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1. Introduccion

Aungque la informacion disponible sobre el PIB per capita
de las regiones europeas no esté demasiado actualizada'
y, por lo tanto, no permita visualizar cudl es la situacion de
las mismas a dia de hoy, la crisis econémica que viene pa-
deciendo la Union Europea (UE) desde 2008 nos lleva a
pensar que —si las regularidades empiricas descubiertas en
el pasado se siguen manteniendo- las disparidades interre-
gionales existentes en su seno han debido de aumentar en
los tltimos anos. Si esto es asf, y creemos firmemente que
lo es, una vez més se plantea la conveniencia, o necesidad,
de debatir acerca de si la politica de cohesion europea esté
cumpliendo su cometido como principal instrumento de la
UE para reducir tales disparidades. No siendo un verdadero
experto en materia de “politica” de cohesién, lo més que
me atrevo a decir al respecto es que: 1°) La politica de co-
hesién sigue siendo absolutamente necesaria pues, aunque
parece que no ha conseguido logros significativos en la re-
duccién de las disparidades regionales, tengo la firme con-
viccion de que sin dicha politica tales disparidades serfan
mucho més abultadas; y 2°) La politica de cohesion para el
nuevo periodo de programacién (2014-2020) tendrfa que
ser reformulada (disefiada e implementada) de forma que
aumentara de forma significativa su eficacia y su eficiencia.

En este trabajo —que parcialmente refleja lo expuesto
en el documento de la Comision Europea “Politica de

* Universidad de Cantabria.
! Eurostat sélo ofrece informacién, de momento, hasta el afo
2008.

cohesion 2014-2020. Inversién en el crecimiento y el
empleo” (European Union, 2011)%— se pasa revista, de
forma sintética, a los rasgos més representativos de lo que
se propone como nueva politica de cohesién europea v,
comparandola con la vigente a lo largo del actual periodo
de programacién?, se pone de relieve que los cambios
propuestos son, al menos a priori, mads cosméticos que
de fondo.

2. Los rasgos basicos de la nueva
politica de cohesion

La politica de cohesién europea es una politica de in-
versiones que, tratando de contribuir a la consecucion de
los objetivos de la Estrategia Europa 2020 (lo que supone
el acento en la concentracion temética y el reforzamiento
del proceso de programacion estratégica), apoya la crea-

2 VVéase, asimismo, European Union (2010).

3 Una breve referencia a esta politica y a su reflejo en las regiones
espafiolas puede verse en Villaverde (2009).

4 La Estrategia Europa 2020 persigue, en el horizonte del afo
2020, alcanzar objetivos muy concretos y relativamente ambi-
ciosos, sobre todo en cinco dreas: 1. Empleo: que el 75% de la
poblacién entre 20 y 64 afos esté ocupada; 2. Innovacion; que el
3% del PIB se dedique a 1+D; 3. Cambio climético: que se alcance
el objetivo 20/20/20; 4. Educacion: que el abandono escolar no
supere el 10% y que, al menos, el 40% de las personas de edades
comprendidas entre 30 y 34 afios hayan cursado, completamente,
educacién superior; 5. En pobreza: que el riesgo de pobreza o ex-
clusion se reduzca significativamente, de modo que amenace a 20
millones menos de personas que cuando se aprobo la estrategia.
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cion de empleo, competitividad, crecimiento econémico,
mejora de la calidad de vida y desarrollo sostenible en el
ambito de las regiones europeas. Siendo ésta la finalidad
ultima de la politica de cohesién desde que se creara alla
por el afio 1975, {en qué se diferencia la “nueva” politica
de cohesion (la que la Comision propone para el periodo
2014-2020) de la "antigua” (la vigente durante el pe-
riodo 2007-2013)? Pues, de acuerdo con lo que apunta
el documento antes mencionado, en que la nueva politica
primara, sobre todo, la concentracion en las prioridades de
la Estrategia Europa 2020, recompensara el rendimiento y
se enfocard en los resultados, apoyard la programacién in-
tegrada, reforzard la cohesidn territorial y simplificard todo
lo relativo a la ejecucion. Admitiendo que todo esto estd
muy bien, pero que hay que ver en qué se plasma (pues
practicamente lo mismo se dijo cuando se plante¢ la re-
forma para el actual periodo de programacién), en nues-
tra opinion, sin embargo, tres son las diferencias basicas
existentes entre la vieja y la nueva politica de cohesién:
a) La redenominacion de los objetivos y tipologia de las
regiones; b) la dotacién presupuestaria; y c) la definicién
de algunos criterios de elegibilidad. Los fondos estructura-
les dedicados a financiar las inversiones de la politica de
cohesion seguirdn siendo el FEDER, el FSE y el Fondo de
Cohesiodn, y su distribucion por objetivos se mantendréa
formalmente igual que en el periodo 2007-2013. Con-
siderando que esto es asi, procede revisar brevemente,
creemos, los tres puntos antes mencionados.

2.1. Redenominacion de objetivos y categorias
de regiones

La nueva arquitectura de la politica de cohesién, como
pomposamente se la bautiza, hace referencia a nuevos
objetivos y a una nueva categoria de regiones. Esto no
implica, sin embargo, ningiin cambio sustancial en la
misma, por lo que lo que ya apuntamos en otra ocasién
(Villaverde, 2011) acerca de “viejo vino en nuevos odres”
parece confirmarse.

El cuadro 1 pone de relieve, de forma absolutamente
didfana, esta nueva arquitectura y su comparacion con la
vieja. Como puede observarse, ahora sélo hay dos metas
(ya no se habla de objetivos) consistentes, la primera, en
la inversion en el crecimiento y el empleo, v, la segunda,
en la cooperacion territorial. Aunque realmente sea una
cuestion accesoria, este cambio nos parece que tiene un
cierto interés pues quiere dar a entender, sin ningun tipo
de eufemismos, que la principal finalidad de la politica de
cohesion es la promocion del crecimiento y el empleo en
todas las regiones comunitarias; admitiendo que fomen-
tar el crecimiento y el empleo es lo que hay que hacer,
queremos subrayar, tal y como hemos hecho en nume-
rosas ocasiones, que sigue llamandonos poderosamente
la atencion que, aunque luego veremos que de forma
modulada (isolo faltaba que no fuera ast!), la politica de

Cuadro 1

ARQUITECTURA DE LA POLITICA DE COHESION

Exclusion gradual

. FEDER FSE
de la convergencia

Empleo y competitividad

regional Inclusion gradual empleo

Fondo de Cohesion

2007-2013 2014-2020
Objetivos Fondos Metas Categoria de regiones Fondos
. Regiones menos
Convergencia

Inversion en el
crecimiento y el

desarrolladas

FEDER FSE

Regiones en transicion

Fondo de Cohesion

europea europea

Em_pleo y competitividad FEDER FSE Reglones FEDER FSE
regional mas desarrolladas
Cooperacion territorial FEDER Cooperacion territorial FEDER

Fuentes: European Union (2011).
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cohesidn siga tomando como objeto de su atencién a
todas las regiones europeas.

En cuanto a las categorias de regiones que considera
la nueva poltica, se sustituye la denominacion hasta ahora
vigente por otra més sencilla en la que se distinguen tres
tipos: regiones menos desarrolladas, regiones en transicion
y regiones mas desarrolladas (véase, de nuevo, el cuadro
1). La definicion de las primeras coincide estrictamente con
la que en la actualidad se utiliza para las regiones del “obje-
tivo convergencia”, la de las segundas agrupa a las regiones
previamente incluidas en la situacion de phasing-out (ex-
clusion gradual del “objetivo convergencia”) y phasing-in
(inclusion gradual en el “objetivo de empleo y competiti-
vidad"), mientras que la definicion de las terceras parece
coincidir con la que ahora se utiliza para conformar el grupo
de regiones del “objetivo de competitividad y empleo”.

Que todos estos cambios no constituyen ninguna
modificacién fundamental en el disefio de la politica de
cohesion parece evidente; que puedan contribuir, de al-
guna manera, a hacerla mas eficaz y eficiente es algo que
dudamos, aunque hay que reconocer que esto todavia
estd por ver.

2.2. La dotacion presupuestaria

La dotacién presupuestaria de la nueva politica de co-
hesién en sentido estricto se fija en 336.000 millones de
euros o, si se incluye en la misma el denominado “Instru-
mento de interconexion para Europa para transporte, ener-
gia y TIC", en 376.000 millones de euros. Por su parte,
la dotacién financiera para el periodo 2007-2013 se sittio
en 347.000 millones de euros. Dado que las dos prime-

ras cifras estan expresadas en precios de 2011 y que la
Ultima lo estd en precios de 2007, la comparacién entre
ambas no es inmediata. Pese a ello, sf se puede concluir
que, en términos reales, la dotacion de la nueva politica de
cohesion, si se toma ésta en sentido amplio, dificilmente
superard a la de la vieja y, si se toma en sentido estricto, va
a estar claramente por debajo de la misma, puesto que ya
lo estd en términos nominales. Entendemos que las nue-
vas restricciones presupuestarias obligan a ser cautos en las
propuestas de dotacion de la politica de cohesion; entende-
rlamos mejor, sin embargo, que, dado el mas que previsi-
ble aumento de disparidades regionales al que antes se ha
hecho alusion, hubiera alguna provision en las propuestas
legislativas de la Comisién para que cuando el crecimiento
econdmico de la UE retorne a ritmos més o menos norma-
les se pueda proceder a incrementar, de forma casi auto-
matica, la dotacion financiera de tal politica. Entiendo que
esto plantea problemas de planificacion y gestion nada des-
preciables, pero no hacerlo creo que ird en detrimento de
los avances en materia de convergencia regional; de forma
mas subliminal, no sé si el hecho de no establecer esta
provision conlleva que, implicitamente, se esté dando por
supuesto que la situacion de atonia comunitaria (ya que no
de recesion) se va a prolongar durante un buen nimero de
afios, que la politica de cohesién debe ir cediendo terreno
a otras politicas, 0 ambas cosas a la vez.

En cuanto a la distribucion de los fondos presupues-
tados, la comparacién entre la vieja y la nueva politica
de cohesién tampoco se puede hacer de forma directa
debido a las dos posibles versiones de esta Ultima. To-
mando en consideracion la version simple, dos aspectos
(que en el fondo constituyen las dos caras de la misma
moneda) llaman poderosamente la atencion (cuadro 2):
la reduccion relativa de los fondos destinados a las regio-

Cuadro 2

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL PRESUPUESTO DE LA POLITICA DE COHESION

2007-2013 2014-2020
Fondo de cohesion 20,1 Fondo de cohesion 20,4
Objetivo Convergencia 57,5 Regiones menos desarrolladas 48,4
Phasing-out 4,0 _ -

— Regiones en transicion 11,6
Phasing-in 33
Objetivo Competitividad 12,6 Regiones més desarrolladas 15,8
Cooperacion territorial 2,5 Cooperacion territorial 3,8

Fuentes: European Union (2011) y Villaverde (2009).
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nes menos desarrolladas y el correspondiente aumento
de la dotacién presupuestaria de las regiones en transicion
(phasing-out y phasing-in) y mas desarrolladas. Salvo que
se esté pensando que el nimero y la poblacion asistida
en las primeras hayan disminuido —lo cual consideramos
harto improbable merced a lo anteriormente expuesto
en relacién con el proceso de convergencia—, este des-
plazamiento de fondos en contra de las regiones menos
favorecidas sélo puede entenderse, creemos, bajo dos su-
puestos: que la Comision quiera primar la eficiencia sobre
la equidad territorial (a lo cual tiene todo el derecho, pero
deberfa decirlo explicitamente) y que considere que esto
se logra mejor (lo cual probablemente es cierto) si se
invierte mas en las regiones mas avanzadas.

Aparte de esto hay que mencionar que en la nueva
politica de cohesion se propone fijar el tipo de nivelacién
en el 2,5% del PIB de las regiones y los niveles de cofi-
nanciacién comunitaria en una horquilla del 75 al 85%
para las regiones menos desarrolladas, en el 75% para
los programas de cooperacion territorial, en el 60% para
las regiones en transicién, y en el 50% para las méas de-
sarrolladas. Aunque, una vez mds, estos porcentajes no
pueden compararse directamente con los aplicados en
el periodo de programacion actual, la impresion es que
no se aplica ninglin cambio sustancial; si acaso, que el
techo de nivelacién se ha reducido, dado que, en algunos

casos, el montante de las ayudas recibidas ha superado a
la capacidad de absorcién® de las regiones.

2.3. Criterios de elegibilidad de las regiones

El cuadro 3 ofrece una panordmica bastante clara de
los criterios de elegibilidad o admisibilidad de las regiones
aplicables al periodo 2014-2020 y su comparacion con
los del periodo anterior. Como puede apreciarse, la delimi-
tacion més importante —la correspondiente a las regiones
menos desarrolladas o, en la actual terminologfa, las del
objetivo convergencia— no sufre ningiin cambio, ya que se
sigue entendiendo como tales a las regiones con un PIB
per capita por debajo del 75% de la media de la UE27.
Las regiones en transicion, que coinciden mas o menos
con las antiguas regiones en situacion de phasing-out y
phasing-in, hacen referencia a regiones con un PIB per
cépita relativo entre el 75 y el 90%. Por ultimo, todas
las demas regiones, esto es, todas aquellas que disfrutan
de un PIB per capita relativo superior al 90%, conforman
el grupo de las mas desarrolladas, lo cual, por un lado,

> Por capacidad de absorcién se entiende la medida en que un Es-
tado miembro (o region) es capaz de gastar, de manera eficaz, los
recursos financieros de carécter estructural aportados por la UE.

Cuadro 3

TIPOLOGIA REGIONAL. CRITERIOS DE ADMISIBILIDAD DE LA POLITICA DE COHESION

Admisibilidad para las regiones menos desarrolladas

2007-2013

2014-2020

Regiones NUTS 2 cuyo PIB per cépita es inferior al 75%
de la media de la UE

Sin cambios

Apoyo provisional para regiones que hubieran seguido
cumpliendo los requisitos necesarios para el objetivo de
convergencia si el umbral siguiera siendo el 75% del
PIB medio de 15 paises miembros y no de 25 paises
miembros de la UE

Categoria independiente para las regiones en transicion

Fondo de Cohesién: Estados miembros cuyo PNB per
capita es inferior al 90% del PIB medio de los 27 paises
miembros de la UE

Sin cambios

Apoyo provisional para los Estados miembros que
hubieran cumplido los requisitos para beneficiarse del
Fondo de Cohesion si el umbral siguiera siendo el 90%
del PNB medio de 15 paises miembros y no de los 27
paises miembros de la UE

Apoyo provisional para los Estados miembros que
cumplen los requisitos para obtener financiacion del
Fondo de Cohesion en 2013, pero cuyo PNB per capita
supera el 90% del PNB medio per cépita de los 27
paises miembros de la UE

Fuentes: European Union (2011).




LA POLITICA DE COHESION EUROPEA 2014-2020 Y LAS REGIONES ESPANOLAS

Cuadro 3 (continuacién)

TIPOLOGIA REGIONAL. CRITERIOS DE ADMISIBILIDAD DE LA POLITICA DE COHESION

Admisibilidad para las regiones en transicion

2007-2013

2014-2020

Apoyo provisional para regiones NUTS 2 que hubieran
cumplido los requisitos necesarios del objetivo de
convergencia si el umbral fuera el 75% del PIB medio
de 15 paises miembros y no de 25 paises miembros
de la UE (exclusién gradual de la convergencia)

Apoyo provisional para regiones NUTS 2 incluidas en el
Objetivo 1 en 2000-2006 pero cuyo PIB era superior
al 75% del PIB medio de 15 paises miembros de la
UE (inclusién gradual de competitividad regional y
empleo)

Regiones NUTS 2 cuyo PIB per cépita se encuentra entre
el 75% y el 90% del PIB medio de los 27 paises
miembros de la UE con un tratamiento diferenciado para
las regiones que cumplen los requisitos incluidos en el
Objetivo de convergencia 2007-2013

Admisibilidad para las regiones més desarrolladas

2007-2013

2014-2020

Todas las regiones NUTS 2 fuera del Objetivo de

convergencia y no cubiertas por el apoyo provisional para Regiones NUTS 2 cuyo PIB per cépita es superior al 90%

la exclusion gradual

Apoyo provisional para regiones NUTS 2 incluidas en el
Objetivo 1 en 2000-2006 pero cuyo PIB era superior al
75% del PIB medio de 15 paises miembros de la UE
(inclusién gradual de competitividad regional y empleo)

del PIB medio de los 27 paises miembros de la UE
con un tratamiento diferenciado para las regiones que
cumplen los requisitos incluidos en el Objetivo de
convergencia 2007-2013

Fuentes: European Union (2011).

no deja de ser una incongruencia lingtistica ({como es
posible que con una renta por debajo de la media se
esté entre los “més desarrollados"?) vy, por otro, explica,
en parte, el aumento de dotacion presupuestaria previsto
para este tipo de regiones.

Si, finalmente, todas estas propuestas se aprueban, y
nada parecer indicar que, salvo por pequefias modificacio-
nes, esto no vaya a ser asi, {como quedaria el nuevo mapa
regional europeo de cara al periodo 2014-20207 Pues
bien, los resultados que la simulacién de la Comision ha
hecho al respecto se ofrecen en el mapa adjunto, en el cual
se aprecia que, al igual que sucede en el actual periodo de
programacién, la inmensa mayorfa de las regiones menos
desarrolladas se ubica en los nuevos paises miembros de
la UE, esto es, en los paises del Este europeo.

Desde el punto de vista de las regiones espariolas dos
elementos importantes, estrechamente vinculados entre
si, llaman poderosamente la atencién:

 El primero es que sélo una region, Extremadura,
se encuentra entre el grupo de las menos desa-
rrolladas y, por lo tanto, es la Unica que se hace
acreedora a percibir un mayor volumen relativo
de ayudas estructurales. Hasta ahora, en el grupo
equivalente (regiones del objetivo convergencia) se
incluian también las comunidades andaluza, caste-
llano-manchega y gallega.

« Otras cuatro regiones (Andalucfa, Castilla-La Man-
cha, Galicia y Murcia) cualifican como regiones
en transicién, mientras que todas las demés son
consideradas dentro del grupo de las més desa-
rrolladas. En el actual periodo de programacion, las
regiones equivalentes a las de transicién son Murcia
y Asturias (regiones phasing-out) y Castilla y Ledn,
Valencia y Canarias (regiones phasing-in); el resto
de comunidades (Cantabria, Pafs Vasco, Navarra, La
Rioja, Aragon, Catalufia, Baleares y Madrid) confor-
man las regiones del objetivo competitividad.
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Mapa

SIMULACION DE ADMISIBILIDAD 2014-2020
PIB per cépita en EPA; indice EU27=100

B < 75 (regiones menos desarrolladas)
] 75-90 (regiones en transicién)

[] > =90 (regiones mas desarrolladas)

Canarias
Guyana Guadalupe
Martinica
Reunién
Azores Madeira

Fuentes: European Union (2011).

Como casi todo en esta vida, esta redefinicion de la
categoria en que estén incluidas un buen ndmero de re-
giones espaniolas tiene una lectura positiva y otra negativa.
La positiva es que la misma pone de manifiesto el avance
en el proceso de convergencia de nuestras regiones hacia
los niveles de las més desarrolladas de la UE. La negativa

es que, como consecuencia de tal avance, la cuantia de
fondos estructurales que va a recibir nuestro pais serd,
indudablemente, bastante menor que la correspondiente
al actual periodo de programacion, que ya supuso una
sustancial rebaja sobre la relativa al periodo 2000-2006.
Ahora bien, admitiendo que esto forma parte de la légica



LA POLITICA DE COHESION EUROPEA 2014-2020 Y LAS REGIONES ESPANOLAS

redistributiva de los fondos estructurales e, incluso, del
sentido comun, no se puede ocultar que los momentos
actuales son los menos propicios para que a nuestras co-
munidades se les aplique lo que creemos que puede ser
un severo recorte en su financiacion comunitaria. Dicho
esto, hay otra cuestién extremadamente preocupante, y
que la catalogacion de las regiones espafiolas referida
en el mapa no pone de manifiesto. Si Espafia como pais
ha cedido terreno en materia de convergencia durante
el periodo 2008-2011, es més que probable que esto
haya sucedido también con un buen nimero de regio-
nes espafiolas. De ser éste el caso, estarlamos ante una
situacion en la que la eleccion del trienio que la Comision
toma como referencia para la catalogacion regional estarfa
afectando muy negativamente a nuestro pafs y muchas
de sus regiones.

3. Consideraciones finales

Desde que, a mediados de la década de los setenta
del siglo pasado, lo que hoy conocemos como UE incor-
porara la lucha contra los desequilibrios regionales como
uno de los objetivos importantes de sus politicas, la si-
tuacion de ambos (los desequilibrios y las politicas) ha
cambiado mucho vy, evidentemente, ha ganado presencia
en el debate popular, académico y politico. Como conse-
cuencia de esto, y de las continuas transformaciones que
se estan produciendo en el mundo, entre las que la glo-
balizacion econdmica y financiera ocupa un lugar preemi-
nente, la politica regional europea, o politica de cohesién,
se ha ido adaptando a las nuevas circunstancias en busca
de una mayor eficacia y eficiencia. La reforma propuesta
por la Comision en relacion a la politica de cohesion que
se estd disefiando para el periodo 2014-2020 supone,
en este sentido, una nueva vuelta de tuerca que, aunque
bienintencionada, juzgamos, a raiz de todo lo expuesto en
la seccion anterior, no introduce cambios sustanciales si
exceptuamos el de apretarse el cinturdn; en consecuencia,
no nos parece que la nueva politica vaya a mejorar de
forma apreciable sus niveles de eficacia y eficiencia.

Adicionalmente, y como se ha tratado de justificar pre-
viamente, creemos que el documento de la Comision en
el que presenta su propuesta sobre la futura politica de
cohesion adolece al menos de dos problemas basicos:
el primero, y dado que la propuesta cubre un periodo de
tiempo largo (2014-2020), no introducir algun tipo de
provision que permita, si la situacién economica global
mejora, un aumento razonable de la dotacion presupues-
taria; el segundo es que, aunque somos conscientes de
que en el documento se habla de “simulacion”, no parece
demasiado oportuno que ésta se haga por la Comision
(pues crea ya un cierto clima a favor de que, probable-
mente, esto serd asi en el futuro), no al menos hasta que
se disponga de informacién estadistica regional que llegue
hasta el afio 2010 vy, si es posible, hasta 2011; ello es
debido a que, como se apuntd previamente, la inclusion
de estos datos puede modificar de forma sustancial la
adscripcion de regiones a las tres categorias propuestas
(menos desarrolladas, en transicion y mas desarrolladas),
algo que puede afectar de forma crucial a las regiones
espafiolas.
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