COESAO ECONOMICA E SOCIAL
DO APOGEU AO CREPUSCULO?

Vitor Martins

s Fundos Estruturais (Fundos) da Unido Europeia

(UE) sdo um dos instrumentos das politicas de
coesdo. Nio sdo o Unico instrumento, mas sio,
indiscutivelmente, um dos mais importantes, como o seu
histérico comprova com eloquéncia.
A escorar as politicas de coesdo estd o principio da solidarie-
dade que tem, no seu reverso, o principio da subsidiariedade.
Vale a pena compreender a sua génese € 0 seu percurso.
Nio é irrelevante recordar que, logo em 1950, a Declaracgio
Schumann que langou a integragio europeia enfatizava a
«solidariedade de facto» como um dos pilares fundamen-
tais. Ndo uma solidariedade retdrica, declarativa, simbdlica,
mas uma solidariedade efetiva, tangivel, permanente. E foi
esse conceito que o Tratado de Roma acolheu, j4 14 vio seis
décadas. Os fundadores exprimiram, ainda que com for-
mulagGes diversas, a importincia que atribufam a solida-
riedade como cimento indispensdvel para o sucesso da
construcdo europeia. Relevo, com o expressivo e inspirador
exemplo disso mesmo, palavras do chanceler Adenauer:
«A ideia do direito e justica, de respeito e de solidariedade,
deve guiar todas as nossas agoOes.» Nesta curta e incisiva
frase de um grande lider europeu do pds-guerra encontramos
o quadro de principios que fundou a integracio europeia.
Nio é secunddrio que nessa frase a «solidariedade» apareca
referida em paralelo com o «respeito». E que a solidariedade
para ser efetiva tem de respeitar as identidades, as
especificidades, numa palavra, a diversidade. A «solidarie-
dade» decidida e exercida sem ponderar, nem respeitar as

RELAGOES INTERNACIONAIS MARCO : 2017 53 [ pp. 011-018 ]

RESUMO

grande projeto de reconstruir e

unir a Europa, langado no pds-
-guerra, foi alicercado no principio da
solidariedade, principio muito enfati-
zado pelos fundadores como Monnet,
Schumann, Adenauer. E é esse princi-
pio que estd na base do conceito de
coesdo econdmica e social criado por
Jacques Delors com o apoio de Tom-
maso Paddoa-Schioppa, o qual viria a
integrar o Ato Unico Europeu. Os ins-
trumentos de coesdo foram responsd-
veis pela intensa convergéncia real e
pelo acentuado crescimento que a
economia europeia conheceu até finais
dos anos 199o. O alargamento ao Cen-
tro e Leste da Europa, a crise financeira
e a deriva intergovernamental no sis-
tema institucional, entre outros fato-
res, conduziram a dilui¢do do principio
da coesdo econdmica e social. Ora,
sem coesdo — politica, econédmica e
social! — ndo haverd futuro para a
Unido. E ndo haverd «geometria varid-
vel» que a possa salvar.

Palavras-chave: Unido Europeia, Fundo
de Coesdo, Acto Unico Europeu, Jac-
ques Delors.
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he big project to rebuild and unify

Europe, launched after Second
World War, had been grounded on the
solidarity principle which had been
highlighted by European founding
fathers as Monnet, Schumann and
Adenauer. This principle is the base
of the economic and social cohesion
concept created by Jacques Delors and
supported by Tommaso Paddoa-
-Schioppa and would become to inte-
grate the European Single Act. The
cohesion tools have been responsible

condi¢Oes especificas e o quadro identitdrio das nacdes e
das regiGes que a esperam e justificam, pode ter até severas
consequéncias perversas nos planos politico, econémico e
social. Veja-se, como exemplo, a forma e 0 modo como a
UE lidou com os resgates financeiros dos estados-membros
que enfrentaram crises de divida soberana. Ora, para Ade-
nauer era simples: o direito tem de andar alinhado com a
justica; e a solidariedade tem de casar com o respeito.

Desde o inicio do processo de integracio que se percebe

for the strong real convergence and
marked growth of the European eco-
nomy until the end of go’s. Among
other factors, the enlargement to the
East and Central Europe, the financial
crisis, the intergovernmental drift in
the institutional system, led to the
economic and social cohesion con-
cept dilution. But without cohesion
— political, economic and social —
there will be no future to the Union.
And there will be no ‘variable geome-
try’ that could save it.

bem a atengdo e o cuidado que era posto, na construcdo,
passo a passo, de uma Europa coesa e soliddria. Nas déca-
das de 1960 e 1970 era frequente a expressdo «integracio
harmoniosa» para designar um processo que nio devia
alienar identidades, marginalizar nac¢des, cavar assimetrias.
No método comunitdrio — uma das originalidades bem-
-sucedidas das primeiras décadas de integracdo europeia
— o sistema de decisdo, embora sempre sob a natural ten-
sdo dos interesses nacionais, visava identificar e maximizar
o perimetro do interesse comum, cabendo a Comissio
Europeia (outra das originalidades da CEE), um papel cen-
tral e decisivo. O préprio «Compromisso do Luxemburgo»
tdo controverso, admitindo, fora dos tratados, a
excecionalidade da invocacdo do «interesse vital», pretendia garantir aos parceiros um

Keywords: European Union, Cohesion
Found, European Single Act, Jacques
Delors.

ultimo recurso, para fazer prevalecer interesses tidos por criticos e fundamentais. Era
como que um safety net invocdvel em situagOes particularmente graves para o interesse
nacional. Em nome de qué? Da solidariedade e da coesdo. Para prevenir o qué? Ruturas
e distor¢Ges na adesdo dos parceiros ao projeto de integracio.

Embora se considerasse, e com bom fundamento, que a construcdo europeia era um
win-win project em que o interesse comum era um motor que criava valor acrescentado
com beneficio para todos, sempre se quis acautelar os riscos que resultariam de efeitos
assimétricos decorrentes do processo de aprofundamento da integracio. Esta preocupa-
cdo cresceu a medida que as Comunidades Europeias se alargaram e aprofundaram. Logo
o0 primeiro alargamento (Reino Unido, Irlanda e Dinamarca) induziu a criagio do Fundo
de Desenvolvimento Regional, originalmente ndo mais do que uma facility financeira para
apoiar regides que, sofrendo de vulnerabilidades e atrasos estruturais, nio conseguiam
captar todas as vantagens da integracdo econdmica, nomeadamente do mercado comum.
Contudo, foi no contexto do terceiro alargamento, aquele que hd 30 anos integrou Por-
tugal e Espanha, que o conceito de coesdo econdmica e social ganhou «foral». Por um
lado, construiu-se uma base conceptual bem identificada e por todos assumida. Por outro
lado, transpds-se o conceito para o tratado, dando-lhe estatuto de direito primdrio.
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Tudo isso ocorreu com o Ato Unico Europeu, negociado nos finais de 1985, j4 Portugal
tinha assinado o tratado de adesdo, e que foi ratificado ainda em 1986. O Ato Unico
Europeu, hoje peca quase esquecida no admirdvel percurso da integracio europeia, foi
dos passos mais decisivos e estruturantes

da construcgdo da unidade da Europa, apos 0 ATO UNICO EUROPEU, HOJE PECA QUASE
o Tratado de Roma, em 1957. ESQUECIDA NO ADMIRAVEL PERCURSO
Negociado num célebre Conselho Euro- DA INTEGRACAO EUROPEIA, FOI DOS PASSOS
peu, em dezembro de 1985, no Luxem- MAIS DECISIVOS E ESTRUTURANTES
burgo, onde pontificavam lideres como DA CONSTRUCAO DA UNIDADE DA EUROPA,
Helmutt Kohl, Frangois Mitterrand, Mar- APOS 0 TRATADO DE ROMA, EM 1957.

gareth Thatcher e Giulio Andreotti, o Ato

Unico Europeu fundou o mercado tnico com as quatro liberdades de circulagdo fun-
damentais (produtos, capitais, servicos e, naturalmente, pessoas) e projetou o principio
da coesdo econdémica e social.

Se do lado do Conselho Europeu a volta da mesa se sentavam lideres da extraordindria
envergadura dos jd referidos, a que se juntavam Cavaco Silva e Felipe Gonzdlez — ainda
que formalmente estes com o estatuto de observadores —, do lado da Comissio, é bom
lembrd-lo, a presidéncia era assumida por Jacques Delors, que tinha alcangado essa
nomeacdo porque a «dama de ferro» britanica vetara Claude Chesson (o primeiro nome
proposto pela Franga). Ora, esse incidente histdrico veio a revelar-se decisivo para o
devir da integragio europeia. E que foi precisamente Delors que arrancou a integra¢do
europeia da euroesclerose — expressdo com que na altura se definia a estagnacgio e o
marasmo europeus — para o periodo de fulgor que se seguiu. Espirito sagaz, inquieto,
combinando, na linha inspiradora de Monnet, a visio com o pragmatismo, Jacques
Delors entendeu que era hora de levar a integracdo para outros patamares.

Vale a pena recordar palavras suas em 1985, logo no inicio do seu mandato:

«A Europa chegou a uma encruzilhada. Ou avanga com firmeza e determinagio ou retorna
a mediocridade. Ou nos resolvemos a levar até ao fim a integragio econdmica da Europa
ou entio abdicamos, por falta de vontade politica para fazer face a imensidade da tarefa,
e consentimos que a Europa se torne uma simples zona de comércio livre.»

Como ecoam atuais estas palavras de Delors, escritas hd mais de 30 anos!
E estas sio também palavras suas:

«Recordo-me das minhas interrogagdes ao chegar a presidéncia da Comissio das Comu-
nidades Europeias em Janeiro de 1985: deverfamos langarmo-nos numa reforma institu-
cional e politica da Comunidade ou propor como prioridade a unificagio monetdria ou,
ainda, mobilizar os europeus relativamente a seguranga e defesa? Mas, por multiplas
razdes relativas as competéncias limitadas da instituicio europeia e apds ter testado junto
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dos governos dos Estados membros todos os projectos de relancamento, optei por, de
acordo com os principios caros a Jean Monnet, designar um objectivo mobilizador e fixar
um calenddrio para o atingir.»

Assim nasceu o mercado tnico, cujo livro branco apresentado na Cimeira de Mil4o de
junho de 1985, veio a estar na base do Ato Unico Europeu.
O impulso que a integracdo europeia conheceu a partir daf fundou-se num triptico
conceptual definido por Delors como a matriz que deveria escorar todos os passos:
competicdo — cooperacio — solidariedade.
Um relatério — o Relatdrio Cecchini — mostrou aos europeus o que entdo se designou
pelos «custos da ndo Europa». Ou, de outra maneira, o que a Europa teria a ganhar
com a eliminacgio de barreiras e o aprofundamento da construcio europeia. A realiza-
cdo de um «espago sem fronteiras» que
PARA JACQUES DELORS, O MERCADO UNICO TERIA permitiu um verdadeiro «mercado comump,
DE SER ACOMPANHADO DE UM REFORCO traria acréscimos de competitividade, relan-
DAS POLITICAS DE CONVERGENCIA. MERCADO camento do investimento, criacdo de
UNICO E COESAO SAQ AS DUAS FACES DO ESPACO  emprego e crescimento econdmico e, ainda,
SEM FRONTEIRAS. A COESAO FOI TIDA COMO VITAL uma muito maior aﬁrmagﬁo externa pela
QUANDO 0 MERCADO UNICO FOI LANCADQ. expressdo que o maior bloco econdémico do
mundo poderia assumir no contexto inter-
nacional. Tudo isso se viria a confirmar na década de ouro da integragdo europeia entre
1985 e 1995, década que Felipe Gonzdlez costuma qualificar de «a cavalgada europeia
sob a lideranca de Delors».
Para Jacques Delors, o mercado unico teria de ser acompanhado de um reforco das
politicas de convergéncia. Mercado tinico e coesdo sdo as duas faces do espaco sem
fronteiras. A coesdo foi tida como vital quando o mercado tnico foi langado. Recordo
mais uma vez Delors em discurso direto: «Esta coesdo era para nos indispensdvel.
A Comissdo Europeia, guardid do interesse superior europeu, nio podia considerar, e
muito menos aceitar, que o grande mercado — proposta sua — viesse agravar os dese-
quilibrios existentes.»
O saudoso Tommaso Paddoa-Schioppa foi entdo, sob a orientacdo de Jacques Delors,
quem elaborou o conceito de «coesdo econdmica e social» que o Ato Unico Europeu
consagrou. Na simplicidade da sua percecio, o conceito estabelecia que, a mais ambicio
na integracgdo, deveria sempre corresponder mais coesfo. E mais estabelecia que a coe-
sdo ndo chegaria apenas pelas forcas do mercado, impunha outrossim politicas volun-
taristas ou «politicas de acompanhamento e compensacio» para usar termos do préprio
Paddoa Schioppa. Era entio também entendido que o esforco de coesdo econdmica e
social ndo relevava apenas de equidade e solidariedade. Era ele préprio um instrumento
de desenvolvimento que todos beneficiava, jd que tirava partido da imensa «reserva de
crescimento econdmico» que as regiGes menos desenvolvidas poderiam potenciar.
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O mercado unico e a coesdo constituiram, ambos sublinhe-se, o motor do intenso
crescimento econdmico que a Europa conheceu nessa década. Os pacotes Delors I e II,
aprovados em 1988 e 1992, foram ferramentas decisivas para o crescimento econdmico
e também para a convergéncia que entdo se operou. O caso de Portugal é um bom
exemplo.

E foi ainda o conceito de coesdo econdmica e social, que Lady Thatcher procurava
sempre subestimar («its their word for cash ...»), mas que, acentue-se, nunca vetou,
que permitiu fundar iniciativas que, nesse periodo, vingaram e se revelaram de impactos
positivos muito significativos para vdrios paises e regiées da Europa, como foi o caso
do nosso pais.

Disso exemplo foi a flexibilizacdo do FEDER para apoiar investimentos no setor da
educacio. Exemplo maior foi também o PEDIP (Programa Especifico para o Desenvol-
vimento da Industria Portuguesa). Semeado no tratado de adesio, sob proposta portu-
guesa subscrita por Delors (ele mesmo escreveu pelo seu punho a declaracdo que a esse
propdsito figurou anexa ao tratado de adesio), o PEDIP veio a ser consagrado em 1988,
na Cimeira de Bruxelas, mau grado alguma oposicdo da «dama de ferro» prontamente
contrariada pelo triunvirato «Delors, Mitterrand, Kohl». Recordo muitas conversas que
tive com Jacques Delors na negocia¢io do PEDIP e a sua firme determinac¢do em levd-lo
por diante. Sem o seu empenho nunca teria sido possivel. Foi um instrumento inovador
cujo impacto, por mais polémico que possa ser, foi seguramente muito positivo para
a industria portuguesa.

Outro exemplo, bem expressivo, tem a ver com as «regides ultraperiféricas». Na Cimeira
de Rodes, em 1989, o Professor Cavaco Silva, entdo primeiro-ministro, apresentou a
proposta da criacdo de um estatuto especial para as regides insulares distantes do
continente que sofriam de vulnerabilidades especificas no confronto com as exigéncias
e as sinergias do mercado tGnico. No caso portugués, estavam em causa as regides da
Madeira e dos Agores, mas seriam abrangiveis outras regiGes como as Candrias (Espa-
nha) e os PTOM e DOM (Francga). Essa proposta, que viria a singrar depois de complexa
negociacio, fundou-se naturalmente no principio da coesio econdmica e social e nas
disposic¢ées do proprio Ato Unico Europeu. Dai nasceu o POSEIMA que enquadrou
apoios especificos a Madeira e aos Acores, de modo a poderem enfrentar com sucesso
o desafio do mercado unico. O seu impacto foi extraordinariamente positivo nas duas
regides auténomas. O estatuto de regido «ultraperiférica» veio a ser consolidado no
Tratado de Amesterddo em 1996.

Nas negociagbes do Tratado da Unido Europeia, em 1991, a questdo da coesdo econd-
mica e social foi ponderada a luz do objetivo da Unido Econémica e Monetdria (UEM).
J4 o Relatdrio Delors para a UEM, que foi a base do acordo de Maastricht, previa a
necessidade de reforcar os instrumentos europeus para prevenir os riscos de agrava-
mento das assimetrias em decorréncia do aprofundamento da integracio monetdria.
O mesmo relatdrio previa igualmente medidas anticrise para proteger a zona euro.
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O arsenal de medidas anticrise que Delors tanto defendeu ficou adiado, tal como a
unifo econdmica que ndo se assumiu a altura do projeto federal da uniio monetdria.
Um erro que foi essencialmente patrocinado pela Alemanha. Quanto a coesdo econdmica
e social foi possivel, num quadro de negociac6es muito duras, reforgd-la. A Comissio,
apoiada essencialmente por Portugal e Espanha, pdde fazer vingar o fundamental das
suas propostas nesse tema.
No plano tangivel, avulta a criacio do Fundo de Coesdo que foi, de resto, proposta
portuguesa. Num memorando intitulado «Fundo Europeu de Coesao», Portugal pos na
mesa a criagdo de um novo instrumento financeiro para apoiar as redes transeuropeias
e o ambiente. O tratado acabou por prever a sua criacfo. E foi na Cimeira de Lisboa,
sob presidéncia do Professor Cavaco Silva, em 1992, que o Fundo de Coesio foi cons-
tituido. Para a sua aprovagdo, que teve a forte resisténcia dos alemies e dos ingleses,
foi decisivo o apoio de Francois Mitterrand, inclusive durante o debate ocorrido naquele
Conselho Europeu, desmontando a oposicdo de Kohl e Major.
Posteriormente, no Conselho Europeu de Edimburgo, em dezembro de 1992, o Pacote
Delors II foi aprovado, incluindo o maior envelope financeiro de sempre para apoio da
coesdo. Com esta aprovagio as politicas europeias para apoiar a convergéncia econdmica
e social garantiram um lugar de destaque no orcamento da (UE). Diminufa o orgamento
para a politica agricola. Progrediam os meios orcamentais para a coesio. Cresciam os
recursos proprios da Unido.
Portugal passou de um PIB per capita de 53 por cento face a média europeia, em 1986,
para cerca de 75 por cento a meados da década de 1g9go. Essa acelerada convergéncia s
foi possivel com o apoio dos fundos europeus. A modernizac¢io das infraestruturas, a
atracio de investimento estrangeiro (com a Autoeuropa como um exemplo expressivo),
a internacionalizagdo da economia portu-

PORTUGAL PASSOU DE UM PIB PER CAPITA guesa devem muito aos apoios comunitd-
DE 53 POR CENTO FACE A MEDIA EUROPEIA, rios. Igualmente a qualidade de vida dos
EM 1986, PARA CERCA DE 75 POR CENTO portugueses, muito particularmente nas

A MEADOS DA DECADA DE 1990. ESSA ACELERADA regides do pais menos desenvolvidas. Que
CONVERGENCIA SO FOI POSSIVEL COM 0 APOIO seria do interior do pais sem esses apoios?!
DOS FUNDQS EUROPEUS. QUE SERIA A importancia atribuida entZo as politicas de
DO INTERIOR DO PAIS SEM ESSES AP0I0S?! coesdo é bem evidenciada no quarto alarga-
mento, que incluiu a Suécia, a Finlindia e a
Austria, em 1995. Nessa altura, os instrumentos de coesdo foram adaptados para poderem
apoiar as regides menos desenvolvidas desses paises. Em particular, a Finlandia beneficiou
mesmo de um novo objetivo de coesdo (o objetivo 6) que permitiu canalizar fundos euro-
peus para as zonas mais nordicas desse pais escandinavo. Delors empenhou-se muito
nessa decisdo. Lembro-me de o ouvir argumentar que era muito importante que 0S Novos
aderentes da UE, beneficiando também dos instrumentos de coesdo, compreendessem a
natureza e o alcance das politicas de coesdo para o projeto de construcio europeia.
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Exemplo cimeiro — tantas vezes esquecido! — da aplicacdo do principio da coesdo eco-
ndémica é também o da unificacio da Alemanha, ap6s a queda do Muro de Berlim. Essa
vitdria politica da Europa, que muito deveu a integracdo europeia, fez disparar, a favor
do Leste da Alemanha, um poderoso arsenal de medidas de apoio e, em particular, de
significativos fluxos financeiros a partir dos Fundos Estruturais. As politicas de coesio
foram mobilizadas para tornar possivel a integracio harmoniosa da Alemanha de Leste.
Todos os estados-membros contribuiram para isso. E ndo foram s apoios financeiros.
O Leste da Alemanha beneficiou entdo, com base no conceito de coesio, de vdrias
derrogacGes tempordrias a aplicacdo do direito comunitdrio, em particular no dominio
da concorréncia, para facilitar ajudas de Estado ao investimento e ao reforco do tecido
empresarial!

Contudo, a entrada do século XXI, com o advento do euro, a coesio econdmica e social
passou para plano secunddrio. Primeiro, de forma subtil. Depois, de forma ostensiva.
Chegou a ser considerado «politicamente incorreto» invocar a coesdo econdmica e social.
As razdes, principalmente politicas, foram multiplas. Desde logo, o enfraquecimento da
Comissdo Europeia no processo de decisdo, o que se agravou com o Tratado de Lisboa.
A Comissio, principalmente sob o comando de Delors, tinha sido determinante na con-
cecdo e na negociacdo das politicas de coesdo. A partir da primeira década do novo
milénio ndo mais a Comissdo conseguiu ser o grande motor da integracio europeia.
Em segundo lugar, o lancamento do euro criou um novo foco na UE que ajudou a diluir
o principio da coesdo econdmica e social. Os contribuintes liquidos consideravam que,
com o euro, a responsabilidade de convergéncia era dos estados-membros. O euro jd
era protecdo suficiente.

Em terceiro lugar, o neoliberalismo impunha-se como concegdo progressivamente
dominante, mesmo na UE. O mercado resolve tudo. A regulamentacdo intensiva € ini-
miga do crescimento e do progresso. Os Fundos Estruturais eram vistos como «auxilios
perversos» que geravam «subsidio-dependéncia» e quebravam a energia do empreen-
dedorismo e os beneficios da competico. A integracio europeia deveria concentrar-se
na liberalizacdo, na abertura de mercados, na desregulamentacdo. A coesio era tida
como voluntarismo démodé e contraproducente.

Em quarto lugar, o alargamento ao Leste da Europa, agravou a perce¢io das politicas de
coesdo. Nio sd o foco adornou para leste, como a UE nio acautelou o impacto do
alargamento nos estados-membros. O quinto alargamento da UE, absolutamente impe-
rativo por razdes politicas e, em particular, geopoliticas, desencadeou efeitos negativos
com impacto assimétrico nos diversos estados. Portugal, em especial pela sua localizagio
e pelo seu perfil econémico, suportou, em termos relativos, a maior fatura, como diver-
sos estudos o confirmaram. Nada disso foi prevenido, nem acautelado, pela UE.
Finalmente, com a crise financeira, a partir de 2008, o conceito de coesdo econdmica
e social ainda mais empalideceu. A forma desastrosa como a UE respondeu a crise das
dividas soberanas dos paises ditos «periféricos» gerou sérias e perigosas clivagens entre

COESAO ECONOMICA E SOCIAL Vitor Martins 017



estados-membros, uns tidos por virtuosos, e outros por incumpridores cronicos, fazendo
alimentar uma falsa superioridade moral que cavou uma desconfianga que perdura.
O espirito de solidariedade dos fundadores e o conceito racional de Delors sobre a
coesdo econdmica e social dilufram-se na voragem da crise.

Felizmente, os Fundos Estruturais perduram e continuam a financiar as regiGes menos
desenvolvidas. Apoio ainda decisivo para Portugal que procura tirar partido da Agenda
2020. Mas no plano macropolitico, os objetivos da coesio sio olhados com desconfianga,
tidos erradamente como um 6nus que pesa sobre os paises ricos que dai nada beneficiam.
Alguns creem mesmo que seria conveniente desencadearem a fuga em frente para se
«libertarem» dos paises da coesio, considerados como um fardo. Se o fizessem, e estou
ainda convicto que nio o fardo, cavariam a prazo a desintegracio da UE.

A geometria varidvel hd muito que existe na UE. Quem nfo quer ou nio pode acompa-
nhar o aprofundamento da integracio, fica noutro patamar. Jd foi assim com Schengen
e com o euro, para dar apenas dois exemplos. O que ndo pode aceitar-se € deixar cair
esse pilar fundamental da integracio europeia que € a coesdo econdmica e social.
Geometria varidvel, velocidades diferenciadas, circulos concéntricos, tudo isso € possivel
e, em muitos momentos, até desejdvel. Todavia, a solidariedade e a coesdo, nos planos
politico, econémico e social, tém de ser um imperativo, permanente e transversal. E nunca
um principio descartdvel.
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