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La politica territorial de la Union Europea:
(invirtiendo en el futuro de Europa?
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1. Introduccion

Cumpliendo un compromiso establecido hace ya un
cierto tiempo, la Comision Europea ha publicado reciente-
mente su “Quinto informe sobre la cohesién econdmica,
social y territorial” dentro de la UE, informe que lleva por
titulo “Invirtiendo en el futuro de Europa”. Como es natu-
ral, el informe en cuestion pasa revista a multiples aspec-
tos de la politica de cohesién europea vy, sin que pueda
calificarsele de triunfalista, no parece exagerado decir que
su espiritu critico es bastante moderado. Esta vision de las
cosas, sin embargo, no se compadece muy bien con los
cambios politicos que, seglin todos los indicios, se estén
cocinando en materia de politica de cohesion de cara al
periodo de programacion que se iniciard a partir de 2014.
La potencial “nueva politica de cohesién”, entroncada en la
denominada estrategia Europa 2020, se justifica, amén de
en razones que se manifiestan mas adelante, en base a
“los duraderos efectos sociales de la crisis, la necesidad de
innovar derivada de los retos mundiales, cada vez mayo-
res, y la obligacién de aprovechar al maximo cada euro del
gasto publico”.

Una de las principales conclusiones del informe —que
analiza las disparidades regionales, la contribucion de las
distintas instancias de gobierno a la cohesion, el impacto
de la politica de cohesion, y su futuro después de 2013—
es la que sostiene que la politica de cohesion “ha contri-
buido en gran medida a propagar el crecimiento y la pros-
peridad a través de la Unidn, reduciendo al mismo tiempo
las disparidades econdmicas, sociales y territoriales”. Aun-
que la primera parte de tal conclusion parece ser amplia-
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mente compartida por los distintos colectivos implicados
en el asunto (politicos, investigadores, administradores,
etc.), la veracidad de la segunda (la contribucion de la po-
litica de cohesidn a la reduccién de las disparidades regio-
nales) estda bastante mas entredicho, sobre todo en el
admbito académico, donde, al respecto, se manifiestan opi-
niones de todo tipo y condicion'.

Pues bien, tomando como base y excusa para el ana-
lisis el mencionado “Quinto informe”, en este breve tra-
bajo se pasa revista, inicialmente, a la situacion de las
disparidades regionales en la UE vy, a continuacion, a las
propuestas de reforma de la politica de cohesion para
coadyuvar a una mayor reduccion de tales disparidades.
El trabajo finaliza realizando algunos comentarios criticos
sobre las cuestiones examinadas en los dos puntos ante-
riores.

2. Situacion y tendencias
de las regiones de la UE:
2000-2007

El andlisis de esta cuestion se aborda en el primer ca-
pitulo del informe y se hace prestando atencion no sélo a
los aspectos econdmicos y sociales sino también, y como
muestra de la creciente preocupacion que existe sobre la
materia, a los aspectos medioambientales. En todos ellos
se constata que las disparidades regionales son bastante
intensas y que, aunque en algunos casos se han reducido,
en otros se han mantenido e incluso ampliado.

! Para una revision de opiniones sobre la efectividad de la politica
de cohesion puede verse, entre otros, a Villaverde y Maza (2010).
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Centrandonos en los aspectos econdmicos, el informe
subraya que entre 2000 y 2007 se produjo una impor-
tante reduccion de las disparidades regionales en PIB per
cépita (expresado en paridades de poder de compra, PPC).
Esta reduccion ha estado sustentada, sobre todo, en el
mayor crecimiento registrado en las regiones de la amplia-
cion, las que forman parte de la ahora denominada UE12
(cuadro 1); estas regiones, en efecto, han mejorado en
casi once puntos porcentuales su PIB per capita relativo,
mientras que las de la UE15 lo han visto mermado en casi
cuatro puntos. Esta disminucion de las disparidades regio-
nales a escala comunitaria se ha materializado, sin em-
bargo, al mismo tiempo que en algunos paises, en
particular entre los de la UE12, las disparidades regionales
internas han aumentado, lo que pone de relieve que, den-
tro de estos, el crecimiento econémico ha sido profunda-
mente desigual. En concreto, este crecimiento se ha
concentrado, en la mayoria de los casos, en las regiones
metropolitanas y, sobre todo, en aquellas en las que se
encuentra situada la capital del pafs. En el &mbito de la
UE15, las cosas han rodado de forma distinta, no solo por-
que, como ya apuntamos, han cedido terreno en térmi-
nos relativos sino, sobre todo, porgue ello ha sido debido,
en gran medida, a la mayor pérdida registrada en las regio-
nes preponderantemente urbanas, que han sido las
menos dindmicas.

Aun cuando la informacion no es todavia completa, pa-
rece que en lo que respecta al periodo de crisis, que la-

Cuadro 1

PIB PER CAPITA (PPC) EN 2007 Y VARIACION
ENTRE 2000 Y 2007

Urbanas  Intermedias  Rurales Total
EU12
PIB per cépita 94 52 41 56
Variacién PIB 20,4 10,0 6,9 10,9
per capita
EU15
PIB per cépita 128 101 91 112
Variaciéon PIB -4,5 -4,1 -1,6 -3,7
per capita
EU27
PIB per cépita 124 90 73 100
Variacion PIB -1,6 -0,3 2,1 0,0
per capita

Nota: El PIB per cépita estd normalizado (UE27=100); la variacién
del PIB per cépita es en puntos porcentuales del indice.

mentablemente seguimos padeciendo, las disparidades
no han cambiado de forma apreciable, pese a lo cual se
constata que los comportamientos regionales han sido
muy variados, sobre todo dentro de las regiones del “ob-
jetivo convergencia”, entre las que las del Sur de Espana se
encuentran muy negativamente afectadas.

Al objeto de examinar la cuestion de las disparidades
territoriales desde una perspectiva distinta a la convencio-
nal, hacemos uso a continuacién de una tipologia regional
muy sencilla pero enormemente ilustrativa. De acuerdo
con la misma, y tomando como referencia el PIB per cé-
pita en 2007 y su crecimiento en el periodo 2000-2007,
es posible distinguir cuatro tipos de regiones:

— Regiones “ledn”: Las que tienen un PIB per capita
superior a la media (UE27=100) y han crecido, asimismo,
por encima de la media (UE27=1,8 por 100).

— Regiones “elefante”: Las que tienen un PIB per cé-
pita superior a la media pero han crecido por debajo de la
misma.

— Regiones “liebre”: Las que tienen un PIB per capita
inferior a la media y han crecido por encima de ella.

— Regiones “tortuga”: Las que, simultdneamente, tie-
nen un PIB per cépita inferior a la media europea y han
crecido, asimismo, por debajo de esta.

Pues bien, la informacion suministrada en el cuadro 2
y reflejada, sintéticamente, en la figura 1 nos permite apun-
tar, como rasgos mas notables, los siguientes:

1.- 119 regiones europeas, de las 269 que configu-
ran la informacién ofrecida en el “Quinto informe”, disfru-
taban en 2007 de un nivel de desarrollo superior a la
media de la UE27; de ellas, 50 se encuadraban en el
grupo de los “leones” y 69 en el de los “elefantes”. Natu-
ralmente, el nivel de desarrollo de las 150 regiones res-
tantes era inferior a la media europea, aunque en 90 casos
su ritmo de crecimiento fue superior (liebres); en los otros
60 casos el dinamismo productivo estuvo por debajo de
la media comunitaria.

2.- Las diferencias regionales tanto en niveles como
en crecimiento del PIB per cépita son realmente extraordi-
narias. A titulo de ejemplo, pero de ejemplo muy relevante,
valga sefialar que la ratio entre la region maés desarrollada
(una vez mas Inner London ocupa esta posicion) y la
menos desarrollada (Severozapaden, en Bulgaria) era igual
a 13,05; es decir, el poder de compra de un londinense
era, en 2007, trece veces superior al de un residente de la
regién bulgara mencionada. En cuanto a dinamismo, las
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diferencias regionales comunitarias son, asimismo, enor-
memente amplias: como muestra baste sefialar que Leto-
nia fue la region (pais) que, con una tasa promedio del
9,6 por 100, crecié mas entre 2000 y 2007, mientras que,
en el extremo opuesto, tenemos el dudoso honor de ver
situada a una region espariola, Baleares, que anoté un des-
censo interanual del 0,6 por 100. Con estas diferencias in
mente, referirse a la UE27 como un conjunto de paises y
regiones armonico parece, ahora més que nunca, una sim-
ple manifestacién mas de lo que podemos considerar
como lenguaje politicamente correcto.

3.- Tal y como se menciond previamente, y la infor-
macion del cuadro 2 lo ratifica, las regiones mas dindmi-
cas se ubican, casi todas ellas, en los paises de la nueva
UE12, por lo que fueron éstas los verdaderos artifices de
la convergencia; adicionalmente, merece la pena resaltar
que muchas de estas regiones anotaron, en promedio,
tasas de crecimiento superiores al 5 por 100 anual acumu-
lativo, muy por encima del 1,8 por 100 de la UE27.

Examinada la cuestion de las disparidades desde la
perspectiva comunitaria, centramos ahora nuestra atencién
en el caso espariol (Cudl es, en este sentido, la situacion
y el comportamiento de las regiones espafiolas en el con-
texto europeo? Pues bien, a tenor de la informacion sumi-
nistrada en el cuadro 2, se pone de relieve que cinco
regiones de nuestro pais (por orden de mayor a menor
dinamismo, Castilla y Ledn, Pafs Vasco, Cantabria, Aragon
y Navarra) forman parte del grupo de los “leones”, cuatro

(Madrid, Catalufia, La Rioja y Baleares) del de “elefantes”,
siete (Extremadura, Ceuta, Asturias, Galicia, Melilla, Anda-
lucfa y Castilla-La Mancha) del de “liebres”, y las tres res-
tantes (Murcia, Canarias y Comunidad Valenciana) del de
"tortugas”.

Naturalmente, el grupo més comprometido de todos
es el de las “tortugas”, ya que las regiones incluidas en él
no sélo tienen un nivel de desarrollo inferior a la media
europea sino que, ademds, su dinamismo entre 2000 y
2007 también fue menor; se trata, en definitiva, de regio-
nes que han visto ampliada su brecha de desarrollo frente
a la referida media comunitaria y que, por lo tanto, se
puede decir que perdieron el tren de la convergencia, al
menos durante el periodo de andlisis considerado. Una si-
tuacién complicada, aunque menos que la de las regiones
“tortuga”, es la que han vivido las regiones “elefante”, regio-
nes que, pese a disfrutar de un PIB per capita por encima
de la media, han visto como este mermaba (en términos
relativos) con el paso del tiempo; se trata de regiones que
han aportado su grano de arena a la convergencia euro-
pea, bien que desde una perspectiva negativa para ellas.
Por el contrario, las regiones espafiolas encuadradas den-
tro del grupo de las “liebre” han ido cerrando paulatina-
mente su diferencial de desarrollo frente a la media
comunitaria, por lo que han contribuido, por el lado posi-
tivo, a la reduccion de las disparidades en la UE27; esto no
impide que, en casos como Extremadura y, en menor me-
dida, Andalucia y Castilla-La Mancha, el diferencial frente a
la media comunitaria siga siendo muy grande. Como es
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evidente, las comunidades auténomas espariolas mejor
posicionadas en el entramado regional europeo son las
que pertenecen al grupo de los “leones”; se trata de regio-
nes que, dados su mayor PIB per cépita y su mayor tasa
de crecimiento, han contribuido a ampliar las disparidades
regionales en Europa.

Todo lo expuesto acerca de las regiones espariolas re-
quiere, al menos, de tres puntualizaciones. La primera es
que aunque nueve regiones disfrutan de niveles de desarro-
llo superiores a los de la media de la UE27, la mayorfa de
ellas siguen estando bastante alejadas de los niveles pro-
pios de las regiones mds avanzadas, por lo que el esfuerzo
por converger con estas debe mantenerse en el tiempo. La
segunda precisién es que no solo es cierto que siete co-
munidades auténomas crecieron por debajo de la media
europea sino que, ademas, lo hicieron bastante por de-
bajo de la misma; en este sentido llama la atencion el caso
ya mencionado de Baleares, que ha sufrido un retroceso
(absoluto y relativo) muy importante. La tercera precisiéon
es que a Castilla-La Mancha habria que ubicarla realmente
a caballo entre las regiones “liebre” y “tortuga” dado que
su ritmo de crecimiento fue exactamente el mismo que el
de la UE27; en este sentido, es obvio que la region no ha
contribuido a la convergencia regional europea pero tam-
poco a la divergencia.

3. La politica de cohesion
y las disparidades regionales:
una nueva reforma en ciernes

Disefiada para tratar de reducir la amplitud de las dis-
paridades regionales, (ha contribuido realmente la politica
de cohesion europea a lograr este cometido? Tal y como
se manifestd con anterioridad, la respuesta a esta pregunta
es extremadamente dificil y compleja, por lo que al res-
pecto hay opiniones muy enfrentadas. Naturalmente, la
respuesta institucional de la Comisién Europea —reflejada
también en el "Quinto informe"— es que la politica de co-
hesion ha contribuido a reducir las disparidades econdémi-
cas, sociales y medioambientales, y que ha beneficiado a
todas las regiones a través de las inversiones directas y de
las ventajas comerciales indirectas.

Pese a que opiniones como la anterior puedan tener
algo de triunfalistas, lo cierto es que, al menos con una
perspectiva de largo plazo, sf que hay que decir que la po-
litica de cohesion ha tenido efectos positivos sobre las re-
giones europeas, pues ha creado empleos, aumentado el
capital humano, construido infraestructuras y mejorado la
proteccion al medio ambiente; que todo esto haya contri-
buido a la convergencia regional es, como dirfa un castizo,

harina de otro costal, sobre todo si tenemos en cuenta
que, en algunos paises, las disparidades internas han au-
mentado.

Atenor de estos resultados cuando menos ambivalen-
tes, de la magnitud de la crisis econdmica (y politica) que
afecta a la UE en su conjunto, y de la necesidad de adap-
tar la politica de cohesién a la llamada estrategia “Europa
2020 el "Quinto informe” ofrece pautas de por dénde
puede ir la futura politica de cohesién. En todo caso, sefia-
lemos que, haciendo uso de esa jerga tan propia de las
esferas comunitarias, el informe manifiesta explicitamente
que “a fin de lograr un crecimiento inteligente, sostenible
e integrador, al tiempo que se promueve el desarrollo ar-
monioso de la Unidn y de sus regiones mediante la reduc-
cion de las disparidades regionales, la politica de cohesion
ha de seguir desempefiando un papel fundamental en
estos tiempos dificiles”. En este sentido, la Comision Euro-
pea ha puesto en marcha una consulta publica sobre el
futuro (a partir de 2014) de la politica de cohesién vy, en
particular, sobre: 1.- Como incrementar su eficacia y me-
jorar su impacto al objeto de aumentar el valor afiadido
europeo; 2.- Cémo reforzar la gobernanza; 3.- Como racio-
nalizar y simplificar la aplicacion de la politica; y 4.- Cémo
mejorar su arquitectura.

En el primero de los puntos mencionados, se trata,
sobre todo, de intensificar la programacion estratégica (tra-
ducir los objetivos de la estrategia “Europa 2020" en prio-
ridades de inversién) y de incrementar la concentracion
tematica (focalizar los recursos en un nimero reducido de
prioridades). Desde el punto de vista de la gobernanza se
trata, principalmente, de consolidar la colaboracion (refor-
zando la participacion de las autoridades locales y regiona-
les, asf como de los agentes sociales y la sociedad civil) y
de introducir la cohesion territorial como nueva dimensién
europea ((no lo era ya?). En el tercer punto, la finalidad es
establecer una sistema de aplicacion racionalizado y sim-
plificado que conlleve una mejor gestién financiera, una
reduccién de las cargas administrativas, una simplificacion
de la disciplina financiera y un mayor esfuerzo de control
financiero. Por ultimo, se trata de ver si se establece una
“nueva arquitectura (estructura) de la politica de cohesion,
que distinga entre regiones “mas” y “menos” desarrolla-
das y que sustituya al actual sistema del phasing-out y pha-
sing-in por una nueva categoria de regiones intermedias”.

4. Reflexiones finales

Reconociendo las bondades de la politica de cohesion
europea, y en pocos sitios son éstas tan evidentes como
en Espafia, no es posible dejar de sefalar que las dispari-
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dades regionales en Europa siguen siendo muy profundas
y que, al menos en algunos paises, se han ampliado a lo
largo de los ultimos afios. Aunque estos resultados no mer-
man en absoluto la conveniencia de disponer de una po-
litica de cohesion, si que ponen en cuestién su disefio y
aplicacién practica, uno de los motivos por los que la Co-
misién Europea se encuentra embarcada en una “redefi-
nicion” de la misma.

Ahora bien, independientemente de la conveniencia
de avanzar en esta direccion (reforzada por la crisis econd-
mica y porque el mundo cambia constantemente y con él
deben hacerlo muchas politicas, incluida la de cohesion),
lo cierto es que existen serias dudas (al menos yo las
tengo) acerca de si esta reforma en ciernes seré para bien
0 se tratard, simplemente, de un artificio més para —inten-
tando ofrecer algo a cada pals y region, y asi contentar a
todos— tratar de cubrir el expediente. La politica de cohe-
sion europea ha pasado ya por tantas reformas bieninten-
cionadas que es dificil comprender qué puede aportar una
mas, sobre todo cuando —en este dmbito como en otros
directamente vinculados con él— ha habido flagrantes in-
cumplimientos de compromisos anteriores. {No nos acor-
damos ya de la Estrategia de Lisboa y de su objetivo de
convertir la economia de la Unién en “la economia del co-
nocimiento mas competitiva y dindmica del mundo, antes
de 2010, capaz de un crecimiento econéomico duradero
acompafiado por una mejora cuantitativa y cualitativa del
empleo y una mayor cohesion social”? (En qué ha que-
dado este objetivo? {Qué significa, ahora, eso de lograr un
“crecimiento inteligente, sostenible e integrador”? éQué
aporta la posible nueva clasificacion de regiones en

“menos” desarrolladas, "mds” desarrolladas, e “interme-
dias"? {No se trata de “viejo vino en nuevos odres”? {Como
hay que entender que “todas las regiones y Estados miem-
bros podrian tener acceso a la politica de cohesion™?, etc.,
etc.

Se trata, en definitiva, de cuestiones que no tienen una
respuesta facil, pero que pueden resultar cruciales para
que la futura politica de cohesion se salde con éxito o fra-
caso. En todo caso, y mientras la dotacion presupuestaria
de la misma no aumente de manera sustancial, creemos
que los posibles éxitos de tal politica serdn, en el mejor de
los casos, bastante limitados. No decimos con ello que au-
mentar la dotacion presupuestaria sea condicién suficiente
para reducir de forma significativa las disparidades territo-
riales en la UE27; si creemos, sin embargo, que es condi-
cién necesaria y que las meras reformas que se estén
proponiendo en materia de politica de cohesion tendrén
un alcance y una efectividad mas bien escasas.
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