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¿QUE FUTURO PARA LA POLÍTICA
DE COHESIÓN?
En puafas de la aprobación del documento de r& comisión Europea sobre ra revisión der

cohesión, desanollo rcgíonal, contergencia, competit¡vídatl re-

presupuesto.comun-itarío, que se publicará a Jinales de año, t teniendo presente la reflerión
en .curso sobre el f,turo de la política de cohesión, er at¡or i'ealiza algunas consderaciones
sobre el futuro de esta política. En primer lugar, crescribe ra porítica he cohesión tar I como
estd ca.ncebíla y se aplícs actualme te. En segundo lugar, aborda su eventual
sobredímensién, sus. costes de opotiutxidad v itgnos losibres erementos de mejora. Termina
proponiendo tres objetivos ;fundamentales para una Ji:ttura política cle cohesiói: objetivo de
convergencia, objetivo de cohesión territorial y objeüvo e!á a.doptación a kt globaLación,
que hanat potible disirtguir la políica.de de¡oryollo ,egionaI es¡ricta cle oias poliricas
aphcddas medtqnt( los mecunismos de la política regional, lo que, a su tez, conduciría a que
dicha políüca pudiese llegar a ser más tránsparente"y eficienti.

Palabras clate: polit¡ca conunitaria de
glonal, co opel ación t eftitoria l.
Clasirtc¿ciótt JEL: H23, R58.

1. La politica de cohesión: su lugar
en la arqu¡tectu.a comunitar¡a

La poJítica de cohesión es una política constitucional
de la Unión Europea. El artículo f85 det vigente Tratado
establece que a fin de reforzar la cohesión económica y
socia¡ la Comunidad se propone reducir las diferencias
en los niveles de desarollo de las diversas regiones y el
rekaso de las regiones o islas menos favorecidas, in-
cluidas las zonas rurales.

EJ p¡óximo Tratado incluye, en sus artículos 174 a 17g,
una referencia a la política de cohesión, a la que añade a

' Diecior GeneÉtde Fo¡dos Comu¡itarios
ve6ió. de junio de 2009.

dimensión terr¡torial además de las dimensiones econó-
mica y social. A la dimensión terdtorialse hara una refe_
¡enc¡¿ más adelante en esle mismo artículo

La polit¡ca de cohesión plasma en el presupuesto co-
munita o la idea de solida dad, al promover la transfe_
rencia de recu|sos de los Estados miembros rnas oesa_
nollados a los de menor nivelde renta, bajo la tutela de
la Comisión Europea. Enironca, en este sentido, con la
tradición política europea de políticas de redistribución y
Estado del bienestar, pero también con las políticas de
desarrollo económico reg¡onal, muy anaigadas, por
ejemplo, en F€ncia.

Tras el concepto se hallan los p ncipios de subsidja-
riedad (las actuac¡ones debeñ desanollarse al nivel ad-
ministrativo más cercano al ciudadano, siempre que no
pueoa oemostrarse una mayor eficacia derivada de su
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ejecución a niveles superiores) y de proporcionalidad (la

actuación comunitaria debe ser proporcional a los fines
que se pretenden)-

Elvalor añadido comunitario de esta politica podría si-
tuarse en tres aspectos de la misma:

-En primer lugar, es muy difícil que los Estados
miembros más benefciados por la misma, que son los
menos desanollados, puedan destinar una cuantia de
recursos tan alta para su desarrollo y, sobre todo, para

el desanollo de sus regiones más atrasadas, sin el con-
curso de la Uñión. Lo que para la Unión Europea puede

hacerse a un coste relalivamenle pequeño, en relación
con el tamaño de su economía, para cada uno de los
países beneficiarios considerados aisladamente sería
inabordable. El esfuerzo rediskibutivo de la lJnión equi-
vale a un 0,41 por 100 de la renta nacional bruta comu-
nitaía, mientras que para los países beneflciarios más
atrasados los fondos transferidos se sitúan entre el 2
pof 100 y el4 por 100 de su producto interior bruto, lo
que hace posible que, util¡zados coñ efcacia, tengan un
efecto signifcat¡vamente positivo sobre su desarollo.

- En segundo lugar, es un instrumento para dar visi-
bilidad a la Unión Eurcpea en los Estados miembrcs;to-
das las reg¡ones de la lJnión Europea estan cubiertas
por la polÍtica de cohesión, aunque haya una gran dife-
rencia entre la intensidad de ¡a ayuda percibida por las
menos y las más desarrolladas. La aplicación de las
normas sobre publicidad de l¿s intervenciones. por
ejemplo los caÉeles o las placas anejas a cada obra,
muestran la diversidad y el número de las actúaciones
flnanciadas. En España somos testigos de cómo estos
carteles y placas son parte del paisaje y muestran lo que
la Unión Europea hace por los ciudadanos, contribuyen-
do a su prestigio.

- En tercer lugar, es un instrumento para el desarrollo
de las políticas de la lJnión. La políiica de cohesión podda
haberse instrumentado como una aansfere¡cia de renta a
los Estados miembros ¡eceptores, dejando que éstos apli-
caran los recu'sos a los fines que consideraran más con-
ven¡entes;s¡n embargo, en la política de mhesión latrans-
ferencia esta condicionada. En los Consejos de Lisboa y
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de Gotemburgo se previó que la polílica de cohesión de-
bía contribuir a incrementar el crecimienio, la competitivi-
dad y el empleo, paÉ lo cual debía incorporar las
prioridades comunitarias en matéria de desarrollo sostenl
ble. En elConsejo de 16 de diciembre de 2005, en elque
se aprobaron las Perspectivas Financieras 2007-20'13, se
establec¡eron porcenlajes mínimos de gasto que debían
aplic€rse al cumplimienio de ios Objetivos de Lisboal.
Aparte de lo antedor, hay otros mecanismos por los que la
política de cohesión se ha condicionado al cumplim¡ento
de programas mmunitarios: por ejemplo, la vinculación
parcial del fondo de cohesión a la fnanciación de redes
transeuropeas de trañspotte,

Relacionado con lo expuesto en el párrafo ante or,
está la contribución de Ia política de cohesión a la crea-
ción de un espacio económico más integrado, y como
consecuencia de un mercado ún¡co más efciente. Las
inversiones en zonas insuficientemente dotadas de ca-
pitai público en lo que se refiere a lransportes, ¡nfraes-
tructuras tecnológicas y servicios de agua, o en capital
humano, por citar algunos ejemplos, abren nuevas
oportun¡dades para la localización de las empresas y,
como consecuencia, amplían las posibilidades del mer-
cado único.

En cualquiercaso, todas las propiedades posit¡vas de
la política de cohesión no basian pafa garaniizar su
existencia; la existencia de la politÍca de cohesión nece-
sita de la voluntad política de los Estados miembros.

2. La organ¡zac¡ón de la politica de cohes¡ón:
objetjvos de ¡ntervención e int.umentos

La organización áctualde la política de cohes¡ón tiene
su origen último eh elAcuerdo del Consejo de '16 de di-
ciembre de 2005. que oio el soporle politico necesario
para la elaboiación del paquete de reglamentos. -

' Eslos porcenlajes son e 60 por 100 pa¡a eldenomlnado (Objelivo
Convergencia, y del75 por 100 para el (Objetivo de Clmpeuuvidád



Elacuerdo alcañzado culminó una larga y dificil nego-
ciación entre los 27 Estados miembros. Larga y difícil
porque la ampliación había cambiado la faz de ia Unión:
eltercer infoíne sobre la política de Cohesión de la Co-
misión Europea, publicado en 2004, lo descíbla bien at
señalar que:

(... el efecto de la ampliación añade algo menos
del 5 por 100 al producto intedor bruio de la Unión
Eurcpea perc casjel20 po¡ 100 de la pobjación de
la Unión Europea. Como consecuencia, elprcduc-
to ínterior bruto per cáp¡ta en la Unión Eurcpea a
25 Estados miembros será aproximadamente un
12,5 por 100 menos que et de la lJnión Europea a
15 Estados miembros)2.

La ampliación, por lo tanto, hacía a la Unión Europea,
cas¡ de repente, sign¡fcátivamen{e más grande en tér_
minos de población, un poco más gÉnde en términos
de PlB, y más pobre pof término medio. La ampliación
afectaba apreciablemenle a la polit,ca de cohesión, ya
que todos los nuevos palses miembros serían benefcia_
r¡os significativos de ella.

Para elperíodo 2007-2013 se propuso un rnarco para
la política basado en Ves objetjvos:

- Objetivo de Convergenciat incluye a los Estados
m¡embrcs y reg¡ones menos desarrolladas de la Unión
ampliada, con un PlBpc inferio¡a175 por 100 de la me-
dia de la UE-25. Este objetivo jncluye una ayuda transi_
to.¡a o phas¡ng-outpara las regiones de efecto estadís_
tico, es decir, aquéllas cuyo PIB per cápita no supere el
75 po. 100 del PIB medio de ta UE-1S. pero sisea su-
per¡or al 75 por 100 de la nueva media (más baja) de ta
uE-253.
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* Objetivo de Competitividad Regionat y Empleo: in-
cluye a los Estados miembros y regiones no cubiertos
por el objetivo de convergencia, con la justificación de
que persisten necesidades significativas como conse_
cuencra de ¡eestructuraciones eco¡ómicas y sociales.
Se incluye en esta prioridad un traiamiento especial,
r¡ás be¡eficioso, transitorio o de p/,asmg-m, para las re_
giones que salen del Objetivo 1 pof su propio desarrollo;
es decir, regiones que hayan superado el 75 pof 100 del
PIB percapita medio de la UE-15 pero que en etanterior
periodo 2000-2006 fomaban pade delObjet¡vo Conver-
gencia4.

- Objetivo de Cooperación Territorialy Europea: esta
p oridad se desarrollará mediante programas transfron-
terjzos y tÉnsnacionales que abordarán los probleñas
específcos que surgen al construir una economía inte_
grada en todo elterritorio europeo, d¡vidido por fronieras
nacionales,

El objetivo de iniervención prioritario és lógicamenle
et qe convergencia, al que se destinan el mayor volu-
men de los recuFos del Presupuesto,

El 81,7 por 100 det presupuesto de ta política de
cohesión (251.330 mil lones de eufos) se asignará a¡ob_
jeiivo de convergenc¡a, e incluye 61.518 millones de eu-
ros para el Fondo de Cohesión,y 12.521millones de eu_
¡os paÉ las regiones p has¡ng-out y paft el phasing_ouf
del Fondo de Cohesión asignado a España.

El 15,8 por 100 (48.789 miJtones de euros) de d!
chos fondos se as¡gnará al objetivo de competi i ividad
reg¡onal y empleo, incluyendo 10.385 mil lones de eu_
'os pará las .egiones que se incorporan progresiva_
menie al Objetivo Competit ividad, las denominadas
phasing-in.

z comisión Eu@pea: ¡ ,6w p a¡ttersh¡p fat 6hes¡on, téúerc 2AM,

3 Objelivo Convergencia. Reg ones (Convergenci¿,: ¡roa ucra,
Extfemadlra, Caslilta-Lá Manchá, Galicia; regio¡es p¡asirg o¡n:
Arunás, ¡¡urcia, C€!1a, lvelilla.

Obj€tivo Coñp€titjvidad Regionat y Empieo. Regiones p¡,á$ns ¡rr
Cá¡¿das, Castitta y León, Comuntdád V¿tenctánai@g¡o¡es

(Cómpelitividád ReS¡ona y Emptéo, Aragón, Baeares, Canrabriá,
Cala uña, Mad.d, Navara L¿ Rioia, páís Vasco.

Objetivo CoopeEción feritortat T€nstronteriza. Españ¿-porlugat,
Esp¿ña FÉncia, España-Maruecos; ¡deñ f€ns¡acioñat: Altá¡it@,
Mediteráneo Occ dentat, TEnspire¡aico, ¿Cana¡as-Azores,M¿deira?i
ileñ Inte.regio¡¿l: todo e¡ lertlorio ¡.conat.

' rn e/ pe rodo 2000-/006 et Ob eti.o oue. oy se deno- né
Convergencia se llém¿ba Obletivo 1.
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Al Objetivo de Cooperación Teritodal se asignará el

2,4 por'100 {7.500 mil lonesde euros)de dichos fondos

La actuación sobre los obietivos se llevará a cabo con

Iostres instrumentos tradicionales: el Fondo Eurcpeo de

Desarrollo Regional -FEDER-, el Fondo Social Euro-

peo -FSE- y el Fondo de Cohesión.

El FEDER fnancia inversiones en un¿ gfan vadedad

de sectoaes, como elmedio ambiente,los transportes, la

investigación. desarollo e innovación, la renovación uf-

bana, energla, promoción de las Pyme, etcétera El FSE

financia gastos en formación, inserción en el mercado

de tÉbajo, desarrollo empresarial, etcétera.

Tanto el FEDER como el FSE son fondos regionaliza-

dos, esto es, el gobierno debe programar las actuacio-

nes regionalmenie, estableciendo los recursos y las ac-

tuaciones que se van a aplicafy desarrol¡ar en cada una

de las rcgiones.
El Fondo de Cohesión, a diferencia de los anterioaes,

es un fondo nacional, cuya plogramac¡ón es más secto-

r¡al que fegional: las inversiones que fnanc¡a el Fondo

de Cohesión son redes transeuropeas de lransporte, in-

versiones en medio ambiente, principalmente én elsec_

tor del agua y los res¡duos, y también eficiencia energé-

tica. Son beneficiarios del Fondo de Cohes¡ón aquellos
países cuya RNB pef cápita en paridad de poder adqur-

sit¡vo (PPA), sea inferior al 90 por 100 de la media de la

uE-25.

3. Los mocan¡smos de aplicación

La polílica de cohesión se ha dotado de unos meca'

nismos de aplicación muy estructurados formalmente, al

tiempo que complejos en la práctica. Se haé a conti_

nuación referencia a algunos de sus elementos más sig-

nificativos.
. En primer lugar, el repafo de los fondos de cohe-

sión entre los Esiados miembros se realiza con crite-

rios objetivos, mediante fórmulas matemáticas que in-

cluyen variables como PIB per cápita, númefo de para-

dos y otras. Las fófmulas, ql¡e son en deflnitiva una

clave de reparto entre Estados, entran también en la
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negociación delacuerdo, pero una vezfiiadastodos los

países pueden calcular lo que les corresponde a pañ¡l

de datos estadísticos públicos y, pof lo tanto, con trans-
paGnc¡a. A esle resultado, hay que añadir los flecos de

la fase final de la negociación del presupL¡esto, que se

negocian de una manera bilateral por la Presidencia

del Consejo con los Estados, bien para vencer las re-

sistencias de algunos Esiados miembrcs a dar su apo_

yo al paquete financiero o para contemplar especifici-

dades a las que no se puede darhatamiento razonable

en el marco multilateral.
En el Acuerdo de diciembrc de 2005s se especiflca la

fórmula para calcular el montante que corresponde a

cada Llna de las regiones (tanto del objetivo convergen-

cia como delobjetivo competitividad regionaly empleo),
y, según se especifica en el mismo Acuerdo, </a aslgna-

c¡ón para cada Estado miembro es la suma de las asig'

nac¡ones parc cada una de sus regiones que pueclen

acogerse a financiación). A la cantidad que correspon-

de a un Esiado por Fondos Estruciurales, se añade el

montante del Fondo de Cohesión según lafórmula esta-

blecida de rcpario del Fondo. Sumando ambas partidas

se calcula la pa¡te más importante del montante iotal
que recibká cada uno para elperíodo 2007-2013. A esie

impoÉe, habrá que añadir las cantidades ad¡cionales
que pueda conseguk bilateralmente el Eslado como

consecuencia de la negociación fnal6.

5 Pleden enconlrarse tambiér en elReglamenlo 1043/2006 de
Consejo por elqle se eslable@n las disposiciones ge¡erales @lativás
alFondo Eu¡opeo d€ DesarolLo Regonal, Fondo SociálEuropeo y el

3 En elcaso de España Las €¡1id¿d€s adlóionáles oblen das p¿ra Las
lslas Canar¡as ruercn d€ 100 millo¡es de euros n¿s lo que pldLera

coresponder e de un Fondo pa¡a €giores ulrEpenfefi€s (el imFore
que fecibúá can¿rias én elmar@ de Fóndo RUP será de 434 milo¡es
de elos cornenl€s). !ña dotáció¡ adicon¿ldo 50 milones de euros
para Ceula yMe illa. Y qulzás, lo m¿s impotunte, uñ¿ ¿sEnac¡ón _

adicionald62 000 milbnes dé eu.ós de Fondo Eurcpeo de Désarbllo

R€glónálpara mejo€. !á l.vesugación y e¡d€satullo pory par¿ €L
ben6fcio de las empr€s¿s (Fóndo Tecno¡ógico) Apane de Lo ante¡or,
España segu rá pérclbendo en elporiodo 2007 2013 elFondo de
cohesió¡ bajo lá roña de una do¡ación lransitona de salida del Fondo,
dotada con 3.250 m¡llones de elEs i3.543 millones de euros



. En segundo lugar, la política de cohesión se instru-
menta a partir de una refiexión estratégica sobre los ob-
jetivos que se pretenden alcanzar con elLa. Esta fefle-
xión esiratégica se concreta en documentos de progra-
mación en los que, con diferente nivel de detalle, se
descr¡ben los probleñas económicos que se desean rc-
solver co¡r ios fondos y la distribución sectorial de las in-
versiones que para tal fnalidad se establezca.

Los documentos de programación más impoftantes
son el l\,larco Estratégico Nacional de Referencia. que
se refiere al conjunto del Estado miembrc, y los Progra-
mas Operativos. que se tel leren a un¿ región o a Ln
conjunto de ellas. Estos documentos se prepaÉn por el
Estado miembro en asociac;ón con la Comisión. y son
aprobados por ella.

La metodología de programación y reflexión estratégi
ca es una de las características, de esta polÍt16a, más
apreciada por los gestores públicos y los acádérnicos
que la añalizan.

. En tercer lugat, una estructura de gobernanza muF
t¡nivel: en ¡a programac¡ón y ,a ejecuc¡ón de Ia política
de cohesión participan la Com¡s¡ón Europea, los Esta-
dos miembros, las regiones y las ciudades; la expresión
formal de la gobernanza multinivel se éncuentra en los
comités de seguimiento, en los que participan los acto-
res de la política.

Esta pluralidad de agentes que participan en la políti-
ca se estructura en torno a tfes auioddades definidas
para cada Programa OpefativoTl

- La autoridad de gestión, responsable de super-
visat la coherencia de las inversiones selecc¡o¡adas
con la estralegia prevista en cada programa, y garan-
tizar la regularidad de las partes certificadas a Bruse-
las.

- La aütoridad de certificación y pagos, eneargada
de lramitar las cefiflcaciones de los gastos realizados
a Bruseias, reclamando la cofinanciación de la Comi-
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sión y pagando a los benefciarios una vez sean recibi-
dos los fondos.

- La aLrforidad de auditorÍa, que tiene 6omo misión
la realización de auditorías sobre los gastos coflnan-
ciados para garantizar su conformidad con la normati-
va aplicable.

Las autoridades. dependiendo deI prograna, se si-
túan en un órgano del Estado miembro o del gobierno
de la región a la que se aplica el programas.

El sistema de gobernanza multinivel ha hecho pos¡ble
la ex¡stencia de un entramado adm¡nistrativo en loda Eu-
rcpa, a todos los niveles de gobiemo, familiarizado con la
gestión de programas públicos de inversiones con nor-
mas homogéneas: éste es un activo eslratég¡co de la po-
lítjcá de cohesión al que se volverá más adelante.

El gra'1 astre de la politica en los últimos años en re-
lación con la gobernanza lo ha constituido el sistema de
superv¡sión ycont¡olque ha ido tejiendo la Comisión eu-
ropea. En poco tiempo se ha pasado de un sistema de
supervisión que podría denominarse (amigable>, insp¡-
rado en Ia verificación de la realización corecta de las
actividades, la peiición de cesación de prácticas que es-
timaba no acordes con elordenar¡ienio comunitario y la
sanción e¡ casos de manifesto incumplimiento, a un
s¡stema de control efremadamente aiguroso basado,
en la mayor pade de los casos, en la sanción. El nuevo
sistema se constituyó en un conjunlo de prácticas y cri-
te os nuevos a partif de los cuales se auditaron las in-
ve¡siones del pasado, creando entre los operadores la
'nseguridad juridic¿ que deriva de la aplicación. con ca-
rácter retroactivo, de las normas-

La actitud de la Comisión descrita anteriormente es
consecuencia de la presión delParl¿mento Europeo. err-
pujado porlos eurcparlamentarios de los países contribu-
yentes netos, que t¡enen reservas sobre la virtualidad de
esta políiica y abogan por su redimensionamiento a la

; Las funcio¡es est¿n descritas en los aniculos 59 a 62 de¡
Reglamento 1033/2006, dorconsejo, de l1 de luL¡o de 2006.

3 En el caso españóI, ¿s autoídades se sltúan e¡ lá mayola de os
casos en eLqobiemo centG: Mlnistero de E6¡omla y Haci€nda para el
FEDER y e Fondo de Cohesió¡, y Miñisteao de T¡abájo paG e Fondo
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baja, por lo que una manera de haceravañzarsus intere-

ses es intentar prcsentada como una sima de inelcacia y

de pécticas kregulares. El Tdbunal Europeo de Cuentas

actúa como brazo del Pa¡amento en esta política.
. En cuarto luga( y por úhimo, existen principios y meca-

nismos tendentes a garanlizar el impacto y la ejecución de

la polÍhc¿. Citaremos dos: la adicionalidad y la regla N+2.
- El princip¡o de adicioñalidad prevé que los tondos

no pueden reemplazar al gasto público nacional sino
que deben añadirse a él: en otras palabras, los Tesoros

de los Estados miembros no pueden (ahorrarse) Ia f-

nanciación de los programas de gastos con rccursos
propios medi¿nte el uso de los fondos europeos, sino
que éstos deben añadirse a los recursos qle ya se esia-

ban utilizando ampliando el programa de gasio en, por

lo menos, la misma cuantÍa-
- La regla N+2 tiene como propósito estimular la eje-

cución rápida de los programas, al prever el descompro-
miso automático del presupuesto de un año si no ha

sido gastado antes de los dos años siguientes.
Dicho de otro modo, la parle de la dotación del año

2007 de un prog€ma que no haya sido gastada anies
del f¡nal del año 2009 se pierde.s

Elprincipio de cofnanciación nacional establece que la
cont bución comuniiaria cubdé un porcentaje del gasto,

no el 100 pof 100: las tasas de colnanc¡ación oscilan en-
tre el85 por 100 y el50 por'100. Elresto, lógicamente, lo
cubre la autoñdad nacional beneficiaria de la ayuda.

Los párÉfos anteÍores han descrito el presenie de la
política de cohesión, a partir de ahora se analizarán aF
gunos de los puntos.

4. ¿Está la polít'ca de cohesión
sobredimens¡onada?

La pregunta del enunciado tiene una dificil, por no dec¡r
imposible, respuesta técnica; pueden realizarse conjetLr-

ra6 sobre la base de los estudios y la infomación disponi

ble, y, en todo caso, el aná{isis debería realizarse para

cada Estado miembfo considerado individualmente.
Si tomamos a España como referencia del período

presLrpuestario 2000-2006, que fnaliza en junio de
2008, no cabe pensaren una sobredimensión de la poli

tica: España ha podido absorber la práctica tota¡idad de
los fondos puestos a su disposic¡ón, y, en general, con
razonable nivel de efcacia.

El límite de fondos que un Esiado miembro puede re-

cibir se sitúa en un 4 por 100 de su PlB. En el caso es-
pañol raramente se superó el 2 por 100, y su estructura
adminislÉtiva permitió generar sufc¡e¡tes proyectos e
iniciativas para absorberlos, que eltamaño de su presu-
puesto pemitió conlnanciar.

La dif¡culiad para deterr¡¡nar lécn¡camente Ia cuantía
<óptima) delpresupuesto de c¡hesión traslada eldeba-
te sobre sir dotación al de la cobertura géogÉfca de la
política, como una maneÉ de piantear indirectamente lo
misrno: ¿deben parlicipar todos los Estados y regiones

en ella?, ¿no podrían ahor¡arse recursos reduciendo su
cobertura geográfic€?

Como se ha señalado anteriormente, Ia política de
cohesión cubre todo elterritorio europeo, incluyendo a
las regiones más desaffolladas de Europa que reciben
fondos, como parte de! Objetivo de Competitividad, si
bien con una intensidad de ayuda por habitante muy ¡n-
ferior a las del Objetivo de coÍtvergeficia1o; en reali
dad, los recu¡sos que reciben la6 regiones más desa-
rrclladas, que reprcsentan un pequeño porcentaje del
PlB, dos o tres décimas en muchos de los casos, difícif
menle pueden tener:un impacto signiflcativo sobre la
economia local. , '

Algunos Estadds miembros y ciculos académicos
cuesiionan la utilidad de los 43.500 milloñes de euros
del objetivo compeiitividad, por más que muchos otros

, Los paises @n un P B per @pira inrerior al 85 por 100 de la medi¿
de la tlE 25 en e périodo 2000-2002 rendrá u¡a regla N+3 en e
periado 2407-2410

i0 La intensid¿d media de ayuda en el Oblelivo Conlergencia páÉ la
UE 27 es d€ 53 e!rcs per cápiia, y eñ el Obletjvo comp€litividad €s de
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participantes en la política de cohesión defiendan su
exislencia, y, al frente de ellos, la Dirccción General de
Política Regional de la Comisión Europea-

Hay vadas posibles (racionalizaciones) de la amplia
cobertura geográfca de la políiica regional, aunque qui-
zás n¡nguna sea completamente satisfactoria.

'La primera de el las. constala que las regiones eu-
ropeas tienen entidad polílica prcpia y quieren participar
como iales en las políticas europeas, manteniendo una
iínea de contacto ab¡eÉa con la Comisión; la Comjsión,
por su pa¡te, también quiere tener presencia en el terri-
torio de toda Europa y maniener el contacto con las au-
toddades regionales. La politica de cohesión serÍa el
mejor vehÍculo ex¡stente para hacer posible ésta rela-
ción, porsu ¡radición de progÉmas con cobertuÉ regio-
nai, y su financiació¡ con cargo aJ Presupuesto de la
Unión Europea la facilitaría.

La aceptación de este argumento responde a una ló-
gica puramente política, cuyo análisis desborda el mar-
co de este aftículo, pero cuyos límites se sitúan entre la
conven¡encia de tenera la Comisión como a6tor en todo
el teÍitorio, que defenderían los más eurcpeístas, y, la
bondad de timitar la vocación por los recursos, poder y
control de las burocracias, en este caso de la Comisión,
que defenderían los europeístas más escépticos. Un
europeista precavido deberia simplemente preguntarse
por lo que estas inversiones dan a los ciudadanos euro-
peos y si ex¡ste un uso social alternativo más eficaz en
el marco de los tratados.

- La segunda línea argumental af irma que las re-
giones más desa.rol l¿das son cenlros dinánicos. que
transmiten exiernalidades posjtivas a las menos desa-
rol ladas contribuyendo a su crecimiento económico.
Siendo esto cierto, la realidad es que las regiones ri-
cas programan e' uso de los fondos europeos sin
pfeocuparse de que tengan efectos positjvos sobre
Ias regiones más pobres, ni tampoco la regulación co-
munjtaria tiene en cuenta este criterio para valorar ios
prograr¡as operativos de las regiones desarrol ladas;
además, la caotidad de recurcos que reciben las rc-
giones desarrol ladas es tan pequeña,_en relación con

¿QUÉ FUTURO PARA LA POLITICA DE COHESIÓN?

eltamaño de sus economías, que su efecto de arras-
tre es también necesariamente muy pequeño.

- La lercera línea argumental señala que elObjetivo
Competitividad es el vehículo para que los Estados
miembros más desarrcllados reciban retornos de esta
po{ítica. De esta manera se favorece su apoyo a la po{í-
tica de cohesión cuando se discuten las Perspectivas
Financieras.

Este afgumento entronca con uno de Jos tests del va-
lor añadido comunitario, el de la partic¡pación de todos
los Estados miembros en la política: digamos que éste
es un ctter¡o y no el único, los de proporcionalidad y efi-
cacia de la acción comunitaria también existen, y en
este caso algo tendrían que objetar al Objeiivo de Com-
petitividad. En cualquier caso, las decisiones soore ta
polÍtica y ios presupuestos son políticas, los Estados
mrembros votan, y este argumento tiene el mérito de
presentar, de mane¡a descarnada, la lógica política de
las decisiones comunitarias.

La rea idad es que son las regiones desarrolladas de
los Estados miembros más desarrollados, a tÉvés de
su presión sobre los gobiernos, las mejores garantes de
la pervivencia del objetivo competitividad. Además de
las consideraciones poiítjcas, en países como Aleman¡a
o España la política de cohesión supone una transferen-
c¡a de recursos desde elgobierno centrala las regiores.
ya que m¡eniras elgobierno central financ¡a la contribu-
ción a la lJnión Eurcpea con su presupuesto, un erevaoo
porcentaje de los retornos de {a política de cohesión flu-
yen a los presupuestos de los gobiemos rcgionales: al
interés político se añade el flnanciero.

5. La agenda sectorial de Ia UE
y la po¡itica de cohes¡ón

¿Cuál es el coste de oportunidad de la politica?,

¿exislen alternativas sacrif cadas?
Elcoste de oportunidad de esta políiica es claro, dedi-

car presupuesto de la polílica de cohesión para:
-EI refozamiento de programas sectoriales como

los dir igidos a la innovación, a combatir elcambio cl imá-
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tico, la mejora de las infraestructuras energéticás, las

redes iÉnseuropeas, la inmigración, la formación de los

trabajadores; actuaciones iodas ellas que forman parte

de la agenda de poiítica económica de la Unión Europea
y que no se están desarrollando al nivel deseable

- O bien, disminuir el presupuesto de la Un¡ón Euro-

pea reduciendo el importe de fondos asignados a esta

política.
El anátisis del coste de oportunidad de la política y el

debate sobre ella lo volveremos a tener muy pronto Al

fnal del año 2009, la Comisión hará pública la comuni-

cación sobre el análisis del Presupuesto, prevista en el

Acuefdo del Consejo sobre las Perspectivas Financie-

ras 2007-2013, y habrá en ella una primera pista sobre

pordónde puede ireldeb¿te sobre lasfuturas perspecti-

vas financieras. En dos años, probablemente en 2011,

se iniciará la negociación sobre el futuro Presupuesto

comunita o 2014-2021, y la política de cohes¡ón será de

nuevo objeto de debaie.
Por el momenio, y con los últimos datos dispoñibles,

la política de cohesión ofrece lo qlle se puede de¡omF

nar (dividendo de la convergencia). Sise recalculara el

irnporte de la polílica manteniendo las mismas intensi-

dades de ayuda, resulta que, 6omo consecuencia de la

convergencia regislrada en los últimos años, elcoste de

la polÍtica podría ser50.000 millones de euros menos en

el escenario más probable para el peíodo 2014-2021

No se sabe lo que el Consejo querrá hacef con el divi

dendo de la cohesión. Es imaginable que teniendo en

cuenta la posición de déficil público y deuda de la mayor
parte de los Estados miembros cont buyenies netos,

preferirán rcducir gastos o quizás reasignados a otros

programas; no obstante, cabe señalar que, si se dec¡_

dieran aplicar a oiros programas secioriales, esta polit¡-

ca tiene capacidad suflciente para integrarlos
La fazón es que, como se ha señalado antes, ha dado

lugara una organización administrativa en la Comisión y

los Esiados miembros, en todos los n¡veles de gobiemo

especialista en la gestión administrativa de p¡oyectos de

inversión con cfiterios homogéneos, y, por ello, puede

servir para favorecer la implemehtación en toda la lJnión
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de políticas económicas eurcpeas. PaÉdójicamente,

una de las críticas que recibe, la aplicación de fondos en

las regiones más desarrolladas cubriendo por ello todas

las regiones de la Unión, se convierte en su gran activo:

la capilaridad y la organización son su fortaleza

Elestado de opinión tendente a converiir esta política

en una heryamienta para las polítioas secloriales de la

Unión Elropea gana peso, no deja sin embargo de ha-

ber críticos que hablan de la (sobrecarga> de Ia política

de cohesión.
Las políiicás secto ales de la Unión Europea o sus

estrategias, como puede ser Lisboa, son fruto del con-

senso enire Eslados miembros con un nivelde desarfo-

llo muy diferente, y no está claro que la (mezcla) de in-

versiones públicas más deseable para, digamos, Bulga_

ria, sea coincidente con la de la República Federal

Alemana, más bien cabría pensar que no. En la progra-

mación 2007-2013, siguiendo el mandato del Consejo,

ta Coñisión siluó como prioridad el cumplimiento en

cada programa de los porcenlajes de:nversiones en

Lisboa que había fijado el Consejo para la Comunidad

en su conjunto, elénfasis en las políticas de innovación

fue evidente, y ello, quizás, cree alguna disfunción en

naciones que deben tener como pdmefa prioridad dis-
poner de una infraestructura básica modema

Lo anteriof no significa que las inversiones en Lisboa,

más aún de la manera flexible en la que fueron interpre-

tadas por la comisión, no sean necesarias pa|a elcreci-

miento económico, sino que simplemente introducen

una festricción en la progfamación, que puede desv¡ar

la asignación de los recursos de la que sería óptirna
pafa el crecimiento económico de los países menos de_

sarrollados. Eslo debefía tenerse en cuenta en la futura
política de cohesión.

6. ¿Es posiblé una estructura alternat¡va
de objetivos?

El sistema actual tiene sus virtL¡des, y es perfecta-

mente viable, pero ¿por qué no exploEr vías alternati
vas Para mejorarlo?



Las líneas directrices para el futuro deberían ser las
s¡gr.l¡entes:

- La polít¡ca de cohesión debe seguh centrándose
principalmente en ei desarrollo económico de las nac¡o-
nes y regiones menos desarolladas de Eurcpa.

- Debe diferenciarse claÉmente la políiica de de-
sarrollo económico de las actuaciones tendentes a im-
plementar estrategias generales de la Unión Europea o
de las actuaciones con una sensibilidad distinta como
el desarollo teritorial. la cooperación interregional, et-
cétera. actuaciones que también deben f inanciarse con
el p¡esupuesto de la política, tal y como se hace ahora,
pafa aprovechar su capacidad de geslión administrati-
va en toda Europa.

- La polífica debe simplifcarse, tanto en lo que se re-
fiere a la fase de prcgÉmac¡ón como en la fase de apli-
cac¡ón de la misma.

En relación con la neces¡dad de seguir cent€ndo la
política de cohesión en eldesarrollo de las regiones me-
nos desanolladas y su articulación con otras actuacio-
nes, me atrevería a sugerir, con ánimo de fomentar el
debate, kes objetivos para la política, alternativas, aun-
que coincidenles en parte, con las existentes en la ac-
tualidadl

1. Objetivo de Convergencia, const¡tuiría el núcleo
duro de la polít ica, y lendría como prioridad el desa-
rrollo de las fegiones más pobres, .pero abr¡endo la
posibi l idad a la elegibi l idad de proyecios de regiones
ricas que redunden en el desarrol lo de las ci ladas en
pr¡mer lugar. Comprendo que puede l lamar la aten-
ción esta idea pero no la debe l lamarlanto sise consi-
dera que las economías, cada vez más, se forjan en
torno a redes tanto de infraestructuras como de servi
cios e información, y esta realidad debe ser tenida en
cuenla cuando se añiculan polít icas de desarrol lo. Es
ai t iempo una manera de hacer vis'ble lo que tantas
veces se ha dicho sobae la incidencia de las inversio-
nes en las regiones ricas sobre las menos desarrol la-
das.

Lóg¡camente, el grueso de las inversiones debe reali-
zarse en las áreas menos desarrol¡adas,

¿QUÉ FUfURO PAF,A LA POLíf¡cA DE coHEsIÓN?

Llamo la atención sobre elhecho de que este objetivo
iiene puntos en cornún con el actual Objetivo de Con-
vergencia. que :ncluye no solamente a las regiones me-
nos desaffolladas sino también, a través del Fondo de
Cohesión, a iodo el teÍitorio nacional de los Estados
menos desarrollados. La diferencia de matiz aquí está
en el vínculo que se establece entre las invers¡ones en
las regiones más desarrolladas y el desanollo de las
menos desaíolladas.

2. Objetivo de Cohesión Territorial, cubriría todo el
territorio de la lJn¡ón, incluyendo las actuaciones de
coopeEción transfronteriza y ohas tendentes a favore-
cer la cohesión teÍitofial, como aquellas que pretenden
compensar obstáculos o situaciones geográficas, tales
como la ultraperiferia, la insularidad, la baja densidad de
población, etcétera.

3. Obletivo de adaptación a la globalización11, cubri-
ría todo el territoño de la Unió¡, e incluiía ¡nverc¡ones
con dimensión europea en sus efectos, y las declaradas
como p.iorifarias por la Unión Europea, coño. por ejem-
plo, el cambio climáiico, la seguridad energética, la polí-
tica de innovación, la inmigración, formación, etcétera:
este objeiivo, se podria gestionar medianie programas
sectoriales de tipo plurinegional, sin componente redis-
hibutivo o con u¡ componente rcdistributivo muy ate-
nuado, y sirviéndose de los sistemas actuales de la polí-
tica de cohesión. La ejecuc¡ón de los programas se rea-
iizafía de acuerdo con el iradicional enfoque multinivel
de la polílica de cohesión, en función del tipo de actua-
ciones desarrol ladas.l2

La ventaja de este desglose de objeiivos es que per-
mitiria difefenciar claramente io que es política de desa-
rrcllo regional de otras políticas comunitarias con di-
mensión regional.

El resuitado sería una asignación de recurcos más
transparente y probablemente más efic¡ente.

I Nó confu¡d r con el fondo de msmo nombre
rz Cada ¡ivelde Gob¡erno gestioná¡ía áquelas actuaciones paB as

qu6 tLviera u¡a venlaja coñpaÉijva en mmp¿r¿ción con os otros.
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iJna última referencia a la neces¡dad de simplificar la
politica, limirando la carga regulatoria de la misma. so-
bre todo en lo que afecta a las empresas e instituciones
gestoras de las inversiones. La Comisión Europea es

consc¡ente de este problema, ha dado algunos pasos
posltivos de simplifcación para resolvedo, pero deberá
seguir profundizando en ello de cara al próximo perÍodo

2014-2021. ta comp{ejidad de la polit¡ca es un de los

factores que puede acabar con ella tal y como la cono-
cemos hoy. La tentación es la de reducir al mínimo su
condición de política europea para transforma a en una
meÉ transferenc¡a de recursos a los presupuestos de
los Estados miembros benefciaíos que serian ios me-

nos desarrollados de la Unión.

7. Conclus¡én

A fnales del año 2009 la Comis¡ón europea preseniaÉ

una C.omun¡cación sobfe la revisión del presupuesto co-

munitario, a parlir de entonces volveran a proliferar artícu-
los, reflexjones y debates sobre el futuro de las politicas

comunitarias, y entre ellos sobre la política de cohesión.
La actualestructura de la políti6a, podada de su artif-

ciosa compléjidad y sus elemenios menos justificables,

es viable en el futuro. Sin embargo, cabe Ia posibilidad

de pensar una estructura distinta de objetivos que los di-

ferencie, claramente, en función del contenido de las ac-
tuaciones que incluyen y de su propós¡to.

Esta nueva estructura permitiria integrar mejor a las
nuevas po¡fticas sectoriaies de la Unión, como el cam-
blo climático, programar en términos de redes, y dal
más transparenc¡a, distinguiendo, claramente, entre la
política de cohesión (en un sentido más iradicional de
desarrollo económico de las arcas más atrasadas) y

las políticas de crecimiento económico de la Unión, las
sectoriales, implementadas, todas ellas, a través de los
mecánismos y la organización capilar dé la polÍtica de
cohesión.
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