Basic Findings. Vol.S. Pant AL pag.7

Bl gasto total en los gabiemos de los paises imlustrahizados contineo anme pan-
do desele una media de) 37% el PNH oen 1979 al 405 cn j98% Cf 0.
ganization for Economic Cooperation and Development (1991); " [hic Public
Secler: Issucs for the (990" Working Paper, n.90. OCDE. Pans
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Por otro lado, ya se indicd en ¢l capitulo 11 y [V que el presupuesto
es una variable enddgena: sélo los funcionarios conocen el coste real de las
actividades que realizan y si pueden realizarse a un coste minimo. No
existen incentivos, sino al contrario, para que el funcionario reduzca su
presupuesto. El hecho de que puedan adquirir material, por ejemplo, mis
barato, no va a suponer necesariamente, una reduccidn presupuestaria:
Probablemente, se adquiera mds para, al menos, mantener las mismas
pretensiones presupuestarias. Por otro tado, no parece muy probable que
nadie vaya a sancionar desde la Comunidad, y menos desde un Estado, por
comprar a un proveedor nacional aunque sea mis caro™. De hecho, los
datos sefalan que solo un 2% de los grandes contratos realizados por s

administracion publica salen de sus fronteras®™.

———
"
Cli. TEUTEMANN, M. {(1990): “Compietion of the Intcrnal Marker: An

.I-Elpph'carr‘og of Public Choice Theory" en E;Qnumj_c_Eapcrs Commission of the
Liopean Communitics, Directorate General fo ic and Financi aj
w3 A Papcr 1 Economic and Financial Affairs,

o
THE ECONOMIST (1988): Europe's Internat Marker Survey. (9.VIL.198R). p 8.
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7.2.3.2. Armonizacion Fiscal

kK’ define !a armonizacidén fiscal comao el

El Informe Neumar
establecimiento de las medidas neccsarias para "alcanzar condiciones de
(ributacion v gastos publicos parecidos a los gue existian en una economia
unificada”. Corona™® recoge una definicion de Shoup™' para el que
existe armonizacidn cuando "existe cualquier cambio en los sistemas de
Hacienda Publica de los paises miembros de un mercado comun 0 un drea

de comercio libre, con el fin de alcanzar los heneficios de esa zona de libre

comercio™.

Sin tratarse de des definiciones de marcado cardcter i€cnico ~no
existe un estudio de {a armonizacion fiscal en profundidad hasta fechas muy
recientes- pone de manifiesto el punto de partida comiin de las propuestas

de armonizacidn: se trata de neutralizar los efectos distorsionadores que una

% NEUMARK COMMITTEE (1963): Bepart of the fiscal.and finangial Committee,
The EEC Reports on Tax Harmonization. Intemnational Burcau of Fiscal
Documentation, Amsterdam.

0 CORONA, ILF. vy VALERA, F. (1989) "La_Ammonizacion Fiscal en la
Lomunidad Europea” Madrid, Ariel, pp.1t.

* SHOUP, C.S. (eds): "Fiscal Harmonization.in Common Martkets” Columbia
University Press, New York, 1967,
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diferenciacion impositiva puede provocar sobre la libre competencia cn ni

‘ i
mercado sin barreras™*,

El argumento parece sencitlo a siple vista: Resulta mas etioicnte
que los flujos comerciales se determinen por las ventigas commparahvas que
ostenta cada pais, en lugar de por diferentes niveles umpositivas sobie los
productos, Sin embargo, ¢l problema se complica cuando tenemas en caentas
que la fiscalidad no es unicamente un medio de sufragar las cargas el
Estado sino un instrumento de politica cconourica gue debe retlepar Tas
preferencias de los clectores: Resulta paradigmatico eq este scotda e
durante los afios ochenta se havan producido reforms molundas en 117 de

los 23 sistemas fiscules de los paiscs de th QCPE™,

AsT se puede dibujar un argumento en proode Ta diversadad de
sistemas fiscales. Cada uno de los sistemas impositivos reflejan diferencias
€n cuanto a las estructuras sociales y politicas, diferentes percepeones de
la funcidn de los impucstos, variaciones en ClAnte a laacepracion de los
mismos, v de forma mas importante, diferencias en sobie cual debe ser el

lamafo vy funcién del sector publice™. Fsie enfoque,  denomnado

a2 "
}l]istc c(:Js el ur]g_;umcm() Yue utiliza ¢l Libro Blanco sobre ¢ mercidao Iaictim o Ja
ora de anahizar esie problema. COMMISION OF THE EUROPEAN ('OM.-
h:{L.JINlT!,ES,f]%S): White Paper from the Commission 1o the Linopean Counal
{(Milan, 28-29 June 1985) COM (85) 310 final, Brusscls LLVIES, Pat . ihe
Remaval of Fiscal Barriers. .

** OCDE (1991): "The Pybjj : Issucs .
OCDE_(Pan'_q,)' hlie Seqior: Issues. for the |99(s" Working Paper, w00

44
*7 CNOSSEN, s. (1990): “The Case for Tax Diversipy |
\ : 7Yy Iversoy i the
en Eump;ﬂu_ﬁcsmomc_ﬂmm 34, pA73 y g5,

Eurapean Communiy -
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"diferencial™, mantiene también un argumento sencillo: realidades
distintas deben ser gravadas de forma distinta. Lo contrario conduciria a
aumentar la distorsién que pretende eliminar. De nuevo, y como ya se ha
sefialada en varias ocasiones durante este trabajo, se pone el acento no
sobre el proceso sino sobre el fin. Este enfoque mantiene que la ar-
wmonizacién no es un fin en si mismo, como no lo era la intepracién en
capitulos anteriores sino un instrumento para alcanzar mayor bienestar de

todos y cada uno de los componentes del drea de libre cotmercio™®.

A fin de reafirmar esle planteamiento se pueden dar lrés DUEVOS
argumentos, dos tedricos y uno empirico. En primer lugar, impuestos que
pueden aparecer idénticos en tearia, pueden diverger ampliamenie ¢n la
prictica. Asi, por ejemplo, los niveles de evasién fiscal del IVA son
noloriamente  distinlos en paises como Dinamarca o ltalia®, o la
posibilidad de lograr una imposicién unificada sobre los beneficios de las
empresas s¢ ve mediatizada por la existencia de distintos sistemas de
contabilidad en los paises de Europa. Ademds, el desarrollo de la unién
monetaria europea, de acuerdo al Informe Delors, y la liberalizacion de los
mercados de capitales suponen la entrega, por parte de los paises miembros
del Sistema Monetario Europeo, de la politica monetaria como un

instrumento de ajuste. Desde esta perspectiva se realza el papel de la

Y CORONA, 1. (1989): Op.CiL., p.9.

% Fn csie sentido Corona (1989): Op.Cit,, p.126, que basa su posicién en relacidn
a |a Comunidad en ¢l articulo 2 del Tratado de Roma, que "no incluye entre sus
misiones la de armonizar legislaciones, sino que tal actuacion constituye una de
sus ‘acciones’ especificas para el logro de tales (libertad de movimiento de
capitales) fines”.

47 CNOSSEN, S. (1990): “The Case for Tax Diversity in the European Community”
en European Economic Review, 34, p.474.
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politica fiscal y se pone de manifiesto Jos prablemas que podrian ocasionar,
especialmente para los paises con un desarredlo econdmeeo menor, |y
perdida de su unico instrumento™, En este aspecto nos detendicmos al

hablar de la politica monetaria.

Un dltimo argumento, de caracter empirice, pone de mamificsto la
existencia de paises federales como Estados Unidos, Conadi o Suiza, donde
la existencia de sub-sistemas fiscales no ha wnpedida ¢l logra de un

mercado nacional unificado®.

Este conjunto de argumentos han teatado, al menos, de poner e duda
la necesidad de la armonizacion fiscal en Europa a fin de logras un mercado
competitivo. Sin embargo, estamos cn este capitulo estudiando los resultado
del Acta Unica, y debemos analizar en prmer bugir los hechos que estan
teciendo lugar. Y los hechos parecen sedialar que hay un ioterds en Puropa
por alcanzar la armonizacién, As( el articulo 99 del TCEE seititla que el
Consejo aprobard por unanimidad las medidas cncannadas o la Vo -
rmonizacion de las legislaciones relativas a loy tmpriestos sobre of volumen
de los negocios, los impuesios  sobre consumos OXPUCHicos, ¥ oiros

impuestos indirectos, en_la medida_en gue dicha_urmonizacion. seq

necesari, 1 3 Tetis f ]
z —71- oo del
) i ; " a tadi ;
mercade interigr. " de forma indirecta, se ha destacado que en los articulos

67, sobre mavilidad de capitales, 100 sabre aproximacién de dispasiciones

i PADOA--SCHIOPPA ¢t al (1987): “Effici ili
: "Efficiency. Stability. and Equity. A suategy
Bk / & and. . £y
for the Evol Muomnhgmommlgs;ﬂcmf_um,humpcan...Cunuuum‘ly"‘ P40,

Oxford University Press, Oxford.

" Ctr. Capitulo Vi1,
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legales y 101 acerca de distorsiones a la competencia s¢ encuentra la base

legal para la armonizacién de los impuestos directos.

Suponicndo que asi sca, se nos plantean dos modos alternativos, de

alcanzar la armonizacién, que podemos resumir de la forma siguiente:

a)  Centralizar la labor de armonizacion a través de la Comuni~
dad : este planteamiento acentua el papel de ta distorsién fiscal
como fendmeno determinante en el desarrollo de un mercado
competitivo: "Desde este punto de vista, se considera que sélo
la Comunidad puede evitar la competencia fiscal entre Estados
para conseguir venlajas comparativas, disefiando y contro-
lando el proceso de armonizacion. La forma de conseguirio
consiste en acelerar la aprobacid'n de las numerosas Propues-
tas de Directivas existentes, asf como preparar otras nuevas

S$50u

gue completan el marco tributario de Furopa™". El pro-
blema que se encuentra este enfoque son los costes y las

distorsiones que puede provocar la propia armonizacion.

b)  Competencia Institucional entre diferentes sistemas fiscales: La
base de este punto de vista se encuentra en el principio de
imposicion dptima. El proceso de 1992 es contemplado como
un mecanismo de flexibilizacion de la oferta y demanda en
diferentes actividades, Un Estado no puede, y no debe im-

poner, allos pravdmenes sobre actividades cuya oferta y

" CORONA, J.(1989): Qp.Cit,, p.15.
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demanda tengan una alta elasticidad, ya que la posibilidad de

sustitucion ha sumentado,
1

Como han demostrado Frenkel y Razin™' el cfecto de
la armonizacion fiscal depende fundamentalmente de lus
diferentes propensiones al ahorro y la inversion en los distintas
paises de Curopa. Esas diferencias suponen conflictos de
intereses entre los distintos programas de armonizacion. Las
diferentes condiciones de las economias europeas impiden
llevar a cabo un programa de armonizacién y se hace necesa-
rio, por el contrarie establecer una competencia institucional
entre sistemas impositivos,

De esta forma seria el propio mercado el que acercaria
las buses y los tipos impositivos, Este sisterma beneficiaria a
los Estados con necesidad de conseguir capitales extranjeros no
especulativos, y que carezcan de un deficit comercial y publico
importamte®™>.

Este mecanismo consigue la armonizacion mediante ¢l
arbitraje. Los consumidores y los empresarios pueden, de

acuerdo af teorema de Tiebout, decidir con su movilidad e

sistema mds cercano a sus preferencias.

El problema fundamental de esta modalidad es que existen incentivos
para que el resultado final sea un sistema fiscal minimo, limitando algunas

funciones del sector piiblico, consideradas tradicionalmente como un avance

' FRENKEL, J.A., RAZIN, A. ¥ SYMANSKY, S. (1989): “International Spillover
of Taxation" ¢n ﬁBERﬂmmggam[, n.2927, p.37.

" Cir. CORDNA (1989): Qp.Cil., p.15.
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del modelo occidentat (prestaciones sociales, servicios publicos, atencion a
colectivos marginados, ...). En este sentido Sinn®* sefala que los grandes
beneficiarios de un sistema de competencia institucional en el campo fiscal
pueden ser los que ostentan una renta mis elevada; tienen una mayor
movilidad y pueden obviar un sistema fiscal negative para sus preferencias,
mientras los grandes perjudicados serian los pobres. Sin embargo este

resultado no tiene por qué ser necesariamente alcanzado.

Supongamos, como hace Siebert™, un supuesto muy general de
oplimizacién de la actividad del gobierno catre dos paises, con un bicn
publico U v un producto nacional Y formado exclusivamente por bienes
privados. U puede representar bienes publicos tales como infraestructuras,
calidad del medio ambiente..., El producto total de la economia vendrfa
representado por un indice W, compuesté por ambos bienes y que

representa la funcion de utilidad del gobernante:
W=W({UTY (t)

Utilizando un instrumento de politica @ (por ejemplo, la politica

fiscal), el gobietno puede proporcionar el bien piiblico U de forma que:

U=U () donde U, » 0, 2

2 GINN, H.W. (1990): “Tax Harmonization and Tax Competition in Europe” en

LEuropean Economic. Review 34, p-301.

4 SIEBERT, H. (1989): “The Harmonization Issue in Europe: Prior Agreement o
a Competitive Process?" en SIEBERT, H. (Ed.): " i
Market" Institut fur Weltwirtschaft and der Umiversilal "nIct. Westview-Press.
Boulder. Colorado, p.63.
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Pera con un coste de oportunidad, en términos de Y,
Y=Y (a donde Y, < (), (3

Las restricciones de lus ecuaciones 2 y 3, junto con la funcidn de
utilidad, determinan el nivel dptimo de U e Y, y del instrumento de politica

L,

En la Figura 7.2, se recoge la provisién Gptima de los dos bienes. La
curva TT es su curva de transformacién, que  especifica 1o relactin

marginal de sustitucién entre los mismos.
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Figura 7.2: Nivelas optimos de blenes piblicos (U) y bienes privados (Y) aplicando
alfa como instrumento de politica fiscal.
Figura 7.3: Nivel optimo del instrumenta de politica fiscal, alfa,
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En la Figura 7.3. se traslada este grafico a un diagrama de costes ¥
heneficios. La curva BB indica el beneficio marginal de diferentes niveles
de la potitica a en términos del bien piblico U, mienttas la curva CC
denola sus costes marginales, en términos de Y. El nivel éptimo de politica
vendria determinado en CC=BB. Expresado de forma mds precisa. 1os
beneficios marginales vendrian determinadas por la relacign marginal de

sustituctan entre U e Y:

o
S 14
Tu bW
Tr

donde U es decreciente. Las costes marginales son la relacidn de transfor—

macion

donde U es creciente

En un mercado donde existe competencia {nstitucional, U e Y no sélo
dependen del nivel de politicas nacional, sino también del nivel de politica
en el exterior (por ejemplo, del sistema fiscal competitiva) a* de forma que
tenemos:

U=Gi{Y, a) )

o exptesado de otra forma,
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U=U{o,a*) dondeU, <0 e
Y =Y (o, donde Y, »/ 0

El espacio de la curva de transformacion se ve alterado par la
competencia que provoca la polftica extranjera a®. Supongamos que €se
Estado que estamos considerando decide reducir su imposicién indirecta a
fin de ganar ventajas comparativas fiscales, trasladindase a la curva TT' de
la Figura 7.3. El efecto de esa medida puede ser una reduccidn de la
recaudacién y por tanto de los servicios sociales que presta o bien un
aumento -suele ser lo habitual- del tipo en otros impuestos. De la misma
forma que anteriormente llegaremos a un punto donde los beneficios
marginales de reducit el tipo de los impuestos indirectos se equilibra con

los costes de oportunidad {en la Figura 7.3., cuando CC' sea igual a BB).

Detangdmenos ahora en el supuesto de los impuestos directos.
Imaginemos ahora que el Estado extranjero decide reducir ¢l tipo que grava
las inversiones en capital mobiliario. El efecto de esta medida puede ser un
trasvase de capital importante desde el pais nacional al extranjero. Como
consecuencia de ese trasvase, al menos a medio plazo, el tipo de interés en
el pais naciona! subirfa ante la escasez de capital, alcanzdndose un nuevo
equilibrio con un tipe de interés més alto qﬁc ¢l existente en la situacién

inicial®™®,

3 E] diferencial en ¢ tipo de imerés solo serfa posible si no va acompafiada de la
liberalizaci6n 1otal de los movimientos de capitales.



Los rosutiados dal Acte tnica / 378

Lo que se quiere poner de manifiesto con este sencillo modelo es que
la interdependencia de las variables econdmicas en juego equilibran en
muchos casos los efectas dristicos que, & primera visia, puede provocar una
medida. En cada una de jas medidas se puede sefialar un coste de
oportunidad que compensa los beneficios que puedan alcanzarse. Bl efecto
distorsionador de las diferencias en los sistemas fiscales no resulta tan
importante si tenemos en cuenta las experiencias de los paises con sistemas
fiscales sub-nacionales o si nos detenemos a seiialar las diferencias por
ciemplo, en las cotizaciones sociales que suponen un coste impottante de
los productos y que no se ha planteado, al menos hasta ghora, su ar-

monjzaciosn.

Volviendo s centrarnos en la Comunidad Ewropea, 2 partir del Acta
Unica se puede distinguir, a grosso modo, dos momentos en la ar—

monizacién de los lmpuestos Indirectos™:

a} Las propuestas de agosto de 1987, que propane la consecucion
de unos tipos de IVA armonizados dentro de una banda, y de
unos tipos impositivos fijos correspondientes a las accisas

{(impuestos sobre consumos especificos).

b}  La propuesta Scrivenet que invierte los términos: Tipo fijo
minimo para el IVA y una margen de maniobra para los

Estados en el caso de las accisas.

*% CORONA (1989): Op.Cil,, p.69. Recoge un excelente cuadro sobre la armoniza-
cion del IVA.
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Para entender esta modificacion en el planteamiento hay que tener en
cuenta no solo el régimen de cada uno de los Estados sobre algunos bienes
exonerados del impuesto -caso de Inglaterra- o la dificultad de armonizar
los gravamenes sobre algunos productos como el tabaco y las bebidas
espirituosas, sino también los problemas que provocaba el establecimiento
de un régimen de compensacion (clearing) en el [VA, como consecuencia

de la aplicacion del TVA en desting.

Hasta el mercado interior regia el principio del IVA en destino para
los productos exportados mientras que los productos de consumo nacional
se repercutian en el origen. Con la eliminacidn de las barreras inleriares s¢
aplica a los bienes exportados el principio de la Tepercusion en arigen, es
decir "el [VA debe ser factirado por el .s‘ujerb pasivo que cfectia la venia
en el Estado Miembro de exportacion y deducido por el sujeto pasivo que
efecttia la compra en el Estado miembro de importacion"**’. El problema
es, en este casa, la no coincidencia en el lugar donde se repercute el [VA
si es de una exportacion, con el lugar donde se consume y pot tanto con el
lugar donde el impuesto deberia ser recaudado. Como el equilibrio de los
flujos comerciales ¢s una posibilidad remota, se hace necesario establecer

par tazones presupuestarfas algin sistema de clearing.

El problema no se encuentra en el sistema de clearing, cuya

efectividad no deja de ser compleja®™ sino en la aplicacidn del principio

7 CORONA (1989): Qp.CiL, p96.

% Se ha sefialado que este sistema crea incentivos para que los paises infraestimen
sus cxportaciones y supracstimen sus importacioncs. A fin de solventar este
problema, la Comunidad ha prapucsto establecer unos sistemas de control para
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de repercutir en origen para bienes exportados, Cuando esto ocurre, lo que
realmente pasa es que el impuesio sobre el consumo se convierle o un
impuesto sobre el productor™. El efecto previsible es que se produzean
compras ¢n los Estados con niveles bajos de IVA, mediante ransacciones
por correo o a traveés de empresas que se dediquen a uprovechar las
diferencias en los tipos impositives. El prablema no deja de tener so
importancia si se tiene en cuenta que el 15% de la poblacian europea vive
en zonas fronterizas®. De ahi que Ia propuesta de Scriverer se incline
por la fijacion del tipo de IVA, a fin de evitar el arbitraje que puedan
realizar los consumidores. A esta propuesta se aiaden indicaciones sobre
la dificultad de mantener el sistema de clearing y la imposicion en origen
al tiempo que se expresa la posibilidad de que convivan umi Europa sin
fronieras con una imposicidn en destino™, tal y como el Informe Neu-

mark™ sefialé hace algun tiempo.

contar no sole con las estadisticas oficiales de cada Estado, sino ambién con
unas propias: LEE, C., PEARSON, M ¥y SMITH, S. (1988): “Fiscal Har-
monization: An Analvsis of the Enropean Commision's Proposals”. The Institute
of Fiscal Studies, London.
¥ SINN, H.W, (1990): "Tax Harmonization and Tax Competition in Europe” en
i . 4, p.493.

" CNOSSEN, §. (19%0): “The Case for Tax Diversity in the European Communiny”
en Ewropean Economic Review, 34, p.476.

COMM!SSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1987): Draft Directive
mmpl'ﬁ{mg the Commaon System of VAT and amending the sivtht VAT Directive:
Approximation of VAT Rates, Brussels, COMMISSION OF THE EUROPEAN
CO.N‘IMUNI"I'IES (1987): Completing the Internal Markee: The Introduction of
a VAT clearing mechanism for intra —community sales, Brussels.

54

" NEUMARK COMMITTEE (1963): Report of the fiscal and financial Commince
The EEC chons on Tax Harmonization. Imemational Bureau of Fiscal
Documentation, Amsterdam.
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Como ya indicd Tinbergen en 1953, y posteriormente fue recogido
por Siebert y Corona®™, los efectos distorsionadores de la repercusién en
origen de fos bienes exportados no tiene que producirse necesariamente si
lenemos en cuents el efecto gue puede provocar el tipo de cambio. 5i todos
los bienes son pravados, no se producird [a distorsién ya que lo importante

no son los precios absolutos sino Jos precios relativas.

Este argumentado queds mediatizado si tenernos en cueta que ¢l
IVA europeo es un impuesto sobre ¢l consumo, dejando exenta la inversidn.
Can un tipo cero sobre bienes de inversidn, la relacion eatre los precios
netos y brutos de inversion v consumo no es idéntica™. Volveremos a
este problema cusndo hablemos de la politica monetaria ya que, entre otras
razones, el provecto Delors priva de toda virtualidad a este argumenta.

La armonizacidn de los impuestos directos solo aparece de forma
indirecta en ¢l Tratado, fundamentalmente como medio para alcanzar fa
libertad de movimientos de capitales {articuto 67) por las dificultades

técnicas y de soberanfa, que una armonizacion de este tipo provoca®®,

Na es ficil realizar propuestas nitidas en uno de [os aspectos mds

complejos del proceso hacia el mercado tnmico. La necesidad de no

** TINBERGEN COMMITTEE (1953):

Repont on Rroblems caised by differcnt
........ wrmover tax sysiems apelied withio, the Common Markel; SIEBERT (1989):
Op.Cit.p.63; CORONA (1989): Op.Cit,, p.16.
4 SINN, H.W. (1990): "Tax Harmonization and Tax Competition in Europe™ en

Eyropean Feonomic Revigw 34, p493.

*3 CORONA RAMON, 1.F. (1990): La armonizacion de los impuesios en Europa:
problemas actuales y perspectivas para los afias 9 Instituto de Estudios
Fiscales, Monografias, n.B4. Madrid,
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distorsionar las transacciones comerciales por diferentes niveles impositivos
se ve equilibrada por la utilizacidn de Ja politica fiscal como un mstrurmento
de politica ccondmica, y por la existencia, en la realidad que va a ser
gravada, de situaciones attamente helerdgeneas. Si el abjetivo o alcanzar ¢
la armonizacion, al menos en la imposicidn indirecta, se puede concluir que
la competencia entre sistemas  fiscales puede conseguir tan buenos

resultados, o tal vez mejores, que la armonizacidn negocinda.
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7.2.3.4. Politica Comerclal del Acta Unica

La realizacion del mercada interior vuelve a plantear la cuestion del
libre comercio: "El problema de la Unién aduanera se enraiza en el debate
sobre ¢l libre comercio v el proteccionismo™®. Algunos autores, saliendo
al paso de los posibles efectos distorsionadores han sehalado que no existe
wrade diversion en Furopa, Asi Jacquemin y Sapir, sefialabar: "No solo una
paree de loy mercados nacionnles estdn siendo servidos por praveedores
extranjeros, sino que las importaciones de paises 1erceros también han
awmentado mds rdpidamente que las importaéa‘ones de los paises micmbros.
Ademds, la disminucion relativa parece estar asociada mds con factores

sectoriales que con caracteristicas nacionales especificas"*®.

Sin embargo, no todos tienen la misma opinién, y algunos mantienen
que la Comunidad ha sido siempre proteccionista®™, Lo cierto es que
existen incentivos para establecer obstéculos frente a terceros. La existencia
de una mayor competencia dentra del mercado interior europeo es un

poderoso estimulo para unir esfuerzos frente a terceros Estados. Mientras

s VINER | (1950} "The Custom Unién lssue" New York, p41.

%7 JACQUEMIN, A. y SAPIR, A. (1988): “Ewropean Imtegration or World
Integration?" en Weltwinischafuliches Archiv, Band 124, Heft 1. pp.127 ¥ s8.

8 cfr, HINDLEY, B. {(198%): “Eump;;_ﬁgnms_oLELcndeM“ Occasional
Paper 0.2, The Brugues Group. p.14.
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se cierran fabricas v se eliminan puestos de trabajo por la nueva competen—
cia, es dificil que desde los Estados nacicnales que lo padecen no se

levanten requerimicnios a fa Comisidén para que proteja a sus industras.

Los resultados del AUE ban sido alcanzados a través de la negocia-
cién, Su aplicacidn exigird también la negociacidn entre los diferentes
Estados en la que no participarin, aunque si se verdn afectados los paises
no cormunitarios. No es dificil prever que la negociacion se puede llevar a

cabo con cargo en los ausentes,

Para corroborar esas afirmaciones y analizar la politica comercial del
Acta Unica, podemos utilizar la distincion que realizé Cooper acerca de los
posibles peligros del mercado Gnico: las restricciones temando como base
los Tratados (articulo 1115) y las medidas de control de la competencia

{medidas antidumping )™,

% COOPER, RN. (1989): "Europe Without Borders” en Brookings Papers on
Economic Activity, 2, pp.331 v ss,



Copituto Vil / 335
a) Aplicacidn del articulo 115 TCEE

El articule 115 TCEE permite que cuando determinadas medidas del
uafico comercial provoquen dificultades econdmicas en wno o varios
Estudos se fijen medidas de proteceidn de acuerdo con [a Comisicn. Si el
caso fuera considerado urgente, Ios Estados miembros podrin adoptar
directarnente, durante un periodo transitorio, las medidas necesarias,
notificindolas a los demds Estados miembros, asi como a la Comision.
Tomando como base este precepto la Comisidn puede autorizar a un Estado
Miembro a excluir un producto bajo su proteccion del libre movimiento

dentro de la Comunidad.

De esta forma, en el perfodo 1982/83, existian 50 productos en la
Republica Federal sometidos a las restricciones del art.115, mientras en la
misma etapa, en Francia e ltalia habia 500. El Libro Blanco de la Comisién
se fija 1a fecha de diciembre de 1992 para que desaparezcan ese tipo de
cuotas del territorio de la Comunidad, fijdndose una politica comercial
comiin para el 4rea’™. Una vez unificadas las restricciones, la pregunta
gue se¢ plantea es en qué magnitud permanecerdn esas cuotas respeclo 2

terceros Estados.

Las restricciones del art.115 son reflejo de la existencia de fuertes

intereses sobre los productos afectados. Esos intereses, con la aprobacién

M Cir. COMMISION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1985): White Paper
from the Commission to the European Councll (Milan, 28~29 June 1985) COM
(85) 310 finat, Brussels 14.17.85 p35 ¥ 36.
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del Acta Unica no desaparecen, sino que, al contrario, sufren una mayar
competencia. El resto de los productores que no han conseguido esas
restricciones (grupos alemanes, por ejemplo, en sectores protegidos en
Francia ¢ Italia) no sdlo no les perjudica, sino que les beneficia que se
establezcan esas medidas -u nadie amargd un dulce- por lo que es
previsible que se establezea, al contrario de jos estandares, el nivel mas

alto,

¢Pueden evitar los gobiernos esta situacién? Como han seialado altos
funcionarios de 1a Comunidad, la politica exterior comun es un autentico
libra blarco™. Hay un retraso importante en todas las directivas sobre
esla maleria, especizlmente si las comparamos con las que regulan las

condiciones minimas intracomunitarias.

Por otro lado, los grupos que exportan productos en la Comunidad
no son votantes ni consumidores y por tanta no loman parte en la loma de
decisiones de cada Estade. Bl interés que puede tener un gobierno por
contemplar sus sugerencias no pasa de una fuerte presidn por establecer

meadidas bilaterales.

' THE ECONOMIST (1988); Eurape’s Internal Marker Survey. (9.VIL1988). p.12.
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b) Medidas de contre! de la competencia untidumping

El interés por estudiar las medidas antidumping teside en que son el
instrumento fundamental de ta politica comercial de la Comunidad®™. Si
queremos conocer cudles son los resultados del Acta Unica en su relacién
con lerceros Fstados, debemos detenernos en las medidas antidumping.
Aunque como tendremos ocasion de ver, el Acuerdo de Luxemburgo sélo
aborda el tema en cuanto a su control por el Tribunal de lusticia, fa
incidencia que tienen estas medidas de cara a la creacian de un mercado
dnico competitivo son relevantes. De hecho, una de las conclusiones de este
apartado es el incenttvo que suponen las medidas contra el dumping,

especialmente los Undertaking, para la formacion de carteles.

FEl hecho cobra un mayor importancia para nuesira trabajo si se
aborda desde un nuevo punto de vista. El procedimiento de demanda y
aprobacion de las medidas Antidumping ponen de manifiesto un modo de
entender la formacién de un espacio competitive, que corresponde a lo que
hemos llamado cooperacién. Una organizacion internacional, en este caso
la Comisién de las Comunidades, es la que recibe la demanda y fija la
sancién sobre la que posteriormente desarrollara unos mecanismos de
control. La intervencién de la Comisién, con el fin de jograr un mercado
competitivo, tiene una serie de efectos perversos o al menos no esperados,

que pueden conducir al resultado contrario. Tratando de penalizar una

ST O, BAEL, Ivo Van Bacl v BELLIS, J.F. (1989): *EEC Antidumping and Qther
Trade Protection Laws" Bicester, CCH.2E:
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practica que, en teorfa, distorsiona la competencia, se consigue que ¢sta no

exista.

El concepte de dumping se encuentra en las disposiciones del GATT:
se irata de vender por debajo del “valor normal™™, es decir, vender por
debajo de los costes o vender en el extranjero & un precio mayor el
cargade en el mercado interior. La racionalidad de su penalizacion se
encuentra en que establece de forma injusta, unfair, discriminaciones entre
los oferentes. Pronte se descubrié que las medidas Antidumping podiun ser
utilizadas como barrerus al comercio v se promulgaron dos Cadigos, en ia
Ronda Kennedy en la Ronda Tokio a fin de regular su aplicacion. La idea
basica es que para esas medidas puedan llegar a aplicarse, debe existir
demping y dafio moral, detendiendose en clarificar cuando se dan esos

supuestos.

La Comunidad ha considerado ia existencia de dumping siempre que
¢l precio en ¢l territorio de |n Comunidad no sea sustancialmente mayor
que el fijado en et mercado doméstico con el fin de evitar, fundamental—
mente, las exportaciones en los sectores automovilistico y de alta tecnolog—

2™,

*® Encl articulo VL1 del Tratado GATT se lee lo siguicnte: "Las partes condrasan -
les reconocen que el dumping, por el gue los productos de una s son
introducidos en el mercado de otro Estado, a un precio menor del valor normal
de los praductos debe ser condenado siempre que esta canse o pueda causar
dafios materiales a una indusiria establecida en algune de los Estados
Contratantes, o pueda considerarse que resardg el establecimiento de wna
empresa doméstica”

" HINDLEY, B. (1988); "Dumping and the Far East Trade of the Eurapean

Communiry” en World Economy, vol.11, n.4, December.
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Como sefiala Deardoff™ “donde el dwmping tiene lugar en la
cldsica forma de diseriminacion de precios, no es el bajo precio sino el alto
en el interior el gue debe ser objetado, de forma que las medidas
antidumping no tenen mucho sentido econdmico”. Sin embargo, puede
objetarse que el dumping supone una perdida de bienestar efectivo para los
empresarios y trabajadores de las empresas de ese mercado, mienlras el

beneficio que obtendrian los consumidores es potencial™.

Un nueve argumento a favor de las medidas antidvmping se refiere
# Ju existencia de un monopolio: la discriminacién de precios desarrollada
por el pais expartador refleja la existencia de ue monapolio en su mercado
interior que ha sido posible por la existencia de barreras al comercio, Las
medidas antidumping serfan un instrumento, no para clevar el precio de las
exportaciones sine para aplicar medidas de ﬁrcsic’m con el fin de remover
las barreras y hacer ese mercado méds competitive. Este fue el argumento

utilizado, por ejemplo, en el caso de las maquinas electrdnicas de escribir

** DEARDOFF, A.V. (1990}): "Economic Perspectives on Antidumping Law” pp.26
cn JACKSON, 1. vy VERMULST, E. (eds.}: "Antidumping Law_and Practice”
New York. Harvester Wheatsheaf,

*% Aunque se podrian resarcir icdiante un impuesto sobre los beneficiados y todos

podrian Hegar a alcanzar upa sitvacién pareto eficiente, hay unas ganancias cn
abstracto y unas perdidas en concreto. De esta forma el dumping actuaria como
una vilvula de escape de un sistema de fibre comercio, proporcionando un
instrumento para satisfacer las demandas proteccionistas, que de otra manera
podrian erosionar ¢l sistema. El argumento puede ser corsecto; sin embargo, esto
nada liene que ver con la defensa de las medidas antidumping como un medio
de mantener un espacio competitivo. Mas bien parece deberse a la aceptacidn de
una serie de pretensiones, que por razones que ahora no interesan, se consideran
dignas de ser tenidas en cuenta.
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por la CEE'". Sin embargo, es dudoso que sea ese el objeto de tas
antidumping. No resolveria ¢l problema interior et hecho de que otras
paises abrieran sus mercados. Ademds, y 1o que resulta mas relevante, tal
vez existan olros medios menos costosos en términos de bienestir para

caorregir un poder monopolistico.

Un andlisis econdmico acerca de los fendmenos de dumping
comunitario parece concluir que estas practicas no suponen una real
amenaza a las condiciones de competencia en un mercado. Por el contrario,
las practicas antidumping parecen mis bien responder a un interés por lener
en cuenta las demandas de proteccion que desde las empresas en el interior
se envian a las agencias nacionales e internacionales: "Denominar u
ordinarias prdcticas comerciales como dumping y establecer medidas de
antidumping conera las mismas, es proporcionar a las empresas domésticas
una arbitraria e ilimitada proteccion frente a la competencia que pudiera
reducir el coste de los consumidores™™. Por otro lade, la Comisidn no
ha tenido ningdn problema en manifestarlo asi. Cuando en algunos procesos
los exportadores encausades han apelado al "interés de 1a Comunidad” y de
sus consumidores que se verian perjudicadas por las medidas antidumping,
las autoridades de Bruselas han sefialado que el interés de la Comunidad

es el interés de sus demandantes’™. Las corporaciones industriales

*7 Canon France, S.A., Canon Rechner Deutschland GmbH y Canon (GB) v,
Consejo. Caso 277/85. Sentencia citada por BELLIS, I.F. (1990): "The £EC
«m::dumpmg Sysiem” pp 71, en JACKSON, L y VERMULST, E. (eds):

"Antidumping Law and Practice” New York. Harvester Wheatsheaf.

Y5 Cfr. DEARDOFF (1990} Op.CiL., p.39.

% Cfr. por ciemplo, Sentencia. Urea, Official Journal of European Communitties
(1987) L121/11; St. Sensitized Paper, Official Journal of European Communitties
{1084}, L124/45,



Cagitulo Vil / 391
curopeas  han fomentade su uso COmMo mecanismo de proteccién en

diferentes acasiones™

Para determinar la existencia del dumping el Reglamento 2423/88
muestra su total preferencia por los precios no reales, sino construidos. Ll
margen del dumping no se obtiene i partic de la difeiencia eatre el precio
doméstico y cl precio de exportacidn, sino que tesulta de la construccidn
de un valor normal para el precio doméstico, computando los costes de
produccién del bien y afadiendo los gastos generales mads un margen de
beneficio. Es imposible afirmar que con este método se pueda verificar a
existencia real de una politica discriminatoria de precios por parte del pais

exportador’™.

Resulta relevante para la comparacién ‘quc durante todo este capitulo
se esta realizando entre fenémenos de cooperacidn y competencia el andlisis
de la formacién de las medidas antidumping. Se trata de un supuesto
paradigmatico de lo que hiemos denominado "cooperacion” donde se refleja

Ja actuacién de la organizacion internacional.

Segin cl primer articulo del Reglamento 2423/88 de 11 de julio, el
establecimicnto de las medidas antidumping es responsabilidad cxclusiva de

la Comunidad Europea para sus Estados Miembros. En su fijacion y control

5™ Eg ¢l caso, por ejemplo, de 1a Asociacién de Industrias Quimicas Europeas
(CEFIC), la del Acero (Eurofer), Metales no ferrosos {Eurometaux) y Electrdnica
(Eacem). Cfr. BELLIS ¢1990): Op.Cik., p.44.

$#1 GARCIA LOPEZ, 1. (1991): "Las normas de proteccidn selectiva en el comercio
internacional y su incidencia sobre lus relaciones privadas de intercambio:
Derecho Antidumping Comunitario y Acuerdo General de Tarifas y Comercio™.
Tesis Doctoral. Unjversidad Complutense, pp.64 y ss.
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trabajan las instituciones mis relevantes de la Comunidad, es decir,
Comision, Conscjo, Partamento, y Corte de Justicia™: El Consejo tiene
la potestad de fijar las sanciones definitivas ante conductas de dumping, Los
Estados miembros pueden actuar también a través del Consejo Aati-
dumping, que ticne un poder de veto en el momento establecer esas
sanciones. La labor del Parlamento es meramente consultiva. A través de
su aclividad y sus propuestas se han recogida las calegorias de "dumping
social" y "dumping de servicios” con el fin de proteger sectores hasta ahora

no contemplados™.

La actividad de la Corte de Justicia se reduce a un control de
legalidad sobre las actividades del Consejo y la Comision. Como establece
la sentencia Miniature Bearings (maye,1987), el Alto Tribunal sola puede
actuar cuando exista "manifiesto error o abuso de poder". Esta interpreta—-
cién supone que el Tribunal no entra a juzgar el contenido de la pretension;
dnicamente su legalidad formal y la no existencia de error manifiesto, se
establece un principio "pro Comissione" en los procesos antidumping™.
En el seno de la Conferencia Intergubernamental para la redaccién del Acta

Unica, se propuso que el nuevo Tribunal de Primera Instancia tuviera

* VANDOREN (1986): "The Interface berweem Anti - Dumping Law and Policy in

the European Community” en Legal lssues of Furopean Iniggration, T.11, plly
5,

* BELLIS, J.F. (1990): "The EEC Antidumping Svstem” pp.4d, en JACKSON, J.

—x YERMUI : igg" New York. Harvester
Wheatsheaf,

™ Cfr. VAN BAEL, I, {1990): "Lessons for the EEC: More Transparency, Less
Discretion and, at Last, a Debate?” pp407 y 85, en JACKSON, 1. y VER-

MULST, E. (eds.): "Antidumping Taw and Practice” New York. Harvester
Wheatsheaf.
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compeiencius en esta materia®™. Sin cmbargo, la Decisién del Consejo de
25 de julio de 1988 sobre lus enmiendas al Reglamento sobre medidas
antidumping, ¥ @ propuesta de la Comisiér, la Corte de Primera Instancia
quedo privada de  aquellas competencias, desapareciendo una Altima
posibilidad para su control™.

La Comisién realiza ¢! papel principal a la hora de fijar las medidas
antidumping. Su  actividad, desarrollada por un ceatenar de funciona-
rios™ consiste en recibir las demandas presentadas por las empresas
domésticas "en nombre de la industria de la Comunidad", tramitarias,
investigar si existe una conducta de dumping punible, y establecer las
medidas temporales, si es el caso. Tiene también competencia exclusiva en
lo que se refiere a la propuesta de sanciones definitivas que deben ser

aprobadas por el Consejo.

La labor de investigacion que desarrollan las autoridades comunitanis
trata de comprobar la "evidencia suficiente” en la demanda presentada. A
ese fin establece relaciones con los productores comunitarios afectados v
con los exportadores. Como seiala Bellis™ con anterioridad a [a Senten~
cia. Ballbearings>®, los procedimicntos de antidumping desarrollados por

la Comisién servian como mecanismos para que los funcionarios comunita-

% DE RUYT (1989): Qp.Cit,, p.288-289.
% Cfr. Capitulo V. Apartado 5.2.2.1

¥ Cfr, BELLIS (1990): Op.Cit,, p-35.

* BELLIS (1990): Op.Cit, p.51.

(113, 118-121/78) NTN Toyo Bearing v. Council (1979) ECR 1185.
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rios negociaran acuerdos sabre el precio con los expartadores. El Fallo de
la citada Sentencia supus: . necesidad de adoptar una serie de mecanismos
de audiencia y plazos pury ias partes, hasta ahora obviados por la Comisicon.
El resultado ha sido que s ha reducido de forma importante ¢l pumero de
sanciones definitivas acvraandose, en la mayoria de los casos, un urder~
taking o promesa lempura realizada por los exportadores, Esie procedi-

miento se puede omitir
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Tabla 7.2.: Nimero de empresas que han participado como
demandantes ante procesos antidumping en la Comunidad
Europea (1980-1988).

|l Tipo de medida Procesos
Nimero de Empresas que N
participan mero
Total
1 -4 5-8  >8
| Nimero de demandantes (CEE)
Medidas provisionales 33 56 59 30 178
M. provisionales parciales 2 5 3 3 13
Sanciones definitivas 14 12 1 13 60
1. Nimero de demandados (No—
CEE)
Medidas provisicnales 147 27 3 - 177
M. Provisionales parciales - 47 6 2 12
Sanciones definitivas 27 19 6 3 55
I Nimero total de demandantes 'y
demandados
Medidas provisionales - 57 0! 49 177
Medidas provisionales - 1 4 7 12
parciales
Sanciones definitivas - 17 17 21 55

Fuente: Oficial Journal of European Communitties, Series C y I,
1978-1988. Stegemann {1990).
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Tabla 7.3.: Cuota de mercado de las cmpresas que han par-
ticipado come demandantes eu procesos antidumping en la
Comunidad Europea (1980-1988).

Tipo de medida Cuota de mercado

En porcentajes Me
dia
<20 20-49  50-79  >BQ | (%)
I Cuota de los demandantes (CEE)

Medidas provisicnales - 5 6 4 574
M. provisionales parciales 1 4 8 3 600
Sanciones definitivas 1 4 10 -~ 632

{I. Cuota de los demandados extr~
anjeros (No-CEE)

Medidas provisionales 34 18 6 - 213

M. Provisionales parciales 20 k! 3 - 19.0

Sanciones definitivas 1 13 3 - 304
HI. Cuota towal de demandanies y
demandados

Medidas provisionales - - 4 873

Medidas provisionales - 1 3 12 861

parciales

Sanciones definitivas - -

tJ

13 652

Fuente: Oficial Journal of Furopean Communitties, Series C v L,
19781988, Stegemann (1990).
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En los procedimientas de antidumping comunitafios inlervienen muy
pocas empresas (Tabla 7.2), nonmalmente rivales. En esa Tabla se recogen
el numero de participantes en 251 procesos durante ¢l periodo 1980-1988.
Das tercios de todos los procesos incoados por la Comision se retieren
exclusivamente a tres sectores: Quimica, Ingenieria Mecinica y Produccidn
de Acero. Si ademds tenemos en cuenta los datos de la Tabla 7.3, entre
demandantes y demandados cubren generalmente més del 50% del
mercado, la posibiidad de conductas colusivas a nivel internacional a través

del antidumping se muestra bastante real.

Esta posibilidad queda especialmente de manifiesto en los procedimi-
entos de "undertaking", como inmediatamente veremos. Existen dos tipos
de medidas Antidumping: medidas definitivas o medidas provisionales. Las

medidas definitivas se pueden dividir en la siguientes™:

a)  Obligaciones "ad valorem": St. Polyester Yarn®™®
b) Obligaciones basadas en un precio minimo: St. Standardized

Multi-phase Electric Motors™.

0 ¢fy, MESSERLIN, P.A. (1989): "The EC Antidumping Regulations: 4 First
Economic Appraisal, 1950-1985" cn Welwirtschaftliches Archis, Band 125,
Heft 3. pp.570 y ss.

S polvester Yarn. Official Journal (1988), L151/39.

2 Syandardized Mubi-phase Electric Motors. Official Journal of European
Communitties (1987), L83/1.
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¢} Obligaciones mixtas; Ad valorem y precio. SLRaoller Chains

Jor Cycles .

La forma de sancidn elegida depende de la naturaleza del producto
exportado. Asi por ejemplo, en ¢l caso de productos agricolas se suclen
establecer obligaciones basadas en el precio minimo. Después de las
Enmiendas del Consejo al Reglamento sobre medidus Antidumping
{22.V1.1987), este tipo de medidas pueden aplicarse a biencs ensamblados
o producidos en la Comunidad siempre que:

- Sean preducidas por un grupo sujeto a un procedimiento sobre

medidas antidumping,

- La produccién haya comenzade o aumentado despuds de la

demanda.

- El 60% de las parles ensambladas provengan del exterior,

Estas medidas se han pensado para hacer frente a la exportacion de
productos japoneses v se han aplicado a productos como maquinas de

escribir electrénicas, excavadoras hidriuticas o fotocopiadoras™.

Las medidas provisionales que puede llevar a cabo la Comisidn se

conocen como "Undertakings” y son de dos tipos:

193

Raoller Chains for Cveles. Official Joumnal of European Communitties {1988) L
1157,

*™ Cfr. Electronic Typewriters, Official Journal of Eurapean Communitiies (1987)
C235/2; OJ (1988) L203/1; Hydranlic Excavaturs, O) (1988) L101/24; Plain
Paper Photocapiers, 0)(1988) Cd4/3,
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a) Promesa de sevisar los precios con el fin de climinar el margen
; - ;8

de dumping o el dafio. St. Cooper Sulphate from Bulgaria %

by  Promesa de cesar las exportaciones: St. Paint, Disiemper,

Varnish and Similar Brushes®™.

Las medidas provisionales. los "Undertaking", s¢ han convertido en
la via fundamental para establecer un proceso antidumiping. De los 251
procesas incoados entre 1980 y 1988 y que fueron abjeto de sancion, 202
se resobvieron mediante este procedimienio, mientras solo 49 llegaron a
aplicarse medidas definitivas™. Una de las posibles causas ya ha sido
comentada ul hablar del procedimiento. Otro incentivo puede cncontrarse
en la maximizacién de awtonomia que realiza la Comision frente al Consejo,
tal y como se ha explicado en epigrafes anteriores. En todo caso, los
funcionarios de la Comisién se mostraban ofgullosos de este resultado ya
que consideraban haber alcanzado una solucion “negociada” al problema.
De hecho la Comisién ha considerado un éxito el hecho de ninguna de las

partes haya inerpuesto ningdn recurso a las medidas establecidas™.

5 Cooper Sulphate from Bulgaria. Official Journal of European Communitlics
(1988) C200/9.

% Paint, distemper, Varnish and Similar Brushes. Official Journal of European
Communittics (1988) C257/5.

T Official Journal of European Communitties, Series C v L, 1980-1988.

8 Cfr. STEGEMANY, K. (1990): "EC Anti-Dumping Policy: dre Price Under-
takings @ Legal Substimuee for Megal Price Fixing?" en Weliwirtschaftliches
Archiv, Band 126, Heft 2. pp.270.
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Sin embargo, otros autores no coinciden en ¢sas cabficaciones. Asi,
Velmust™, teniendo en cuenta que las demandas se presentan con el
asesoramiento y respaldo de los Gobiernos nacionales, scfiala que se trata
de una via para establecer carteles espansorizados por las administraciones

nacionales al establecer acuerdas sobre precios y cantidades.

1o cierto es que existen incentivos para ¢l acuerdo/colusion entre
exportadores ¢ importadores desde el momento en el que los Undertaking,
a diferencia de otras medidas antidumping, permiten que parte de las rentas
peneradas por la elevacion de precios repercutan en los importadores. Al
mismo tiempo, la propia naturaleza del Undertaking, que exige la coopera—
cién entre las dos partes, facilita alcanzar un acuerdo que frecuememente
no es mas que un substituto a la fijacidn legal de precios™. La Comision
aciia como intermediario entre las dos partes. De esta forma, ciertas
actividades llevadas a cabo por las partes que, de otra manera, podtian
violar la legislacion antimonopalio de la Comunidad, gracias a la actividad
de la Comisidn quedan inmune. Los procedimientos antidumping se
transforman asi en un medio de facilitar los acuerdos de colusidn inter-

nacional.

Este aspecto, que puede resultar paraddjico queda mds patentc si
lenemos en cuenta una nueva disposicidn en ¢l procedimiento antidumping.
Desde el momento en el que se presenta la demanda por parle de un

productor comunitario, se establece como medida cautelar para el resto de

% VELMULST, E.A. (1987): "Antidumpirg Law and Practice in the United Stales
%Mmpmﬁamumwmmmum p.220. Amsterdam,

“® Cfr. STEGEMANN (1990): Op.Cit., p.294.



Capitulo Vi 1 401
exportadores del sector que no han side demandados una obligacion
residual, equivalente al nivel maximo de sancidn dependiendo del producto.
La posicidn de los terceros es todavia pear si lenemos en cuenta que, 2
partir de la St. Sodium Carbonate™, no pueden acogerse al procedimienio
de Undertaking, De esta forma, tan pronto como ellos exportan se ven
sujetos a las maximas obligaciones impuestas en el caso, y sin la posibili-
dad de acogerse al compromiso previsto en el Undertaking®™. Este
resultado, cuya racionalidad es dificil de explicar resulta perfectumente
cansistense con la hipdiesis de la colusion entre exportadores e importadores

que intervienen en el undertaking.

Lus medidas sntidumping finalmente presentan también las ventajas
de ser consistentes con el GATT®Y, tienen un cardcter mas selectivo que

las restricciones voluntarias a la exportacion (VER), permiten una amplia

gama de medidas y una negociacién en cada caso al iempo que presentan
un cardcter preventivo, ya que pueden dirigirse contra exportadores
potenciales. Se trata no sélo de un instrumento de defensa del mercado sino

de una base itil para la politica comercial™.

@ Sodium Carbonate, Official Journal of European Communitties (1984) L206/15.

©* Cfr. BELLIS (1990): Qp.Cit., p.56.

“? En este sentido, ofr: JACKSON, LH. (1990): "Dumping in International Trade:
s Meaning and Contexr” en JACKSON, 1. y VERMULST, E. {cds.): "Antidu=

mping Law and Practice” New York. Harvester Wheatsheaf

Asi por ejemplo, en los afos de la crisis del acero fueron utilizadas con el fin
de conseguir que los paises exportadores llegaran a un acuerdo sobre cuotas.
Cfr. VAN BAEL (1990): Qp.Cit., p403.
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7.2.3.4 Politica Monetarfa

4) Evolucién de los proyectos sobre Unidn Monetaria en Europa

Aunque solo hay en el Acta Unica un nuevo articuto consagrado a la
volitica monetaria (el 102.4), los debates sobre esta cuestion acuparon gran
parte de! tiempo en la Canferencia®™ . En este aparlado, sc estudiard el
camino que ha concluido en la redaccidn de ese articulo, y posteriormente
en el Proyecto Delors, aprobado en 1989. De acuerdo al método de anilisis
utilizado en las paginas anteriores, se estudiardn vias alternativas a las
propuestas desde la Comisidn. En el Apéndice [l de este trabajo se ha
elaborado un estudio sobre los costes y beneficios de una unién monetaria,
tomando como base el debate que tuvo lugar en los afos sesenta sobre las

dreas monetarias dptimas,

La primera vez que sc plantea de una manera formal el objetiva de
lograr una Unién Economica y Monetaria en la Comunidad, ticne lugar en
la Cumbre de la Haya (1969), de la mano del Canciller Brandl. El

comnunicado de la Cumbre sefiala que se ha convenide en enviar al Consejo,

" Cfr. DE RUYT (1989): Op.Cit., p.185 a 147.
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de acuerdo al Memordndum presentado por la Comisidn el 12 de febrero
de 1969. un plan por ewapas elaborado a lo largo del afo 1970 para la

creacion de una ! S rig®®.

Como resultado de esta Cumbre se elaboran dos planes, el Flan
Barre y el Plan Werner que denotan va dos modos de concebir la
integracion monetaria. El primero™ establece un sistema de coaperacidn
monetaria a corto plazo, que se puede ir estrechando en un perfodo de diez
anos dependiendo de las circunstancias econdmicas. La jdea que se
encuentra como substrato de este proyeclo es la necesidad de alcanzar una
clerta convergencia entre las economias de cada Estado, antes de llevar a

cubo la cooperacién monetaria,

El Plan Werner™ tiene un caricter mas ambicioso, incluyendo la
armonizacion de las politicas presupuestarfas y fiscales, la creacidn de
politicas comunes en materia estructural, regional y de medio ambiente, la
converlibilidad total de las monedas y la fijacién inamovible de los tipos de
cambio, fa liberalizacion en los movimientos de capitales, la creacion de un
Banco Central Europeo y el poder legislativo del Parlamento. Se ha
senalade, de forma acertada, que este informe sirvié como base para la
redaccion del Acta Unica, y de forma muy especial de las propuestas que

se han realizado para ia Unién Monetaria. Se trata de un enfoque diferente

"® Builerin des Comnmunautés curopéennes, N.1/1970, p.15.

"7 Décision du Conseil du 26 janvier 1970, Bulletin des Communantés européennes,
n.3/1970, pp.61-62.

“ DE RUYT, J. (1989): Op.CiL, p.181.
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al anteriormente citado, que contempla la Unién Manetaria como una

conditto sine qua non para alcanzar los beneficios det mercado interior.

Sin embargo, los dos proyectos terminaron en una simple Resolu—
cién™, sin valor legat relevante. La decision del Presidente Nixon
(15.VIIL.1971) de suprimir la convertibilidad del dolar con el oro,
acenluaron la necesidad de crear algin mecanismo para mantener la
estabilidad de las monedas. De esta forma se fijé en el Acuerdo de Bile

(10.1V.1972) unas bandas de fluctuacién: Ja serpiente en el tinel.

En el drea politica, el discurso de Jenkins acerca de la necesidad de
una Unidén Monetaria v 2l Acuerdo franco-germano de cooperacién; y en
el arca acudémica, el Manifiesio del Dia de Todos los Samos volvieron a
cncender el debate, una vez superada la primera fase de la crisis industrial
{1977). El resullado fue un intensa discusion sobre el madelo de integracion
monelaria, que recogia los argumentos de comienzos de los setenta.
Planteaba la alternativa entre el Evropa, una moneda paralela a las monedas
nacionales que actuaria en régimen de competencia, o bien la continuacion
con el régimen de bandas de fluctuacién inaugurado con la Serpiente, pera
estableciendo otra maneda, el ECU como pilar del sistemna, al tiempo que
se perfeccionaban los sistemas de crédito que se oftecen para asegurar la
paridad. Al final triunfé la segunda opcidn, y los Conscjos de Bréme y
Brusetas®? definieron el Sistema Monetario Europeo. El Acuerdo de esa
fecha inclufa también la creacion de un Fondo Monetario Curopea. El

Consejo de Luxemburgo (diciembre de 1980) decidié, sin embargo, retrasar

“? DE RUYT, 1. (1989): Op.Cit., p 182,
S DE RUYT, 1. (1989): Op.Cit,, p.23
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la fase instilucional hasta ¢l “momenta mds apropiado”. Las visperas
clectoraies en Francia v Alemania, la oposicion del Bundesbank a la
creacion de este organismo, ¢l rechazo de Inglaterra o incorporarse al
sistema, v lu inminente incorporacicn de Grecia que no manifestaba mucho
entusissme con una carga adicional™! fueron algunas razones (que pueden

cxplicur esa decision,

En la génesis del Acti Unica (1983} 1a Comision vuelve destacar
el tema v oen un Memordéndum®® sefinla la necesidad de inclur la Politica
Monetania entre las Nuevas Politicas de esta institucion a fin de alcanzac la
deseada Unién Monetaria. Ya en la Conferencia Intergubernamental, lu
Comisian v la Delegacidn Belga presentan dos proyectos con ese objetiva.
En ambos se¢ propone incluir la Union Monetaria en el articulo 2 del
Tratado de Roma, es deair en el capitulo dedicudo a los Principios v cn o
dispasicion que indica los fines de lo Comunidad. Esty propuesta suponia
censtitucionalizar la Unidn Menetaria, v lo que es mis relevante en nuestro
trubajo. el moda de alcanzarlo, a saber, a través de la Comunidad, Ademas,
la Camisién propone la creacion del Fondo Monetario Europeo, seguin se
planted en el Consejo de Bréme, mientras que la Delegacion Belga sugeria

la creacidn de una Awmoridad Monetaria Comdn.

Después de los debates a los que nos hemos referido en ¢ capitulo
anterior entre monetaristas -pastidarios de ta Union Monetaria para alcanzar
¢t Mercado Unico- y economistas —delensares de conseguir el Mercudo

Unico a fin de alcanzar la Unién Monetaria-, se decidio trasladar la

N BE RUYT, 5. (1989): QpCil. p.ikd.

" DE RUYT, J. (1989): Op.Cit. p.29.
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referencia al Preimbulo —de gran importancia simbélica, pero que carecia

de valor legal-, v la redaccién de un nuevo articulo, el 102A del Tratado

de Roma, sobre "Cooperacicn en Materia de Politica Econdmica ¥

Monetaria (Unin Econdmica y Monewaria)". De este articulo, interesa

ahora destacar dos aspectos:

a)

b)

Se establece en el primer apartado “el respeto a lus compe—
tencias existentes”, lo que supone consagrar el nivel de
competencias atribuidas a la Comunidad en esta materia, Fste
inciso fue duramente criticado por el Parlamento Europea, lo
que provocd que se anadiera en las Declaraciones Finales del
Acta (Declaracion numero 9) "gue la Presidencia v la Comi~
stdn, (no los Estados Miembros) consideran que las disposi -
clones relativas a la capacidad monetaria de la Comunidad
introducidas en el Tratado CEE no prejuzgan la posibilidad de
un desarrollo posterior en el marco de las competencias

existentes”.

Se recoge en ¢l apartado siguiente, 1a posibilidad de modifica-
cion institucionai a través del articulo 236, como ya veinticinco

anos antes habia propuesto el Informe Werner.

Tomando como base estas disposiciones, el Consejo de Hannover

{1988) dispuso la creacion del Comite Delors para disefiar la estrategia o

seguir a fin de alcanzar la Unisn Monetaria. El resuttada, conocido como

Informe Delors se presentd en el Consejo de Madrid, comenzanda Il
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primera fase del proyecto. El Informe recibid la aprobacidn mayoritaria de
los politicos y empresarios, si bien en ambitos académicos ha sido

desigualmente aceptado.

Las criticas al Informe Delors se refieren fundamentaimente a dos
aspectos: El rechazo de la monedas paralelas como medio de lograr la
unidn monelaria y la falta de mecanismos para asegurar Ja independencia
de 12 nueva autoridad central. Ambas criticas poseen la misma base: la
heteorepenidad e candiciones econémicas de los paises que van a tener
una moneda tnica; y manifiestan un mismo peligro: la posibilidad de que
los niveles de inflacion sean mds altos con unién monetaria que sin que ésta
existiera. En este apartado vamos a estudiar la primera de las objeciones,
dejando para el capitulo dedicado a Estados Unidos el problema de la

independencia del Banco Central Europeo (Eurofcd).

La historia econdmica de todos los paises proporciona evidenciag de
que los gobiernos tienden a llevar a cabo politicas inflacionarias. Aungque
los efectos negativos de la inflacién han sido descritos va desde hace
algunas décadas®®, los gobiernos no han eliminado definitivamente las
politicas que conducen a una elevacién de precios. La causa de este hecho
podria encontrarse en una negligente actividad de los gobernantes o tal vez
sea mas correcto entender que la inflacidn es un instrumento para que éstos
alcancen sus objetivos. En este sentido, s¢ ha estudiado como la inflacién

sirve para financiar los déficits piblicos, actia como un impuesto regresivo

! FRIEDMAN, M. {1971): Government revenue from inflation en Jowrnal of
Political Fcoromy:79, pp.846-859.
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sobre los contribuventes, crea expectativas de empleo v aporta liquidez al

sisterna®'®.

Det mismo modo que los gobernantes lienen incentivos para fomentar
politicas inflacionarias, las auloridades monctarias, s especial, las
autoridades det Banco Central tienen incentivos en la direccidn cpuesta. Si
¢l riesgo de cambio es alte y su moneda ticne escaso valor en Jos mercados
monetarios, los ingresos por seforeaje y la capacidad de influir ¢n la
politica econémica quedan muy limitados. Los intermediarios financieros
preferirin utilizar otras monedas para conservar su capital o para realizar
transacciones comerciales. La competencia entre Bancos Centrales reduce,

de este modo, el riesgo de inflacidn,

Este incentive de los bancos centrales podria desaparecer en el caso
de 1a unidn econdmica. Dejando ahora a un lado el resultado final, que
exigirfa tener en cuenta la nueva autoridad central, puede resultar oportuno
centrarnos en la fase de transicidn. Si esta fase se realiza a través de la
coardinacién de politicas entre bancos centrales ~como sugiere ¢l [nforme
Delors-, los incentivos que creaba la competencia para reducic 1a inflacion,
se reducen. Es cierto que en las Gltimas declaraciones se han fijado una
serie de condiciones para acceder a la tercera fase del EMU, entre las

43

cuales se encuentra un nivel de inflacidn reducido®. Sin embargo esta

4

NEUMANN, M. (1991): Central Bank Independence as a pre~requisite of pryce
stabiliy: en COMMISION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES: The
Economics of EMU. Background swudies for European Economy,.n.44. Special
Edition. n.1. Eurepean Economy. Office for Official Publications of the European
Communities. Luxembourg,

*¥ Cfr. las conclusiones de la Cumbre de Maastrich en International Heraldd Tribune
20.X11.91, pag.3 y EI Pais 19.X11.91, pagd.
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coardinacion no asegura que se Heve u cabo en el nivel minimo de inflacidén

1)

posible™. Puede ser, por lanto, interesanie analizar las propuestas de

competencia monetatid que se han incoado en esta fase de transicion.

b Competencis Monetarin y Bancos Centrales

Ll wWymino competencia monetada "implica le existencia simultaned
de varias unidades monetariay v la libre opeion en suus) por parte de ey
empresas, ahorradores vy consumidores™™, Competencia monetana ha
existido en algunos palses ducante determinados periodus de su desarrollo,
Ast parece que con posterioridad a la declaracion de Independencia de Jas
13 Colonias americanas convivieron distintas monedas en ol mterior de los

nuevos lerriterios independicnges”

v de hecho se puede hablar, en ciertao
sentido, de que existe competencta monetiths s1lenenios en cugnla ae
actualmente en Europa los inversores woman en cuenta no selu los iipos de

interes, sino tambidg los tipos de cambio esperados para cada moneda®'™,

M Se ha establecido que paris poder acceder a Lt lercera tase hay que lener un nivel
de inflacion que no sea superion al 1S de los tes pass gue e tensan oads togo,
Cir. Conclusiones de la Cumbire de Maaserich: 1HT 20.X11.91

ST CADRILLD, F (50 Competencio Monesaran v Moncdo Paralela en o
Comuidad Europea. Mimeo. Camara de Comeroio de Madnd. py

MEMYERS, M.O(L9T0% 4 Fisanesad History of the United Ssaes. New Yk,
Columbia University Press. Cap. |- 3

MY CABRILLO (1990): Op.Cit., p.IL.
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En general -a excepcion del proyecto havekiano, la competencia monetaria

ha surgido como una via para alcanzar una unién monetaria.

El primer proyecto de competencia monetaria tiene como creador a
Hayek que, dentro de un proyecte de desestatalizacion general plantea la
posibitidad de desnacionalizar el dinero™ v la pérdida del derecho de
sefioreaje por parte del Banco Central. Este provecto plantea serios
problemas a la hora de llevarlo a Is practica, ya que no parece, al menos en
un breve plazo, posible eliminar el papel que juegan las monedas nacionales
v los bancos centraies. Asi, fas propuestas de competencia suelen tomar
como punto de partida la existencia de monedas nacionales, a las que sc les
une una moneda de nueva creacién estableciéndose la competencia entre

ellas™!,

Dos son los proyectos mas importantes que hasta la fecha se han
presentado tomando como punto de partida la competencia monetaria: El
Prayecto Europa recogido en el Manifiesto del Dia de Todos los Santos, v

el Proyecto de ECU duro, presentado por el gobierno britinico en 1990.

a}l  Proyecto Europa : Recopido en el Manifiesto publicado por

The Economist ¢l 1 de Noviembre de 1975, se plantea como

' HAYEK, F. (1983): Lz desnacionalizacion del dinere. Trad. cast. publicada por
el Instituio de Economia de Mercado. Unién Editorial,

*THE ALE SAINTS' DAY MANIFESTO FOR E UROPEAN MONETARY UNION,
p.38. Citamos por el texto recagido en FRATIANNI, M. vy PEETERS, T. (1979):
“Qne_Money for Europe” Pracger Publishers, New York. Puede consultarse una
edicidn castellana en CABRILLO, F. (1991): Lecruras de Economia Folitica,
Minerva Ediciones.
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una respuesta del mundo acadermico a la "fala de progreso
hacia el objetivo de lo union monetaria europea y la pasividad
que se observa ante el problema de la inflacion® . La
causa prdxima del pronunciamicnto de este conjumo de
profesares universitarios se encucatra en la publicucidn, un
tiempa antes, del Informe Wemer.

Los autares del Manifiesto observan como las propucstas
que conticne Werner en su Informe son irrealizables a corte
plaze, y lo que resulta mas importante, si Negaran a término
Peonducivian a una crisis en la Balanza de Pagos, que
destruiria le union conseguide y provocaria una ineficiente
asignacion de recursos, de ‘\fla gite el desempleo seria el
aspecto mads vistble y sensible politicamente®™, Fsta parece
que &5 fa razon que invita @ los firmantes a pronunciarse por
ug sistemia que sea vinhle y econdmicamente eficiente. £n la
propuests .l de su Manifiesto hacen notar que no creen
posible alcanzar una unidn monetaria “realizadu por burd -~
crates y estructuras degalisticas, sino por o fuerzo del
mercado ™,

La primera critica al Informe Wermer se basa cn su
propuesta de establecer tipos de cambio fijos ¥ no ajustables
como vin para conseguir el ajuste externo e interno, por las
evidentes disparidades entre las politicas ccondmicas de los

Estados miembros. Como solucidn proponen la creacion de ung

*2 MANIFESTO (1979), p.37.

*2 MANIFESTO (1979), p.38.

8% Manifiesto (1979), p43.
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nueva moneda, ¢l Europa, "con un poder de compra constante,
basada en un Tratado sobre Union Monetaria, y que circularfa
de forma paralela al resto de las monedas nacionales®™", El
tipo de cambio sea variable en funcidn de las modificaciones
experimentadas por los indices de precios de las economins
europeas, pero al establecer un poder de compra conslante se
“evitaria el impuesto de lo inflacién”, ya que se hace una
llamada a los gobiernos para que establezcan impuestos
"explicitos®™.

Se propone también un mecanismo para mantener
estable el Europa, mediante el anclaje del nivel de precios a
una cesta de bicnes representativas constante en términos de
Ffuropas.La cesta de bienes podria ser definida como la suma
ponderada de las cestas de bienes nacionales utilizadas para
calcular los indices de precios en el interior de cada pais. El
Furopa quedaria en si mismo definido en términos de una
cesta de monedas nacionales.

Por ultimo, proponen que las nueva institucidn que sea
creada para ostentar la politica monetaria, tengan la misma
independencia y el mismo respelo a la Ley que las autoridades
judiciales.

El proyecto fue objeto de un relevante debate. Algunas
de sus propuestas fueron acogidas tres afios despuds al crear el
Sistemna Monetario Europeo (1979). Sin embargo, ¢l enfoque

genesal de competencia y moneda paralela fue rechazado ya

% MANIFESTO (1979), p.41.

% Manifesto {1979). Propuesta n 8,
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que suponia dejar al mercado la sofucién final, lo que no
concordaba con los planteamientos comunitarios que hemos
ido describiendo a lo largo de estas paginas, al tiempo que
suponia una perdida de discreecionalidad pot parte de los
gobicrnos nacionales que no se vefa posible, La integracién
manetaria debfa llevarse a cabo a wravés de lo que hemos

denominado cooperacién v no a través de 1a competencia.

El Provecio del Tesoro Brininico: F Informe Delors, aprobada
en el Consejo de Madrid de junio de 1989, recoge en tres
ctupas las propuestas del Informe Werner sobre total e
irreversible convertibilidad de las monedas, completa liberali-
zacion de los movimientos de Eapimles y eliminacién de los
mirgenes de fluctuacién de los tipos de cambio. El Informe se
dedica a justificar la necesidad de unién manetaria en Europa,
¢l procedimiento utilizado y las fases que comprende. Asi se
describe ¢l comenido de cada una de los momentos: en la
Primera Fase se prevé la culminacién del mercado unico
europeo, la liberalizacidén de los movimientos de capilales, la
colocacion de todas Jas monedas en la banda estrecha del ECU
y su uso extendido. La Fase Il comprende la creacidn del
EuroFed y ¢l estrechamiento de las Bandas. Por dliimo, la

tercera fase supone la fijacién total de los tipos, el uso de una
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tinica moneda y el traspaso de las competencias sobre politica
monetaria al EuroFed®™.

En el punto 47 del Informe se expresan las razones por
las que ne se ve conveniente la utilizacidn de la competencia
entre monedas. Para el Informe, el uso de esta estrategia
supondria abandonar el ECU-cesta de monedas y sustituirlo
por un nuevo ECU-moneda independiente al margen de las
monedas nacionales, lo que no parece aceptable por el peligro
que supone para la estabilidad de precios y la coordinacidn de
las politicas econdmicas,

Del mismo modo que ¢l Informe Delors recoge las
propuestas del Informe Werner, 1a contestacion a este obstd-
culo ya se encontraba en la propuesta alternativa del Dia de
Todos los Santos™. Ante la posibilidad de una inestabilidad
de los precios, una de las preocupaciones fundamentales de los
redactores del Manifiesto, se indicaba que la moneda paralela
solo se emiliria contra monedas nacionales con el objeto de no
aumentar la liguidez de la economia; y solo en una etapa
posterior, cuando el nuevo sistema estuvicra v establecido,
cabria la posibilidad de establecer liquidez mediante operacio-
nes de redescuento, prestamos al sistema bancario u operacio-

nes de mercado abierto,

*** COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1990): “One Marker,
One Money: An Evaluarion of the Potencial Benefits and Costs of forming an

economic and monetary union", p.37-47. En European Economy, n.44. October.
Directorate General for Economic and Financial Affairs

2 CABRILLO (19%0): Op.Cit., p.15.
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Y como habfa ocurrido con e} Infosme Werner, aparecié

una alternativa al sistema por parte del Tesoro Britdnico, en la
primavera de 1990, que se dirige fundamentaimente a contestar
el pirrafo citado del Informe Delots,

La diferencia fundamental entre esta propuesta y la
presentada en el Manifiesto se encuentra en que cste 1iltimo
trata de hacer compatible la competencia monetaria con ¢l
Sistema Europeo de Cambios: ;Es esto posible? Como sediala
Cabrillo®™ 1a base del sistema de competencia s la posibi-
lidud de seleccionar entre monedas que tienen distintos tipos
de inflacion esperada. Sin embargo, un sistema de tipos de
cambio fijos funciona bajo ¢l principio de que sus tasas de
influcién scan convergentes. A fin de salvar este problema, la
propucsia britinica propone qﬁe los tipos sean fijos pero
ajustables, de forma similar sl sistema de Breton Woods, lo
que no deja de plantear problemas ya que premia fa especula-
cin contra la moneda débil a la espera de su devaluacion.

La propuesta britdnica se diseiia sobre el establecimiento
de una moncda paralela y la creacidn de una institucion, el
Fondo Monetario Europeo (EMF). En la primera etapa del
Proyecto, ¢l Fondo actuarfa como Banco Emisor entregando |
nueva moneda $6lo a cambio de moneda nacional con el fin de
mantener la estabilidad de precios. La segunda fase del modelo
supone la conversion del ECU-cesta en un ECU-duro que
actuaria como moneda en el centro del sistema de fluctwacion

de los tipas sin que fuera posible su devaluacion o resjuste. En

* CABRILLO (1990): Qp.Cit., p.18.
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el caso de que los bancos cemirales tuvieran problemas de
liquidez con su moneda, podrian acudir a recomprarla en el
Fondo. Finalmente y si ese es el deseo de los agentes econd-
micos operando en la Comunidad, llegaria a ser la inica
moneda en Europa.

En ¢l estudio reatizado por la Comisidn sobre la unidad
monetaria europea, se¢ recogen los principales obsticulos de
este proyecto™. La primera objecién que se presenta se
refiere a la incertidumbre en cuanto a su resultado, ya que
provocaria que se hiciera mds dificil 1a posibilidad de controlar
las politicas monetarias. Sin embargo, esto resulta ser una de
sus principales ventajas, ya que supone que el agente econd-
mico no va a tener mas costes por utilizar e} ECU-duro, desde
el momento en eb que puede hacer uso del resto de monedas
de forma alternativa. Ademds se sefiala que si el uso det ECU-
duro es reducido, sus efectos macroecondmicos puede ser
inapreciables, lo que tampoco parece un grave obstdculo si
tenemos en cuenla que ¢l Estudio realizado por la Comisidn
contiene un numero elevado de advertencias sobre los efectos
que puede producir en las regiones menos favorecidas de la
Comunidad e} establecimiento de la Unién Monetaria®. En

general, el Eswdio de la Comision planiea la propuesia

“® COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1990): "One Market,
(e Money: An Evaluation of the Potencial Benefits and Costs of forming an

ceonomic and monetary union”, p.44. En Eurppean Economy, n.44. October.
Directorate General for Economic and Financial Affairs

I De hecho, s¢ propone ¢n el Informe que se incrementen de forma importante las
avudas, a (ravés de los Fondos Estructurales, para estas zonas. Cfr. COMISSION
OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1990): Qp.Cit,, p.166~169.
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britdnica como una cuestién de soberanfa, ya que el nuevo
proyecto es un avance sebre el presentado en 1989, pero donde
las categorias que se discuten son mds politicas que ccondmi~
cas. Desde uno y oiro lado, no se percibe que el estableci-
miemto de un sistema institucional de competencia, en general,
sca compatible con la soberanfa. La competencia supene, como
hemos tratado de exponer duranie este capitulo, la pérdida de
soberanfa por el Estado y su devolucidn al consumidor, El
sistema de integracion a través de la cooperacion implica, por
el contrario, el traspaso de esa soberanfa del Estado a un

organismo internacional®,

©2 CABRILLO (1990): Qp.Cit, p.19 v ss.
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odria argumentarse que zigunos de los problemas a los que se ha
hecho referencia en los capitulos anteriores son rescltados puramente
coyunturales, consecuencia 1sevitable de un proceso de re—diseiio en la
atribucion de competencias sobre nuevas unidades de decisidn. Resulta
imposible, predecit si estos proniemas seran lo suficientemente relevantes
como para ahogar los beneficios det proceso que se esta llevando a cabo en
Europa. A fin de ofrecer algunos puntos de referencia sobre estas cues—
tiones, puede resultar oportuno el andlisis de procesos semejantes desarral—

lados en el tiempo. Es el caso de los Estados Unidos.

El interés que presenta este modelo s, sin dudas, muy relevante. Se
trata del proceso de integracicr con mayor éxito que se ha llevado a cabo
en los tres dltimos siglos. sobrs todo si tenemos en cuenta los fendmenos

de desmembracion que estumcs viviendo, Del modo de desarrollarse ese
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proceso y de los problemas que se han planteado se pueden alcanzar

abundantes lecciones para el proceso europeo.

La idea de tomar en cuenta ¢l camino emprendido por la nacidn
americana no es, ni mucho menos, uta propuesta nueva. De hecho, desde
la creacién de 1a Comunidad parece estar de forma implicita, y en algunas
acastones también explicita la idea de crear una entidad semejante 4 los
Estados Unidos: Churchill, al término de 1a segunda guerra mundial anuncié
Su celebre proyecto de crear los Estados Unidos de Europa®®. Durante la
decada de los cuarenta y los cincuenta, politicos e intelectuales europeos -4
los que hicimos referencia en apartados anleriores— contemplan a Estados
Unidos como ¢l modelo a seguir. De forma mas Teciente, parece que esta
Idea continua resorando en los promotores de la unidad curopea: el Libro
Blanco propone el mercado formado por los Estados Americanos comao el
ejemplo a emular en Europa; El Informe MacDougall sugiere la interven—
cién de la Comunidad para reducir los desequilibrics regionales del misma
made que se estaban realizando e¢n Estados Unidos (federalismo fiscal); el
Informe Werner y posteriormente el {nforme Delors se inspiran en el Banco

de la Reserva Federal para disefiar ol futuro Banco Central Europec®™...,

! Chr. capitulo 1V,

** COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1969): Werner Repors,
Luxembourg. Office for Official Publications of the European Communities;
COMMISSION OF THE ELROPEAN COMMUNITIES {1989} Committe for
the Study of Economic and Monetary Union, "1_Report_on Fconomic and
Mmmummmmmmmmmmmumbmmm
- the Commitie for the Study of Economic and Monetary Union” (Delors
Reporry. Luxembourg. Office for Official Publications of the European
Communities
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La primera pregunta que se plantea ante estos hechos es si realmente
Estidos Unidos puede servir como modela. En este sentido las opiniones
estan encontradas. Algunos autores se apoyan en {as estadisticas para
demostrar que las comunidades europea y americana son ampliamente
dispares. Los indicadores econdmicos sefalan relevantes diferencias. Asf
por ejemplo, |a renta per cdpila cs cercana al doble en Estados Unidos con
relacion a Europa, la tasa de desempleo regisira también importantes
variaciones, que son lodavia mas acusadas si tenemos en cuenla las
diferencias regionales®™. Sin embacgo, no se trata de comparar la situa-
cidn actual de la nacién americana con la suma de paises de la Europa
Comunitaria; lo que resulta en cste momento relevante comparar son los
procesos de integracion, no los resullados que aparecen notablemente

dispares.

Otros autores como Schumann ponen de manifiesto la diversidad del
punto de partida. En los Estados Unidos habfa una comin historia de
colonizacidn, un lenguaje comiin y unas creencias también semejantes.
Europa, por el contrario, contiene un pasado profundamente diferente,
diversas lenguas y creencias también dispares. Sin embargo, este atrgumento
serfa valido si el objetivo a alcanzar fuera una uniformidad en los miembros
de la Unidn. Lo que el argumenio de Schuman®™ pone de manifiesto es
la existencia de unos mayores costes de transaccion, que se refleja en unas

limitaciones et cuanto al proceso v al resultado de la integracién, James

“ Para un estudio comparative de indicadores econdmicos eatre Estados Unidos y
la Europa Comunitaria, puede consultarse EICHENGREEN, B, (1990): Currency
Union en Economic Palicy, April. 1990.pp.30 ¥ ss.

% Cfr. SCHUMAN, R. (1963): Pour I'Eurape Paris. Nagel, pp.113-114,
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Buchanan, por el contrario, parece indicar la posibilidad de llevar a cabo
esla comparacion: "Europae en 1990 se encuentra histéricamente localizada
en una sigecion similer g la de Estados Unidos en J787. Hay, logicamente,
importantes diferencias, pero, si comparamos las alternativas que se
presentan, las semejanzas vencen a las diferencias. La leccion de la
experiencia americana es clara. Los ciudadanos de Estados separados
tienen la ocasion de formar una unién federal, que serd el instrumento para

alcanzar los enormes beneficios de la imtegracion econdmica®™,

La cpmion de Buchanan acerca de 1a similitud de situaciones entre
1787 vy 1992 puede ser, tat vez, matizada, teniendo en cuenta el desarrollo

constilucional americano y ewropeo,

Buchanan parece plantear un escenario pre~constitucional, donde se
van cumpiiendo todas las condiciones para la confeccién de una Carta
Magna, Sin embargo, una parte importante de la doctrina en derecho
comunitario® mantiene la existencia aclual de una estruclura cuasi-

constitucional™ en la Comunidad Europea™. Sin pretender abordar la

©37

BUCHANAN, L.M. (1990): Europe’s Constitutional Opportuniry en BUCHA-
NAN cLa| (eds): "Eurgpe's Constitutional Future”. London. [EA, p.

** BERNHARDT, R. (Y984Y: Las fuentes de derecho compitario. La 'Constitucion’

de fa Comunided en COMISION DE LAS COMUNIDADES EURGPEAS {eds):
Tref i - ficina de Publicaciones. Luxemburgo,
pp.13-86; y PETRONI, A. (1991} Views on @ European Consritution. Paper
presented at Karl Brunner Symposium. Interlaken. Switzerland,

*® Los textos constitucionales serfan los Tratados de creacidn de la Comunidad
Economica del Carbén y del Acero, la Comunidad Econdmica Europea v la
Euratom, ¢l Tratado de Unificacion de Instituciones (eonfirmar aombre), ademas
de los Tratados de Adhesién de cada uno de los Estados y el Acta Uniea
Europea.
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naturaleza juridica de la Comunidad sobre la que no hay —ni parece que
habrd en un tiempo- una opinidn comin, s{ se puede afirmar el cardcter
peculiar de los Tratados Institucionales®. la Comunidad aparcce, al
menos, como una organizucion con fines especificos, con amplias atribucio-
nes en los aspectos referentes al desarrollo de las cuatro libertades® y
con una voluntad ~que no se ha reflejado con demasiada frecuencia de una

forma practica— en abordar otros muchos aspectos.

Desde esta perspectiva tal vez pueda resullar interesante tomar como
punto de referencia la situacion de los Estadas Unidos a finales del siglo
XIX y comienzos de este siglo. Transcurrido ya casi medio siglo desde la
guerra civil, se proponen una serie de medidas que tienen como objetivo
fomentar los aspectos centralistas de la federacién: reforzamiento del
gjecutivo, autonomia de la administracidn, control de ia pelitica menetaria
y fiscal por nuevas agencias, y limitacién del papel de la legislacidn estatal
en el desarrollo del mercado tnico, mediante una interpretacién extensiva
de la commerce clause. Al mismo tiempo tienen lugar una serie de
fendmenos sociales de honda transcendencia econdmica: migraciones desde
el exterior, xenofobia en el intetior junlo a la defensa de los derechos

sociales; y segmentacién del mercado Jaboral,

0 La base para esta opini6n, ampliamente compartida, se encuentra en la definicion
de "Constitucién” en sentido formal, como "superley” con primacia sobrc las
leves nacionales y en la doctrina del efecto directo. Esta doctrina queda avalada
por la jurisprudencia comunitaria, especialmente en las sentencias Costa y
Compioir de venre de la Ruehr. Clr. BERNHARDT (1984): Op.Cit,, p.75.

! La discusién se centra en ef cardcter supranacional o federal de la Comunidad,
de la que se derivan imponantes consecuencias en cuanio a su interpretacidn y
legitimacitn.

#? Cfr. anticulos 9 a 85 del Tratado de Roma.
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5i contemplamos ahara los hechos que se estin desarrollanda a partir
del Acta Unica, sorprende el paralelismo que se puede constatar: Transcur-
ride ya medio siglo desde 1 segunda guerra mundial, los objetivos
marcados desde la Comision a fin de gozar de mayor autonomia coinciden
en gran medida con los que s¢ habfan propuesto en Estados Unides un siglo
antes. Los fendmenos sociales, por los acontecimientos ocurridos en ¢l Este
de Curopa y en las regiones limitrofes al conlinents, parecen que pueden
llegar & provocar situaciones similares a tas del supuesto americano. El caso
toma un inusitado interés si tenemos en cuenta que este periodo se cierra
con la crisis mds importante que se ha desarrollado en el mundo occiden~

tal: la crisis de 1929,

Las diferencias son, por otro lado, lo suficientemente importantes
como para que la historia no se vuelva a repetir. Sin embargo, parece
relevante estudiar este momento en €l proceso de integracidn de los Estados
Unidos ya que puede proporcionarnos interesantes lecciones para el camino
que ha emprendido el occidente europeon. Con el fin de centrar ¢l problema
en el tipo de analisis que hasta ahora se ha realizado, trataremos de
comparar los diferentes incentivos presentes en los procesos curopzo y
americano. Asi, en el apartado primero se compararin los procesos de
formacién de un mercado Gnico, destacando los diferentes incentivos que
presentan jueces y funcionarios. En el segundo apartado, se llevara a cabo
una labor similar comparando el Borrador de Estatuto del Banco Central
Europeo con el Estatuto de la Reserva Federal. Finalmente, en el ultimo

epigrafe, estudiaremos la segmentacidn del mercado laboral americuno
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durante esa ctapa, el papel desempefiado par la emigracian, y su contrapar-

tida en la Europa actual®”,

%' Mi agradecimicnio al departamento de Economia de la Universidad de
California, Berkeley, donde me facilitaron ~durantc mi estancia cn aquel centro—
los materiales para la redaccion de este capiiulo.
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8.1. FEDERALISMO REAL Y FEDERALISMO COOPERA-
TIVO: EL PROCESO DE CREACION DE UN MERCADO
UNICO

La base para el establecimiento de un dnico mercado entre todos los
Estados de 1a Federacion americana se encuentra en la commerce clause:
“El Congreso tendrd el poder... para regular el comercio con las naciones

extranjeras, entre los Estados y con las tribus indias®".

Para comprender el alcance de esta disposicidn hay que tener en
cuenta el peculiar cardcter contractualista de esta Constitucidn, tal y como
fue redactada por los framers. La existencia de una multiplicidad de centros
de poder politico forma alli parte de la propia concepcidn del Estado de
Derecho. La existencia de wna descentralizacion de los drpanos con
capacidad de decisién politica actia como garantia de los derechos y
libertades de los ciudadanos. Los Estados se conciben, en este sentido,
como poderes piblicos auténomos, capaces de frenar y contrapesar el

poder de la Federacidn y proporcionar un limite institucional & los

¢ US. GOVERNMENT (1923 The Constiturion of the United Stares Annosared,
Printing Office. Washingion D.C., p.143-144
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potenciales abusos del poder federal. Los Estados fomentarfan también la
participacién de los cindadanos en los poderes piblicos: su menor escala
facilitarfa una mayor accesibilidad al tiempo que podria aumentar la
participaci6én de los ciudadanos en los procesas politicos. Finalmente, en el
federalismo de los Fundadores, la existencia de unidades politicas
auténomas seria un requisito para la eficacia en la provisién de bienes

ptblicos™™.

La consagracién de la diversidad y la existencia de un sistemna de
control sobre el gobierno federal como modo de preservar los derechos y
libertades de los ciudadanos se encuentra, por lanto, en Ja esencia de la
constitucion americana®®, quedando consagrada en la diez primeras
enmiendas a la Constitucion®’. La décima enmienda termina sefialando
que "los poderes que no han sido delegados' a los Estados Unidos por la
Constitucidn, ni prohibidos por ésta a los Estados, quedan reservados a los

Estados o al Pueblo".

La Commerce Clause actuaba, dentro de toda esta construccion, no

sélo como una alribucién al Congreso, sino como una lirnitacién al poder

&% A ciualmente, son ¢l Presidente del Tribunal Rehnquist y la magistrada O'Connor
quicnes con mayor énfasis utilizan este enfoque. Cfr. MONREAL FERRER, A.
{1990): "La _nacifn y los Estados.en el Federalismo Nomeamericang”. PPU,

Barcelona, p.107.

# Cfr, MERRIT, D.J. (1988): The Guarantee Clause and State Autonomy. 24
Columbia Law Review, p.5. cit. en Monreal (1990): Op.Cit., p.45.

7 The Bill of rights establece de forma taxativa los derechos y obligaciones del
gobierne federal. Su cardcier pactista es la base para ¢l derecho de sccesidn en
¢l caso de que las cléusulas del Acverdo no se cumplan. En cada una de las
enmiendas se recogen diferentes cstrategias a fin de lograr que el gobiemo
federal no sc transforme en &l centre de la vida social.
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de los Estados a fin de lograr, como se recoge en la sentencia Dilworth™,
un drea de libre comercio interestatal. Su interpretacién ha sido una de las
fuentes mas {értiles de doctrina constitucional acerca de las relaciones eutre

los gobiernos federales y los estatales,

El abjetivo de los arliculos recogidos en el Titulo [ {segunda parte -~
arts.Y a 38-) del Trarado de Roma es bastante semejante, aungue <on
algunas matizaciones. En cstas disposiciones se establece un poder de
contro| de cumplimiento de la legalidad correspondiendo a las conductas
consideradas prohibidas por los Tratados. Al mismo tempo, el Tratado de
Roma es mucho mis preciso en cuanto al contenido de esa atribucion,
estimando no sdlo las conductas punibles sino también las posibles
excepciones 2 esos mandates, A 1o largo de esos articulos se prohiben las
restricciones a la importacion, a la exportacion, la imposicion de gravame-
nes sobre las importaciones y todas las medidas cuyo efeclo sea equi~-

valente.

El marco sobre el que se establecen esos artfculos es profundamente
diferente al que se establecia en el caso de la clausula de comercio. Frente
a4 un planteamiento federalista en el que se encuentran tasadas las com-
petencias de] gobierno y la administracién federal -aunque en términes
bastapde genéricos- en el Tratado de Roma se percibe la necesidad de
generar instrumentos que hagan posible el libre comercio. No hay un juego
de frenos v contrapesos al poder federal ya que po existe propiamente en

el Tratado una cesidn de soberania sina  mds bien una cesidn en la

& Bl quidntico proposito de la cldusula de comercio es crear un drea de libre

comercio entre todos los Estados” 3. Meleod v LEDitwonh Co,, 322 US, 327,
330(1944).
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ejecucién de competencias a fin de alcanzar los beneficios de una union

aduanera en su sentido mds amplio.

La interpretacién y puesta en prictica de la cldusula de comercio y
de esas disposiciones del Tratado de Roma arrojan inleresantes conclusio-
nes. En ambos escenarios, ta doctrina jurisprudencial desernpefia sn papel
muy relevante a fin de lograr un equilibrio entre intereses nacionales y
supranacionales al tiempo que elimina los obstdculos a la libre circulacién

de bienes y servicios™”.

Como va sciialaba Hamilton®® el Tribunal desarrolla un papel
esencial como elemento integrador. Tanto en Estados Unidos como en
Europa el Tribunal ha actuado como un limite a los intereses proteccio-~
nistas, al tiempo que a través de las sentencias fomentaba de modo

constante la integracién de los mercados.

% Entre 1829 y 1932, la mavoria de las disposiciones sobre las que se planted su
constitucionalidad ante ci Tribunal Supremo de los Estados Unidos, tuvieron
como base la commerce clause (239 fucron consideradas nulas y 335 vilidas.
Cir. KOMMERS, D. y WAELBROECK, M. (1985): Legal Integration and the
Free Movement of Goods en CAPPELLETTI, M. ct al (eds): "Imiggration
Through Law". Vol.1, book, 3, p.189. De Gruyier. Berlin. De los 6053 cavn
planteados ante ¢l Tribunal Eurapeo de Justicia desde 1953 (hasta eb 31.XI1.-
1989), ¢l 20% corresponden a libre circulacion de mercancias: Cfr. COMISION
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (1990): 23 Mnforme General de lay
Actividades de las Comunidades Eurapeas. Oficina de Publicaciones. Luxembur-

go.

0 e heeho Hamilton fue, de entre los fundadores, ¢} que desarrolld los argumey-
tos mas importantes en pro de un Tribunal Federal: HAMILTON, A The
Federalist, n.11, p.87. Edicion de C.ROSSITER (1961), The American Librery
Ine.
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En el caso americano, la interpretacion del Tribunal Supremo sirvid

para mantener el equilibrio enre las competencias que ostentaban los

: ceriminacicnt? TR,
gobiernos estatal y federal®, evitar la discriminacion®®, legitimar ¢l

M

En la sentencia Gibbons v, Ogden (22 US. 9 Wheat. | (1824)), ya sc encuentran
los principales elementos que se van a dar cita en la interpretacion de la clausela
de comercio. Marshall, Presidente de 1a Sala, manlenia que el poder de regular
el comercio por el Congreso es "completo en si mismo, puede ser :'jcrc:’mdq v
#o conoce mas limitaciones que las escritas en la Constitecion”. Por el contrario,
Taney, su sueesor, mantenia que los Estados eran libres para regular e imponer
gravimenes, a menos que el Congresn hubiera intervenido. Los criterios
utilizados para afirmar que una disposician resuitaba contraria a la cldvsula del
articulo 1.8. diferian en ¢l tiempo. En la sentencia citada del juez Marshall el
criterio relevante fue la naturaleza de tas disposiciones. El Congreso retenia la
capacidad de regular el comercio, mientras los Estados podian administrar,
centrolar ¢ imponer gravimenes como manifestacion de sus atribuciones en la
esfera de la “palicy”, El criterio no resuttaba muy claro, ya que poedia vaciar de
contenido el poder real det Congreso. En la semtencia Coolev v, Board of
Wardens (53 US. 299 (1851)) s¢ modifica el éafasis de la naturaleza del poder
cjercido @ la naturaleza del syjetg regulado. El criterio deja abiertos nuevos
problemas y la jurisprudencia parece decantarse por un criterio mas pragmaltico:
las cargas directas ¢ indirectas. Aquella regulacién que supusiera una carga
directa sobre el comercio intracstatal se cansideraba inconstitueional mientras si
la carga recafa sélo de forma accidental cra vilida (cfr. Hebe Co. v. Shaw -248
US. 297 (1919)~; Capiral Ciry Dairy Co. v. Ohio 183 US. 238 (1902)). A partir
de 1930, la jurisprudencia comenzé a cambiar hacia un criterio dende o
relevante resultaba ser rio el ohjeto de la regulacidn sino el modo de regularlo
(cfr. Wilson v. Black-Bird Creek Marsh Co. -77 US. * Pet. 245 (1929)-),

? La sentencia principal en este sentido es Haod v. Die Mond (336 US, 525 (1949))

en la que el Tribunal Supremo traia a las regutaciones nacionales como barreras
al comercio: "Nuestro sistema, desarrotlado por la cldusula de comercio, es que
cada agricultor y cada tra bajador se vean animados o trabajar por la seguridad
de que el frto ds su trabajo tendrd libre acceso a fodas los mercados de ta
Nacidn, que ningtiy embargo podrd retivar sus exporiaciones, v ningiin Estado
extranjere les excluird a rravés de tasas o aranceles. De la misma forma,
cualquier consumidor podrd encontrar en la libre competencia de cualquicr
rincon de la nacion su proteccion frente a lg explotacicn, Esa era la visién de
los Fundadores v esa ha sido la dociring que la Corte cstd haciendo realidad”,
Juez JACKSON en [hid., n.39. cji. por Cappelletti {1985): Op.Cit, p.190.
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% v tratar los

papel de la administracién estatal como actor en el mercado
problemas de los estandares de calidad y controles sanitarios coma aspectos

de 1a commerce clause®.

En el caso europeo, la labor reatizada por la Corte Suprema tenia
objetivos similares, con caracteres si cabe mas estriclos®®®, interpretando
de forma rigurosa las excepeiones del artfculo 36%¢, Asi, por ¢jemplo, en
lo referente a la proteccién de consumidores, la Corte Suprema se apartd
de los criterios propuestos por la Comision en la Directiva 70/50°7,

imponiendo una amplia imerpretacién del articule 30 que limitaba la

3 En dlexandria Scrap Corporation (426 US, 794 (1978)) y Reeves Inc v. Stake
(447 US. 429 (1980)) sc estableci6 que cuando ¢l gobiemo estatal o focal entraba
¢n el mercado como participante no estaba sujcto & las restriceiones de fa
cldusula de comercio.

4 Hunt v. Washington Stare Apple Advertising Commission (433 US. 333 (1977))
v Hughes v. Oklahoma (441 US. 322 (1978)} afromtan el problema de la
competencia del Estado en estas materias junto con la necesidad de mantener un
mercado tinico, Las conclusiones pasaban por analizar el alcance discriminatorio
de estos mandatos.

65 1 a Corte prahibe "Toda restriccidn al comercio intracomunitario yo sea directa
o indirectamente, de forma aciual o potencial”. St Procureur du. Roi v
Dassonville (8/74 ECR 837,852).

86 aci |a Cone verifica si existe un riesgo real, si Ja medida de proteccién no
impone una carga excesiva al comercio inlracomunilario, sino puede ser
recmplazada por una medida menos restrictiva v sk, finalmente, no supone una
discriminacién arbitraria, bajo la presuncidn de que asi ocurre en el caso de que
la medida solo se aplique a las importaciones. Cfr. St. Commisssion v, Freach
Republic (Case 152/78. 1980 ECR 2199).

7 Directive 70/50 de 22.X1.69. JO L 13. 19.L1970. p.29.
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necesidad de armonizar legislaciones®®, Tomando como base esta senten—

cia, la Comistdn constitucionalizo el principio de la nacidn de origen""”.

El harizonte cambié en Estados Unidos en los primeros aiios de este
siglo con la llegada de la "revolucidn constitucional™™®, Roosevelt y
Wilson trataron de reforzar la figura del presidente del Estado y det
gobierro nacional, entendiendo que las Constituciones no son “meros
documentos legales, sino el esqueleto de un organismo viva, y en el que los
acontecimientos han nacionalizado el gobierno™®'. Abandonando el
caricler constractualista con que los "framers” entendian la Constitucion, se
sefiala la necesidad de adecuacidn de la misma a las modificaciones

exteriores de hecho, es decir, destacando su caricter instrumental.

La critica a la teoria constitucional anterior discurria por tres vias: la
creacidn de nuevos “derechas sociales” no recogidos en las diez primeras
enmiendas. Su fundamentacion se encontraba en la insuficiencia del
mercado, de forma gue se mantuvo -al menos durante un tiempo- el
cardcter incompatible del orden econdémico basado exclusivamente en el

mercado con el orden democrdtico™, En segundo lugar, se entendié que

St Rewe-Zentral 4G v, Bundesmonapolverwaltung fur Brannnwein (Case 120778

ECR 6491979} Cassis de Dijon,

# OFICIAL JOURNAL OF EUROPEAN COMMUNITTIES n. C 256 3.X. 1980,
p2. Cir. también Cap. VI, apdo 7.2.1,

“ Cir. WALKER, D.(1981): "Toward a functioning federalism® en Winthrop Pub.
Cambridge Mass. pp.65 y ss.

“UWILSON, W, (1893): "Division_and_Reunion, 1829- 889" Longman, Nueva
York, p.68.

" Cfr. MONREAL (1990): Qp.Cit., p.38.
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los "frenos y contrapesos” diseiiados por el texto constilucional suponian un
obsticulo importante al desarrollo de 1a administracién. Se trataba de crear
una administradora "servidora Jel Estado, no del poder legislativo, y ciiya
vida no estuviera radicada en la Ley. Los érganos adminisirativos de la
Comunidad se convierten asi en orgdnicamente plenos, vigorosos y llenos
de resolucion’™. Bl tesultado fue un crecimiento y fortalecimiemto del
¢jecutivo a través de la creacién de nuevas agencias federales dotadas de

una amplia discreccionalidad.

Finalmente {a interpretacién llevada a cabo por el Tribunal Supremo
sobre competencias federales—nacionales fue vista como una rémora a la
accién eficiente del gobierno federal: La National Industrial Recovery
Act™, la Guffey Coal Conservation® y la Agriculture Adjustment
Act™ habian sido declaradas inconstitucionales por el Tribunal Supremo.
Con el fin de solventar estos problemas, la administracién norteamericana
consiguié una interpretacién jurisprudencial mds amplia de la commerce
clause y del spending power, que se vi6 reflejado en la generalizacidn de
las subvenciones a partir de 1933, y consagrada por la aprobacion de la

Social Security Act®’,

3 WILSON, W. (1893): QpCit., p.70.

% St Schechter Poultry Corporation v. United States of America (295 US. 495
(1935)).

“5 Carter v. Carter Coal Company (298 US 238 (1936)).
5 Butler v. United Stases of America (297 US. 1 (1936)).

*! Como regla general, la apreciacién por parte del Tribunal Supremo de una base
racional en 1a actuacién del Congreso regulando cualquier materia que afectara
al comercio, es basc suficiente, a partir de csta ctapa, para considerar que csa
dispasicion es compatible con el texto constitucianal, Cfr. CAPPELLETTI

(1985): Op.Cit., p.113.
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Un fendmeno de parecidas caracteristicas tuvo lugar ¢n la Europa
Comunitaria, El desarrollo jurisprudencial det mercado dnico se vig
acompaiado por una participacién cada vez mis importante de otras
instituciones comunitarias, Durante el procese que culmina con el Acta
Unica, ¥ que esta viviendo momentos de desarrollo posterior, se constatan
argumentos muy similares a los que va wlilizé la administracion nor—
teamericana en el perfodo de referencia; en el nivel de las ideas, la
comprension del Derecho v la Constitucién como un instrumento de la
polftica® y la necesidad de proteccién de los derechos sociales mediante
una adecuada intervencidn; 4 niveles mas pricticos, la necesidad de dotar
de autonomia a los érganos comunitarios a fin de avmentar su eficacia®’,
el reforzamiento del cjecutivo y en especial del presidente, la actividad de

la Comunidad Europea como decimotercer Estado, eic.

De esta forma, la primera conclusin que puede sefialarse es el hecho
de que desde puntos de partida bastante dispares, los procesos guardan una
cierta similitud. Este hecho vendria a confirmar |a posibilidad de comparur

procesos™ al tiempo que reafirma una cierta l6gica en la accidn colec-

“% Petroni {1991): Op.Civ., p35 recoge la opinidn de Sutherland, comisario de la
Comunidad que sciialaba: "Je Je reconnais hien volontier: le droit nest e
Vinsrrunment d'une politigue” Clt. SUTHERLAND, P (198B): "ler Janvier 1993;

Y " Presses Universitaires de France, Pars, p.15.

2 La Cumbre de Maastrich, que tuvo lugar en fechas recientes, viene a corroborar
esa linca de actuacidn,

*® Podria argumentarse que en este breve andlisis se han apuntando tinjcamente los
elementos semejantes, oscurecicnde las diferencias, Aungue este punto pueda ser
discutible -na es la primera vez que s ha realizado un andlisis de este tipo sobre
la materia— nuestro chjetiva era precisamente ese: tratar de aprovechar las
semejanzas para el supuesto curopeo.
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tiva, en el sentido destacado por Olson"”. Dentro de estos incentivos
similates, jueces y funcionarios se comportan de forma parecida, alcanzin-

dose unos resultados también muy comparables,

Un segundo aspecto retevante cobea perspectiva en el praceso es
precisamente la diferencia que puede apreciarse entre las lineas jurispru—
dencial y politico-administrativa. Mientras en el primer caso los incentivos
juegan hacia una igualdad entre las partes y un respeto a la Ley, en el caso
de los politicos a funcionarios ¢stos son  mds propensos a un juego de
intereses © a otras variables como la maximizacidn del presupuesto o la
consecucién de una mayor autonomia. El resultado de esta diversidad en los
incentivos comporta una diferencia en los resultados. La via jurisprudencial
ha actuado, en Eslados Unidos vy en Europa, como us garanle del mercado
finice, frente, tanto al intento de los Estado.s nacionales de proteger sus
mercados, como a la intervencidn de! gobierne federal en dreas que le son
ajenas. Por el contrario, la tendencia en ambas administraciones —con una
gran diferencia temporal- ¢s hacia una mayor concentracién de competen-
cias -lo que se conoce en Estados Unidos comeo federalismo coope-
rativa®™ y en Furopa como federalismo social o federalismo dirigista— y

el logro de una mayor autonomia.

! Este aspecto puede consultarse in extenso en el cap.lV.

7 E] termino federalismo corporativo se debe a Corwin y Clark ( Cfr. STEWART,
W, (1984): "Concepts of federalism” University of America I*. Lanham, pp.51-
51) vy sc caracteriza por Ja inexistencia de una distribucién de poderes y
funciones entre los diversos niveles del pobiemo constitucionalmente es-
tablecidos, la ausencia de una reserva constitucional de competencias a los
Estados que no pueda ser afectada por el gobierno federal y la carencia, por
parie de los Estados, de independencia financiera. Cfr. MONREAL (1990):
Qp.Cit, p47 y ss.
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La diferencia entre ambos enfoques lampoco debe exagerarse. Las
decisiones de la Comisién y del Consejo son, en Europa, el fundamento de
lus normés que 1a Corte Suprema trata de aplicar y que suponen -en
flumerosas ocasiones- una limitacion al juego de las cuatro libertades. En
Estados Unidas ha ocurrido algo similar con la modificacién de la
interpretacién jurisprudencial a partir de las disposiciones aprobadas en el
New Deal'™,

La consecuencia final seria la propuesta normativa —en el sentido de
que 1o se trata de la posicién dominante, tampoco en la prictica— de la
palenciacin de la via jurisprudencial en el proceso de integracion. Esio
podria suponer otorgar un papel mas relevante a la Corte de Justicia,
concediéndole mecanismos de control de los que ahora carece, al tiempo
que una definicién clara de los derechos civiles de los cindadanos que
deban ser protegidos. Por las razones que se comentaron en capitulos
anteriores, son los ciudadanos de la Comunidad los que gozan de una
menas representacidn en los procesos de decision comunitaria. Una via de
acceso, en igualdad de condiciones y distinta a las propuestas actuaimente,

discurre por la proteccidn jurisdiceional de sus derechos .

% Puede scialarse, sin embarpo, gue esta tendencia se ha ido modificando con ¢!
surgimiento, en la década de los ochenta del "new Federalism" cuyos nuevos

puntos d apove se encuentran en la senlencia National League of Cities v. Usery
(426 US. 833 (1976)).
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8.2. LA RESERVA FEDERAL (FED) Y EL SISTEMA EURO~
PEOQ DE BANCOS CENTRALES (SEBC)

£n la Constitucidn americana se encuentran escasas referencias a la
politica monetaria. La existencia de un Banco Central no se conternplaba
en la Constitucion; su génesis hay que buscarla a finales del siglo XIX y
comienzos de este siglo, en el periodo que estamos tomando como modelo

durante el capitulo®™.

De modo semejante, en el Tratado de Roma no parece prevista la
posibilidad de una unién monetaria, ni ~ldgicamentc— se encuentra alguna
disposicién que ampare la creacién de un Sistema de Bancos Centrales. El
Tratado se limita a proponer una seric de medidas de politica econdmica a
fin de hacer realidad el mercado interior (articulos 103 a 109). Entre estas
medidas se encuventra la creacién de un Comité Monelario {articulo 103),
que deberd "coordinar las politicas econdmicas”, estableciendo para ello
una "colaboracion entre los servicios competentes de sus respectivas

Administraciones y entre sus Bancos Centrales”. El Comité, de caracler

™ Sobre el perfodo inmediatamente anterior a la creacién de la Fed, puede
consultarse ¢l apéndice [V de este rabajo.
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consuhtivo, se reducia a “seguir fa siuacion monetar it ¥ financicea de fox

Esiados miembros (.. v a emitir dictimenes para o ( onseyo o da

Comisicn" {apartado 2).

La Aldrich=Vrecland Aci, aprobada como vonsecncncta de Lo
aconfecimientos que tuvieron tugar a raiz de la crisis de 1007, s¢ astudia
como el primer paso hacia la creacion de la Reservi Federal™. Fsta ey
recogia en los ilimos pirrafas una disposicion por li que se creaba fa
National Monetary Comission, con el objeto de llevar a eabo un estudie del
sistema bancario nacional y exterior ¢ hiciera una propuesta al Con--

greso™,

El resultado final de este Comité ~que recuerda, en cicrlo
sentido 2l Comité Delors- fue un Informe presettado en 1082 dande se
solicita la creacion de la National Reserve Associarion cuyas reservis se
suscribirian por bancos estatales, asi como por bancos nacionales v Trusi
companies®™”. Los di iri R i

npanies™’. Los directores se elegirian en representacton de los quince

distritos creados por lodo el pais®™,

65 , . N : -
Hay unos intentos previos de creacidn de un Banco Central. EL dltime expind en
1836, pasando a convertirse en ¢l US. Bank of Pennsylvanmia. Su presidente
llevo a cabo una serie de movimientos especulatives que acabaron en bancarrot

(1841). Sus accionistas perdieron tedo. Cfr. BERCKHART (1972): Op.Cit, p.1d
y Apendice [V, B

A4 ) o
Cir. FR[E‘D’I‘V!AN, M. ¥ SCHWARTZ, AJ. (1963): 4 Monerary Historv of Uneecd
States, 1867 -]960. Princelon. Princeton University Press.

7 MYERS (1970): Qp.Cit., p.259.

o - . S
Udpro,\cuo proponia crear una Institucitn central con quince delegaciones ¢n
cada una de las dreas det pafs v que dejaba un alto nivel de discreccionalidad

a los hancos jonales v csta > . -
" nacionales v cstatales. Ctr. FRIEDMAN er al (1963): Qp.CiL..
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En 1913, con la llegada de Wilson a la Casa Blanca se desecha el
proyecto y se presenta uno fueva que serd aprobado en pocos meses. En
lugar de un banco central con delepaciones -semejante al modelo europeo-
se crea un conjunto de bancos de reserva coordinados por una agencia ~The
Board of Governors—-, Los siete Gobernadores que coordinan la politica
monetaria son elegidos por el Presidente y confirmados por el Scnado.
También se crea un Consejo Asesar - The Advisory Council- formado por
cinco presidentes de las Reservas Estatales, rotando periédicamente. Con ¢l
tiempo, estos dos organismos estardn dirigidos por un tercero, The Open
Marker Commine®™  que auna a ambos y en el que el Presidente de la

Reserve Bank of New York es miembro permanente.

El Sistema se catacteriza, como manifestacién de la tendencia
dominante en aquel momento, por conceder unas amplias atribuciones a la
nueva institucién, Myers seialaba que “el sistema bancario de los Estados
Unidos, el pais que se precia de ser la libre empresa’ por excelencia, pasd
@ ser uno de los mds estrictamente controlados del mundo™®. En
principio este hecho fue atribuido a la necesidad de subordinar los intereses
de cada Estado al interés federal, en peligro entonces por la primera guerra
mundial. Cuando ésta termina, representantes del Este y el Oeste en-
contraron un nivel de control que cuando menos, no esperaban. Las criticas
comenzaron y especialmente, por el desproporcionado papel que jugaba la

Reserva Federal de Nueva York sobre la politica monetaria®'.

% FEDERAL RESERVE BOARD OF GOVERNORS (1990): Anrual Report,
Washington, D.C.

% MYERS, M. (1970): Qp.Cit., p.263.
! EJCHENGREEN (1990): Op.Cit., p.136.
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La primera propuesta de creacidn de un Sistema de Bancos Centrales
eurapeos se encuentra en el Informe Werner™ (Consejo de 1970) que
propone la creacidn de una autoridad monetaria tomando como ejempto la
Reserva Americans. Después de los sucesivos proyectos de estabilizar el
tipa de cambio, el informe Delory (1989) rescata la propuesta de Werner,
volviendo a plantear la necesidad de recoger institucionalmente la unidad

mongtaria,

En los motivos que justifican la creacién de un Sistemma de Bancos
Centrales, se pueden senalar elementos comunes en los casos de Estados
Untdos y Europa. En ambos supuestos el objetivo que se busca con la
fundacién del Sistema de Bancos Centrales es dotar a las relacioncs
comerciales del drea de un instrumento estable v con la suficicnte liquidez.
Asi, en el titulo de la Federal Reserve Aot se puede ieer: "Una Ley gue
establece los bancos de la reserva nacional, configura una moneda eldstica,
proporciona medios de redescuento v lleva a cabo una efectiva supervision
del sistema bancario y para otros propdsitos” y el Informe Delors indica
de forma semejante que: "El Sistema tendria como objerivo fa estabriidad
de precios, (...) Seria el responsable de la formulacion y aplicacién de la
politica monetaria, de la gestion del tipa de cambio asi como de las

reservas y de mantener un adecuado sistema de pagos"™™

“ COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1969): Werner Report.
Luxembourg. Office for Official Publications of the European Communitics.

" COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES {19893: Commine for
the Study of Economic and Monetary Union. "1, Repon on Eeonomic and
M * Upiap | ifv: 9 i : i
_ i Collection of Papers Submitted
m_thCummmLIQuhLSI}LdLﬂLﬁcganiLand_Mnnclﬂn'_UMM" (Delors
Report). Luxembourg. Office for Official Publications of 1he Europcan
Communities, parrafo.32
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El nacimicnto de la Reserva Federal presenta, al mismo tiempo,
clementos propios que no deben ser olvidados, con el fin de no distorsionar
Jas conciusiones que puedan obicnerse de la comparacién. El Estatuto de
la FED estsba fuericmente influenciado por la Real Bills Doctrine®™. Dos
eran las misiones que debfa cumplis: Propercionar liquidez en los momentos
de fuertc demanda y serviv como prestamista de dltimo recurso®™. La
FED debfa hacer la basc monetaria mas eldstica con respecto d las
variaciones estacionales en los negocios, proporcionando créditos adicio~
nales en las estaciones de alta demanda y guardando reservas en las
estaciones de nivel bajo. Debia también manteoer la elasticidad con respecto
a las variaciones no—-estacionales en los circulos financieros, especialmente

si se trataban de escaseces transitorias. Por otro lado, debfa llevar a cabo

#4 | 4 primera cxposicién autorizada de la real bills doctrine fue lievada a cabo por
Adam Smith. Fue repudiada por Thorton y Ricardo en la célebre controversia
bullomista ¥ rekabilitada a finales del siglo XIX. La tesis fundamental de esta
teoria ¢s que los billetes emitidos por wn banco central a cambio de real bills,
es decir de titulos de valor real, no pueden ser emitidos en exceso. Si esto
scurriera, tos titulos “superfluos” retomarian al emisor, al menos a largo plazo.
E! principal contraargumento mantienc que ¢l exceso en la emision 1o es sélo
posible, sino inevitable a no ser que exista algin principio de limitacién. Los
titulos superfluos no retornarian al emisor sino que s¢ depreciarian en Manos del
piblico, en proporcidn exacta a su £Xceso. Cfr. GREEN, R. (1987): Real Bills
Doctrine en EATWELL, 1., MILGATE, M. ¥ NEWMAN, P.; The Mew Palgrave:
A Dictippary_of Economics volIV. p.102. Mac Miltan Press. London.

84 Ta| como se concebian los bancos de la reserva, debian proporcionar créditos

nacomoddndose a las necesidades del comercio y de los negocios" (Federal
Reserve_dct,_n.20) pero limitando sus operaciones de descuento y mercado
abierto a operaciones a corto plazo, con cl fin de evitar la especulacién. La
preacupacion de los redactores del Cstatuto era que ¢l aumento del crédito en
casos de fuerte demanda pudiera utilizarse para la compra de valores mobiliarios
¢ por tamo, sc alimentara la especulacién. La necesidad de esterilizar las
fuctuaciones estacionales en los tipos de interés cra asi uno de fos cometidos
fundamentales a emprender por la Reserva. Lo que tal vez no se tenia demasiado
en cuenta €ra que, a largo plazo, los agenies tienen capacidad de sustituir sus
inversiones de cartera y por tamo, una accidn solamente sobre los tipos de
interds tiene, a fargo plazo, escasa eficacia.



Estados Untdoa y el Acta Unica + 442

politicas restrictivas en cuanto detectaba en el mmbiente  movimientos

especulativos™,

Por el contrario, ¢l nacimiento del Sistema Europeo de Bancos
Centrales presenta un sesgo diferente. En este supuesto, el Sistema se
prepone como la iiltima fase de un proceso de cesion de soberania en
materia de politica econdmica, a fin de lograr la wnificacién monelaria. La
necesidad de esta Gnica moneda se fundamenta en el concepto de paratetis—
mo: la integracion econdmica y monetaria son dos sspectos del mismo

proceso y liene que ser realizadas simultdneamentc™’.

El enfoque utilizado para analizar los resultados del Acta Unica, y en
especial de las modificaciones realizadas en el campo de la politica
monetaria, nos pueden servir como hase para estudiar los objetivos de

ambas inslituciones. La eficiencia de esa institucion vendra marcada par los

8 "Los fundadores de la FED asocigban pdnicos financieros con altos tipas de
Interés v escasez de reservas. Creian que por acomodar las necesidades del
comercio, podrian eliminar los periodos de altos tipos de interés y bajas tasas
de reserva, que constituian las condiciones necesarias para los panicos. No esta
claro 31 adopraban este punto porque creian que la politica monetaria no tenia
efecto sobre las variables reales, o porque pensaron que un modesta reduccion
a corto plazo de la produceien era un justo precio @ pagar para evitar los
panicos que levaban asociados serias recesiones”. Cfr. MIRON (1989): The
Founding of the Fed and the destabilizarion of the post-1914 US Economy cn
DE CECCO, M. y GIOVANNINI, A, (eds) A European_Central Hank?
Cambridge. Cambridge University Press, p310.

Cir. COMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES. Direction Générale
des Affaircs Economiques et Financieres: Marché Unique, Monnaie Unigue: Une
tvaluation sdes avantages ¢t des coits potenticls de la création ('une union
cconomique. et mopétaite. European Economy Octobre, 1990. n.44, Office des
publications officielles des Communautés Européennes. Luxembourg.
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objetivos que haya seleccionado v el grado de cumplimiento de los miswos.
En el esquemsa que presentabamos en aguella seccién, los intereses de los
miembros del gobierno y de! banco ceniral podrian no coincidir en un
aspecto importante: tos niveles de wnflacidn. Mientras el gobierno necesitaba
aumentar la produccién y el empleo, endenddndose si era necesario a fin de
alcanzar la reeleccion, para los miembros de un banco central, reducir la
inflacion no solo era su funcion, sino ¢l medio para mantener sus ingresos
por sefioreaje y para conservar su capacidad de influir en la politica
ccondmica, De aquellas lineas sc inferfa que el gobierno de wna nacion
presenta una "lendencia natural” a utilizar la inflacién como un medio para
alcanzar sus objetivos: sirve para financiar los déficits piblicos -actuando
camo un impuesio regresivo~, crea expectativas de empleo inyectando
liquidez en el sistema, y puede alcanzar una reduccion cn la deuda estatal.
Su efectos a largo plazo sen poco estimados.por los polfticos, debido a la

brevedad del ciclo politico v la miopia del votante®®.

En aquel momento, nos deten{amos a estudiar los efectos que podia
producic la unificacidn monetaria sobre este juego de incentivos. Sc
destacaba el interds que presentaban las propucstas de moneda paralela
como mecanismo de no eliminar las "recompensas” que recibian los bancos
centrales por mantener unos bajos niveles de inflacidn: mientras fuera
posible la sustitucion de monedas, esas instituciones mantendrfan su presién

a la baja de la inflacién, a fin de no quedar fuera del sistema.

En el momento en el que estamos realizando una comparacién de la

génesis y evolucion —donde sea posibles— del sistema europeo y americano,

% Cir. Capinedo VIi. apdo.7.3.3.
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puede ser relevante fijuimios en otro aspecto de mdxima importancia. $i la
inflacién aparcce camo uno de los clementos a eliminar de la vida
econémica y se puede constatar una relacidn entre participactén del
gobierno en la politica monetaria y tasas de wflacidn, la 1nica solucida es
sustraer 4l gobierno de competencias en csta materia. Esta seria la
fundamentacion racional para conceder un status de independencia al Banco

Centzal®®,

Los estudios realizados por Bade v Parkin®® (197%), Demopoulos,
Katsimbris y Miller™ (1987), parecen confirmar esta conclusion. Estas
duiores senalan que  existe una amplia correlacion entre el nivel de
independencia de un banco central curopeo frente a su gobierno y la
estabilidad de precios. En la Tabla 8.1, se recoge las lasas de inflacidn (cpi)

que han permitido Jos bancos centrales en las dos Gltimas décadas®™.

*** No deja de sorprender que el Informe Delors. a pesar de que la estabitidad de
precios es cf objetive fundamental del Sisterma de Bancos Centrales, manticne un
silencio notoria sabre los determinantes de a inflacion. Cfr. FRATTIANI, M. ¥
YON HAGEN, J. (1991): Qp.CiL,, p.6.

*® BADF, R. y PARKING, M. (1978): Central Bank laws and Monetary Policies

en Monash University, Clavion, Australia.

&3

DEMOPOULOS, G.D., KATSIMBRIS. G.M. v MILLER, 5.M. (1987): Monciary
Policy and Central Bank Firancing of Gewernment Budger deficits: a cross-

country comparison en Ejmopcaummm.;ﬁmm.'jl, . 1a23-1050.

Esta explicacién de los fenémenos inflaciozarios ha sido también wtilizada para
explicar ¢l funcionamiento del Sistema Monstario Europeo: Las paises con altos
niveles de inflacion, como Francia e talia, han utilizado el SME para someter
sus politicas al contro] de las autoridades 4! Bundesbank, Al anclar su tipo de
cambio en ¢l marco, se han acogido a la patica de baja inflacion desarrollada
por las autoridades slemanas. La independiczia de que goza el banco nacional
alemana lanzaba un mensaje de credibibiad v estabilidad a los operadores
ceonbmicos. Cfr. GIAVAZZ] y GIOVANNINT { 1989): “Limiting Exchange Rate
Flexibility: The European Monetary Svaies”. MIT Press. Cambridge.
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Tabla 8.1: Tipos medios de Inflacién, 1960-1988 (%).

Banco Central 19601988 1979-1988
Deutsche Bundeshank 35 2.6
Schweizerische Nationalbank 39 2,9
Banque de France 6,9 7.1

Bank of England 7.9 7.4

Banca d'Ttalia 9.2 10,8

fuense:  IMF. Intemational Financiat Sratistics (1989

El supuesto norteamericano aporta nuevas evidencias. Si analizamos
los indices de variacién de precios en el periodo 1890-1940, encontramos
que en 1914, afo de creacidn de la Fed, y en los afos inmediatamente
posteriores, se produce una elevacidn mdis que relevante de esos indices:
El deflactor implicito del PNB rea®™1 pasa de 2.73 en el periodo 1891-
1914 a 7.30 en el periodo 1414-1928. De la misma forma el indice general
de precios pasa de 5.04 a 15.82 en los mismos periodos, tal y como se

recoge en las figuras 8.1 y 8.2°™,

18901929, Implicit Price Deftactor for GNP, 1982=100, from Romer (1987):-
The Prewar Business Cycle reconsidered: New Estimates of Gross Domestic
Product: 1869-1908. University of California. Berkelgy. 1930-1940 Implicit
Price Deflacior for GNP, 1982=100, from US. Department of Commerce (1986).
Miron (1989), p.296.

** Index of Wholesale prices for all commoditics (1913=100)from Burean of Labor
Stetistics 1928 y 1963, Available monthly. Not scasonally adjusted. Miron
{1989), p.297. Cfr. apéndice V.
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Figura 8.1;  Deflactar implicito dal PNB, 1890-1914 USA.

Periodo Madia Desviacion Estandar
1891-1914 0.95 273
1915-1940 1.37 8.03
1619-1840 -0.7 6.27
1915~14248 3.37 9.39
1919-1928 -0.41 7.30
§1929-~1940 ~-0.96 5.59
1529-1833 -5.20 5.07
1934-1840 213 364

Fuente: US. Departmenit of Comerca

Tabla 8.2: Deflactor Implicito del PNB, 1890
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Indace: 1957-59 = 100
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Figura 8.2: Indice general de precios, 1890-1840.

Periodo Media Desviacién Estandar
1891-1814 0.77 5.04
1915-1940 0.55 13.81
1919-1840 -2.33 12.13
1915-1928 2.51 17.18
1919-1928 -3.03 15.82
1929-1940 -1.74 B.68
1929-1833 -7.68 7.49
19341840 2.50 7.10

Fuente: Bureau of Labor Stalistics

Tabla 8.3: Indice General de Precios, US 18901840,
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Esta idea parece set ampliamente compartida por aquellos que han
podide estudiar el problema®™ v de hecho en los sucesivos proyectos de
Estatutos de Bancos Centrales europeos se encuentra alguna referencia a la
necesidad de establecer mecanismos de garantia de t autonomia o inde—
pendencia de aquella institucidn®™, fundamentando esas propuestas en el
peligro de inflacion. Si repasamos la Federal Reserve Aet, podemos
encontrar también elementos que parecen indicar una finalidad parecida
aunque los resultados dejen un campo abicrto a la critica. Desde diferentes
instancias se ha sefalado como la independencia de la Reserva Federal cs
mas aparente que real: las modificaciones posteriores de los Estatutos,
especialmente la Emplovment Act de 1978, junto con la falta de tas necesa—
ras garantias, ha provocado que quede limitada esa independencia. Aun
mas, algunos autores se han awrevide a ic  mas lejos, indicando que la
Reserva Federal podria baber sido utilizada como victima "scapegoat” a fin
de llevar a cabo aquellas potiticas que ejecutiva y legislativo juzgan

impopulares. Sea o no asi, resulta en cualquier caso interesante aprovechar

*** En este sentido COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1989):
Committe for the Study of Economic and
Ceonomic and Monetary ionin LG

Reli _DUDIMIHed (Gt i ¥ o Y Yo pic—and-—pndonets
Upion" (Delors Report). Luxembourg, Office for Official Publications of th
European Commnunitics; UK. TREASURY (1989): "An Evolutionary Approach

N {  Lnign” Nowi

to_Ec

?* CLOUIS, J. (1989): "Vers un_Sysieme_Furopeen de Banques Centrales
Etudes Europeennes. Université libre de Bruxelles. Bruxelles; COMMITTEE OF
GOVERNORS OF THE CENTRAL BANKS OF THE MEMBER STATES OF
THE EUROPEAN ECONOMIC COMMUNITY (1991): Draft Stawe of the
Luropean Syt cm of Central Banks and of the Furopean Centeal Bank 26 1V 91,

Mimeo Banco de Espana,
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lu experiencia americana o fin de estudiar los modos de hacer efectiva esa

independencia.

Con ese fin, vamos a it comparando las soluciones que se aportaban
en la Reserva Federal con las propuestas que se realizan en el Informe
Delars, el proyecto de Jean-Victor Louis de Bancos Centrales®™ (desde
ahora, Proyecto de Louis), y ¢l Borrador de Estatuto presentado por el
Comite de Gobernadores de los Bancos Centrales comunitarios®™.  El
objetivo es contrastar si en los proyectos europeos existen las suficientes
incentivos como para que el nivel de autonomia del Sistema sea mayor que

¢l existente en el supuesto americano.

El principio de la independencia del Sistema Eurcpeo de Bancos
Centrales (SEBC) frente a las instituciones de la Comunidad y a los
gobternos nacionales se encuentra recogido en el Borrador de Estatuto. n
el articula 7 se afirma ese principie sefialando que “(...) Ni el Bunco
Central Europeo ni ningin banco ceniral nacional, ni minguno de sus
miembros puede buscar o recibir instrucciones de las instiniciones

comunitarias, de los gobiernos de los Extados miembros, ni de ninguna otra

**7 Este texto, publicado en 1989, es ¢l resultado de wn grupo de trabajo creado por

el Centre de Promotion et de Recherche powr la Monnaie ewropdéenne
(CEPREM) v financiado por el Comite de Accion Altiero Spinelli para la Unidad
de Europa. Cfr. LOUIS, J. {1989): "¥Yers un Systeme Europeen de Bangues
Centrales”. Etudes Europeennes. Université libre de Bruxelles. Bruxelles.

Y|

=

COMMITTEE OF GOVERNORS OF THE CENTRAL BANKS OF THE
MEMBER STATES OF THE EUROPEAN ECONOMIC COMMUNITY (1991):
Draft Stanie of the Furopean System_of Central Banks snd_of_the European
Central Bank. 26.[V.91. Mimeo Banco de Espana. El Estatute que fue aprobado
en la Cumbre de Maastrich recoge casi literalmente ese Borrador, aunque -
I6gicamente~ sin las "esenciales’ disposiciones adicionales y transitorias,
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{nseitucion” P, Fsta misma idea se encuentsa en el Informe Delors™

y en €] Proyecio de Louis™ en términos semejantes,

La redaccidn recuerda a la que se encuentra en ¢l Tratado de Roma
sobre los miembros de la Comisién: "Los miembros de la Comision
ejercerdi sus funciones con absoluta independencia y en interés general de
las Comunidades. En el cumplimiento de sus funciones, no solicitardn ni
aceptardn instrucciones de ningin Gobierng, ni de ningtin organismo (...}
Cada Estado miembro se compromete a respetar este principio ¥ a no
mtentar influir en los miembros de la Comision en el desempeno de sus
funciones" (articuto 157.2). Contrasta la rigurosidad del contenido del
articule con su incumplimiento mantfiesto durante décadas. No es, por
tanto, suficiente garantia el hecho de que exista un articulo que asf lo
establezca, si los incentivos en el resto del articulado conducen a un
resultada distinto, Se hace necesario profundizar en los mecanismos que

garanticen su efectividad.

El nivel minimo de independencia vendria garantizado por la
personalidad juridica independiente de la institucién. La Federal Reserve

optd por un sistema semipiblico, en que las participaciones de la Reserva

 COMMITTEE OF GOVERNORS OF THE CENTRAL BANKS OF THE
MEMBER STATES OF THE EURQPEAN ECONOMIC COMMUNITY (1991):
Op.Cil,, an.7.

" E SEBC dueberia ser independiente de las instrucciones de los gobiernos
nacionales v de las aworidades comunitarias® COMMISSION OF THE
EUROPEAN COMMUNITIES (1989): Delors Report. Luxembourg. Office for
Official Publications of the European Communities. pérrafo 32.

™ Cfr. INFORME DELORS (1989): 32, Status y LOUIS (1989): art.3.
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pertenecian a los bancos miembros del Sistema, aunque en realidad ha
actuado comao una agencia del Gobierno Federal. Es éste el que decide
quienes son los miembros del Board y controla su labor. El Borrador de los
Bancas Centrales ha preferido dotarle de la mdxima personalidad juridica
gue es posible en cada sisterna legal, aungue con la garantia de hacer

imposible cualquier tipo de expropiacion (articulo 9.1, 9.2. y 9.3).

Un aspecto bastante mas relevante es §a posibilidad de financiar la
deuda publica o de realizar prestamos por el Sistema a los Sectores
Piblicos de los Estados implicados. De hecho, los fenomenos inflacionarios
de este siglo parecen responder a ia financiacidn de los déficits del sector
publica por los créditos del banco nacional™. Parece por tanto oportuno
que ¢i Banco Central controle de forma total los activos v pasives de su
balanza de situacién, incluyendo los c:éditos‘obligmorios concedidos a las
autoridades del sector piblico v la monetarizacion de fa deuda piblica™.
[ prohibicién a recibir y realizar préstamos deberia incluir las operaciones
de mercado abierto. Aunque el proyecto Delors las permite y también son
contempladas entre las Facuitades del Sistema en los Estatutos, interfieren
favarable o perjudicialmente la financiacion del déficit de cada Estado, y

por tanto puede ser abjeto de presion politica. Resulta preferible, realizar

' NEUMANN, M. (1991): Censral Bank Independence as a pre -requisite of pryce
stabitity cn COMMISION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES: The
Lgonomics.of EMU, Background studies for European Economy. nd4. Special
Edition, n.1. European Economy. Office for Official Publications of the European
Communities. Luxembourg. p.83.

™ En cste sentido también se pronuncian FRATIANNI, M. vy VON HAGEN, I
{1991} La Union Monetaria Europea y la Independencia del Banco Central, en

Revista del Instituto de Estudios Economicos, n.2. pp.30 v ss.
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el control de la oferta monetaria mediante transacciones repo, coma viene

haciendo el Bundeshank desde 1985™.

El hecha cobra tintes de verosimilitud si analizamos la primera crisis
ccondimica que luvo lugar en Estados Unidos una vez aprobado el Sistema

de la Reserva Federal.

En Enero de 1920 |a Reserva Federal {Fed) aumenté el tipo de
descuento de 4.75% a 6% vy scis meses después, un pumto mas. El
resultado fue una contracion que, aunque breve, es una de lus mas severas
sufridas en aquel pais: entre el otofo de 1920 y el verano de 1921, la
produccion industrial decayd en up 31% ¥ el nivel de precios en un 43%.
La Fed habia ocasionado una contraccidn similar a las que se producian
anteriormente de manera estacional, pero con wna severidad mayor al ser

voluntaria € imprevisible™,

El propdsito de la Fed en esta etapa era claso: detener los movimien-
tos especulativos que se estaban produciendo, especialmente en el mercado
de valores, Sin embargo, su actwacion fue desmesurada, y des-

mesuradamente tarde: ;Qué es lo que llevé a actuar asi?.

La Fed habia permitido mantener a las teservas un tipo de descuento
por debaje de los valores de mercado, lo que habia coniribuida a la
expansion monetatia, v por ende, a la inflacidn. En abril de ese afia,

atpunas Reservas va habian hecho notar su preocupacian al Board sobre ese

™ En este sentido, también se pronuncia NEUMANN (1991): Op.Cit., p.82.
™ Cfr. MIRON {1989y Qp.Cit., p.318,
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aumento v 14 necesidad de elevar el tipo de descuento™. Sin embargo,
la Fed estaba sometida & la presion por parte del Tesoro con el fin de
permitir a éste hacer frente al servicio de la deuda, contraida con vcasion
de la guerra, a los niveles mas bujos posibles. En este sentido, ¢l Sexto
Informe Anual de ta Fed sefiala: "(...) Ex evidente que tina eclevacion en oy
tipos de descuento mientras el Gobierno manticne una enorme dewda v lox
Liberty Bonds' —emitidos con ocaston de la contienda— no han sido
1odavia absorbidos, padria anadir dificultades a la situacion financiera del
Gobierno. (...) El Board estd comvencido de que controlar el créduo

wravés de un premature ajuste en los porcentajes podrra o cn detrimento

i T -
de la posicion del Tesoro™ .

Como se recoge ¢n los diarios de Hamlin —primer gobernador del
Board- v Harrison —primer gobemador de la Reserva Federal de Nueva
Yark. que en este momento es decir casi las misnra iostitucidn -, Ta falta de
eptendimiento entre ¢l Tesoro —que dudaba de la polestad de Ly Fed para
modificar e} tipe de descuento~ v lu propia Fed relraso unas medidas hasti

el afio nuevo de 1920. Cuanda se adoptaron, era ya demasiado tarde ™.

El Estatuto parece ser consciente de esta posibitidad, ndicando en ¢l
articulo 21 que "Bl Banco Cemtral Furopeo v los buancos coentrales

nactonales deberdn no prestuar overdrafts ni dar aingin tpo de facihdod

™ HARDING, W. (1925): “The_fonmative period of the Fedetal Rescrve System”
Houghton Mifflin, p.148. cit. por Fiedman (1963): Op.Cil., .223,

w FEDERAL RESERVE (1920%: Sixth Anmual Report of the Buard of Gonvernors,
p.3. cit. por Friedman ¢t al (1963): OpCit, p.223.

™ Esta s la interpretacion defemdida por Friedman v Schwanz en Lo Hislotia
Econdmica de los Estados Unidos. FRIEDMAN er al (1963): p175 ¢ s
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crediticia a la Comunidad” (el resto del articulo no o entiendo pero habri

que traducirlo™,

El proyecto de Lauis es menoes exigente en este sentido, permiliendo
que el Sistemma pueda actuar como deudor de ubtimo recurso cunando la
Comunidad asi lo necesite. La base de esta propuesia s¢ encuentra en el
controvertido parrafo 32 del Informe Delors™ en el que se fijan los
objetivos del Banco Central: estabilidad de precios v avudar a la econonic

policy de la Comunidad.

La redaccidn de ese pirrafo, inspirado en el texto del Estatuto del
Bundesbank alemin™', abre la puerta al control par parte del ejecutivo de
las aclividades del Banco Central. Los argumentos que se han dado para su
inclusion hacen referencia a la necesidad de una legitimdad demacritica de
las actividades de una institucidn claramente écnica, Sin embargo, las
criticas a ese parrafo del Informe Delors ponen de manificsto que mis que
bna legitimidad democritica, la cladsula de la economic policy  podriy

converliese en un canal de presin pot parte del ejecutivo, que no goza, por

T E| Informe Delors también incluye en el parrafo 32 una prohihicién a conceder
créditos al Sector Piblica, aunque permite las operaciones de mercado abietto,
Clir. COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1989): Deiers
Repqrf. Luxembourg. Office for Official Publications of the Europcan Com-
munitics. parrafo 32,

1 1
s;::{;d ES’,S[OI\ OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1989): Delors Repart.

gl i
ha[;jgfcclon dt;lllEstaluto del Bundesbank es mas rigurosa va que establece gue
0 estd obligado a apoyar los abjetivos generales de la politica ccondmica

del Gob)gmo, pero “sujero a la consecucicn det Primer abjetivo” de salvaguardar
el valor interno de sy meneda.
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otro lado, de la legitimidad democritica que parece exigic™. Al mismo
tiempo, esa cliusula fijarfa dos objetivos que padrian ser inconsistentes:
Estabilidad de precios y financiacién de la Comunidad, desde ¢l momento
en el que los ataques a la estabilidad monetaria suelen proceder precisa-
mente de la necesidad de financiacidn por parte del ejecutivo. La presicon
del ejecutivo juepa con otro elemento a su favor: En ¢l caso de fendmenas
inflacionarios se puede conslatar la existencia de un liempo desde que se
loman medidas de politica moneturia expansivay hasta que se percibe la
inflacidn. Los miembros de la Conusion, olvidindose de la existencia de
ese espacio lemporal, pueden forzar al Banco Central a gue aumente la tasa
de crecimiento de la oferta monetaria aduciendo que tas circunstancias son

de estabilidud v no existe peligro de inflacion.

" Neumann sefiala que esi cliusula no ¢s 1i operativa i necesaria, No es operativa

porque las opiniones acerca de silas medidas solicitadas por s Comision alteran
la estabilidad de precios no son conratables empiricamente hasta que han sido
aplicadas; no cs necesaria, porque si la accion es considerada por ¢l Banco como
que no afecta w la estabilidad de precios seri adoptada en cualquier caso,
NEUMANN {1991): Qp.Cit,, p.8%.
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Si la Comunidad puede llegar a influir en la actividad del Banco
Central, no es menos probable que los Estados nacionales iraten de
participar también en ¢l desarrotlo de l# politica monetaria que lan amplios
efecios produce sobre su politica fiscal. Como ocurria en Estados Unidos
entre o5 Estados del None y del Sur, en Ewropa se podrin diferenciar
distintos “tastes" sabre el nivel de inflacidn de toda el drea. Cuanto mds
endeudido esté un Gobierno v menos ses su capicidad, en Erminos
fiscales, mas alto serd el nivel de inflacidn que sicnta como apropiada. La
autoridad del Banco Central Europeo, bajo el Sisterna de un pais, un vato,
estableceria 1a inflacidn a un nive) superior a la minima existenie en la
actuatidad, a no ser gue ¢} Bundesbank estableciera, de modo vnilatera, la

wnflecidn euwropea.

Como han sefialado Fratianni v Von Hagen™ no hay por qué
esperar que los miembros det Sistema quieran el mismo nivel de inflacidn
para Europa que los que ellos desearian para si mismos en ¢l caso de actoar
de forma independienie. Se trata de un problema de free-riding: en una
unién monetaria, ¢l sefioreaje se acumula ent la autoridad comén y todos los
Estados se reparten los ingresos, Esto puede suponer que cada pafs tendria
la facultad de gravar a los ciudadanos de otros paises a través de una lasa

de inflacion que sea mds alta para e] conjunta,

Estos autores concluyen gue un pais preferira una tasa de inflacion
més elevada para la unidn que la suya propia, si con ello puede aumentar
st base imponible sobre la inflacidn de la unidn: "Fl tinico esquema de

distribucion que garantiza que los incentivos a la inflacion sean los mismos

" FRATIANNI ¥ VON HAGEN (1991): QpCit., p.18 v ss.
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con Union monetaria gue sin ella es que el seiioreaje esté distribuido enire
los wiembros de la Union de acuerdo a su participacion en la base

moneria del Sistema®’,

Ll Estatuto de Bancos Centrales establece los niveles de participacién
en la base monetaria (articulo 29), senalando que se establecerdn de acnerdo
a la poblacion v a su participacién en el PNB curopeo. Acerca del
sehoreaje, solo se indica en el arliculo 16.3. que queda sujeto a la
aprobacion del Censejo del Sistema. Resultan insuficientes Jos datos para
oblener conclusiones. S embargo, si conterplamos la experiencia del
Sistema Manetario Europeo se ha podido constatar que ¢f Bundesbank, al
mismo tizmpo que exportaba credibilidad a los paises con alta inflacién —al
actuar como Bunco Central independiente-, podia exportar parcialmente
La nflacion producida por alguna sorpresa monetaria en su pais a otros

. TN N - 5
miembros, al ser el "lider” del Sistema™*.

Una vez mds, L experiencia americana parece avalar este argumento.
En los aios que transcurren desde la fundacidn del Sistema hasta, al menos,
la crisss de 1929, se perciben dos tipos de intereses. Por un lado, las
representantes del Oeste —mis dedicados al sector agricola~ temian politicas

deflacionarius que les hiciers lodavia mas dificil el acceso al crédita.

™ FRATIANNL y VON HAGEN (1991): Op.CiL. p.19.

™ Con esta posibilidad abicna, fa relacion inflacién-cmpico pars Alemania cs mas
favorable al poder exportar la inflacion v no soportar todos los costes de la
misma. Es predecible, por tante, que ¢l pais con baja inflacicn, Alemania,
termine adcanzando un nivel general de precios mas elevado que si actuara de
forma wralmente independiente, como intespretan al gunos autores que ha teaido
lugar cn el SME, Cfr. FRATIANNI, M. v VON HAGEN, [. (1990): The
European Monctary Svsiem Ten Years After en MELTZER, A. v PLOSSER
(eds.): "Came gie-Rochester Conference Series o Public Palicy” vol 32,
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Querian evitar, a toda cosla, que el sistema trabajara asimétricamente, es
decir, beneficiara al centro financierg por excelencia, Nueva York, como as{
ocurnd. Por otro lado, mantenian un cierta recelo por la experiencia, no

muy positiva, del Sepundo Banco de los Estados Unidos.

Pot el contrario, los bancos del Este ~mds mercantiles v financicros—
querian evitar que la FED hiciera demasiado elastica la oferta monetaria,
¥a que eslo provocaria un aumente de los precios. La desavenencias en el
centro de las decisiones de la Reserva Federal serd un elemento deter-
minunte en el desarrollo posterior’™: Dentro de las cuusas que ayudan i
explicar la acuvidad -o de forma mas correcta, la pasividad— de la Reserva
en los primeros momentos de la Gran Crisis, se suele citar los conflictos
que existfan entre la Reserva de Nueva York y las Reservas del Oeste sobre

la politica a aplicar™".

La experiencia de la Fed nos itusira, dentro de esta cuestion. atro
elemento relevante: Los confliclos de orden interno pueden tener efectos
considerables en el exterior, La crisis de 1933 asi lo pene de manifiesta. A
comienzos del mes de febrera de 1933, la Federal Reserve Bank of New
York sufte unas continuas perdidas de oro que colocan a esa Reserva en una
situacion deticada. Cuando ésta acude al resto de Bancos Centrales del
Sistema v al Board -61gano central- para obtener ayuda, se encueatra con

que cada uno ha decidido prepararse de la mejor forma posible ante una

™ FRIEDMAN ¢ al (1963 OpCit., p.189,

" Trasladar estos coaflictas al continente europeo no resulta una posibilidad tan
dificil, De hecho algunos autores, basindose en el funcionamiento del SME, va
han puesio de manificsio esta pusibilidad. Cir. EICHENGREEN, B. (1990y:
Op.CiL, p.136.
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pueva crisis ¥ no tienen ningin interds en prestar ung colabaracion que
pudiera sitvarles ¢n una posicidn frigil. La crisis se resuclve mediante el
sencillo mecanisme de cerrar los hancos por unos dins: The Bank Holiduy,
o fa restriccion de pagos —en palabras de Fricdman v Schwartz- s
importante de la historia de los Bstudos Unidos™™. Bl resubtado o nivel
internacional fue que Estados Unidos se vid forzado a abandonar el patran
oro para evilar la quicbra de ta primera reserva del pais. Rovsevelt ordend
el embargo del aro y la flotacion del dolar, aislando lTa econamia americina.

El patrén oro terminaba, de esta forma, defimnvimente.

En Europa, tratar de predecir sitniciones de esie tpo Se cscapan
esle andlisis. Sin embargo, si parece bastante probable -cs uno de los
objetivos buscados— que ef pesa de la polinea monetaria del nuevo Banea
Central sea determinante en el desarrotlo de las relaciones econdmicas
mundiales, Un error de éste serd dificilmente compensado desde lerceras
instancias. Ademds, en situaciones de crisis, como Ly desenita mis arrita,

parece que prima el interés particular sobre ¢l general,

Si fa independencia come institucidn presenta alpunos problemas que
hemes tratado de exponer, algo semejante se podria decin de laadependen—
cia personal. Esta dimensidn resuita tan insustituible como b anterior de
forma que la falta de alpuna de alguna de estas dimensiones hacen |a
independencia, dnicamenie aparente. Los redactores de ta Federal Reserve

Act eran conscientes de ello y establecieron un Estatuto para los mientbros

" FRIEDMAN er al {1963): p.410,
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de la Reserva semejante al que gozaban los miembros del Tribunal
Supremo americano. Sin embargo, pronto se manifestaron algunas
limitaciones: Las miembros del Board cran elegidos por un amplio periodo
—catorce afios— aunque se reconocia la posibilidad de dimisién y que ¢l
ejecutivo les cesara (called on the carpet), como pusieron en prictica
Truman y Johnson™?, De forma mas reciente, durante ¢l mandato del

gobernador Vockler, tuvieron lugar seis dimisiones’™

Fl resultado de la posicién en la que quedaban los miembros del
Board, se traducia en que estos puestos eran aprovechados como "tra-
mpotin" para actividades posteriores en la vida comercial. La Ethics in
Government Act, de 1978 tratd de limitar las ventajas, estableciendo una
serie de obstaculos a los que dimitfan de sus cargos, negdndoles la
posibilidad de trabsjo en amplios sectores o de dictar conferencias al
abandonar el cargo, El resultado de esta Reforma parece que ha sido, segin
algunos autores, que el trabajo ha perdido interés para profesionales de
prestigio, al tiempo que reforzaba fos incentivos para abandonar el cargo
antes de que terminaran los plazos™. Un medio mds (til para evitar que
el puesto s¢ convierta en punto de partida para negocios posteriores, seria
que gozaran de saiarios semejantes a los de altos directivos del sector

privado ~lo que no ocurre en Estados Unidos—, fijando tal vez —-como han

M CLIFFORD, LA. (1965): The Independence of the Federal Rescrve System,
Philadelphia: University of Pennsylvania Press.

® PERETZ, P. (1987): Economic Policy in the 19805 cn PERETZ, P.{eds): The
Politics of American Policy Making Armonk. Sharpe, Inc., p.436.

™ KANE (1982): Qp.Cit, p.223.
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propuesto Bofinger y Neumann ™~ ¢l nivel nominal de sus salarios. De
esta forma, terdrian un nuevo incentivo, no muy usual en la administracién
publics, para cumplit su objetivo de estabilidad de precios de forma
remunerada, aungue presentaria problemas conciliar los aumento de salarios

con la praductividad’™.

Serla oportuno, como ocurre en Estados Unidos que no pudieran ser
reelegidos a fin de que no se vean inclinades a servir intereses politicos con
el fin de asegurar su reeleccién, Neumann™ propone fijar una edad
minima para alcanzar la calidad de consejero y perfodos suficientemente

largos como para que permanczca hasta su jubilacida.

El borrador de Estatuto ha preferido determinar perfodos mis cortos,
de ocho afos, sin indicar nada acerca de la posibilidad de reeleccidn, ni
sobre edades minimas. Nada se dice acerca de los salarios a percibir por los
miembros, v se recoge la prictica de que Presidente y Vicepresidente sean
clegidos, al igual que el resto de los miembros del Board, por el Consejo,
después de escuchar al Parlamento Europeo (articulos 1.2 y 11.3). No hay,
por tanto, ninguna nueva garantfa de independencia por la via personal, ni

ningin nuevo incentivo para que actien de forma autdnoma,

™ BOFINGER, P. (1990): Unresolved Issues on the Road to Economic and
Monetary Union in Ewrope cv CEPR_Discussion fapers. n.405, marzo,
NEUMANN, M. (1991); Op.Cit., p.85.

™ Aunque este sislema crearfa incentivos para que ci Banco Central cligiera
politicas deflacionarias, a fin de aumentar sus ingresos, otros incentivos actuarian
con distinto signo. La deflaci6n supone, por la misma razon que la inflacidn, una
reduccién en los ingresos de las Haciendas nacionales. El menor sintoma de
defiacidn recibirfa una fuertc oposicion por parte del Ejeeutivo, que es quicn
clige a los Micmbros del Bance Central.

™ NEUMANN, M. (1991): Op.Cit., p.83 ¥ capinlo VII, apdo.7.4.3.
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A lo largo de estas pdginas se ha tratado de hacer un breve andlisis
de los diferentes proyectos de Estalulos de! Banco Central Furopeo,
tomando como madelo la evolucion de la Reserva Federal americana.
Postulibamos al comicnzo, la necesidad de dotar al Banco Central de upa
efectiva independencia como condicion necesaria para evitar la inflacidn.
El andlisis de las garantias de independencia institucional y personal que
contiene —o seria mas preciso— carece cl Borrudo.r, crean el peligro de que
la préxima generacion pueda escribir un articulo como el de Kane acerca
de la Reserva Federal, donde fa independencia sea sdlo un principio
histérico que no llego a tener lugar. La conclusidn resulta, por otro lada,
consistente con lo que hasta aqui hemos estudiado acerca del modo de
llevir a cabo la integracion europea: no parece muy probable que si la
Comunidad y los gobiernos nacionales han reservado para si una relevante
imervencion en la vida econdmica, vayan a permitir una perdida de

soberaniu en un aspecto tan relevante como la politica monetaria.

Terminamos el apartado tratando de ofrecer una conclusién positiva.
5t la independencia parece un objetivo a alcanzar en el nuevo Banco
Central. esa independencia podria predicarse también de los bancos
centrales duramte el proceso de consecucién de la unién monetaria. La
entrada en la fase final de la Unidn monetaria exige que la tasa de inflacién
de lodos los Estados miembros sea cercana a cero, con el fin de asegurar
a los operadores econdmicos que no va a manlenerse una permanente
inflacién. Para conseguir ese objetivo caben dos vias. Llevar a cabo el
praceso de forma centralizada a través del Comite de Gobernadores de los

Bancos Centrales, 1al y como propone el Informe Deiors o bien llevar cabo
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e} proceso de forma competitiva cntre las diferentes monedas que engloban

el Sistema™.

Los inconvenicntes del primer procedimiento se pueden resumir en
la posibilidad de que alguno de los paises se vea forzado por los acon-
tecimientos internos a desviarse del camino de 1a estabilidad, enviando un
mensaje general de falla de credibilidad acerca de las posibilidades del
Sistema:. Sino se consigue 1a deseada estabilidad, dificilmente podra
permanecer en ella™. Por el contrario, la propuesta competitiva supone
la necesidad de independizar at Banco Central de cada Fstado miembro de
su propio ejecutivo, lo que va supone un resultado positive. Al mismo
tiem.po, cada Banco serd responsable ~v no el Sistema- de alcanzar el nivel
cero de inflacion por los medios que estime pertinentes: estrechando su
bunta con el marco, llevando a caba politicas de i{jllslc, . provocinda una
convergencia reat de las monedas v poniendo de manifiesto el interés cierto
por formar parte del Sistema. El Comité de Bancos Centrales podria
supervisar el desarrolle de les progesos y valorar cuandao se ha llegado a la
deszada estabilidad, lo que no tiene por qué supaner un proceso mis lenta

que 2| anterior.

' NEUMANN (1991): OpCit, p.79.

? La dificultad de permanccer en unos niveles semcjantes de estabilidad es uno de
-5 mensajes que ha estado enviando el Sistema Monetario Furopeo desde el
comienzo de los ochenta. Otro problema, que ya se abordé en el capitulo
arecedente, es como lograr esa estabilidad.
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8.3 MOVILIDAD DE LA MANO DE OBRA Y EMIGRACIO-
NES

El primer supuesto estudiado en este capitulo se referia a la creacidn
de un mercado vnico, y de forma particular, al libre intercambic de bienes
v servictos dentro de una unién econdmica. Margindbaumos en aquel
momemo los aspecios relacionados con el mercado de factores, que serian
abjeto de atencidn particular posteriormente. Llega pues el momento de
detencrnos en estos aspectos, concediendo una atencidn muy particular &l

mercado taboral.

En el Tratado de Roma se aborda ¢l probiema bujo dos aspectos:
conceder una mayor libertad en la movilidad de trabajadores asalariados y
no asalariados (articulos 48 a 51), y promover un conjunto de mejoras en
las condiciones de vida y trabajo de los trabajadores (articulos 117 a 122)
- Parece que ninguno de los dos aspectos fue desarrollado sustancialmente

hasta el Acta Unica™. En el nuevo Tratado se abordan esas malerias,

™! El parrafo 91 del Libro Blanco seala los escasos progresos aleanzados en el
caso de los trabajadores no-asalariados. Cfr, COMMISION OF THE EUROQ-
PEAN COMMUNITIES (1985): White Paper from the Commission to the
European Council (Milan, 28-29 June 1985) COM (85) 310 final, Brusscls
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aprobandose un conjunto de disposiciones que ya han side objeto de
interpretacién en capitulos anteriores™. Ahora se trata de abordar el
contenido de esas disposiciones desde una nueva perspectiva:  ;Gué
expericncias se puede abtener del mercado laboral americane, durante ¢l

periodo objeto de estudio, para Furopa?.

8.3.1. Movllidad y mercado unico

La movilidad de la mano de obra se presenta como une de los
medios para alcanzar una eficicnte asignacion de recursos en una unidn
ccondmica. Mundell™ establecia como condicién para el establecimienta
de un 4rca monetaria ptima la movilidad de factores, especialmente de la
mana de obra: Faltando la posibilidad de modificar la politica monetaria de
una regién, un shack externo debia ser absorbido por una mavilidad de los
factores. Asi, por ejemplo, si se produce una caida en la productividad por
trabajador en Francia o un cambio en la demanda de praductos franceses
a alemanes, no es posible en un drea monetaria modificar el tipo de cambio
nominal, El dnico medio para evitar el desempleo serfa la emigracicn de

una parte de su mano de obra a Alemania, donde se ha constatado el exceso

14.VL85, puntos 61-73.
™ Cr, capindo VI, apdo.3.3.

™ W UNDELL (1961): .4 Theory of Optimum Currency Areas. American Eonomic
Review,scp. pp.667-605.
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de demanda™. La movilidad se convierte, desde esta perspectiva, en el
instrumemto  fundamental de ajuste ante desequilibrios externas™'; ol
mismo tiempo, limita las divergencias entre reglanes: los empresarios en
una determinada regién no concederan y los trabajadores  no requeriran
salarios més allos que elevarian en exceso fos cOsles, disminuyendo los

beneficios o elevando la probabilidad de perder empleo™.

A nivel microecongmico, Van Hours™, tratando de separar efectos
ciclicos y diferencias estructurales en paises de la OCDE destacé la relacion
entre movilidad y paro: la aversion al riesgo de los trabajadores impide que
en periodos de recesion econdmica —cuando 1a movilidad es mas necesaria-
exista dicha movilidad. Detrds de esos datos, Van Hours subraya una
teaccion comparativamente muy similar eatre trabajadores de diferentes

paises. Hoel™, de forma complementaria, hace hincapié en la relacion

0 ofr EICHENGREEN, B, (1990): "Is Eurape an Opiimunt Currency Area. Paper

preparado para la Conferencia de European Economic lutegration and Ex 1einal
Relations. University of Basel. 23-25 Agosto, 1990.

™ L Teorfa de Mundel] fue matizada por Kenen y Lanyi. Este ultimo destac que
no se trataba exclusivamente de una movilidad geografica, sino también inter—
{ndustrial, como recientemente ha recogido Padoa-Schioppa. Cfr, KENEN, Petet
B. (1969): "The Theory of Optimum Currency Areas: An Eclectic View" en
MUNDELL Y SWOBODA (cds.), p.41-60; LANYL, A. (1969): “The Case for
Flzating Exchange Rates Reconsidered” en Essays in Intemationad Finance, n.72,
Princeton. New Jerscy; PADOA-SCHIOPPA, T. ¢t al (1987) "Efficiency,
Suability. and Equity”. Oxford. Oxford University Press. p.41.

2 CITOVSKY, T. (1969): "The Theory of Halance of Payments” en Journat of
Politicai Economy, 75 (agosto 1969, tercera parte, p.118.

™ yAN HOURS, J. {1990): "4n International Comparative Study of Job Moability”
en Labour, vol.4, n.3. pp.33-55.

™ HOEL, M. (1991} "Union Wage Policy: The Importance of Labour Mabiliry and
the Degree of Centralization” en Economica, vol.58, May, n.230, pp.139-153.
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entre movilidad de trabajadores v Yos niveles de salarios exigidos por los
sindicatos en modelos de plena centralizacion: cuando la movilidad es

mayoer, las exigencias sindicales se atenuan, v al contrario,

El Libro Blanco sobre el desarrolle del mercado interior parece
coincidir en ¢stos argumentas. En 1 fecha del Informe s¢ puede counslatar
la existencia de obsticuios & la libre movilidad, que se nuniliestan en la
segmentacidn del mercado [aboral en Europa, segmentacion que permanece
hasta ahora, Tal y como se recoge en la Figura 8.3, se pueden distinguir dos
conjuntos de paises en la Europa de los 10, con indicaderes del mercado
luboral bastantes similares entre los iniembros de cada grupe, pero bastanies
dispires entre los dos grupos. La movikidad de fa mano de obira s¢ presenta
como una necesidad inefudible a fin de acabar con esa segmentacion:

+C0mo resolver el prablema?.

Del texto del Libro Blanco {puntos 89 a 94} y de fas sucesivas
publicaciones editadas por la Comisién™ parece inferirse que serd uno
de los efectos exlernos, si no el principal, que provocara el mercado tnico:
La libertad en la circulacién de bienes y servicios, la reestructucacion de

mercados y las nuevas competencias asumidas por [a Comisidn permilirdn

™ COMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1988). Du'ccnon
Générale des Affaires Economiques et Financieres: 1992 9
curopéene. Lwrapean Economy Mars, 1988, n35. Office des publications
officielies des Communautés Européenncs. Luxembourg.
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crear un awténtico mercado laboral eurapeo’™,

La experiencia americana puede servir para aquilatar estas afit—
maciones. Desde 1870 hasta 1945, pervive un mercado uaificado, es mas,
una nacidn -con todos los elememtos propios: Gobierno federal, ad—
ministracion, politica exterior ¢ interior, unién monetaria, etc.~ con das
mercados laborales entre las que existen escasas relaciones. Tal y como se¢
recoge en e Grdfico 8.4, Estados del Morte como lowa y Ohio tienen
salarios reales bastante similares, manteniendo esa relacion cn tas décadas
sucesivas. Al mismo tiempo, Estados del Sur como Missisipi v North
Carolina se comportan entre si también de modo similar pero con unos
salaries reales muy inferiores {manifestacion de la existencia de un
autentico mercado baboral en el Surd. La diferencia entre los dos grupos,

que ¢s ¢l dafo a retener, va aumentando con ef tiempo™’,

™ Este plantcamiento supone que la movilidad de bienes ¥ capitales son comple—
mentarios o de forma mas concreta, uno deriva del otro, lo que no resuliado
aceptado undnimemente. A este problema volveremos en ¢l tercer apartado.

" La convergencia en los indices mdximos ¥ minimos de ambos grupos, no
significa que estuvieran unidos, sino que los principales hechos (DepresiGn de
1890, Pénico de 1907, Gran Depresion) afectaron a ambos.La segmentacitn
hubiers quedado mas clara si en lugar de haber utilizada et mismo deflactor de
los precios en los cuatro Estados, hubiéramos podidoe separar los Estados del
norte ¥ del sur. No es posible contar con este dato para la etapa que nos inleresa.
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Rosenbleom ha realizado recientemente un estudio donde muestra quc
esta sepmentacion no ocurria exclusivamente entee Estados del Norte v el
Sur sino tambien entre mano de obra cualificada y no cualificada, A través
del estudio de 23 ocupaciones en doce ciudades repartidas por todo el pais
puede concluir que estas diferencias afectan a wmplios estratos de la
poblacion de forma persistente durante ef periodo que va de la guerra civil
a la segunda guerra mundial. En general, los Estados del Oeste ~West-
presentan treinta por ciento salarios mis altos que los Listados del Sur -
South~ (¢inco veces mas de la diferencia merregional actual) v diferencias
del diez al veinte por cicnto se mantiencn si comparamnoes tos regiones

cuatesquiera™,

Una primera conclusion puede obtenerse Ue este apartado. Si la
movilidad aparece como un objetivo a conseguir, especialmente en el
supuesto de que un conjunio de regiones decidan realizar una unidn
econdmica o monetaria, la experiencia americana demuestra que la ausencia
de restricciones legales es condicidn necesaria pero no suficiente para los
altos niveles de movilidad que son necesarios. Durante al mcnos sicle
decadas pueden convivir, como en Estados Unidos, una unidn econdmica

y politica con dos mercados laborales netamenic diferenciados.

¥ ROSENBLOOM, 1,L. (1990) "One Market ar Many? Labor Marker Integration

in the Late Nineigenth ~Cennury United Stares” The Joumal of Economic History.
Vol.50. n.1. March. pp.85-105.
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8.3.2. Movllidad y emigracion

Una vez contrastado que et mercado dnico no supone necesariaments
una movilidad efectiva de la mano de obra, procede plantearse cémo lograr
el mercado laboral unificado. Se trata, en definitiva, de analizar las causas

que han provocado la segmentacién y los instrumentos para erradicarla.

Con ese fin, podemos volver de nueve al cpisodio americano.
Wright™. en un excelente trabajo, sefala entre las causas de la segmen-
tacion del mercado luboral americano en aguella ctapa, los diferentes
niveles educativos v de desarrolle tecneldgico, el régimen de propiedad de
los Estados del Sur, el papel desempefiado en esos Estados por los grandes

propietarios™ y |a emigracion™,

Puede resultar oporiuno detenerse en la emigracién por lus implica-

ciones que estos fendmenos lienen en Europa. Desde 1870 a 1919 llegaron

™ WRIGHT, G. (1986) "Old South, New South: Revolution in the Southern
Economy since the Civil War" Basic Books. New York. p.66

™ Que desincentivaba a los empresarios del Notte para que no pudieran apropiarse
de mano de obra relativamente mas barala.

™ Wright sefala que Ja segregacidn racial no parcce haber sido wn factor
determiname: dado el tamaio del sector agricola, si en ¢l sector ipdustrial tos
empresarios trataban de pagar menos, los trabajadores de color s6lo tenfan que
retomar al campa. De esta forma exisie entre los Estados del Sur un verdadero
mercada de mano de obra no cualificada en la que blencos v negros reciben una
remuneracién semejante. Cfr. WRIGHT (1986): Qp.CiL, p.35 v ss.
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a Estados Unidos mas de veinte millones de personas™; a Furopa han
llegada en los Gltimos cinco afos dos millones de personas y las expec-:
tativas es hacia unas cifras todevfa mayores; O lo que resulta mds tal vez
(és expresivo, €l 8% de la poblacién briténica o el 11% de la poblacion

francesa han nacido en el exterior (6% en Estados Unidos).

La emigracidn jugd un papel muy relevante en ¢l mercado laboral
americano. La temporal escasez de mano de obra que provocaba el allo
crecimiento de los Estados del Norte no era cubjerta por los emigrantes de
los Estados del Sur, sino por la emigracién procedente de Europa. Para
contrastar este dato Lane™ estudio la relacidn existente entre nimero de
cinigrantes recibidos en un periodo y fluctuaciones de la demanda laboral
durante ese mismo tiempo. Su conclusion es que, aungue los emigrantes
venian de diferenies paises y por rizones diversas, las fluctuaciones de los
flujos migratorios estaban  altamente sincronizados con la demanda

americana.

Sin embargo, otros autores™* han sefialade que la emigracién puede
no ser la causa, sino la consecuencia de la falta de movilidad, en el

supuesto americano. Los empresarios de las naciones del Norie acogen a los

* MARTIN, P. (1991): "Foreign Workers in the United States: Past, Present and
Futre" en University of Califomia, Davis. Department of Agriculiural
Economigs, WoiKing Papeis,, T2 T March

" ANE, AT, (1987): "Solidarity or Survival? Americon Labour and European
lnmigrants, 18301974 WeSIBOR. GTeEiWaRRr Pressmprrar

™ Cfr. FOGEL , R. y ENGERMAN, S, {(1982): R:mm:pmamn_QLAmcnmu

cﬂngnuc_ﬂlslmL New York, Harper and Row. ; COBB, 1. (1984} "I=

them Society;1877-1984" U:xmglon The University

“Press of Rentucky; HIGTS, R TIUSI). ~Iceiniilation of property by Southern
Blacks before World War I American Feonomic Review 72. p. 7"5 3
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emigrantes ya que no pueden acceder al mercado laboral det Sur donde los
diferentes niveles de tecnologla y las restricciones institucionales impiden
el acceso. Al mismo tiempo, los trabajadores del Sur no tienen ningiin
interés en acceder al mercado del Norte, aunque existen diferencias

salariales importantes.

El supuesto quedard mas claro si analizamos la movilidad como una
relacidn entre beneficios esperados v costes reales, Las sucesivas olas de
emigrantes se enfrentan a unos costes superiores 4 los habitantes de los
Estados del Sur, en 1érminos de costes de fransporte, lenguaje, eic; pero con
unos beneficios probables mas elevados: su situacidn economica en el pais
de origen es notablemente peor, mientras las expectativas de mejorar su
nivel de vida son grandes. Al misme tiempo, el gobierno americano tiene
como principio el no interferir ¢n los movimientos migratorios (lu doctrina

Know Nothing Movement™),

De esta forma se crea un auténtico mercado laboral a ambas orillas
del Atlintico, donde empresarios del Norte y trabajadores de Europa
obtienen beneficios, mientras queda marginado el grupo que "naturalmente”
deberia haberse aprovechado del crecimiento productivo del Norte. Los
ernigranies resultan ser la consecuencia, mas que ia causa de la falta de

movilidad.

™ las Gnicas restricciones que se establecieron hasta la Emigradion Act de 1921,
hacian referencia a la prohibicion de entrada de convictos y prostitutas (1875},
chinos, pobres e idiotas (1882) y emigrantes va contratados previamente (1885).
Cir. MARTIN, P. {1991): "Foreign Workers in the United States: Past, Present
and Future” en University of California, Davis. Department of Agriculiuzal
Economics, Working Papers,, 12.¢c,1. March,
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Trastademos el supuesto a Europa, Durante las decadas de los sesenta

y setentt s¢ han producido diferentes tendencias en 1a mevilidad laboral
intracomunitaria. Los anos sesenta presentan un crecimiento del ndmero de
trabajadores en otros Estados miembros, tendencia que se va modificando
a comienzos de los sctenta, donde el numere de emigrantes comunitarios

va siendo cada vez mas reducido™®

, sobre todo si lo comparamos con el
movimiento intrarregional en otras entidades (Table 8.47). ;Son los

emigrantes del exterior Iy causa de esa falta de movilidad intracomunitaria?.

Si bien coincide la llegada de emigrantes con los momentos de menar
movilidad intracomunitaria. la coincidencia temporal po supone un nexo
causal. Los estudios realizados sobre movilidad en Europa, recogidos en un

volumen publicada por la OCDE™ sefalan otras causas.

El estudio de la QCDE se refiere en primer Jugar a las deficiencias
\écnicas en la enumeracion de los movimientos de poblacidn, por las

diferentes definiciones de unidades segionales en Europa™.

M6 Cfr. La Tabla 8.5.

W Cfr. Tabla 8.4. Asi, por cjemplo, si tomamos como 1érmiro de comparacién el
afio 1980, un 6,3% de la poblacidn americand cambio de Estado, frente al 1.1%
de {a publacién britdnica 0 ¢l 1,3% de la poblacion germana. Se trata, en tadas
los casos, de movimientos intra-estatales.

™ Organization for Economic Cooperation angd Devclopment (1986): "Elexibility
in the Labour Market: A Technical Repont”. Paris. OCDE. No se conoce ningin

estudio relevante posterior a esa fecha.

2

=

A fin de soiventar el problema, la OCDE establecié un cocficiente de correccién
basado en la relacién entre unidad regional ¥ ratio de movilidad: cuante menor
sca la unidad regional, menor cs la distancia a recorrer ¥ por lanto, mayor 1a
movilidad esperada.
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Tabla 8.4: Indicadores de distribuclén regional de a renta
1983 PNB per cdpita

Coefigignte Desviacion es-

Ginf tandar o ia renta
per capita’
uSA 48 Estadas’ 0.072 0.160
9 Regiones 0.051 0.099
CEE 12 Paises 0.093 0.245
59 Reglones® 0.131 0.277
9 Paises® 0.052 0.160
49 Regianes® 0.101 0.236
Francia 21 Raegiones 0.114 0.151
Alemania 3t Hegiones 0.101 0.205
ltalia 20 Regiones 0.130 0.246
Gran Bre- 35 Regiones 0.082 0.118
tana
Espana 19 Regiones 0.106 0.205
Notas;
! No se incluye Alaska, Hawail y el Distrilo de Columbia.
z Dinamarca, frfanda. Luxemburgo y Portugal sen considerados cada uno coma una
region, Bl fumoie de reglanes del resto de paises son: Selgica, 3. Francia, 4.
Alemania, 1&; Grecia, 3: lalia, 10; Helanda, 4; Espana § y Gran Bretads, 11,
3 No incluye Espafa, Grecia y Perugat
Fueante!

LIS, Depariment of Commarce (1988}
Eurostat (1987)
Boltho (1990}



Capituio Vilk 477

[l enfoque tradicional de este problema es el a relacidn entre
movilidad y diferencia de renta entre regiones™: cuanto mayor sea la
diferencia de rentas, mayos serd el incentivo para trastadarse @ olra
localidad. Sin embargo, los resultados no suvelen ser tan precisos. Asf, si
analizamos la Tubla 8.4, podemos observar comao la desviacion standart de
la renta per capita en 1983, dktimo aiio en ¢l que hay estadisticas completas
era 0,71 en Alemania (31 Lander), 0.25 para ltalia (20 segiones), (.21 para
Espaia, pero solo (h16 pura 48 Estados USA™. En este sentido, en
Eutopa habria unes mayeres incentivos para la movilidad, pero sin gue

encuentie Tespucsta practica,

Otra posible relacién gue pudsera explicar ef grado de movilidad seria
la diferente provision de servicios sociales. En liilr()pﬂ se ha comprobado
que las diferencias en los niveles de provision e imposicidn eatre diferentes
localidades tiene un leve efecto a carto piazo, que va aumentando a lo largo
del tiempo ™, Este efecto es, de nuevo, mis acusado en Estatdos Unidos,

donde los estudios realizadas sobre las emigraciones al Estado de California

" Cfr, TODARD, M.P. (1509): "4 Madel of labor migrazion and urlvar wnemploy -
ment in Less Development Countries” en American. Economic_ Reviow,
59:pp.138-148: HARRIS, L.R. y TODARG, M.P. (19700: “Migrewion, Unem-
plovment and Development: A Two-Seciar Analysis™ cn American_ Economic
Revigw 60 :pp.126-142,

B BOLTHO, A. (1990): Enropean and United States Regional Differcntials: of
Note. en Oxford Review nf Econamiic Poliey:s vol.2, pp-105-116. v EICHEN-
GREEN, B. (1990): “Is_Europe ae. Oplimum Currency Arca” en UC Berkeley,
Working Papers n 76,

2 Citar OECD (1986): Op.Cit., pp.36 y ss.
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en lag

Gltimas décadas parecen indicar que el nivel de servicios sociales ha

jugado un papel retevante™ cn los asentamientos.

Las nuevas hipdtesis que se han batajade para explicar 1a escasa

movilidad de jos curopeos se refieren a la posibilidad de que los movi—

mientos de hienes o capital sean los sustitutivos de la movilidad de 1a mano

de obhta. Straubhaar™, 3 través del modelo Heckscher—Ohlin-Samuelson,

ha tratado de probar cémo, el hecho de que periodos de mayores movi-

mieatos de bienes en Europa coincidan con situaciones de escasa movilidad

. - . . rakl
laboral, se debe al cardcter sustitutivo de esos flujos™,

LR

54

755

MILLER, aplicé un indice similar al Herfindalh para estudiar las desigualdades
de renta en los municipios de Los Angeles Counev desde 1950 a 1970, Tomando
camo mdximo nivel de heterogeneidad 0.333 ¥ minimo 1.0, encontrd que, cn
1950, el 60% de las poblaciones dentro de este drea tenian un nivel cercano al
maximo, asi como tada ¢l drea en su conjunto (indice= (.335). Sélo el 10% de
las poblaciones se acercaba a los umbrales minimos de heterogeneidad.En 1970,
se habia producido una reduccién de los municipios maximamente heterogéneas
(ahora, stlo el 16%), aunque persistfa un nivel para todo el drea cercano at
méximno (indice = 0.334). E! hecho que resulta mas rcievante para nuestro
esludio es la tendencia en los municipios de nueva creacidn durante esta etapa:
36lo uno de los treinta municipios creados tiene una hetcrogeneidad en la renta
comparable a la de todo el 4rea, y un 25% de los mismos se encuentra en los
umbrales minimos de heteropeneidad, Cfr.MILLER, G. (1981): "Citics by
Contract” Cambridge. Mass. MiT Press, capitulos 6y 7.

STRAUBHAAR, T (1988): /ntcrnational Labour Migration within a Common

Market: Some Aspects of EC Experience en Inumnal of Comumon Market Studics
Vol XXVII n.1, september pp.45-61.

STRAUBHAAR plantea tres posibles escenarios a los que s¢ enfrenta Ja creacidn
de un mercado dnico: a) Reducibn en la emigracidn intra-comunitaria v
elevacion del flujo de bienes (supuesto clasico}; b) Elevacion de la emigracién
inierior y reducci6n en el comercio intra-regional (Mundell); ¢} Incremento de
la movilidad laboral junto a un incremento del flujo de bicnes (Markusen). Cfr.
STRAUBHAAR (1988): Qp.CiL,, pp.47-49.
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En la columna 1 de la Tabla 85 se percibe como hay una tendencia
dominante a la reduccidn de los porcentajes de emigracion intra-comunita—-
ria, que coincide con la tendencia, también dominante, de incrementar la
parte del comercio que se realiza entre palses comunitarios. Cuando esa
tendencia se quicbra en la emigracién (atos 70), tambicn se maodifica el
flujo de bienes comerciales, de forma inveesa a como habia ocurride hasta
abora: la dificultad del comercio se traduciria en uwa mayor movilidad

laborat,
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Tabla 8.5: Flujos de emigrantes y blenes. CEE-6 y CEE-S.

Porcentajes sobre el total,

Ao Flujo de Emigrantes (%) Flujo de Bienas (%)
Intra  Exlra Varlacion  Intra Extra Varia-
CE CE EC EC cién
1958 62,5 37,5 29.6 70.4
1860 62.2 37.8 Q.3 34.3 685.7 2.1
1862 43.2 56.8 -9.3 37.5 62.5 1.1
1964 29.8_ 70.2 -55 40.2 59.8 1.3 .
1966 35.8 64.2 ~-0.8 42.7 57.3 1.0
1968 31.4 68.6 2.1 45.9 541 2.0
1970 21.7 78.3 2.4 48.4 51.6 0.3
1872 __1.31.3 68.7 5.5 51.6 48.4 1.5
1974 36.8 63.2 13.2 46,9 531 -4.8
1976 47.9 52.1 9.4 48.3 51.7 0.0
1978 56.1 43.9 6.1 50.7 49.3 1.3
1980  34.3 65,7 ~17.7 47.7 52.3 -2.7

Fuente: Eurosiat, 1981 y 1985,

De ser correctas las apreciaciones de Straubhaar, deberfamos esperar

que el programa de liberalizacianes de 1992 supusiera, al contrario de lo

que en ocasiones se ha indicado, una reduccidn en la movilidad intracomu-

nitaria. Desde ¢l mismo argumento se puede inferir que si se reduce el flujo

comercial con lerceros, como consecuencia del efecto irade diversion propio

de una unién econdmica, la incapacidad de exportar bienes provocard la

necesidad de emigrar. Cuanto més cerrada sea la Comunidad comercial-
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mente hacia el exterior, mayores son los incentivos para que aumente la
emigracion desde tercesos paises. Este hecho resulta ser mis acentuado para
los paises de Este, cuyas posibilidades de exportar bienes competitivos a la

Europa Comunitaria es peguefa.

Eichengreen ha destacado la posibilidad de que ¢i movimiento de
capitales sea sustitutivo de la emigracién. Sin embargo, ef mismo autor
sefiala que esa sustitucion puede resultar inadecuada, especialmente si los

costes laborales son elevados™,

La explicacién dominante de la escasa movilidad de los europeos, y
par tanto, de su enorme distancia respecto a los porcentsjes de movilidad
de otras entidades, i.e., [stados Unidos, se encuentta en la diferente
formacién de sus mercados laborales. El mercada laboral europea es,
generahnente, un mercado notariamente intervenido, donde las con-

sideraciones de ajuste ante perturbaciones tiene solo cardcter accesorio™.

La insuficiente movilidad pot parte de los europeos puede deberse,
no tanto a un “temperamento” o caricter menes emigranle © mis conser-
vador frente a nuevos horizontes, sino a una peculiar relacidn que se ha

establecido entre empresario y trabajador, al amparo de la legislacion

"6 EJCHENGREEN, B. (1990): Currency Union en Economic Policy, April.-
1990,pp.30 vy ss.

™7 | a Comisién de las Comunidades Europeas encargd un detallado csiudio sobre
ios obsticulos a la movilidad cuestionando a cincuenta mil empresas de aueve
paiscs micmbras. Los resultados concluian que el principal abstaculo era la falta
de flexibilidad del mercado, Cfr. COMMISSION OF THE EUROPEAN
COMMUNITIES (1986): Reswits of a survey of labour marker flexibifity en

European Economy, n.27. Brusscls.
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laboral. Esta legislacidn ha provocado un conjunto de efectos que podemos

resumir de la forma siguiente™;

a) Los costes del despido, tanto pecuniartos (indemnizacidn) como en
su procedimiento pravocan un mayor desempleq, especialmente co
perfodas de débil demanda, ya que el empresario no querrd enfren-
tarse con los problemas que una contratacién podria generarle™

La dificultad de terminar una relacién laboral a través del
despido ha provocado que se hayan acogido otros medios de
finalizarla. Asi se constata, tal y como se recoge en la Tabla 8.6. una
relacion entre severidad de la regulacion del despido v numero de

desempleados por esa causa

758

Cfr. GAVIN, M. (1986): Labar Market Rigidities and Unemplovment: The Case
of Severance Cost cn Intcnational. Einance. Discussion--Bapger— Board  of

Governors of the Federal Reserve System. Washington, D.C.

750

Cfr. GAVIN {1986): Qp.Cit,, pp.31 ¥ 5.
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Tabla 8.6: Causas de pérdidas de empleo, 1988.
En porcentajes

Homb. Mujer. Total
Awustralia Despido, retiro 64.8 568 59.4
QOtras razones 352 432 40.6
Dinamarca Despido 676 478 571
Fin trabajo eventual 3.6 51.8 42.3
Retiro ne 03 0.6
Francia Despida 53.6 442 49.0
Fin de trabajo eventual 46.3 557 50.9
Retira anticipado 01 04 0.1
Alemania Despido 81.7 781 80.3
Fin trabajo eventual 12.8 206 158
Retiro anticipado 54 1.3 3.8
Italia Despido 40,1 285 34.2
Fin trabajo eventual 508 714 65.7
Retiro anticipado 0.1 01 0.1
Espana Despido 23.0 202 22.0
Fin trabajo eventual 768 79.7 77.8
Retiro anticipado 0.2 041 0.2
Gran Bretana Despido 62.7 4941 589
Fin trabajo eventual 34.1 494 38.4
Retiro anticipado 32 15 2.7
Estados Unides  Despido 2.2 730 72.5
Cierra temporal 83 90 8.5
Cierre definitivo 19.5 180 19.0

Fuante: DECD Employment Qutiook {July, 1280), p-78.
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b) Los costes de acceder a un puesto de trabajo se han manifestado
igualmente en una segmentacion del mercado laboral entre trabajado~
res fijos, y por tanto protegidos por la legislacion, y aquellos que
buscan conseguir un empleo. La dificultad de que esa competencia
se refleje en los salarios se traduce en una reduccidn del némero de

personas empleadas™.

¢) Las escasas posibilidades de despido pueden tener efectos
negativos sobre el esfuerzo realizado por el trabajador, ya que se
reducen las posibilidades de sancionarle. Al mismo tiempo, v por
contaminacion, se puede debilitar el esfuerzo v cooperacidn de otros

trabajadores™,

d) La regulacién ha provocado también numerosas distorsiones en el
mercado laboral de los paises europeos. Italia, que se sitda a la
cabeza en la intervencidn de este mercada, resulta ser un ejemplo
paradigmatico: Asi, por ejemplo, el hecho de que la legislacion
italiana obligue a que los contratos sean ratificados anualmente por
una agencia piblica de empleo ha provocado la expansidn de ta
subconiratacion por pequefias empresas, alcanzando ya la cifra de 1,5

millones (1988)"% de trabajadores. La cuota obligatoria del 15%

10

HL

182

Cfr. LINDBECK, A. y SNOWER, D. (1984): lovoluntary Unemployment as a
insider—outsider dilemma, Seminar Paper n.2B2. Instituie for Imcmationat
Economics. Stockholm.

EMERSON, M. (1988): "Regulation or Deregulation of the Labor Market, Policy
Regimes for the recruivment and Dismissal of Emplovees in the Industrialised

Countries” en European Econgmic Revigw 37, p.778,
EMERSON (1988): Op.CiL, p.785.
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de trabajadores minusvilidos por empresa con més de treinta y cinco
trabajadores, ha conducido a que el 19% de la poblacidn italiana se
registre como impedida™; el sistema de Lay~Off, dnico en Europa,
¥ que permite que el trabajador deje de trabajer por un tiempo sin
romper la relacion laboral, se aplicd en ese pafs con el fin de
alcanzar uvna mayor flexibilidad laboral. El resultado ha sido que o
procedimiento se ha transformado en un nuevo subsidio de desem-
pleo que ofrece una cantidad bastante superior y de forma indefinida.
De esta forma, el descmpleo se ha reducido en Italia, desde la
aplicacién de esta nueva normativa, afies setenta, en un cincuenta por

ciento™.

El breve examen de esios incentivos permite alcanzar una

primera conclusién. La falla de movilided en Euvrops no es tanto un
problema ocasionado por la nueva emigracion desde paises tercesos, sino
mis bien, el resultado del juego de incemivos en el que lus diferentes
legisiaciones situan al trabajador. E) caso de halia, por elegir va exiremo,
resulta especialmente ilusirativo.

Volvamos por un momento al supuesto americano que estdbamos

estudiando. La segmentacién del mercado laboral americano permanecié
hasta la segunda guerra mundial. E] shock en 1a demanda, provocado pot
1s primera guerra mundial y la interrupcién de la ola de emigranies, no fue

* EMERSON (1988): Op.Cil., p.786.

* Cfr. D'APICE, C. y DELBOCA, A. (1985): The Impact of social policies on
income distribution and the labour market in haly en Joumnal of Secial Policy,
14, cit, por Emerson (1988): Op.Ci., p.ROT.
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suficiente catalizador para anular la segmentacién laboral entre ¢t Norle y
el Sur. Hubo que esperar hasta finales de los aiios 30 para que los dos
mercados converjiesen. La causa de este fendmeno se encuentra. como

anota Wright™, en la combinacién de un shock en la oferta v la deman-
da.

La legislacion federal que comienza en el New Deal establece una
serie de limitactones en cuanio i salarios y condiciones de los trabajadores
que se traducian, para los propietarios de tierras en costes salariales més
altos, al mismo tiempo que buscaban iu equiparacién de derechos entre
pablacion blanca v de color. Su primer efecto fue realmente negativo,
abriendo una brecha entre salarios a pablacién blanca y NEETd, ¥ resucitan-
do viejos racismos que nunca se habian apagado. Por el contrario. a largo
plazo, las medidas tuvieron efecto: el shock que se produjo en ¢l mercado
laboral despertd a ésle de su largo letargo. Si a esto se unen los incentivas
que desde el gobierno llegaban para mecanizar la agricultura, el resultado
fue una enorme masa de trabajadores que debia abandonar el campo y
buscar nuevas ocupaciones. Las oportunidades se abrieron al comenzar la
guerra™®,

El resultado final de esta situacidn americana resulta también
itustrativa para Europa. No basta, como demuestra el caso americano, con
un shock en la demanda que pudiera venir provocado por la creacidn del
mercado Onico. Seria también necesario sctuar sobre la oferta, flexibilizando
el mercado laboral y actuando, como en el caso americano, sobre |as causas

reales del problema.

" WRIGHT (1986): Op.Cit., p.135 v s5.
™ Cfr. WRIGHT (1986):0p.Cit, pp.136 v ss.
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.Qué ocurre finalmente con la emigracién en Europa? Ya hemos
indicado que se van definiendo incentivos para que, en un futuro cercano,
la emigracion desde terceros paises, especislmente desde et Este aumen-
12", Estos incentivos podemos resumirlos de la forma siguiente:
a) Ei establecimiento de un conjunte de garantias para los trabaja-
dores en forma de intervencidn sobre el mercado laboral a escala eu-
ropea, liene un efecto directo sobre la movilidad intra-comunitaria.
Si esta movilidad no es posible, o queda dificultada, lo légico es
pensar, conacida la experiencia americana, que la demanda laboral
serd cubierta desde el exterior.
b) La creacién de un auéantico mercado interier sumentard el mimero
de transacciones comerciales entre los paises Miembros, reduciendo
ta participacion de terceros Fstados en el comercio intracomunitario.
El desarrallo de la Comunidad, adn antes del Acta Unica, s¢ ha
reflejado cn una reduccidn del comercia de los socios camunitarios
con el exterior.
Los auténticamente perjudicados por el Acta Unica pueden ser aquelios que

no participaron.

" Egie hecho se verfa acentuado si, como cl Consejo de Europa ha puesio de
manifiesto, los paises del Este continuan utilizindose come una via de entrada
a Europa por parte de ciudadanos de Estados no—europeos. Cfr. COUNCEL OF
EUROPE (1990): Second Meeting of Senior Offtcials respansible for preparing
the Conference of Minisicrs on the Movemen! of persons coming from Central
and Eastern European Conntries. Sirasbourg, 8-9 Nov.
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APENDICE AL CAPITULO II:
ADAM SMITH Y LOS TRABAJOS IMPRODUCTIVOS

Con los estudios sobre biisqueda de rentas, ka renacida el interés por
analizar lu distincion cldsica entre trabajos praductivos e improductivos™™.
La ineficiencia de fos reat-seekers se ha fundamentado, en gran parte sobre
la "pérdida social" que sus actividades provecan. Asf, por ejemplo,
Bhagwati™ sefiala la existencia de gastos direciamente improductivos,
entre jos que incluirfa: presién para conseguir aranceles, cuolas, competen-

cia sobre las rentas gue se han generado..., E! punto esencial de este

" Cfr. BROOKS, M.A; HEIIDRA, B. ¥ LOWENBERG, A. {1990): "Productive
Versus improductive Labor and Rent Seeking: Lessons from Hisiory™. En lournal

of Ingiitutional and Theorclical Econpmics, 146: p.19-418.
* BHAGWATI, 1. (1965): On the Equivalence of Tariffs and Quotas en BALD-

WIN, R.E (eds): Trade, Grow(h and the Balance of Payments. Amsterdam. North

Holland,
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fenomeno se fija en que “representan vias de alcanzar beneficios, llevando
a cabo acividades que son directamente improductivos; se consiguen
beneficios capitulizados pero no se producen bienes o servicios que entren
en la funcion de wilidad directa o indircctumente incrementando |l
produccion”. Retomando la perspectiva clisica, podemos aadir unos

apuntes que complementen lo hasta ahora analizado.

El Capitulo 11} del Libro 1I de la Riqueza de lus Naciones lleva por
titule De la acumdacion del capital, o del rabajo productivo ¢ improduc -
wvo. En ese capitulo, Smith explica su criterio, o seria mas correcto decir
sus criteries de distncion ™, Para Swith, ¢l crecimiento ceondmico viene
determinade por la proporeién de peblacidn  dedicada a  actividades
productivas. Desde el momento en el que slo los trabijadores produciivos
generan riqueza. definida como el conjunto de bienes dedicados al
consumo. un nimero mayor de trabajadores productivos significa un mayar

bienestar .

El fundamento de esta dicotomia se encuentra en la teoria abjetiva
del valor trabajo. Trabajadores improductivos serin aquellos que realizan
actividades profesionales o manuales de forma que esos Servicios son
consumidos inmediatamente en el propio proceso de produccidn. Por el

contrario, los trabajadores productivos ceden el resultado de sy trabaja al

™ DE JUAN ASENJO, O {1988): Trabajo improductiva v servicios publicos,
perspectiva actual de una idea antipua en Fopdo para la Investigacidn
teondmica v social. Documento de Trabajo, n.30. Caja de ahorros, p.24,

™ Esta idea de Smith ticnen precedentes en los fisiberatas. Para Quesnay, sdlo la
agricuitura creaba riqueza, en la medida en que sblo en esta actividad se obliene

un excedente o produit net. Cfr, BELTRAN. L. (1989): Historia de las doctrinas
econdgmices. Teide. Barcelona.
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mercado. permitiendo asi afadirle una ganacia y por tanto haciendo posible

fa acumulacién de capital™.

El anilisis de Smith sugiere que el trabujo productivo penera capital,
lo que a su vez provoca que aumente la produccién potencial. Por el
contrario, los trabajadores improductivas son aquetlos que no generan nada;
son mantenidos por ¢l resto de la sociedad. Este efecto es especiatmente
acusado en el Estado: "Grandes naciones nunca son arruinadas por los
ciudadanos, aungue pueden legar a serlo por los gastos piblicos y una
deficiente administracion™™, Dentro de esta categoria Smith incluye a
“tados los servidores de la justicia v de la guerra, y a quienes tienen bajo
sit mandaio(..) a hombres de Iglesia, abogados. médicos, hombres de

letras de 1odus las clases: aciores, bufones, musicos, cantantes, erc”™™,

Smith concluye que determinados tipos de servicios, en particular,
los servicios piblicos, suponian una absercion de! excedente generado por
el trabajo productivo y perjudicaban el crecimiento de la economia nacional.
Por eso Smith y la Hacienda Clasica propusicron la limitacién del gasto

pliblico 4l minimo estrictamente necesario.

Marx en el Capital también se refiere al trabajo productiva,
definiéndolo como aquel que produce valores de uso, es decir, bienes
socialmente tiles. Posteriormente afadird que el trabajo productivo debe

producit plusvalia al capitalista: “Sole podemos considerar productivo aquel

T O, SMITH, A. (1776). "An.Inquiry inlo the Nawre and Wealth of Nations™.
Edic. 1937, p.3 14,

7R SMITH (1776-1937): Op.cit., p325.

™ SMITH (1776-1937): Op.it,, p.50-51.
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trabajo que produce plusvalia para el capitalista, v que por lo ranto,
contribuve a la expansion awtosostenidu del capital®”*. tas ideas de
Marx contribuveron a oscurecer, mas que iluminar la distincidn entre
trubajos productivos ¢ improductivos™. E] primer criterio que ofrece -l
creacion de valores de uso- es insuficienie y equivoco: no todos los valores
de uso pueden ampliar la capacidad productiva del sistema v contribuir al
vrecimiento econdmico. Li confusién se hace todavia mavor cuando define
la productividad por |a creacion de plusvalias para el capitalista. Segiin este
criterio, Marx negaria la consideracian de trabajos productivos al realizado
por tados los trabajadores auténomos por la vinica razén de no trabajar para
i capitalista . Sin embargo, hay que tener en cuentis que lo que
prevcupaba 4 Marx era delimitar el tipo de trabajo que produce plusvalia,
Na obstante, no nes sitven las catcporfus marxistas pura el andhsis de la

acumulacion v el crecimiento.

Say es el primer detractor del argumento smithiano en el sentido que
hoy consideramos correcto. Para Say, todos los factares de produccicn son
esencialmente “inmateriales” en el sentido de que aportan al resultado una
imprecisa cualidad, poseida par el factor, que en si no es consumida o

perdida er ¢l proceso de produccién.

e aparicidn de la teoria subjetiva del valor supone la critica mas

importante 4 la distincidn que estamos estudiando. Brooks™ recoge un

LRT

MARX, K. (1867): £1 Capitai. val.5. capitulo 16, p-509. Fondo de Cultura
Economica, México (edic. de 1968)

T DE JUAN, 0. (1986): Qp.CViL., p.36.
" DE JUAN, 0. (1988): Qp.Cit,, p.37.

T BROOKS eral, (1990) Op.Cit., p.422.
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texto de McCulloch, que se adelanta a la tearia austriaca y que resulta muy
expresivo de cste hecho: "El razosamicnto del Doctor Smith procede de una
falsa hipotesis. El ha realizado una distincion donde no la hay, y donde no
puede haberla. El érmino de toda actividad humana es el mismo: aumentar
el mimero de hienes necesarios, accesorios y de placer. Y debe ser dejado
al juicio de cada hombre determinar qué proporcion de esos bienes se
dedicardn a servicios v cual a praducir bienes”. Como Marshall indicard
posteriormente ¢l trabajo es realizado para producir utilidad, ya consista el

resultado en bienes fisicos o en servicios.

Dos conclusiones podemos oblener de este breve repeso. En primer
lugar, la crilica a la distincidn entre bienes productivos e improductivos
afiade una matizacién a la 1eorfa de las bisquedas de rentas: No es posible
determinar a priori si los gaslos realizados en actividades de rent seeking
son per s¢ infructuosas, y por tanlo evitables a toda costa. 1.a linea entre
actividades de rent seeking bencficiosas y perjudiciales es mucho més
delgada de lo que a primera vista pudiera plantearse. A la hora de juzgar
si estamos o no en uno de estos supuestos, debemos tener en cuenta ¢l

resultado.

Si criticable puede resultar la distincion de Smith, al basarse en una
teorfa objetiva del valor, su planteamiento general resulta vilido y actual.
Como indicabamos al comienzo de este apéndice, Smith pone el acento en
el crecimiento econémico. Este es el criterio para poder valorar si una
actividad de bisqueda de rentas es productiva o improductiva. La tearia del
rent seeking cobra asi una perspectiva dindmica. Lo que resulta realmente

interesante es conocer la estructura de incenltivos que, en un futuro, mas o
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menes cercane, provocs y el coste de oportunidad que la sociedad estd

sopurtando.
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APENDICE AL CAPITULO VII:
COSTES Y BENEFICIOS DE LA UNION MONETARIA: LA
TEORIA DE LAS AREAS MONETARIAS OPTIMAS

En este apartado se hace un estudio dc la tearfa de "Areas Monetarias
Optimas” ~ Oprimum Currency Areas -tal como fue expuesta en [os
primeras autores— y sus sucesivas elaboraciones. Hemos decidida retraernos
4 las aportaciones de los aulores cldsicos de los afios sesemta y sesenta por
parecernos que sin esta remisidn resulta dificil entender fos actuales debates

acerca de la unién monetaria,

El punto de partida es el hecho de que fa eleccion de un drea
monetaria tnica —es decir con tipos de cambio fijos o incfuso con una sola

moneda- supone una seric de costes y benefictos que merece la pena
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considerar. La unidad monetaria, como fendmeno que afecta a la soberania
de los Estados, contiene una importante carga de elementos polilicos, como
queda de manifiesto en los debates que se estin sucediendo en Europa. Con
frecuenciz, y con el fin de dar mayor contenido a las argumentaciones, se
acentlan de lal manera los elementos positivos, que los costes quedan
reducidos a los necesarias consecuencias del ajuste. Sin embuirgo, Ia idea
de que cualquier tipo de medida encaminada a unificar Ja moneda es per se,

beneficiosa, ha sido cantestada desde difercntes instancias.

En este sentido, Meade™ sefiala que no es cicrto que la estabiliza -
cion del tpo de cambio sea esencial o incluso il para alcanzar la
vooperacidn econdmica (nternacional. Como otras "verdades evidentes " el
@voma es aceptuble desde el momento en el que no se cuestiona™ . Asi
Se podris distinguir entre un internacionatismo "emativa” o sentimentat que
ve, en cualquier organizacién internacional, por ei hecho de serlo, algo 1til,
v oun internacionalismo “practico”. En el primero, l& creacién de una
moneda Gnica es un paso més que nos acerca a ese mundo "unido” v nuevo,
cercano a pasadas ulopias. Por el contrario, el internacionatismo practico
tene, en palabras de Meade, unos objetivos claros; primero, liberar al
comereio de todo tipo de restricciones, cuotas, aranceles..., de forma que
se pueda aprovechar la division internacional del trabajo. Segundo, liberar
a los pagos bvernacionales de toda interferencia burocrdtica. Tercero,
como condicion para el segundo objetivo, prevencion de excesivas
disturbancias a las cconomins nacionales por los capitales especulativos,

Cuarto, mantener un tipo de cambio estable gue facilite el desarroilo del

™ MEADE, 1. “International Currency or Sentimental Internationalism” cn
LERNER.A. (1957) “Econamics of Emplovment”. New York. Mac Graw Hill.

7% LERNER. A (1937), p.244.
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comercio™. En este articulo s¢ recoge una dltima idea, especialmente
interesante para comprender ¢l enfoque de este apartado: una moneda o nica
es un sintoma de una unidad alcanzada, no una via para tHewar a ella, Asi
nuestro abjetivo en las  proximas piginas serd estudiar qué condiciones
deben darse para que ¢l establecimiento de una moneda sea optima A fin
de alcanzar este objetive, repasaremos de forma breve la Teoria sobre las

. e
Arcas Monelarias Optimas™'.

Uno de os elementos distintivos de 1a Teorfa de la Areas Monetarias
Oplimas s sentar como base del andlisis la existencia de costes ¥
beneficios en la eleccion entre lipos de cambio fijo. ¥ eventualmente una
unidén monetaria, y un tipo de cambio flexible. Las venlajas fundamentales
de la existencia de una dnica moneda son bastante conocidas. En primer
tugar s¢ encuentran las relacionadas con la funcion del dinero, especial-
mente la reduccion de los costes de transuccion: "Cuanto trayor sed el
numero de monedas y mayor ¢l volumen de imtercambio enire dreas
monetarias, mavores serdn los costes otales de wransaccion por los
operaciones de comversion™". La posibilidad de realizar todas  las

transacciones # través de una Gnica moneda supone una reduccidn de costes

™ MEADE, J. (1957). OpCit., p.347.

™ Up excelente survey sobre esta Teorfa puede cnconkrase en TOWER, E. ¥
WILLETT, T. (1976): "The Theory of Optimum Currency Areas and Exchange
Rate Flexibiliey” en Imemational Economic Papers, n.ll, may. Prineeton
University Press. Princeton.

® TOWER (1976): Op.CiL. p-8.
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importante, valorada por la Comisién™ entre 13 y 19 billones de ECUS,

0o lo que es lo mismo ¢l 0.4% del PNB de la Comunidad.

Manteniendo el resto de las variables constanles, la existencia de una
lnica moneda permitiria una mavor eficiencia en la asignacion de recursos,
Eliminar la incertidumbre que suponen la flotacién de los tipos de cambio
permite mercados de bienes y capitales mis wmplios y mis eficientes,
liberando recursos previamente absorbidos en las operaciones de conversidn,

v elevando el nivel de renta™

. Al mismao tiempo, la variacidn del tipo de
cambio se presenta como un obsticulo mds para el desarrollo del comercio,
de forma que una (nica moneda suprime ¢l riesgo de cambio. Por iltimo
se facilita el ajuste de 1a balunza de pagos que queda reducida a un simple

problema de ajuste de alcance regional™.

Sin embargo, la moneda tnica conlleva también algunos costes. El
principal se refiere a perdida det tipo de cambio como instrumento de
muste, y por tanto la desaparicion de tas politicas monetarias nacionales.
Este coste, como se recoge en la discusion que inmediatamenle se analiza,
va a depender del escenario en el que nos encomtremos. La heterogencidad
de tos sistemas econdmicos de las naciones europeas, v la existencia de
rigideces que impiden ajustes rdpidos en precios y salarios supone un

escollo de razonable envergadura para la fijacidn de los tipos de cambio.

™ COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1990): "One Markel,
One Money: An Evaluadion of the Potencial Benefis and Costs of forming an

economic and monetary union", p.251. En European Economy, n.+4. October.
Directorate General for Economic and Financial Affairs

™ GRUBEL, H. (1970): “The Theory of Optimum Currency Areas” en Canadian
Journal of Economics, 3, May, pp.318-319.

™ CABRILLO (1990): Op.CiL, p.5.
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Como Cohen y Wiplosz™ han demostrado los shocks asimétricos son el
cosle mas importante de la unién monetaria europea. En ausencia de tipos
de cambio flexibles, un shock asimétrico puede ser neutralizado por dos
medios. Fl primero es a lravés de una reduccion de los cosles laborales con
el fin de reducir los precios relativos y restaurar ta competividad del pais.
Esta solucin, fiexibilidad cn los precios, vendrd limitada por el nivel de
inflacién que acuerde la autaridad central. La otra alternativa es un ajuste
a través del mercado de trabajo, es decir a través de la emigracion a otro
pais que no ha sufrido el shock, o que lo ha padecida de forma mas ligera.
Esto supone un nivel de movilidad de mano de obra que, como reconoce
la Comisién™ hoy no existe en Europa. Otros costes asociados a estos
vendrian determinados por la creacion de instituciones # las que se les
atribuyen las competencias en poh’1i'ca monetaria, y sobre las que se
plantean problemas de eficiencia y control, tal y como se analiza en el
capitulo 8, Por dltimo la fijacién de una tasa de inflacidn comun en toda la
Comunidad puede provocar que la convergencia no sea £n el nivel mas
cenveniente, sino en un nivel medio. Esto ayudaria los paises que sufren
mayores alzas de precios, pero significaria que la integracion monetaria

perjudica a los mas estables.

Este analisis de los costes y beneficios de la integracion monetaria
suscita la necesidad de conocer en qué condiciones se puede establecer un

tipo de cambio fijo y una unién monelaria

™ COHEN, D. y WIPLOSZ, C. (1989): "The European Monetary Union: An
Agnostic Eveluation” en BRYANT, R, CURRIE, D, FRENKEL, 1A,
MASSON, P.R,, PORTES, R. (eds.}: "Mac:mnmmmﬁnlmnmnnmm;mnm
world”. International Monetary Fund, Washington, D.C., pp. 311-317

™ COMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (1990): Qp.Cit., p.147.
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A comienzos de los afos 60, la discusién sobre tipos de cambio fijos
o fexibles que domina ¢l dmbito académica desde la crisis de 1929 toma
una nueva direccion. Los progresos que se realizan en lo que se refiere a
L integracion econdmica ¢n el dmbilo europeo (en 1960 enira en vigor la
Unidn Aduancra para los paises enlonces miembros de la CEE), los
episodios de descolonizacion que abren numerosos interrogantes, también
€t Sus aspectes econdmico monetarios, y las implicaciones que para las
economias curopeas tenfan los fenémenos que ocurrian 4l otro lado del
Allintico (especialmente, la financiacion de la guerra de Corea v postlerior-
mente de Vietnam), suscitan la aparicién de una serie de trabajos sobre
Areas Manetarias Optimas. De entre estos, dos requicren un especial
estudio. ya que han resultado la base del desarrollo posterior v muchos de
SU§ urgumentas  tienen, como analizaremos con  detenimiento, plena
vigencia, Estos dos trabajos en la American Economic Review de 1961 v
1963 respectivamente, son debidos a Robert A, Mundell™ v Ranald

McKinnon™

El propésita del trsbajo de Mundell es Namar la atencion sobre la
falta de efectos beneficiosos - v tal vez, la existencia de efectos per-
Judiciales- que pueden darse en un sistema de tipas de cambio flexibles, si

se establece entre monedas de dmbito nacional.

Para los defensores del tipo de cambio flexible, la principal ventaja

de este sistema se encuentra en prestar los medios necesarios para que la

* MUNDELL, R, (1951). "A Theary of Optimum Currency Arcas” . American
Economic Review Sep.p.657-665 . También publicado en MUNDELL (1963).
"International Economics”. Mac Millan, New York, p.177 ¥ ss.

™ MCKINNON, R, (1963). "Optimum Currency Areas” . American Economic
Review. Sept., p.717-725.
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depreciacidn pueda tomar el lugar del descmpleo cuanda hay un déficit en
Ja balanza exterior, y ia apreciacion pueda sustituir a la inflacion cuando
hay superdvit. De esta forma, se evita que las perrurbaciones externas
puedan afectar al nivel de emplee ~especialmente si se parte de que los
salarios nominales no pueden ser reducidos a corto plazo sin dejar de
producir desempleo—. Pues bien, para Mundell, este argumento estabilizador
solo es vilido si se establece entre regiones, definidas estas par la
movilidad de los factores, y no entre paises multirregionales o donde las
regiones atraviesan las frontcras naciopales™. Veamos el razonamiento

en profundidad.

En el trubajo se plantean cualra escenarios. dependiendo del tipo de
cambio™. El punto de partida es que existe una diferencia importante
entre el ajuste internacionsl dentro de un, drea monetaria v ¢l ajuste

interregional. Munde!! ilustra esta divergencia con dos supuestos.

En el primero, s¢ parte de dos paises 0 regiones con pleno empleo y
equilibrio en la balanza de pagos, y con la restriccion a corto plazo sobre
{os salarios enunciada antes (rigidez). Los dos paises forman parte de un
irea monetaria y estan upidas, por fanlo, con tipos de cambio fijos. Si sc

produce una modificacion en la demanda en uno de ellos, por ejempla, A

™ Cfr. MUNDELL (1961), p.663,

1 - drea Monetaria: Tipos de cambie fijos
- Escenario 1: Pluralidad de moncdas.
- Escenario 2: Moneda Unica
- Tipos de cambio flexibles
-~ Fscenario 3 monedas nacionales
_ Escenatio 4: Paises o Arcas multimegionales
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exporta mis bienes a B de los que recibe, los cfectos, en su nivel mis

simple, serian desempleo en B, ¢ inflacién en A por el exceso de demanda.

Bl ujuste recacrd en B en propareion a la politica crediticia llevada
a cabo por A. Si A quiere evitar la inflacidn v no permite que aumerten los
precios, todo ¢l peso del ajuste recaerd en B, que no podra beneficiarse de
las wrminos del comercio. B quedari sometido a una reduccion de la renta
real v si ésta no es posible por la rigidez a la baja de los precios— a una

reduccion de it produccion y el empieo™.

El sepundo escenario se plantea sobre diferentes regiones con
cconemias muy semejantes, "lubricadas” con una moneda comin, y en ka

P 1,
que se supone que los gobiernos pretenden politicas de pleno empleo ",

! Estos resultados le permiten a Mundell obtener una primera conclusion: la
politica de los paises con superdvit de luchar para que los precins no se eleven
- por ¢l temor a la inflacién-, tiene cfectos negatives sobre ¢1 resto de regiones
unidas por el tipo de cambio. En esie supuesto, 1os tipos de cambio flexibles, al
aislar las cconomias, son preferibles. Es también un argumento para las politicas
proteecionistas. Cfr. MUNDEL (1961), Qp.Cit, p.058,

* Los efectos de una modificacitn cn la demanda en la region A, semejante a la
anterior {A exporia mas biencs a la regién B de los que recibe), tiene también
unos cfectos similares: presiones inflacionarias en A v desempleo en B. Para
llevar a cabo el ajuste se puede aumentar la ofena monetaria, con el fin de
mejorar la situacién de B, pera estos ocasionaria mayores presiones sobre los
preeios de A, Lgualmente podria reducirse la cantidad de dinero en circulacidn
—para aliviar las presiones inflacionarias cn A~ pero el resultado seria un
desemplen mavor ain en B, Desde este planteamiento, €l pleno emplea comunica
un sespo inflacionista a una cconomia multirregional 0 a un drea monetaria con
moneds comtn. Cir. MUNDELL, Op.Cit. p.65%.
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Asi, en un drea monetaria que contiene diferentes palses con
diferentes monedas nacionales {escenario 1} unidas por el tipo de cambio
fijo. la creacidn de empleo en los pafses con deficit pasa por la capacidad
de Jos paises con superdvit de aceptar inflacion. Igualmente, en un drea
monetaria con distintas regiones, pero con una maneda comin (escenario
21, ¢l camino de la infNacidn pasa por la capacidad de las autoridades

centrales de permitir el desempleo en regiones con déficil.

Mundell anade:"Un drea monetaria de cugiguier tipo , no puede
prevenir inflacion y desempleo entre sus mienbros. Ei problema descansa
no sobre el tipo de dreq monetaria, sing sobre el alcance de un drea

monctaria. £ drea monetaria oprima no es el mundo™™.

Con esto alcanzamos una de las conclysiones principales del trabajo
de Mundell. B alcance, domain, del drea monetaria es 1a condicién que fija

su optimalidad.

Fl tercer escenario viene a confirmar esta idea, ahora va con tipos de
cambio fexibles™. La conclusion no es tan  clara si 0o encontramos
ante paises o areas multirregionales. El escenario 4 recoge esta posibili-

dad™. Muadell concluye:"El sistema de tipos de cambio flexibles no nos

™ (fr, MUNDELL, Qp.Cit. p66l.

5y este Tuev0 Supuesto se plantea un tipa de cambic flexible entre dos paises
donde el equilibrio provocade por un incremento de 1a demanda en A, similar
a los anterivres, provoca una apreciacion en A ¥ una depreciaeion ¢n B que
restaura ¢l cquilibrie avtomaticamente, E1 mecanisne estabilizador de los lipos
de cambio Mexibles ha actuado cficazmente.

™ Mundell propune dos paises, A y B, incluidas en dos regiones (Norte ¥ Sur) que
no coinciden con las fronteras naciorales y gue se encuentran especializados
cada una de eblas en la produccion de delerminados biencs. Los dos paises tiencn
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sipve para corregir la situacion de la balunza de pagos entre dos regiones
(que es el prablema principal), aungue st lo consigue catre dos paises. Por
ranto, no o8 necesarigmente preferible o una moneda comun o u monedas

nacionales conectadas por un tipo de cambio fijo"™.

La situacidn pasa por definic un nuevo aleance de las monedas. En
efecto, sl en ¢l vscenario anterior pudiéramos reorganizar las monedas y
reemplazar las manedas de A y B por monedas del Norte y el Sur, ¢l
problema quedaria solucionado. Ahora. en ¢l caso de que establezcamoes un
sistema de tipo de cambio flexibles entre el Norte y el Sur. la apreciacion
v la devaluacidn resolverian el desequilibrio (como ocurria en el escenario
3, mientras los bancos centrales de las dos regiones adaptaban politicas
monelarias que aseguraban lo constancia efectiva de lo demanda en
términos de monedas regionales v por tanto, la estabilidad en el precio v ¢n

el empleo "

monedas separadas v fluctdan una en relacién a la vtra.

Suponemos también que. manteniéndose ¢l resto de variables constantes, un
aumento ¢n la productividad en la industria de una de las regiones (el Norte, por
ejemple) provocard un exceso de la oferta de ese bien cn la otra region. El efecto
inmediato de cste cambio serd, en sus niveles mas simples, desempleo ¢n el
Notte, nflaciin en el Sur v un flujo de reservas del Nore al Sur por cl déficit
de la balanza de pagos

Para evitar el desemplea gue se ha producido en ¢l Norte, los bancos centrales
de A v B podrian aumentar su oferta monctaria, o para prevemr la inflacién en
el Sur. contraer {a oferta de medios de pago. Por tanto, el desempleo puede ser
evitado en los dos paises, pero sélo a costa de inflacidn, y la inflacién puede ser
evitada, pero solo a costa ded desempleo,

™ Cfr. MUNDELL, Op.Cit. p.670.
¥ g por ¢l contrario, establecemos un irea monetaria con tipos dec cambio fijos,
Jag posibilidades serian similares a las que analizamos en los dos primeros
escenarios.
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La conclusion resulta ahora sencilla: "los argumentos sobre la validez
de los tpos de cumbio flexibles descansan sobre modelos regionales, #o

nacionales. El drea monetaria optima es la region”™.

Uno de los presupuesios de 1a toria del comercio internacional de
Ricardo se refiere a la movilidad interna de los factores de produccion y a

su movilidad internacional™,

Mundell 1ecoge este supuesto y lo
aplica a 1a regién. Podemos de esta forma definir la region coma el espacio
—geografico, industrial- donde hay una alta movilidad de los factores de
produccion en relacion a la escasa movilidad internacional de esos mismos

factores™ .

Este criterio nos avuda, a su vez, a definir cuindo debemos establecer
un drea monctaria: Si dentro de wn drea .determinada, es elevada la
movilidad de los factores en relucidn con el exterior, es posible establecer
wne monedi comin o un fipo de cambio fijo entre las monedas que
{ntegran en drea. La relacién de esa meneda con el exterior {con el resto
de paises donde no existe esa movilidad) debera permitir, por el contrario,

la [lotacion de las monedas™,

™ Cfr. MUNDELL, Op.Cit, p-661.

W0 Ricardo sehala "La diferescia entre un pais y varfos es ficilmente percepribde
al considerar fa dificultad con le que los capitales ¢ mueven de un pals a airo
para buscar mayores ganancias ¥ la facilidad con la que usualmente pasan a
una region 1 otra del mismo pais”. RICARDO, D, "The Principles of Political
Economny.and Taxation” Everyman edit, London: Dent 1964, p.83,

W1 Cfr, MUNDELL (1961) Opugit, p.661
¥ A esta misma conclusién llegs MEADE {1954), OnCit. aungue él acentia la

movilidad de la poblacién: "The condition for a succesful single currency drca
is that there be a high degree of maobility of poputation within the drea” {p.359).
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Un criterio es especialmente importante ya que sobre €] descansa en
aran parte la validez del mecanismo de tipos de cambio flexibles, v es el
que se conoce como "ilusion monetaria”: una comunidad no estd dispuesta
dodceptar varciones en su ofenta a traves de ajustes en sus salarios
monetarios o en su nivel de precios, pera sioesti dispuesta virtualmente a
aceptar los nusmos cambios en su renta real a través de variaciones en su

tipo de cambia.

Grupos de interés, especiulmente sindicatos, negocian un salario
monetario, no real, ajustando sus pretensiones a indices de coste de la vida
que. generalmente excluver —sorprendentemente~ exportaciones, Conforme
las dreas monetarias se van haciendo mis pequedas, la participucidn en el
consumo de importaciones va uumentando, ¥ por tanto, ¢l supuesto de
excluir a las importaciones del indice de precios, mas improbable: "Asi,
desde que el grado de "ilusion monetaria” aumenta conforme se reduce el

dres monetaria, es posible imponer un limite al mimero de las mismas"™*.

El propasito del trabajo de MeKinnan es claro: definir cudles son "las
caracteristicas que debe tener un drea para gue sea Sprimo el esta-
Mecimienio de una moneda, o lo que es casi lo mismo, un sistemna de tipos

de cambio fijo con garantia de convertibilidad entre las monedas™®.

¥5 Cfr. MUNDELL (1961} Opcir, p 663, E} argumento es interesame, desde el
momento en el que recoge variables que no habian sido enidas en cuenta hasla
¢poca reciente

M Clr. MCKINNON (1963). "Oprimum Curreney Areas”  American Economic
Rgview,Sept., p.718.
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Se hace necesaric en primer fugar definit una serie de conceptos vy el
entorno en el que se va 4 desarsollar los supuestos. El primer concepto es
el de apertura —openess— de una economia, que va a venir determinado por
la proporcién de bienes comerciables sobre los no comerciables. Esta
distincion clasica trata de poner de manifiesto la existencia de los costes de
transperte, v la imposibilidad, a corto plizo, de movimientos de aigunos
factores. Dentro de esta distincidn, se encuentra otra, mds precisa que puede
resultarnns, mis interesante. Asf, McKinnon, diferencia  entre bienes

. gLt
exportables ¢ importables™.

El valor de los bienes exportables producidos no tiene por qué
coincidit con el vator de los importables consumidas, aln en el caso de
equilibrio en la balanza de pagos. Si tiene que coincidir. por el contrarie,
el valor de los bienes comerciables producidos con los consumidos en

equilibrio de balanza de pagos™™.

A diferencia del trabajo anterior, McKinnon delimita claramente cual

es su cancepto de éptimo: "Area monetaria sinica en la que las politicas

K5 Son hienes expartables, aquellos bienes producidos domesticamente, ¥ en parte,
exportados, Son bienes imporiables aguellos producidos domésticamente ¥
también Jos importades. "El exceso de exporables producidos sobre las
exportuciones dependerd directamente de la cansidad de consumo doméstico, que
probablemente serd menor cuando la produccicn de bienes exportables esté
cspecializada en pocos  bienes, Similarmente, el exceso de imporables
constmidas sobre las importaciones dependerd de la especializada naturaicza
de las expormaciones”.Cfr. MCKINNON (1963). OnCir. p. 721

“¥% 1 3 distincién eatre bienes cumerciables resulta muy wtil para anafizar los efectos

sobre precios relativos de bienes objcto de comercio dentro de una economia. Sin
embargo, existe un continuo niovimiento de bienes comerciables a no comercia-
bles v al contrario. Esta no supone invalidar la distincidn, ni anular ¢l criterio
guc se inferird. En todo caso, podriamaos delinir la un drea abicria como aguella
suficientemente pequefia come para gue sca afeciada por 108 precios externos
(Cfr. MCKINNON (1963). Qo.Cit. p719).
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fiscal v moneraria, y un tpo de cambio flexible en el exterior pueden ser

utiivzados para corregir los objetivos pretendidos”

w17

El modelo sobre el que se va o desarrollar los escenanos vienen

delimitados por un conjunto de presupuestos:

4} Consideramos dos dreas monetarias con una nica maneda en cuda
una de ellas, entre las que se va a analizar los efectos que producicia

un tipo de cambio flexible.

by La primera de estas dreas es lo suficientemente pequena respecto
i T otra (resto del mundo) como para asumir que "los precios de los
blenes comercisbles en (érminos de s maneda exterior no estin
wfluenciados por ¢l nivel de precios interno”. simo ygue vienen
supeditados al nivel de precios externo a través del lipo de cambio,
De esta forma, los términes def comercio quedan necesuriamente

inmune a la politica econdmica interna.

En el modelo clisico de elasticidades, esta resinecion supone
que la clasticidad de la demanda exierna de exportuciones, hy v 1a
clasticidad de la oferta externa de impostaciones, ¢, son asumidas
coma infinitas™. Asi, una devaluacién, es decir, un sumento en el

tipo de cambio, K, siempre mejorard la balanza de pagos, TB, por

Estos objetivos son:

- Mantenimiento del pleno empleo.

- Equilibrio en la balanza de pagos

- Nivel medio estable de precios ¢n el intesior, con el fin de asegurar un valor
cstable en la moneda que permita una asipnacion eficiente de recursos. Clr.
MCKINNON (1963). On.Cit. p.718.

T Cfr, MCKINNON (1963}, Op.Cir. p721.



Apéndicn fi 1 511
una cantidad proporcional a la suma de la elasticidad interna de la
demanda de importaciones . hy, v la clasticidag interna de la oferta

de exportaciones, ¢,

dTR /dK =7 (eh+ "h}

donde Z ¢s el valor de las exportacionss en el caso de equilibrio de

la balanza comercial.

d) McKinnon recoge ¢l argumento de Pearce™ que considera mis
importanies los cambios en los precios relativos entre bienes
comerciales ¥ po comerciales, que los cambios en los términos del
comercia. para afcanzar un equilibrio en la balanza externa, Aunque
no se trata de una restriccion, si es un aspeclo importante a retener
durante toda la exposicion, va que,define en gran medida los

resultados alcanzados.

Tomando como base la distincidn entre bienes comerciables y no-

comercinbles, Mc Kinnon plantea un doble escenario, dependiendo del pesa

que tenga cada tipo de bienes en la produccidn total. El escenario 1 se

tefiere a un caso donde los bienes comerciables tienen gran preso en la

produccion v el consumo®™.

¥ PEARCE, Iron ). {1961). "The problem of the balance of payments®. lnler—

31

=3

pational . Economic Review, Sept.S1. pp.057-664.

Suponemos yue los bicnes exportables x,, ¢ impontables x,, tomados juntos
implican un porcentaje imporianie de los bienes consumidos deméesticamente.
Se establece un tipo de cambio flexible v el precio de los bicnes no comer-
ciables. %, permancee constante en wérmings de la moneda interior.

i Jdevaluamos 1a moneda un dicz por ciento, los precios relatives de x, ¥ X, con
referencia a X, ~precios imernos— aumentaran un dicz por cicnto. Su clecto serd
un incremento de la produccion de x, y X, ¥ una reduccion en su consumo, 10
que tendra unos efectos claramente favorables para la balanza comercial. Al



Areas Monetarins Optimas 512

Asi, en el cuso de una economia muy abierta, una devaluacion puede
no alcanzar su objetivo de modificar los precios relalives ya que se hace
impasible mantener constante ¢l precio de x, -en términos de la moneda

nacional- sin Hevar 4 cabo una reduccién del gasto.

En el caso extremo en el que la economia sea completamente abierta,
es decir, donde todos los bienes producidos y consumidos son comerciables,
con precios determinados desde el exterior, el tnico medio de mejorar la
balanza comercial es reducit ¢l nivel interno de gastos mientras se

mantienen los mismos niveles de produccion.

En este supuesto, las modificaciones en el tipo de cambio se
transmiten diractamente al nivel de precios internos, sin que se produzca
mngung mejora en la batanza exterior. Con esto llegamos al centro del
argumenta: “Si nos movemos a través del espectro que va de economias
mis cerradas 4 mas abiertas, los tipos de cambio {lexibles son menos
efectivos como instrumemos de contrel de la balanza exterior v mas
dadinos a la hora de mantener un nivel interno de estabtlidad de pre-

cips"™"

suponer X, ¥ X, una parte importante del nivel de consumo interno cl indice
general de precios (Px,+Px,+Px,) quedard fucnemente afectado.

La primera consecuencia importante €8 gue. en este caso “las fluctuacioncs
externas del tlipo de cambio, correspondientes a cambios en la demanda de
importaciones 0 exportaciones. no son compatibles con un nivel estable de
precios internos™ que era el 1ercer objetivo que nos habiamos marcado. Cfr,
MCKINNON (1963). OpCir. p.719.,

MU Cfr, MCKINNON (1963), Op.Cir, p.719.
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La solucién que Me.Kinnon propone para este escenario pasa pos
utilizar upos de cambio [ijos™ . El sepundo escenario resulta el caso
contrario al anterior. En este niomento suponemos que la produccién de
bicnes no comerctables supone una parte proporcienalmente nmayor que la
B13

de bienes comerciables™ . A través de esios dos escenarios simples se van

dibujando los criterios a tener en cuenta pira establecer un drea Gptima. El

siguiente paso serd analizar las implicaciones monetarias del madelo.

Lfectivamente, McKinnen parte de dos ideas para desarrollar el

aleance monetario™™:
i) Minimizar el coste del ajuste con el fin de alcanzar un
equilibrio exlerno supone minimizor las fluctwaciones en el

indice de precios interno.

' Fn esle supuesto, una politica de reduceion de gastos:
- En el sector de bienes comerciables, liberaria bienes ded consumo interior que
podrian ser exportados, v bienes producidos internamente que podrian sustituir
imporaciones.
- En ¢l sector de hienes no comerciables, a carto plazo provocaria desempleo,
tante mavor cuanto menor sea ly movilidad de los factores; pero a largo plazo
se produciria un traslado al sector de bienes comerciables, que reforzaria la
mejera sobre la balanza de pagos.
" Si utilizamos un tipo de cambio flexible, y seguimos manteniendo x, constante
en moncda doméstica, una devilluacion similar a la anterior ~por ejemplo, de un
10%- provocard un aurnemo de Jos precios de X, ¥ x,, un aumento por wnto de
su produccidn v una reduccitn de su consumo. Pero, Jo que es mas importame,
afectard de forma wmucho menor al nivel general de precios v por tanio sc
mantendrin las diferencias entre los precios relativos de x,, %, ¥ X,
Por el contrario, si nos encontramas en una sitwacidin com tipas de cambio fijos,
v ilevamos a cabo una politica de austeridad, seduciendo gasios, el principal
sector afectado sera, por su importancia, cf de los bienes no comerciables. La
comiraccion tendea un reflejo directo cn el aumento del desempleo. Al mismo
ticmpo, una reduccidn en el precio de x,, neecsaria para quc aumente X, ¥ X,
tropieza con ta dificuliad de que, normalmente, los hienes no comserciables son
servicios, es deeir bienes intensivos en [actor trabajo v donde la rigidez a la baja
¢s imponante.

“* Me.Kinnon (1963): Dp.Cil., p.721.
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b)

La liquidez de la moneda ~uno de los objetivas primarios de
cualguier politica ccotdmica. v condicién necesana pusa cl
ahorro v acumulacion de capital- dependen de! mantenimiento

de su vaior estable.

En este momento, se pueden considerar lis siguientes posibilidades:

a)

)

Area suficientemente grande como para que la proporcion de
bienes no comerciables sea mayor que de la de bienes
comerciables (escenario 2); nos encontrames en un dred
relulivamente cerrada, donde fijar el valor de ta moneda a los
bienes no-comerciables otorga la suficiente estobilidad a la
msma - los gjos de los habitantes del dres— como pard que
la moneda mantenga sus propiedades liquidas. S bajo estas
circunstancias se hace necesario modificar los precios relativos
internos para mejorat la balanza comercial, no se destruird el

valor de la moneda como unidad de cuenta.

Area suficientemente pequefia como para que la proporcion de
bienes comerciables sea mavor gue la de bienes no comercia -
bles © (Fscenario 1, parte [I). Los precios de los bienes
comercisbles se encuentran fijos a la moneda exterior. Si
fijarnos la moneda interior al nivel de bienes no~comerciables
{coma en ¢l casa anterior) los resultados no son tan satisfac—
lorios, va que no constituven en esle caso una buena represen-

tacion de los bienes producidos. Si lo serfa fijar la moneda a
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los bienes importables, consiguiendo un nivel de liquidez

similar al arriba indicada®?,

) Area suficientemente puegueiia como pura que la proporcion de
bienes comerciables sea mayor que la de bienes no comercia—
bies: {Escenanio 1, parte 1) En esle supuesio, a diferencia del
anterior, suponemos que la moneda interna no esta suficien—
temente fija a la moneda exterior, con lo que su valor liquido
es menor. Los habitante del pais tenderdn a acumular aclivos
exteriores (especiulmente moneda  extranjera), aupgue las
inversiones en ¢l fnterior presenten una tasa de remuneracion
mavor que en ¢l exterior. Pueden presentarse siluaciones en las
que hava flujos monetarios desde el pais que necesita el capital
a puises con moneda s liquida, debido a razones monetarias
mis que reales, como ha ocurrido en Latinoamérica. Tl final
del razonamiento es sencillo: “El mecanismo del tipo de
cambio flevible para mantencr el equilibrio de la balanza
comercial sola trabajard bien cuando la moneda en cuestion
tenga una liguidez del mismo orden que la del nundo exterior

-0 las principales monedas del mundo exterior™®,

M5 Sin embargo, fijar una moncda de un drea pequena para manlener su valor en
términos de un representativo conjunto de imponaciones a un drca exterior
mavor, ¢ vistualmente lo mismo gque fijarda a la moneda exterior. De igual
forma, §i tcnemos un numero de aTeas pequedias, Con COMETCI0 INCNSe entra bas
mismas, v cada una fijn su moneda a un sepresentativo copjunto de impor—-
waciones, cada moneda quedara fijada a las otras. En este caso, un Hpo de cambio
fiio es necesario como condicion de cste supuesto.

8 MCKINNON (1963): Op.Cit., p.723.
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Antes de pasar a exponer los desarrollos posteriotes del modelo,

pudriamas enumerar las conclusiones que nos aportan estos dos trabajos

fundamentales:

1.

to

Tunto para Mundell come para McKinnon no tiene mucho
sentido plantearse un mecanismo de tipo de cambic Sin anles
estudiar el alcance éptimo de una moneda.

Mundell plantea, ante un desequilibrio en la balanza de pagos,
un dilema entre inflacién y desempleo, que solo puede ser
superado par el establecimiento de un tipo de cambio flexible
entre regiones. La region queda definida como el espacio -
gcogrifico, industrial- donde una alta wovilidad de los
factores de produceidn, frente a la escala mowvilidad inter-
repional de esos mismos factores.

Del pupto anterior se colige dos consecuencias: el pleno
empleo comunica un sesgo inflacionista a una economia
multieregional o un drea con mercado comun. Ademas, ¢l
grado de movilidad dentro del drea sera determinante a la hora
de superar el dilema. $i no existe una perfecta movilidad habri
que aceptar desempleo en las regiones deprimidas o altos
niveles de inflacion en todo el drea.

Para Mc.Kinnon, ¢n el caso de un drea donde la proporcion de
bienes no comerciables exceda a los comerciables -mas
cerradu— ¢l mecanismo de los tipos de cambio flexible como
correclor de los desequilibrios de los desequilibrios funciona
correctamente, al tener un efecto menor sobre ¢l indice general
de precios v permitir fa diferencia relativa de los mismos. A su
vez, al estar anclada la moneda sobre los factores no-comer-

ciables, otorga la suficiente liquidez a la moneda —a loa olos
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de los habutantes del diea- como para que no ses necesaria
fijarla a tas monedas del exterior,

51 nos movemas # wravés del espectro que va de economias
mas cerradas o mas abiertas, los tipos de cambio flexibles son
mas efectivos como instrumentos de control de la balanza
exterior y mis daninos 4 la hora de mantener &) nivel interna

de estabilidad de precios,

Unos afios mas tarde Kenen ofrece un tercer eriterio —ademais de la

movilidad v la apertura— pari determinar un drea monetaria dptima: 1a

alt.

diversificacion™’: "La diversidad cn la produccion de bienes por un pais,

medida por el numvero de regiones productivas dentro de un tinico Extado,

piede ser un criterio mds relevante que ol de b movilidad de la mano de

obra’. Kenen soporta su argumento sobre tres bases:

a)

b)

Una economia nacional bien diversificada no tiene por qué
experimentar cambios en sus ventajas comerciales como una
economia basada en un dnico producto.

Cuando s¢ produce una recesion en la demanda de sus prinei-
pules exportaciones, ¢l desempleo no aumenta de forma tan
importante como lo hace en una economia menos diversificada,
Las relaciones entre demanda externa ¢ interna, v especial-
mente entre exporiaciones ¢ inversion, puede ser mas débil en
economias diversificadas, de forma que variaciones en la tass

de desempleo —como consecuencia de la recesidn en fa

MY KENEN, MR (L969): “The Theory of Optimum Currency Arcas: an Electric
View", pp.41-60k en MUNDELL, R. y SWOBODDA, A, (eds.): Monclary
Problems of the Istemational Egconemy. University of Chicago Press. Chicago.
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demanda exterior~ no ird agravada por alteracioncs en la

formacidn de capital.

Kenen propone que economias con reducido prado de diversificacion
deben formar un drea econdmica independiente. Eltipa de cambio flexible
4cliy como un mecanismo corrector para aislar esa economia de una
perturbacion externi que podria lener smplios efectos en la produceion y
empleo imernos. Por el contrario, en una economia diversificada es
preferthle un lipo de cambio fijo. Si se produce una perturbacion exteraa,
la balanza de pagos se resentird menos &l tener diversificada las expor-
taciones. al igual que sera menor ¢l efecto sobre el empleo, ab ufectur solo
@ una parte de fa industria. En este caso, ¢l lipo de cambio fijo, aunque
transmite fa perturbacidn al intenor, no afecta de forma tmportanie v por

lanta puede ser aceplado.

Comeo el mismo Kenen reconoce™®, esti pensundo en los tipos de
cambio fijos como un sistema correcto para los paises mas desarrollados,
mientras por el contrario, los tipos de cambio flexibles avudarian a los

paises en peor siluacion a mejorar sus ventajas comerciales,

Ei argumento presenta algunas peculiaridades respecto a los dos
analizades anteniormente. Kenen sitda e} papel de una perturbacidn exterior
como centro del arpumento, frente a McKinnon y Mundell que se fijaban
en las perturbaciones interiores. Por otro lado. v como senala Nana-

Sinkam®'” en este argumento se asume implicitamente que 1a oferia de

KENEN (1969): Op.CiL,, Summary of Discussion, p.107.

T NANASSINKAM, S (1978): “Maonetary Intepration and Theory of Optimum
Corency Arcas in Africa” Mouton Publishers, The Haguc, p.110.
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trabajo es infinitamente cldstica con respecto a los safarios nominales, y que
el precio internacional de los bienes importados y los salarios nominales
cambian en la misma proporwcin, lo que supane upas condiciones

ciertamente restrictivas.

Corden es ¢l primer awtor que de forma televante manticne una
critica a los criterios analizados™. Las conclusiones adenidas poc
McKinnon son vilidas en el caso de una pertutbacién interna, provocada
por una modificacién en la demanda, pero no en ¢l caso de una perturba-
cidn externa en la que la economin puede aislase a través las tipos de
cambio flexibles. Si en [os trabajos de Mundell y McKinnon quedaba
patente que solo en deternminados casos un drea de moneda Gnica puede
ser favorable, la aportacion de Corden estriba en sehalar la importancia del
origen de fas perturhaciones a fa hora de determinar ese drea.

' es un nuevo awor clasico de este debate al que vamos a

Ingram®™
hacer referencia. Ingram sefala en primer lugar que no cree realmente
fructifera {a discusidn de un drea monetaria dptima desde el momento en
el que es imposible modificar las fronteras nacionales. Al comentar los
trabajos de Mundell, McKinnon y Kenen adade que dejan poco espacio para
las condiciones monetarias. En sus modelos los precios son expresados en

términos reales, y los ajusies externos se realizan en la balanza por cuenta

carriente, suudando otros clementas de la balanza basica.

i CORDEN, W.M. {1972): "Manetary lntggration”, International Finance Section.
Princeton University,

*UINGRAM (1969); "Comment: The Currency Area Problem” en MUNDELL, R.A.
v SWOBODA, A.K. (eds): "Mongtary Problems of the lnlermnatipnal Economy™
Chicago University Press. Chicago, pp.95- 104,
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Critica 1ambién Ingram que Kenen establezea el alcance del drea
monetsria coincidiendo con el alcance de la potitics fiscal. De hecho, senala
Ingram, en dreas de una Unica moneda como Estados Unidos conviven

diferentes politicas fiscales de alcance regional.

Ingram®™ y Scitovsky™ propone un nuevo criterio para adadic
4 huestra histy como criterio de definicién de un drea monetaria dptima;
integracion financiera, no sélo con vafores a largo plazo, sino también a
corto plazo. La idea que actia como subsirato es que si existe una plena

integracién financiera no son necesarios Jos tipos de cambio flexible.

Para Ingram si 1a integracion financiera es insuficiente, la diferencia
entre tipos de interés serd mds clara en el mercado a largo plazo, debido a
que las inversiones extranjeras lepderan a concentrase en ese mercado,
donde ef riego es asegurado por el mercado de futuros. La ausencia de
transacciones libres serd una fuente de desequilibrios en ja balanza de pagos
debido a que los activos del mercado a corto plazo en manes de exlranjeros

seran vendidos en cuanto varien los diferenciales de los tipos de interés.

2 [NGRAM, L.C, (1962): " smsnts Mechanism: The Cuse of Pucrio
Riga" Univ ersity of Norih Carolina Press.

2 SCITOVSKY, T. (1958): "Economic Theory and Western Europeag Inggration”

Stanford University Press, Stanford, California.



Apéndice 1!/ 521
Fleming®™ propone. junio con Haberder™ un nueva definicidn del

drea monetaria optima basada cs la dindmica del sistema, en lugar de la
definicion de vna serie de criterios, La inestabilidad de 1a balanza de pagos
refleja, desde este enfogue, difercnes tendencias de las tasas de inflacidn,
debidas a diferentes desantollos estructurales, diferente agresividad de Jos

sindicatos o diferentes politicas monetarias,

La nueva propuesta resufta innavadora ya que se produce un cambio
de plano —de un andlisis estitico a un andlisis dindmico, de la macro a la
microeconomiu~ para explicar cuando debemos disefiar un drea monetaria,
Asl, para explicar las diferentes propensiones a la inflacién, se sefialan los
siguientes elementos;

1) Alteraciones en los salarios provocada por la diferente copa-
cidad institucional de los sindicatos, Para ilustrar este hecho,
se puede sefinlar el ejemplo va cldsico de Gran Bretana, donde
105 sindicatos han jugado un papel indudablemente invportante,
segin la famosa frase de HICKS: "Instead of actual wages
having 10 adjust themselves 10 an equilibrien level, monetary
policy adjusts the equilibriem of money wages 50 as o the
acrual level, It is hardly an exaggeration 1o say that instead of

being on a Gold Standare' we are on a "Labour Standart®*",

4 FLEMING, M. (1971): "On Exchange Rete Unificerion” en Economic fournal,
Sept. 1971, pp.467-488,

B2 WABERLER (1970%: "The International Monetary Svsiem: Some Recent
Developments and Discussions” en HALM, G.H. (ed.): Approaches 10 Greater
Flexitility_of Exchange Rate. The Burgenstock Papers. Princeion University
Press, pp.115-123,

U 4ICKS, J.R. (1959): "Essays.in World Fcopomics®, p-88. Oxford University
Press, Oxford.



Areas Monetariza Qptimas 522

b)

d)

¢)

Medificaciones en las funcicnes de productividad de cada una
de las repiones, como consecuencia de diferentes niveles de
desuarrotlo tecnoldgico.

Diferencias institucionales en la orgunizacion de los mercados,
gue provocun la aparicidn de oligopolios, aranceles, subven-
clones...,

Fendmenos de redistribucion basados en elevar los salarios con
resultados claramente inflacionarios y con frecuencia bastante
inefectivas,

Creacidn de exspectativas con un grado mavor de consistencia
cusndo aumenta el grado de inflacion. La inflacidn redne las
curacteristicas de un movimienta de aceleracion que lentamente

se pone en movimiento, pero resulta dificilmente parabie.

Cuando se producen lus desviaciones en los niveles de inflacion,

como reflejo de los clementos que se han reseiado, Haberler v Flenting

praponen dotar de diferentes politicas monelarias a cada una de las zonds

con niveles semejantes v establecer una competencia entre ellas.

La abundancia de autores y de aspectos que se han destacado en ¢sta

discusidn parece hacer aconsejable que hagamos un breve sumario de las

conclusienes mds importantes para nuestro estudio,

1.

El primer momento para determinar el tipo de relaciones entre
las monedas es la determinacion del alcance dptimo de las
mismas.

Un Area Monetaria Oplima es una unidad econdmica formada
por regiones donde, por las peculiasres condiciones economicas

que ostenta, e} establecimiento del tipo de cambio fijo o de una
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nnica moneda es el modo mas eficiente para alcanzar la
estabilidad de precios v el pleno empleo.

Esla enfoque expone como, si cxiste un drea monetaria
fas regiones dentre de o misma experimentardn los mismos
shocks, v por tanto no tiene ningin interés hacer una diferen-
ciacion en los precios relativos. Si existen diferencias en los
niveles de desemplec, la movilidad se encargarsd de atenuarlos.
Los shocks afectan de manera simétrica a todas las regiones
del drea. Por el contrario, sino existe un drea monetaria, el tipa
de cambia flexible puede ser un buen mecanisme para facilitar
¢l ajuste externo, en lugar de que este se produzca en las
variables reales (produccidn y emplen). y por tanto es prefe-
rible no tener un arca monetaria.

Para definic cuando estamos ante un Area Monetaria Optima
se hun destacado dos enfoques:

~ Existe un Area Monetaris cuando esa unidad econd-
mica cumple una seric de caracteristicas: existe un Area
Monetaria cuando hay movilidad de factores, especial-
mente de la mano de obra: Mundell; apertura de la
economia hacia el exterior —en términos de bienes
exportables e importables—: McKinnon; diversidad en las
exportaciones: Kenen; o movilidad plena de capita—
les: Ingram.

- Fxiste un Arca Monetaria cuando se pueda constatar

la existencia de tendencias hacia la convergencia de sus

variables macroecondmicas, especialmente de su tasa de
inflacién. Es el enfoque de Fleming y Haberler. Este

enfoque abre fa puerta abierta la campelencia institucio-
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nal: "La conveniencia o no de formar un area monetaria
vendria determinadu por la realidad de lu vide econd-
mica v no por una decisicn politica 'a priori™%.

Los argumentos desarrolladas hace tres décadas siguen vigentes. Asf
por ejemplo, Krugman®* recoge el criterio de McKinnon para seialar que
los costes de una unidn monetaria decrecen conforme aumentan la
intensidad en relaciones comerciales entre los paises miembros y Eichen-

green™ adapta el eriterio de movilidad de la mano de obra de Mundell.

Podemos obtener una conclusion final con los resultados obtenidos
de esos trabajos, en referencia a la relacién existente entre la creacidn de
un ared de hbre comercio v un area monelaria -donde existe una tnica
monzda-. Es carriente. como se recoge por ejemplo en el Gltimo Informe
General redactado por la Comisién™ presentar la moneda unica como el
unico medio de poner internalizar los beneficios del Provecto 1992 -
liberalizacion de mercados~. El mecanismo de control de los tipos de

cambio ha funcionado bien hasta ¢l momento, debido, entre otras razones,

"' CABRILLO, F. (1990): "Competencia Monetaria v Moneda Paralela vn la
Comunidad Evropfea”, Cimara de Comercio de Madrid. Mimeo. p.9.

** KRUGMAN, P. (1989): "Policy Problems of « Monetary Union”. Estudio
preparado para la Conferencia sobre el Sistema Monctario Europeo en los
noventa. CEPR. Atenas.

¥ EICHENGREEN, B. (1990): “fs Exrope an Optimun Currency Area” Working
Paper n.96. University of California, Berkeley.

*9 En ¢l XXIV INFORME GENERAL SOBRE [AS ACTIVIDADES DE LAS
COMUNIDADES EUROPEAS (1990), Comision de la CEE. Brusclas, (p.28)
se pucde leer: “Desde el pumta de vista economico y social, los Estados
Miembros y los ciudadanos de la Comunidad solo recogeran todos los frutos de
la creacion de un espacio de intercambios comerciales v de cooperacion si
pueden utilizar una moneda unica”.
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a la existencia de ciertas restricicciones -senaladamente, los controles de
cambios. La liberalizacion del movimiento de capitales y a posibilidad de
movilidad de la mano de obra pueden indeterminar los resuitados fina-
les® Este argumento resubla baslante nuevo®™; de hecho en los autores
anteriores encontramos posturas contrarias. Asf, JONHSON®? sciala a
proposito de los primeros intentos para establecer una unidn monetatia -
Plan Werner— en Burapa, que el problema no es tratar de establecer una
moneda Unica, sino analizar las circunsiancias y propositos de los micmbros
de una area: diferentes politicas fiscal y monelaria, y excesiva diferencia en
la estructura de sus econemias no se solucionan con el establecimiento de
una moneda comin. Son los intereses de Jos miembros de un drea -
reflejado en sus politicas— v las condiciones ecandmicas que atraviesan sus
Estados lus que determinan el tipo de relacidn monctarta que debe

establecerse entre sus miembros.

La integracion monetaria aparece, en palabras de Johnson, como vn
signo de una realidad que debe permanecer como base para que sea eficaz,
Si no se cumplen esas condiciones, una integracion monetaria puede
acentuar tensiones y Fijar ajustes en otras variables de cardcler interno que
den al traste con la integracion que se pretend(a fomentar. La historia
muestra momentos donde la fijacidn del tipo de cambio ha sido beneficiosa

para la Comunidad internacional en términos generales —el patréa oro, en

81 SERVALS, D. (1988): The Single Financial Market. Commission of the European
Communitics. Brussels.

¥ Asi se expresa EICHENGREEN, B. {1990): "Currency Union® en Econemic
Policy. Absil, 5118

83 JOHNSON, H.G. (1971} "Probiems of European Monerary Uinion™ en Journal
of World Trade Law, July-August, V, pp. 185-195.
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los Gltimos decenios del siglo XIX- y otros donde la flolacidn de los tipos
de cambio han permitido aislar las ccenomias de las perturbaciones externas
-los afos setenta de nuestro sigto-**. Johnson concluve con una ides
simple pero imteresante: la inlegracién monelaria no es el remedig para
solucionar problemas de caracter internacional y menos de caracter interno:
sus beneficios -innegables, como se han senalado arriba— dependerin de |3
situacién en la que se apliguen®™. La misma idea la podemos encontrar
en Perace™ para el que la introduccion de una moneda comin "o
wnfica auromdricamente la estructura de las instituciones econdmicas, ni
dota mdgicamente a los paises de una comtin experiencia v pivel tee-

nologico™.

" Cfr. JOHNSON, H.G. {1977 "The Exchange Rute Question for a United
Europe™ en Eurgpe and the Evolution_of_the. Iniermational. Monetary Sysiem.

Conference. Geneve.

Bl punta central es que una union economica puede abtener los beneficios del
libre comercio v de la movitidad de los factores, bajo una variedad de sistemas
de tipos de cambio, v cual s el apropiads, depende de s circunstancias ¥
wbjerivos de sus miembros™ JOMNSON, H.G. (1971): "Problems of European
Monetary Union™ en Journal of World Trade Law, July-August, V, p. 191,

"% PEARCE, |F. (1974): "Some aspects of Furopean Monetary Integration” en

JOHNSON, H.G, y NOBAY, AR. (cdsy: "Lssucs in Monetary conomics”
Oxford University Press, Oxford.

" PEARCE (1974): Op.CiL., p.77 anade una comparacion que ha llegado a ser
tradicional en la materia: “Recomendar lo abolicion de las monedas europeas
con el fin oblener economias de escala es como recomendar que coriemos las
colas dv sodas los monos para evitar lo necesidad de distin euir a effos de los
chimpances, ganado economias cn el uso del tenguaje”.
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APENDICE AL CAPITULO VIIL
LOS ANOS ANTERIORES A LA CREACION DE LA RESERVA
FEDERAL (1863-1913)

En el cupitulo VIH se ha analizado el status de independencia del
Banca Central Europeo (Eurofed). Con ese fig, utilizamos como término de
comparacién e desarrollo de la Reserva Federal americana a lo largo del
tiempo. Conocer los afios inmediatamente anleriores a su creacidn puede

ayudar a completar las conclusiones que alli obtuvimos.

Los afios que transcurrent desde el comienzo de la década de los
sesenta hasta la primera guerra mundial son conocidos como los afos del
National System Bank. El sistema bancario norteamericano anierior a la
guerra civil (1863) se centraba en un conjunto de bancos de caracter estatal
~Stare Banks~ tegidos por las leyes y estatutos de cada Estado de la
Unién®. Cada banco podia emitir sus propios medios de pago —notes—,

¢con up tipo de descuento rekativa a las otras nores emitidas por el resto de

89 JAMES, JOHN (1978} "Moncy ang Capital in Postbellum America” Princeton.
Princeton University Press, pp.39-44.
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los bances y en relacién con el oro. El resultado era un complejo sistema
de noies, cuyo valor no era ficil calcular. Ese valor estaba en funcion de
la distancia al banco emisor, la reputacidén del banco, v el periodo de

tiempo transcurrido desde su emisién®™®, El sisterna presentaba evidentes

vostes de transaccidn v algunos problemas de confianza®’.

En 1863, la National Bank Act es aprobada con el fin de resolver
algunos de estas dificultades, y fundamentalmente, dotar de ingresos a los
[stados del Norte, en guerta con los Estados del Sur. El perfodo que
womienza con la promulgacién de esta ley tiene dos peculiates caracte-
fisncas: wusencia de un banco central v dualidud de bancos de caracter

"publico”.

Efectivamente, cuando se aprueba la Autiona! Bank Act v sus
posteriores modificaciones (en 1864 y 1866), el objetivo fundamental era
dumentar ia fuente de ingresos para continuar la guerra contra los
‘confederados”. Sin embargo, su actuacién tlego mas lejos. Al establecer un
impuesto del 10% sobre las nores emitidas por los bancos de cada Estado,
v fomentar la creacion de bancos nacianales -National Banks— con la

facultad de emitir notes respaldadas por los bonos federales, se estaba

" MYERS, M. (1970): "A Financial History of the Unjled Siales” New York.

Columbia University Press, p.70.

Algunos bancas, con el fin de comseguir ripidos beneficios, utilizaban sus
propias nofes para comprar ¢irus aclivos. Antes de que fueran presentadas pata
su redencidn, quebraba e banco v se quedahan con los activos: Cfr. MIRON, 1.
{1909): "The Founding of the Fed and the destabilization of the posi - 1914 US
£conomy " en DE CECCO. M. v GIOVANNINI, A. (eds.y: "A European Central
Bank? Perspectives on mongtary unification after ten_vears of the EMS"

Cambridge. Cambridge University Press, p.303.
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alcanzando de facto la unificacidn monetaria®®. Los bancos estatales
dejaron de emitir notes ¥ atravesaron serios problemas, hasta que modifi-
caron sus aperaciones, dedicdndose a la creacidn de depdsitos. De esta
forma v durante 1odo el periodo convivieron dos tipos de bancos: los
estatales, regidos por la legislacion de cada Estado, y los nacionales, regidos

por ¢l pobierne federal, ademas de los bancos privados.

El hecho de que no exista un Banco Central hasta comienzos del
siglo XX resulta un supuesto especial en los paises occidentales™: El
Banco de Inglaterra se establece en 1694, El Banco de Francia en 1800, el
Banco del Estado de Rusia en 1860, el German Reichsbank en 1876, el

Banco del Tapdn cn 1882, ...

La auscncii de este drgano central era cubierta por dos instituciones:
Et Tesaro —independent Treusury- y las Cdmaras de Compensacidn -
Clearinghouse Association—. El Tesoro se crea después de los fracasas de
los dos bancos centrales anteriores, para las operaciones de dia a dia del
gobierna federal. Con el tiempo, va adquiriendo mas poder y un peso
especifice en la politica monetaria, inyectando dinero en épocas de falta de

liquidez®*.

#2 Cfr. MIRON (1989): Op.Cit., p-302.

® Hubo dos “intentos” anteriormente, The First Bank of the US (1791-1811) vy <l
Second Bank (1B17-1R30), pero con caracteristicas muy distintas: Cfr.
BECKHART, B. (1972): "Ths_Feceral Reserve System" New York, Columbia
University Press.

W Cfr, FRIEDMAN, M. y SCHWARTZ, AJ. (1963); OpCit, p.149, scfialan
intervenciones del Tesore en periodos de especial demanda monetaria; a finales
de 1899, en 12 mitad de 190t, y a finales del mismo ano con cl asesinalo del
Presidente McKinley.
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La Clearinghouse Association se crea con a finalidad de reducir los
castes de la compensacion entre bancos de la misma civdad. En 1854, se
crea la New York Clearinghowse Association, v ecn pocos afios habrd
asoclaciones de este tipo por todo el pais™. El papel de eslas dos
instituciones serd importanie en los momentos de crisis aportando liquidez

al sistema ~las Clearinghouse podian emitir certificados de reserva- pero,

come veremos, insuficiente,

Las Nanonal Banking Act resultaron eficaces para aumentar los
recursos de los estados vencedares en la guerra civil, al obligar a los bancos
nacionales a respaldarse por bonos federales. También resulto eficaz para
proparcionar una dmeca moneda v eliminar Ja cantidad de heterogéneos
notes que poblaban 1 economia™, Al establecer un impuesta sobre lus
notes de los bancos estatales, v cotizar todas las de los nacionales al mismo

afvel (debian estar respaldadas 1006 por ios bonos federales) se logro la

unificacién monetaria pretendida.

Sin embargo, el sistema creado resultaba defectuoso a ojos de todos
sus contemporaneos v largas dispulas se suceden durante esta etapa sobre
qué modela elegir™’. De hecho las normas en vigor sufren sucesivas
modificaciones: remonetizacidn del oro (1879), ajustes en los requisitos de
reservas sobre notas de los bancos nacionales, en los porcentajes minimos

de reserva v de capital, v sobre el numero de greenbacks {papel-moneda)

“* En 1913, hay mas de 162, Cfr. WHITE, E. {1979): "The Bepulation and Reform
of the American_Banking Svstem, 1900-1929" Princelon. Princeton University
Press,

" Cir. MYERS (1970): Op.Cit.. p.163-164,

YT FRIEDMAN (1963): Dp.CiL,, p44-49.
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en circulacién, Todas estas medidas iban encaminadas a evitar las crisis y
panicos posleriores que se repiten durante la mitad de este siglo. (Cuél es

la causa?.

En este momento, se coincide desde diferentes instancias, en que el
prablema se encuentra en la inelasticidad de la ofertn monetaria®™®. Afo
tras afio, en lus estaciones de primavera y oloio, se producia un aumento
de la demanda de créditos v de activos liquidos para pagar salarios que
suponian una reduccidn de depésitos. Las causas de estos movimientos
estacionales son varias, pero todas relacionadas con la agricullura. El sector
agricola necesita prestamos y dinero liquido para sembrar y recoger la
cosecha, v para pagar a sus jornuleraos. Cos un sistema de reserva fijo en
los bancos, el awmenta de la demnanda supone un aumento de los tipos de
mterés v un nivel de reservas en el minimo. La probabilidad de que algunos
de los amplios créditos concedidos falle, como de hecho ocurrid, y
provaque ¢l pinico, aumenta en estas estaciones™”. Como sefala Eichen-
green” ¢l problema se agravaba cuando la oferta monetaria no sdlo era fija
sino que se reducia en el momento en gue la demanda aumentaba.
Trabajadores de color, granjeros y residentes de éreas rurales donde los
mercados financieros estaban paco desarrollados no acostumbraban a hacer

uso de cheques v depésitos en los bancos —al menos 6o en la frecuencia

M5 Cfr, FRIEDMAN (1963): Op.Cit., p.70; MIRON (1989): Op.Cit.. p-301.

9 MIRON documenta como en el otofio la probabilidad de crisis aumentaba
porcentualmente en gran medida. A este autor se debe ¢l argumento que
desarrollamos: MIRON, 1. (1986): "Financial Panics, the Seasonality of the
Nominal interest Rate and the Founding of the FED" en American Economic
Review, 76, 1, march, [-19.

0 EICHENGREEN, B. {1989): "Discussion about the Founding of the Fed..” en
DE CECCO Y GIOVANNINI (1989): Op.Cit., p334.
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que otras regiones—. Durante el otofio, el incremento de la demanda
monetaris se concentraba en las regiones agricolas del sur v el oesie, que
presentaban un superavit en su balanza de pagos regional al recibir dinero
came anlicipo de la cosecha. Ese dinero no entraba en ¢l flujo monetario,
al menes como deposito, por lo que se iba detravendo una parte de la masa

existente.

Lo clerio es que duranle este periodo se repiten {as crisis, los bancos
que quiebran v los shacks en los mercados financieros. La causa mediata
de ios pinicos varia considersblemente: en algunos casos se frata de la
caida de los bancos o de centros de inversion en Nueva York, en otros
crisis comenzaba en los pequefios pero importantes centros financieros de
las regiones agricolsas, o en algunos casos provenia del exterior. comao ¢

ocurndo ¢n 1813, proveniente de Inglaterra™!,

La crisis de 1907 resulta en este sentido paradigmatica. En 1906, la
economia se encontraba en pleno crecimienie, recuperada de la crisis de
1902-1904: la produccicn de hierro v carbdn alcanza los mdximos niveles
de la época, hay un gran movimiento en los mercados de vajores, Estados
Unidos deja de ser un importador de capitales para convertirse en un
mversor neto, v las oleadas de emigrantes sobrepasan el milldn en el

periodo 1903-1907%2,

Los primeros signos de crisis financiera llegan la semana del 14 de

octubre cuando bancos miembros de la Cimara de Compensacidn de Nueva

“1 Cir. MIRON (1989): Op.Cit,, p.305,

2 FRIEDMAN et a] (1963): Qp.CiL,, p.153.
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York requieren asistencia financiera -liquidez- de Ya Cdmara. En una
semana dos Trust Companies. ligadas a estos bancos se declaran en quicbra
por falta de liquidez. El Tesoro inteata intervenir, pero su liquidez es
insuficiente. Nueva York sparece amenazada por la falta de liquidez y el
mercado de valores colapsa. Cuando en wna accion combinada de bancos
nacionales v privados la crisis se resuelve en Nueva York, va se ha
esparcido por todo el pais. Los efectos son semejantes a los de otras crisis,
tal vez mas acusados, pero plantean de forma mas perentoria la necesidad
de adeptar una de las tres pasibles alternativas que resultaron finalmeate

: 2
complementarias™:

4} Establecimienta de uny reserva monetaria central, disponible
en momentos de crisis, v que permaneceria ajena duranie el
desarrollo ordinario de la vida econdmica, Este es el tipo de
accion que intenta desarrollar el Tesoro en sus anos de

vigencia.

by  Desarrollar un método para que u prupo de bancos pudiera
emitic medios de pago sobre la base de sus aclivos ordinarios
en casas de emergencia, la Aldrich-Vreeland Act recoge este
supuesto que sdlo fue aplicado en una ocasion (30.V1.1915 ~
Pinico ante la Primera Guerra Mundial), pero con bastante

éxito.

2} FRIEDMAN et al {1963): Qp.Cil. p 168,
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€} Lstablecimiento de un banco central que pudiera emitir sus

propias notes, Este es ¢l caso que nos ocupara en el proximo

epigrafe.






A lo largo de la década de los ochenta se percibe una critica al papel
del Estado en la vida social. Weber, adelantdndose a su tiempo habfa
escrito: "Ningun pais, ni ninguna época se ha visio ran inexarablemente
condenado como el Occidente a encasillar toda nuestra evistencia, todos
los supuestos bdsicos de orden politico, econdmico y téenico de nuestra
vida en los estrechos moldes de una organizacién de funcionarios
especializados, de los funcionarios esiatales, téenicos, comerciales y
especialmente juridicos, como titulares de las funciones mds imporiantes de

la vida social™,

4 WEBER, M. (1864-1920): La Etica Protestante v el Espirite det Capitalisma.
Orbis, Barcelona, 1985, p.25.
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En el campo econdmico este fendmeno se estudia como una
autoalribucidn excesiva de las funciones por parte del Estado, que aboca en
rigidez ¢ ineficacia. La literatura sobre los fallos del mercade es sustituida
por ias teorias acerca de los fallos del Estado v las ineficiencias que se

observan en el Sociedad y el Estado del Bienestar.

El resultado, aunque todavia lejos de la meta. parece indicar una linea
de pensamiento que trata de abandonar las esrrucmuras, polenciando
unidades mds pequenas y descentralizadas, para devolver al individvo su

saberania, v redefinir las compeltencias del sector priblico,

Si traspasamos nuestras fronleras, la década de los ochenta se
caracteriza, al mismo tiempo, por la enorme difusion de las organizaciones
internacionales. Ajenas, 1al vez, al debale que se estaba promoviendo en
diferentes Estados sobre la provisidn de servicios publicos, las estadisticas
recogen un nimero cada vez mayor de orgamsmos internacionales cuyo

presupuesio v personal se multiplican exponencialmente.

La monografia que ahora concluye ha tratado de lamar ta atencién
sobre esos aspectos en un lipo de organizacion: la que promueve la
integracién entre Estados. Hemos tratado de preguntarnas cudles son las
razones que justifican su existencia, y si los beneficios que alcanzan
compensan a los costes que se generan. Se trata de una primera aproxima-
cién a una matetia todavia poco explorada, pera que aporta tuces, no sdlo
para comprender las instituciones supranacionales, sino también para tener

mayores elementos de juicio acerca de ia actividad de cada Eslado,
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El andlisis de una organizacidn que ticne como finalidad promover
o hacer posible la integracidn exige, en primer lugar, un concepto claro
acerca de lo gque supone el término integracion en si mismo, Comao se ha
podido estudiar, no se trata de un concepto simple: existen, al menos, dos
modos de entender la integracion que derivan de dos lineas de pensamiento
sobre ¢l ser y deber ser de tas relaciones internacionales. En un mundo de
anarquia internacional, donde la estrategia de cada uno de los aclores se
desarrolla en un escenario de jucgos de suma cero, Ia cxistencia de una
organizacién que haga posible la integracion y lleve a cabo la distribucidn
de bienes piiblicos internacionales cobra todo su sentido. Por el contrario,
en un supuesto donde, dado un marco institucional, se supone que los
individuos, y ne los Estados, pueden llegar a mejorar sus posiciones €
integrar sus preferencias, la existencia de una organizacién estd supeditada

a Jos costes que genere.

De la lectura de este trabajo se infiere que la tesis que presentamos
aboga por la interpretacion de la integracidn en cste segundo sentido. A esa
conclusidn hemos llegado no sdlo porque la existencia de un mundo en
permanente conflicto y la presencia de bienes publicos internacionales son
postulados que pueden no ser cotrectos, sino porque la leorfa econdmica
nos impulsa a llevar a cabo la comparacion enlre acuerdos institucionales
allernativos, Ademds, este enfoque permite acudir no s6to a la organizacién
internacional como solucién vinica a la integracidn, y por lanlo, mantener

una cierta visién critica acerca de sus aclividades.

Si las actividades de una organizacién internacional no se explican

exclusivamente par un fendmeno de reaccion ante el aumento de ia
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interdependencia, (qué otros motivas pueden dar razén de su desarrollo en
las dltimas décadas? La conclusion que se obliene es que no es pasible
camprender |as actividades de una organizacion internacional sin lener €n
cuenta cudles son las preferencias de los actores v el marco institucional en
el que desarrollan sus actividades. Se abandona la tearfa del interés publico,
v se postula la existencia de funciones de utilidad en cada uno de los
actores que intervienen en una organizacién supranacional. La creacion y
el desarrollo de una organizacién internacional se explica por ta convergen—

cia de intereses acerca de las funciones y ltamaio de la organizacion.

Como resulta légico, los resultados estardn en funcién de esas
conductas: no se trata, por tanto, de que existan un conjunto de objetivos
previamente definidos sino de un juego de estrategia en el que cada actor
pretende maximizar su propia funcidn de utilidad. El ultimo paso serd
analizar qué tipos de incentivos han resultado de ese proceso de negocia~
cién, expresado generalmemte a través de las disposicioncs legales.
Conocidos los incentivas, podremos valorar los costes de esa via de

inlegracion.

La segunda parte de este proyecta pretende ser una aplicacidn de cse
srgumento a ta Comunidad Europes, y de forma mds concreta, al prokeso
de elaboracidn del Acta Unica, la reforma mis importante llevada a cabo
en el Tratado de Roma hasta la Cumbre de Maastrich. Desde este enfoque,
la evolucidén de la Comunidad Europea no se comprende por un auvmento
de las relaciones entre los pafses europeos o un fendmeno de spillover
neofuncionalista;, por ¢l contrario, son las preferencias de cada uno de los

aclores los que pueden dar razén de los pasos hacia adelante y hacia alris
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que se descubren desde ¢l Tratado de Roma hasta nuestros dias. Asi, por
ejemplo, ta importancia de la Politica Agraria Comin en los recursos y
actividades de la Comunidad, es dificilmente explicable por la necesidad de

una mayor cooperacion en esc irea.

Tres son las conclusiones que se obtienen del andlisis de las
instituciones comunitarias como unidades en las que se manifiestan las
preferencias de los actores que intervienen: en primer lugar, el cardcter
netamente intergubernamental de la organizacion, a pesar de que la
Comision y Jos Gobiernos acentan la cesion de competencias a institucio-
qes supranacionales, En segundo lugar, la percepcidn de las negociaciones
que se llevan a cabo en la Comunidad como algo lejano a los con-
sumidores. Las incentivos para una ignorancia racional de lo que alll ocurre
aumentan. Este hecho se manifiesta en la divergencia de infereses entre
eurodiputudos y votantes, reflejado no sélo en el alto nivel de abstencidn
sino en la actividad que el Parlamento Europeo ha desarrollado en los
Gltimos afos. Finalmente la capacidad de intervencidn de los grupos de
interés sobre las decisiones adoptadas en Bruselas, ab margen de la via
institucional definida por el Comité Econémico y Social, con el fin de

proteger sus posiciones en el mercado.

De forma mds concreta, la elaboracidn del Acta Unica viene a
confirmar esas conclusiones generales. Las relaciones mantenidas entre |a
Roundtable of European Industrialist y los funcionarios de la Comision, que
concluyeron en el Informe Dekker —cuyo texto coincide casi literalmente
con el Libro Blanco-, la posicion de franca reticencia mantenida por el

Parlamento Europeo no solo por la via empleada para llevar a cabo las
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teformas —arliculo 236~ sino por lus cscasas competencias que e atribuyen
los Borradores en una paradGjica unanimidad entre todos los grupos
politicos, v los juegos de estrategia desarrollados por cada uno de los
Estados -desde la amenaza de una Furopa a deux vitesses por Alemania ¥
Francia, el veto britinico a las reformas sociales, el apovo a las preten—
siones de mayores competencias a la Comunidad por el pals que mayores
ayudas recibe de ésta, ltalia, o el referéndum convocado por el gobierno
danés— coinciden en la necesidad de tener en cuenta los actores a la hora
de comprender los resultados de las negociaciones. La Cumbre de
Maastrich, cuva cercania hace impesible un andlisis detenido, confirman la

misma pecesidad.

Todas estas pretensiones tuvieron su reflejo en el Acta Unicu.
Conocido el modo de fijar las decisiones, lo que resulta interesante es
analizar si ¢l modo propuesto para alcanzar la integracion va a ser eficiente.
Aunque el tiempo serd el dnice que puede dar una respuesta plenamente
satisfactoria a esa cuestion, aqui se ha tratado de estudiar qué incenlivos
creaban esas normas, en la esperanza de que alguna luz podrian arrojar
sobre los resultados. Centréndonos en e} nivel institucional, se destaca como
las nuevas disposiciones que atribuyen mayores competencias 4 la
Comunidad v un nuevo procedimiento de decisién, pueden provocar una
sustitucion de responsabilidad, una intensificacién de conflictos, una mayor
ausencia de control sobre los aspectos comunitarios, y conductas de riesgo

moral.

La consecucién de un mercado tnico, elemento esencizl de la

reforma del Tratado se imterpreta mds que como un mecanismo de
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liberalizacién, como un proceso de re~regulacion, Este proceso de "nueva
regulacion” se fundamenta en el principio de reconocimiento mutuo que
consagra la competencia institucional, pero sujeto a una serie de excep-
ciones -las nuevas polfticas- en las que los Gobiernos, a través de la
Comisidn establecen restricciones a la competencia. Se destaca, en el
analisis de cada una de esas politicas la existencia de incentivos a una
fuerte proleccion frente a terceros Estados, manifestada en los programas
de investigacion y desarrollo lecnologico, en la aplicacidn del artfculo 115
TCEE v en las medidas antidumping. En este Gltimo case, se concluye que
esas medidas han sido utilizadas no solo como una barrera de entrada sino
como un medio para Hevar a cabo acuverdos sobre precios, utilizando a |a
Comisién como instrumento, Se indica también como existen molivos
fundados para que los programas de ayuda regional nc alcancen sus

objetivas, al atterar las expectativas de los receptores.

En la dimensidn relativa a 2 actividad del Estado en el nueve marca
del Acta Unica, se puede poner en duda la eficacia de la liberalizacion de
los concursos publicos como tnico medio para lograr el aharro de las
administraciones y se estima que puede resultar més eficaz la competencia
entre sistemas fiscales como medio de lograr la armonizacién. El andlisis
de la politica monetaria llama la atencién ante el riesgo de eliminar los
incentivos que tienen las autoridades monetarias para evitar la inflacidn, al
trasladar la responsabilidad, en la fase de transicion a ta moneda Unica, a

una avtoridad de coordinacidn centralizada.

Tal vez pudiera objetarse que los problemas que se han ido

planteando responden a causas puramente coyunturales, resuliades de un
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proceso de transicion a unidades de decision superiores. El estudio de la
génesis del Acta Unica parece ser poco praclive a esa posibitidad. Sin
embargo. v con el fin de intentar alcanzar algunos resultados a lo largo del
tiempo, se estudiaron algunos aspectos concretos del proceso de integracion
en los Estados Unidos. Su comparacidn ~con las necesarias caulelas que
una labor de esle tipo exige~ conelufa indicanda: 4) el potencial de las
medidas de proteccion social como un medio para restringir la compelencia;
b) la falta de garantias de independencia en el Borrador del Eurofed -de
scuertlo & la expericncia que nos suministra i Reserva Federal- y por
tanto, la posibilidad de que el mvel fijado de inflacidn no sea el minimo;
¢} la experiencia de que puedan convivir -como de hecho ocurrid en
Estados Unidos en ¢l periodo 1870 & 1940- una unidn econdmica y politica
con dos mercados laborales netamente diferenciados; v d) la necesidad de

flexibilizar el mercado laboral si se quiere alcanzar una movilidad efectiva.

La complejidad de las cuestiones hace imposible agotar €l lema en
un trabajo de este tipo. Somos conscientes de que han quedado fuera
aspectos de indudable inlerés y que esperamos puedan ser objeto de
investigaciones posteriores. Al cerrar estas lineas, se puede deducir de lo
hasta aqui expuesto, que el desarrollo y evalucidn de la organizacién
inlernacional puede responder a incentivas semejantes a los ya analizados
en la evolucidn del Estado nacional. Su solucidn, en uno y otro caso, pasa

tal vez por redescubrir el valor de cada individuo.
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