-

View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you byﬁ CORE

provided by Repositorio Digital RIBEI

Real
Instituto

Elcano

de Estudios Internacionales y Estratégicos

LA I?OLiTICA REGIONAL DE LA
UNION EUROPEA: QUO VADIS?

Tomas Mancha Navarro y Rubén Garrido Yserte

Documento de Trabajo (DT) N° 28/2004

11/05/2004



https://core.ac.uk/display/42965371?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

Area: Europa — DT N° 28/2004

11/5/2004
e Real . . .
;tg':" o La Politica Regional de la Unién Europea:
@_;‘/ Elcano quo vadis?
de Estudios Internacionales y Estratégicos Tomés Mancha Navarro™ y Rubén Garrido Yserte ™

Introduccion

La Politica Regional Europea (PRE) se encuentra, en la actualidad, en una encrucijada.
Su progresiva consolidacién, en paralelo al proceso de construccion europea, ha
experimentado un cierto detenimiento en la actualidad motivado sobre todo por las
tensiones presupuestarias en el seno de la Unién Europea (UE).

Las posiciones entre los paises contribuyentes netos al presupuesto comunitario y
aquellos mas beneficiados de los Fondos Estructurales Europeos dibujan un panorama
de incertidumbres que se ve acrecentado por la necesidad de ofrecer una reorientaciéon
clara de la PRE ante uno de los retos mas importantes a los que se enfrenta la Unién: la
ampliacion al Este.

Este fendmeno, sin precedentes en la historia de la UE, obliga a acometer reformas en
todos los frentes: reformas institucionales de dificil encaje como se ha demostrado en
Niza y en la Convencion Europea y reformas de las Politicas Comunitarias mas
importantes, la agraria y la estructural, donde el perfil politico supera en numerosas
ocasiones la racionalidad econdmica.

Pero la ampliacion, pese a ser un elemento clave, no es el Unico factor que hace
necesarias las reformas. En concreto, la PRE ha de responder a determinadas amenazas
para la cohesién econdmica y social derivadas del propio proceso de integracion y de la
globalizacién econdémica que tienen claros impactos territoriales. Estos fenomenos
demandan planteamientos novedosos y una apuesta decidida por una dimensién
territorial europea que, por el momento, esta en un segundo plano en la agenda politica,
mas focalizada en aspectos presupuestos y en el juego, clasico en la UE, de ganadores y
perdedores que ha favorecido el statu quo o los cambios muy graduales.

De todos estos aspectos se ofrecen reflexiones en las paginas siguientes con una
estructura dividida en seis grandes apartados. El primero lo constituye esta introduccion.
En el segundo punto se realiza una revision critica de la PRE desde sus inicios hasta la
actualidad. Seguidamente, se analizan las dos amenazas mas importantes para la
cohesién econdmica y social: el propio proceso de integracion y la mundializacion de los
intercambios, la globalizacion econdmica y el desarrollo de la sociedad del conocimiento
y los servicios. El cuarto punto se ocupa del proceso de ampliacién hacia el Este. El
quinto ofrece una sintesis del debate sobre la reforma de la PRE vy, finalmente, el sexto
recoge las principales conclusiones.

* Catedratico de Economia Aplicada. Universidad de Alcala
* Titular de Economia Aplicada. Universidad de Alcala
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1. La Politica Regional de la Unién Europea: una vision retrospectiva

La PRE ha evolucionado a lo largo de su historia de acuerdo con un conjunto variado de
factores que han respondido, basicamente a cuatro vectores de cambio:

La concepcion tedrica del crecimiento y su impacto territorial. La evolucién del
cuerpo tedrico-empirico que no vamos a desarrollar aqui (véase Cuadrado, 1988 y
Mancha, 2001), aunque aludiremos a él mas adelante, ha servido para dos fines basicos:
definir objetivos de politica regional y la intensidad con la que se persiguen y, sobre todo,
servir de base para instrumentar la politica regional y sus cambios. Nos ocuparemos de
ellos mas adelante, pero sirva como botén de muestra la importancia clave que tienen
ahora aspectos como el desarrollo de la sociedad de la informacién, o el capital humano
a escala regional en comparacién con la menor atencion que se realiza en el pasado
(afios ochenta basicamente).

Adicionalmente, el progreso de los estudios regionales — tanto en su vertiente tedrica
como aplicada — sirvieron de base para fundamental el disefio y puesta en marcha de
una politica regional que no sélo serviria a objetivos politicos de reequilibrio territorial,
sino que también mostraba cémo un crecimiento econdémico con desequilibrios
territoriales se traducia en un menor crecimiento econdémico, indicando que la aparente
relacién de intercambio entre crecimiento y cohesion podria no ser tal, al menos en el
largo plazo (Higgins y Savoie, 1995).

Concepcion politica del papel de la UE. Indudablemente, la PRE ha experimentado
cambios y reorientaciones en sus objetivos de acuerdo con la concepcion del ‘deber’ de
la UE. De hecho, la cohesién econdémica y social no es un objetivo de la Unién hasta la
aprobacién del Acta Unica en 1987, lo que es indicativo de que el enfoque territorial-
regional en el proceso de construccion europea es relativamente novedoso. Ademas, a
esta concepcion politica de refuerzo de la cohesion econémica y social se le han ido
afiadido conceptos de nuevo cufio tales como la sostenibilidad del desarrollo que han
acabado afectando también a la manera en la que opera la PRE en la actualidad.

Proceso de integracion. Conforme la UE se ha ido consolidando como espacio
econdémico mas integrado (entiéndase Unidon Econdmica y Monetaria) y también como un
espacio de mayor unién politica, se ha consolidado la necesidad de llevar a cabo una
politica de reequilibrio territorial bajo el planteamiento de que los beneficios y costes del
proceso de integracion son territorialmente desequilibrados y que, por tanto, el
perfeccionamiento del mismo genera un mapa de regiones ganadoras y perdedoras
concentradas basicamente en los paises con un nivel de renta intermedio’.

Ampliacion. La UE ha conocido en su desarrollo varios procesos de ampliacién que se
han desarrollado simultdneamente a la consolidacion del proceso de integracion. En
practicamente todos ellos se ha observado un incremento de las disparidades
econdémicas y sociales desde la perspectiva regional que ha acabado conllevando la
necesidad de fortalecer las politicas de cohesion territorial.

Estos cuatro vectores de cambio, en mayor o menor grado, han ayudado a configurar la
PRE actual que ha pasado de tener una importancia claramente marginal cuando no

" El trabajo de Padoa-Schioppa (1987) por encargo del Presidente de la Comision J. Delors es una buena
referencia en la puesta en evidencia de los problemas regionales que genera, evidentemente junto a los
beneficios, el avance en el proceso de integracion, en este caso el de la construccion de una Unidn Monetaria.
En una linea similar hay que entender el trabajo del grupo liderado por Sapir (2003) y por iniciativa de R.
Prodi con el nuevo entorno de un mundo mas globalizado y con una UE ampliada a 25 paises.
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ausente hasta mediados de los afios 70, para acabar convirtiéndose en la politica mas
importante junto con la Politica Agricola Comun (PAC) en términos presupuestarios. Esta
evolucion no soélo se refleja en su participacion en el presupuesto del gasto de la UE sino
también en la importancia creciente de sus objetivos e instrumentos, dotandose de un
marco operativo que genera efectos multiplicadores en las regiones europeas. Ademas,
es la politica basica para la consecucién de uno de los objetivos del Tratado de la UE /a
cohesion econdémica y social desde el punto de vista territorial.

No obstante, a lo largo de su historia, estos cuatro elementos no han ejercido ni un poder
de atraccion equivalente, ni siquiera han servido para definir o reorientar la politica
regional en una misma direccion.

Las ampliaciones y el proceso de integracion europea han sido, por lo general, los dos
vectores que han conducido los cambios de la PRE en una misma direccién. Excepto la
ampliaciéon de 1995, en todos los casos éstas han dado como resultado un aumento de
las disparidades / problematicas regionales en el seno de la UE. Por otra parte, la
creencia de que la integracién econémica generaria una mayor desigualdad?® es la que
sirvié a la Comision para desarrollar y acometer las importantes reformas de la Politica
Regional a través de la modificacion de los Reglamentos que rigen los Fondos
Estructurales Comunitarios y a promover los cambios necesarios para dotar a la politica
de cohesién de una mayor dotacion presupuestaria y de una mayor presencia
comunitaria.

En 1987, la entrada en vigor del Acta Unica Europea supuso la primera reforma
significativa del Tratado de Roma al introducir un claro reforzamiento del objetivo de
alcanzar en el horizonte de 1993 un Mercado Unico Europeo y donde ademas desde la
vertiente puramente econdmica se hacia referencia, por primera vez, a procesos politicos
comunes (se habla de Comunidad Europea, en lugar de Comunidad Econémica Europea)
y también se dedica un apartado de la seccion Il a la cohesién econémica y social’.

Como consecuencia del Acta Unica y del objetivo del Mercado Unico no sélo se reforzo el
andamiaje institucional de la Unién, sino que, desde el punto de vista de la politica
regional, se acometid la que sea quiza la reforma mas profunda de los Fondos
Estructurales llevada a cabo hasta la fecha. De hecho, desde ese momento (1988) es
cuando puede realmente hablarse de una verdadera PRE por dos razones basicas. En
primer lugar, por la existencia de un compromiso politico para alcanzar en 1993 un
volumen de recursos destinados a los Fondos Estructurales que deberia doblar la
dotacion existente en 1987 (el conocido como Paquete Delors 1). En segundo lugar, y
quiza mucho mas importante, por establecer un nuevo modelo de funcionamiento de los
Fondos y por la instauracion de los denominados como los cuatro principios basicos de la
Politica Regional: concentracion, programacion, co-participacion y adicionalidad, que son
los que la acaban dotando de una verdadera dimensidn europea.

Esta reforma inicia ademas un proceso de disefio de politica regional bajo un nuevo
enfoque, fundamentado en la mejora del potencial de desarrollo y del desarrollo
endoégeno de las regiones europeas, adoptando la programacién un modelo bottom-up
en el que las regiones tomaban un protagonismo esencial del que antes carecian.

? Desde los primeros informes Werner (1970), el trabajo de Biehl (1986) sobre los potenciales regionales de
crecimiento e incluso el propio informe Cecchini (1988), sin olvidar el antes citado de Padoa-Schioppa
(1987).

3 Por primera vez aparece en los tratados la nocion de cohesion (art. 130A), aunque no se define lo que se
considera cohesion economica y social.
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La reforma de los Fondos Estructurales llevada a cabo en 1993 y que afecté al periodo
de programacion 1994-99 es, de nuevo, fruto del esfuerzo de los Estados miembros por
articular politicas que pudieran amortiguar los efectos negativos que sobre la cohesion
tendria el establecimiento del Mercado Unico en 1993. Ademas, las cumbres de
Maastricht y Edimburgo de 1992 consolidaron la voluntad de la UE por garantizar la
consecucion de la Cohesion Econdmica y Social en un contexto de mayor incertidumbre
coyuntural y con el firme propdsito de establecer la Union Monetaria.

De nuevo una mayor integracién econdmica exigia un mayor esfuerzo por garantizar el
objetivo cohesién, reduciendo los posibles efectos negativos sobre los paises / regiones
europeas. De esta manera, se aprob6 el Paquete Delors Il donde se potencian los
recursos presupuestarios destinados a los Fondos Estructurales y se cred el nuevo
Fondo de Cohesién dedicado a la cofinanciacion de proyectos de infraestructuras vy
medio ambiente en los paises con un nivel de renta por habitante inferior al 90% de la
media europea: Espafia, Grecia, Irlanda y Portugal®.

En esencia, el periodo de programacion 1994-1999 respondié a los mismos criterios que
los disefiados en la reforma de 1993, conservando los objetivos béasicos aunque se
reordenaron los relativos a los recursos humanos y se afiadié un objetivo 6 no existente
hasta este momento, destinado especialmente a dos los nuevos paises de la ampliacién
de 1995: Suecia y Finlandia.

El Tratado de Maastricht (1992) introdujo en el ambito comunitario el principio de
subsidiariedad, que se suma a los cuatro principios de la actuacién estructural
anteriormente mencionados. Este principio consolidé una forma de programar que ya se
habia utilizado en el periodo anterior: corresponde a las autoridades nacionales
competentes seleccionar los proyectos que se vayan a financiar y encargarse de su
realizacién, aunque en el disefio de la PRE intervengan todos los agentes implicados en
virtud del principio de cooperacién. También de acuerdo con el mismo se cre6 el Comité
de las Regiones que permite a la dimension regional tener un foro de discusién politica®.

Quiza lo mas novedoso de este periodo de programacion (1994-1999) sea la gran
importancia que adquirieron los mecanismos de evaluacion. De hecho, la evaluacion se
ha acabado convirtiendo en el quinto pilar de la PRE en la actualidad. La finalidad basica
de la misma es obtener criterios de valoracion de la calidad de las intervenciones
llevadas a cabo. En términos mas estrictos, de los resultados netos obtenidos (del
impacto), asi como de las desviaciones registradas respecto a los objetivos previstos
(eficacia) y del coste relativo de dicha eficacia (eficiencia)®.

* El presupuesto destinado para los Fondos Estructurales fue de 154.500 millones de ecus (valorados a
precios de 1994) a los que hay que afiadir las subvenciones de nuevo Fondo de Cohesion (15.500 millones de
ecus entre 1993 y 1999) y los préstamos del Banco Europeo de Inversiones.

> Este Comité ha de ser consultado obligatoriamente en todo lo relativo a las politicas comunitarias y en los
aspectos relacionados con la cohesion econdmica y social. Ademas tiene iniciativa propia emitiendo
dictdmenes que manifiestan la opinidon general de las entidades territoriales (regionales y locales) en relacion
con las decisiones comunitarias.

6 Para ello se establecen tres tipos de evaluacion de acuerdo a un criterio basicamente temporal:

Evaluacion ex_ante o previa: Consiste en la valoracion del diagndstico de la situacion (pertinencia); de la
seleccion de instrumentos, estrategia y objetivos de acuerdo con la situacion (coherencia); cuantificacion
(estimacion) de los objetivos e impactos previstos. Se realiza durante la etapa de planificacion o
programacion. Suele tener un fuerte contenido prospectivo, aunque en la actualidad se nutre de los resultados
de la programacion pasada.

Evaluacion on-going o de seguimiento. Tiene por mision la vigilancia de la correcta puesta en marcha de
los programas: atender al nivel de ejecucion, al grado de cumplimiento de objetivos y detectar errores
durante la planificacion para corregir desviaciones o errores, asi como preparar y recoger informacion que
permita llevar a cabo la evaluacion ex_post. Se lleva a cabo durante la ejecucion de la intervencion.
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En 1997, de cara a ir preparando el siguiente periodo de programacion, la Comisiéon
Europea presentd un documento titulado “Agenda 2000: Por una Uniéon mas fuerte y mas
amplia” que suponia una primera toma de posicién politica ante uno de los retos mas
importantes que ha afrontado la UE en su historia: la ampliacién a los paises del Este.

La ampliacién al Este presenta para la UE un triple reto de gran calado’:

Reto econémico: el importante atraso relativo de los nuevos paises candidatos es muy
grande en relacion con la UE-15, aunque como comprobaremos posteriormente en
términos globales muchos de ellos no estaban peor que Portugal, Grecia o Espafia
cuando encararon su adhesion.

Reto financiero: son todos paises con una capacidad de contribucién al presupuesto
comunitario muy limitada. Dicho de otra forma, el peso financiero de la ampliacién y del
actual sistema comunitario recaera sobre los Quince y, en especial, sobre los paises
contribuidores netos (en la medida ademas en que la politica de cohesién no beneficia
tanto a estos contribuidores netos).

Reto politico: la adopcién de la organizacién institucional adecuada para unos paises que
por lo general no tenian, tras haber conocido un acelerado proceso de cambio a un
sistema de economia de mercado, sus estructuras politico-administrativas adaptadas a
los principios basicos de las democracias occidentales, especialmente en lo que se
referia a sus aparatos burocraticos.

Los dos primeros aspectos ya estaban presentes en el documento de la Agenda 2000 y
quedaron reflejados a la hora de negociar las Perspectivas Financieras y el contenido de
la politica regional para el periodo 2000-2006. Las posiciones de algunos paises
miembros iban en la linea de no aumentar el presupuesto de la Union: la ampliacion
podria financiarse con los recursos previstos y, de hecho, la Agenda 2000 establecia el
tope del 1.27% al tamafio del presupuesto europeo, tope que ya se habia fijado en la
cumbre de Edimburgo en 1992 referido al afio 1999.

La discusion de la Agenda 2000 plante6 claramente una division entre los 15 paises de
la UE en materia regional con la polarizacién de las posiciones en dos bandos. Unos,
favorables a continuar con el esfuerzo de la Cohesion (con Espafia al frente); otros que
defendian la necesidad de acometer una importante reforma de la PRE para no aumentar
su contribucion. Tras una encendida controversia el tema quedo resuelto (0 mas bien
pospuesto) en Berlin en marzo 1999 cuando se aprobaron las perspectivas financieras
hasta el 2006°.

La Agenda 2000 no sélo se ocupaba de la necesidad de presentar unas perspectivas
financieras amplias y consecuentes con la ampliacion incorporando las ayudas a la
preadhesiéon y manteniendo el esfuerzo de cohesion. También suponia poner sobre la

Evaluacion ex post o a posteriori: Su finalidad es valorar los resultados alcanzados (impacto, eficacia y
eficiencia). Tiene un fuerte contenido retrospectivo. Deberia realizarse una vez madurados los efectos de la
politica regional lo que plantea un problema de dificil resolucion: ;jcuanto tiempo tardan en madurar las
acciones estructurales?.

7 En el apartado cuarto se entrara con un mayor detalle en algunos de los temas que plantea la ampliacion al
Este.

¥ Las dos posturas encontraron acomodo gracias a dos hechos: en primer lugar, se definié una senda de
ampliacion lenta con un horizonte 2002 para seis paises y con unos supuestos sobre la absorcion de Fondos
Estructurales relativamente bajos (de unos 12.000 millones en el afio 2006, como maximo). A su vez, para
los actuales socios, el esfuerzo de cohesion se traduciria en un total de 213.000 millones de euros de 1999

esfuerzo similar al del periodo 1994-1999.
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mesa la necesidad de reformar las politicas comunitarias y entre ellas la PRE. Los
cambios de orientacion de la PRE para el periodo 2000-2006 se concretaron como sigue
(ver Cuadro 1):

Mantener el esfuerzo de cohesién econémica y social, como objetivo politico aunque
con un techo presupuestario del 0.46% del PIB de la UE.

Acentuar la concentracion: La nuevas orientaciones hacen hincapié en el mejor
aprovechamiento de los Fondos (mayor eficacia) y en definir los objetivos de manera que
haya una mayor concentracion geografica (reduccion de la poblaciéon beneficiaria del 50%
al 41%) y una reduccién de los objetivos de 7 a 3 °.

Cuadro 1
Principios Generales de la PRE en el periodo 2000-2006

PRINCIPIOS GENERALES OBJETIVOS BASICOS CONCRECION DE PROPUESTAS
Regiones Objetivo 1:PIB <75 % PIB UE

Regiones Objetivo 2:Procesos de reconversion

1. Limitacién de objetivos econémica y social

Regiones Objetivo 3:Desarrollo de recursos humanos

Esfuerzo general de concentracion
Temadtica: Fijacién de prioridades

2. Mayor concentracion Geografica:Reduccion poblacion beneficiaria
Financiera:Distribucién segun criterios objetivos

1. Ampliacién cooperacion Intervencion todas las autoridades publicas

2. Delimitacion clara
responsabilidades Orientaciones precisas

Método operativo simplificado y 3. Menor numero de intervenciones|
descentralizado Integracion y contenido estratégico

4. Programas descentralizados Mayor protagonismo a los estados miembros

5. Gestion financiera simplificada y |Sistema automatico compromisos presupuestarios
mas exigente

Mantenimiento esfuerzo nacional y vinculacién con
1. Negociacion adicionalidad reserva de eficacia

2. Definicién mas precisa de los Determinacion de la admisibilidad por los Reglamentos

gastos admisibles y de la subvencionabilidad por el derecho nacional
3. Desarrollo nuevas féormulas Empleo de mecanismos distintos a las ayudas directas
Mayor eficacia de los fondos intervencion de los fondos

4. Generalizacion procedimientos |Realizacién de evaluaciones previas, intermedias y
evaluacion finales
Valoracion rentabilidad programas operativos

5. Reserva de eficacia
Utilizacion de indicadores objetivos

1. Establecimiento de sistemas
fiables Vigilar el cumplimiento de los programas
Mejora mecanismos de control
2. Posibilidad de realizar Aplicacion en el caso de errores e irregularidades
correcciones financieras

Fuente: Cuadrado y Mancha (1999)

Aplicacion mas simplificada y descentralizada de la politica regional: Este principio
suponia una relativa reorientacion del principio de programacion y una modificacion
sustancial del principio de cooperacion. En la fase de programacion, los Estados
Miembros han de contar con todas las autoridades competencias; los agentes
socioeconémicos y otros (ONGs, sector medioambiental...)".

? El Fondo de Cohesion se mantenia no sin polémica entre Estados miembros. Los paises beneficiarios
siguen siendo los mismos y recibiran un total de 15.000 millones de euros, aunque se plante6 la necesidad de
revisar la idoneidad para acogerse al mismo (criterio del 90%) a medio plazo.

' De acuerdo con la programacién actual, la Comisién ha publicado las orientaciones de la PRE para esta
nueva etapa que han guiado la elaboracion de los Planes de Desarrollo, elaborados por los Estados miembros.
Estos planes se han plasmado en un Marco Comunitario de Apoyo o en un Docup de lo que se derivan los
distintos Programas Operativos y Complementos de Programa (donde aparece el detalle de la actuacion
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Refuerzo de la eficacia y del control.

Una mayor descentralizacién exige vigilar mas estrechamente el control y la consecucién
de una mayor eficacia en la implementacion de la PRE. El objetivo de mejorar la relacion
coste / eficacia se establece a través de la vigilancia del principio de adicionalidad, de
potenciar los mecanismos de seguimiento (comité de seguimiento), de mejorar los
mecanismos de evaluacion, de vigilar el control y la ejecucién financiera y de implementar
la reserva de eficacia (Perfomance Reserve scheme).

El mecanismo de la reserva de eficacia es sencillo: una parte de los créditos asignados a
cada Estado miembro (4%) se dejé en reserva hasta el afio 2003 para ser distribuida a
los programas que han obtenido un mejor rendimiento. La apreciacién del rendimiento se
realizara por medio de indicadores de seguimiento que reflejen la eficacia, la gestién y la
ejecucion financiera. La Comision sera quien asigne la reserva a partir de las propuestas
presentadas por cada Estado miembro, y a mas tardar el 31 de marzo de 2004"".

Desde un punto de vista critico, el actual periodo de programacion 2000-2006 supone un
claro punto de inflexién en la tendencia a asignar un mayor protagonismo a la Cohesion
Econdmica y Social entre otros por los siguientes motivos:

Como argumentaremos mas adelante, la politica regional mantiene su statu quo, es la
segunda politica en importancia presupuestaria pero la dimension espacial de los
problemas econdémicos no adquiere una mayor relevancia politica.

El esfuerzo presupuestario se ve reducido en términos relativos por primera vez (Grafico
1), pese al importante reto de la ampliacion al Este, debate pospuesto y resuelto en falso
hasta 2006 y a la profundizacion de la Unién con la Unién Monetaria y los cambios
derivados de los procesos de internacionalizacién y globalizacién econémica. Son retos
que no se encaran ni desde el punto de vista politico ni desde el punto de vista
presupuestario.

El protagonismo de la UE o la dimension europea de la estrategia de desarrollo regional
no experimenta ningun avance: el principio de subsidiariedad ha supuesto un cierto
recorte en el margen de maniobra de la Comisién y ha acentuado una politica regional
fragmentada en territorios pero no una concepcion o idea clara del desarrollo territorial
que se persigue como objetivo en la UE.

estructural: medidas, indicadores, ...). En este nuevo esquema la Comision determina las regiones elegibles y
los montantes indicativos del subsidio, establece las orientaciones (estratégicas) de los programas, modifica
s6lo a nivel estratégico y realiza el seguimiento a este nivel y autoriza los proyectos a gran escala (de 50
millones de euros o mas). Los Estados miembros y la autoridad de gestion prepara los planes, prepara y
adopta el complemento de programa, selecciona proyectos, se encarga de la evaluacion intermedia y prepara
el informe anual. Ademas, el comité de seguimiento aprueba el complemento de programa, establece los
criterios de seleccion de los proyectos y sigue la puesta en marcha de los programas (propone las
modificaciones, aprueba el informe anual, la evaluacion intermedia...)

"!Para un mayor detalle ver Mancha, Cuadrado y Garrido (1998) y Cuadrado y Mancha (1999).
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Gréfico 1
Recursos anuales de los Fondos Estructurales y del Fondo de Cohesion
(en millones de euros, precios de 1999)
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Fuente: Comisién Europea (2000)

2. El gran reto de la Politica Regional de la Union: encarar las amenazas a la
cohesion econémica y social

Los cambios en el entorno econdmico internacional y especialmente la
desmaterializacion de la economia y las nuevas formas de organizacion productiva
tienen, sin duda, una dimension territorial de hondo calado. Son el reflejo de procesos
mas amplios de globalizacion econdmica mundial que se unen, en el caso de la UE, a la
culminaciéon de un proceso de integraciéon y ampliacién en el seno de la Union (véase
Gréfico 2).
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Grédfico 2. Las amenazas para la Cohesiéon Econémica y Social
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Fuente: Adaptado de Begg (1995)

Los efectos territoriales de la UE y de la Unién Monetaria especificamente no estan
todavia suficientemente analizados aunque ya se hicieron algunos estudios con la firma
del Acta Unica en 1987 que apuntaban a una posible mayor concentracién de la actividad
y el empleo en las regiones europeas mas centrales.

La puesta en funcionamiento de la Union Monetaria supone una nueva vuelta de tuerca al
proceso de integracién y también aumenta el numero de restricciones a las que se
enfrentan las economias participantes (y, por ello también las regiones) de cara a realizar
los ajustes necesario ante posibles shocks (asimétricos o no), restricciones acrecentadas
con el compromiso presupuestario del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

Como es conocido, la Unidon Monetaria implica la renuncia al tipo de cambio y a los
instrumentos monetarios como mecanismos de ajuste a corto plazo y, ademas, una muy
importante reduccion de los costes de transaccién para las empresas europeas, mayores
que los que se eliminan simplemente por la abolicion de los tipos de cambio. Con estos
dos elementos, las economias se encuentran que la asimilacion de los shocks ha de
venir necesariamente a través de una mayor flexibilidad en el mercado de trabajo no sélo
nacional sino regional.

Por otro lado, la reduccién de los costes de transaccion aumentara las relaciones
comerciales influyendo en el grado de especializacion regional (dependiendo de las
economias de escala y el grado de competencia) y produciendo cambios en la
centralidad regional (Krieger-Boden, 2002): regiones situadas en la periferia de sus
paises pueden ganar centralidad con la Union Monetaria y viceversa: regiones centrales
en la periferia pueden perder centralidad. Estos conceptos no son facilmente aprensibles
maxime cuando la centralidad de Europa esta todavia conformandose y experimentara
un claro giro al Este con las sucesivas ampliaciones.

En suma, la profundizacion de los procesos de integracién europea, sobre todo la Unién
Monetaria, posibilita que un conjunto de fuerzas jueguen a favor y en contra de un
proceso de concentracion y, por tanto, de mayor disparidad en los niveles de renta por
regiones.
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La teoria econdmica habla de fuerzas centripetas y fuerzas centrifugas tanto desde el
punto de vista de las teorias de la localizacion, de comercio internacional como las
teorias de crecimiento. Los postulados de la Nueva Geografia Econdémica son el
resultado de una combinacién de una serie de factores presentes en las aproximaciones
anteriores. Elabora sus modelos atendiendo a la movilidad de los factores. Estos factores
determinan su ubicacién a su vez siguiendo las fuerzas centripetas y centrifugas
existentes dando lugar a cambios en los nucleos de aglomeracion. De esta forma, puede
producirse procesos de aglomeracion auto sostenidos en el tiempo y efectos contrarios,
dependiendo de qué fuerzas jueguen en cada momento y la importancia de las mismas.
Asi, por ejemplo, los costes de transporte son un factor favorable a la no aglomeracién
mientras que las economias de escala favorecen la concentracion en un punto. Por otro
lado, la congestiodn, el aumento de competencia o la escasez de factores inmdviles puede
detener un proceso de concentracion en un momento dado.

En términos generales, los modelos de la Nueva Geografia Econémica muestran que
cuando los costes de transporte son altos, los efectos centrifugos de la competencia
predominan. De hecho, los accesos a los mercados son peores y las empresas han de
situarse cerca de los mercados regionales para poder atenderlos. Como resultado de
ello, pueden observarse procesos en los que todos los paises poseen actividades
econdmicas similares.

Pero si la integracion reduce los costes de transacciones y también los costes de
transporte, los equilibrios entre espacios son mas inestables y las fuerzas favorables a la
concentracién (Cuadro 2) pueden ser mas fuertes que las centrifugas y favorecer
procesos de aglomeracion acumulativa.

Cuadro 2
Las fuerzas centrifugas y centripetas de la Integracién Europea
Centrifugas Centripetas
Rendimientos decrecientes: Rendimientos crecientes:
- Congestién - Economias de localizacién
- Deseconomias de escala. - Economias de urbanizacion
- Economias internas de escala
Precio de los factores Reduccion de los costes de
- Trabajo (alzas salariales) transporte
- Suelo
- Capital (¢,)
Aumento de la competencia Concentracion de factores inmoviles
Capital empresarial
Tecnologia
Informacion

Capital humano
Nuevas formas de organizacién Nuevas formas de organizacion

productiva: productiva:
- Out-sourcing de los procesos - Concentracion en lugares centrales
y servicios estandarizables de las tareas de produccién que

generan mas valor anadido.

La evidencia empirica es escasa y poco concluyente al respeto aunque ya a principios de
los noventa, Krugman (1992) mostré como la economia estadounidense (una economia
mas integrada y con una unidon monetaria de mas tiempo) mostraba patrones de
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concentracién de la actividad mas claros que las regiones europeas'? y abogada por que
Europa experimentaria un proceso similar al americano con el paso del tiempo,
atendiendo a las especificaciones europeas: mayor rigidez en la movilidad de factores, en
especial, el trabajo.

Otro de los grandes retos a los que tienen que enfrentarse las politicas regionales de
nuevo cuio en la actualidad tiene que ver con el fendmeno de la globalizacion,
especialmente en lo que se refiere a la mundializacion de los negocios v,
simultaneamente al proceso de desmaterializaciéon de la economia, ejemplificado en el
desarrollo de la Sociedad del Conocimiento y de los Servicios.

Estos procesos facilitan la interconexion de los territorios al favorecer la realizacion de las
actividades econdmicas en cualquier lugar del mundo con independencia de los
mercados de referencia. Sin embargo, estos cambios renuevan el protagonismo de
factores locales o regionales, ya que el éxito de las empresas en este nuevo entorno
exige el uso de determinados inputs muy localizados en el espacio y generalmente
inmoviles, que determinan la capacidad de atraccibn de los territorios y su
competitividad™.

Desde el punto de vista de la sociedad del conocimiento pueden destacar cuatro grandes
caracteristicas que tienen claras implicaciones en la localizacion de la actividad
productiva y, por tanto, en la posicion competitiva de los territorios:

El rapido crecimiento de la proporcion de los servicios (en particular los servicios de
informacion y a la produccién) en la produccion total y el empleo.

La creciente importancia de la interaccion entre productores de servicios y usuarios lo
que hace importante el intercambio de informacién (especializada y no codificable).
Mejora de las telecomunicaciones y las tecnologias de transporte que hacen mas baratos
y rapidos los intercambios de bienes, personas e informacion en largas distancias.
Aumento de la importancia de la fuerza de trabajo cualificada y creativa como factor clave
de produccion.

De los cuatro elementos anteriores pueden deducirse vectores de cambio favorables a
una mayor concentracion de la actividad econémica en determinados espacios junto con
otros (punto 3 basicamente) que pueden indicarnos las posibilidades de que se
produzcan un proceso de desconcentracién de la actividad productiva™.

Teniendo en cuenta estas nuevas consideraciones, los retos para las regiones menos
desarrolladas son evidentes: mejorar su posicidon competitiva en el ambito territorial de
referencia (nacional, europeo e incluso mundial) y buscar elementos de competitividad
que demanda esta nueva sociedad de servicios, posibilitando aumentar la cadena del
valor de la produccion con elementos localizados en su territorio. De los contrario sus
ventajas competitivas estaran basadas basicamente en los costes; estrategia que, por

"2 De todos modos, la evidencia europea parece apuntar a un proceso de cambio en la concentracion /
especializacion regional muy lento pero con una cierta tendencia a la concentracién (Puga, 2001 y Hallet,
2002).

1 Los enfoques teoricos de la Nueva Geografia Econdmica (Krugman, Venables y Fujita) y de los milieux
innovateurs (Keeble, Camagni y Maillat) utilizan estos conceptos aunque poniendo énfasis en aspectos
diferenciales tales como la importancia de las economias de aglomeracion y de los ‘elementos intangibles’
para la primera o la existencia de conglomerados o clusters regionales con empresas de alta tecnologia que
generan procesos de crecimiento acumulativo a lo largo del tiempo para la segunda

" Las teorias que se centran en este importante cambio estructural de las economias mas desarrolladas
muestran evidencias de que los servicios mas avanzados — altamente cualificados - tienden a localizarse en
las grandes areas metropolitanas, estableciendo asi una especie de ranking no sélo de regiones sino de
ciudades.
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otra parte, no es sostenible a medio plazo en el escenario de globalizacién econémica
actual que permite la deslocalizacion de las actividades mas tradicionales no sélo a otras
regiones del ambito econdmico relevante (Iéase UE) sino también hacia otras regiones
del resto del mundo™.

Es dificil mostrar un panorama completo de cudles son los factores que explican el éxito
de una region. Aunque de estas nuevas aproximaciones y del estudio de casos pueden
derivarse, al menos, los siguientes elementos que favorecen este éxito regional
(Mancha, 2001): Sistema de ciudades estructuradas y bien equipadas; disponibilidad de
recursos humanos tanto en términos de coste como de calidad; accesibilidad en términos
fundamentalmente de mercados; disponibilidad de servicios avanzados; factores
institucionales favorables; una imagen atractiva en términos de condiciones naturales o
sociales favorables y una “atmdsfera industrial” favorable.

3. La ampliacién al Este: principales hechos estilizados de su impacto general

Esta fuera de toda duda como habiamos senalado previamente, de una forma muy
sintética, que esta ampliacién no tiene precedentes dentro del proceso de integracion
europea por razones muy variadas y en las que no vamos a entrar, simplemente
piénsese en el numero de paises —diez-, la disparidad de sus tamanos, tanto en
superficie como en poblacién, las acusadas diferencias en sus estructuras econémicas y
productivas o, finalmente, en sus estructuras politico-administrativas tan endebles y aun
tan lejos de las de sus nuevos socios a partir del primero de mayo de 2004.

Grafico 3
PIB per capita (en ppa) como % de la media de la UE, 2001
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Fuente: Comision Europea (2001): Convergencia real en los paises candidatos. Noviembre

En cualquier caso resulta un reto formidable, pero que no va a tener un impacto idéntico
desde una perspectiva territorial, generando ventajas e inconvenientes e incluso
plantdndose los mismos con una intensidad y grado claramente diferenciado,
especialmente desde un punto de vista estrictamente econémico. Un simple examen del
grafico 3 permite observar claramente la situacion comparativa de los paises adherentes

'* Diversos estudios tedricos y empiricos han intentado calibrar el impacto territorial de las nuevas tendencias
competitivas, la localizacion de las actividades y los cambios organizativos y el papel de las ciudades y su
progresiva especializacion (véase por ejemplo los trabajos de Duranton y Puga, 2001; Puga, 1999, 2001 y
Ottaviano, 1999; Vickerman et al. 1999, entre otros).
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y de los todavia candidatos, mostrandose no sélo la ya repetida heterogeneidad sino
también un hecho que ha sido poco destacado: la posicion de los mejor colocados
(Eslovenia, Hungria, Republica Checa, Chipre o Malta) no es tan sustancialmente
diferente a la que tenian Espafia, Portugal o Grecia en el momento de su adhesion a la
UE.

Desde un enfoque general, las repercusiones de la ampliacion deben resefiarse desde la
doble perspectiva de los paises adherentes, por un lado, y la de los actuales miembros
de la UE.

Impacto general en los paises adherentes

Las consecuencias de la ampliacion para los diez paises que a partir de mayo van a
formar parte de la UE seran diferentes de acuerdo con la situacién general de su
economia y en particular de su estructura productiva. No obstante, en términos globales
pueden sintetizarse en los siguientes puntos:

1) La mayoria de los estudios realizados vienen a sefialar que la ampliacién estimulara
un crecimiento adicional del PIB entre el 1 y el 1.8 % anual. Ello supone que de
mantenerse las condiciones el proceso de convergencia con la actual UE-15 tardaria
entre 20 y 30 afos. De una forma sucinta cuatro son los factores principales que van a
colaborar a este logro:

La abolicion de las barreras arancelarias y no arancelarias que conllevaran a un mayor
incremento de las relaciones comerciales. Los datos de exportaciones de 2001 de la
mayor parte de los paises adherentes tenian mejor posicion que Espafia, Portugal o
Grecia en el momento de su integracion. (ver grafico 4).

Las notables ganancias de productividad via incremento de economias de escala gracias
a los procesos de reestructuracion productiva y de los cambios de empleo de sectores
poco productivos a mas productivos, a lo que también ayudaran los cambios en el marco
regulatorio (ver grafico 5).

Grafico 4
Integracion comercial
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Grafico 5
Los sectores productivos de los paises adherentes ante la ampliacion
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Fuente: Informe Mc Kinsey (2003).

El incremento del poder de atraccion de importantes inversiones tanto de caracter
productivo como en términos de capital humano (ver grafico 6).

2) Un notable aumento de las relaciones comerciales tanto intraindustriales como
interindustriales, pero que requiere las siguientes matizaciones:

Grafico 6
Inversion directa exterior per cdpita acumulada (en US$)
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Fuente: EBRD Transition Report update, mayo 2002

Favorable en términos netos para el conjunto de la UE, pero de manera especial para los
dos paises geograficamente mas préoximos Alemania y Austria.
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Desde el punto de vista sectorial las actividades mas beneficiadas son Maquinaria y
equipo de transporte, Equipo eléctrico y toda la industria de Materiales basados en
bienes manufacturados.

Desde la perspectiva espacial la actividad principal favorecida para los Paises Balticos
es la de madera, mientras que Hungria, Republica Checa y Eslovaquia se benefician en
todas las actividades exportadores de productos tech-driven o high skill. Letonia por el
contrario ve favorecida sus producciones de alta intensidad en mano de obra (low skill).

3) Los beneficios del incremento de la inversion exterior directa seran importantes pero
variaran por paises adherentes dependiendo entre otros de los siguientes factores:

Estado de los procesos de privatizacion: El beneficio sera inversamente proporcional a su
grado de consecucion, menores para los completados (Hungria) y mayores para los que
estan lejos de hacerlo (Eslovenia).

Estabilidad financiera y econdmica en términos de los criterios de convergencia
establecidos en el Tratado de Maastricht (escaso cumplimiento salvo Paises Balticos y
Eslovenia).

La rapidez en la adopcién de los requerimientos legales de la UE (acervo comunitario).

Impacto general en los actuales paises miembros

Las repercusiones globales de la ampliacion para los todavia 15 miembros de la UE
seran logicamente de menor entidad que para los nuevos, pudiendo resefiarse
sintéticamente las siguientes:

1) En términos de intercambios comerciales positivos pero marginales (sélo el 11 % del
comercio extra-UE y alrededor del 4 % del comercio total).

2) Incremento de flujos migratorios con impacto positivo sobre crecimiento econémico en
el largo plazo: muy concentrado en Alemania y Austria.

3) Mayor importancia de los flujos monetarios via subsidios que a través de la inversion
extranjera directa: ayudas pre-adhesion, Programa Phare y fondos estructurales.

Impacto territorial de la ampliaciéon

Uno de los impactos mas esgrimidos en la actualidad en relacion con la ampliacién y las
regiones es que provoca un importante aumento de las divergencias regionales en la
UE. Si actualmente, la diferencia entre la region mas pobre y la mas rica es de cuatro, en
una Europa ampliada esta diferencia se doblara.

La ampliacion supone un aumento de casi el 30% de poblacion (UE-27) y un 34% de
superficie. Sin embargo, el Pentagono europeo formado por Londres, Paris, Milan, Berlin
y Hamburgo que concentran mas del 40% de la poblacion europea actual, supone el 18%
del territorio y el 50% del PIB europeo, practicamente no cambia sus cifras (32% de la
poblacion, 14% de la superficie y 46% del PIB), reforzando un esquema territorial con un
centro muy fortalecido y cerca de las nuevas oportunidades de inversion y crecimiento de
los paises del Este y una nueva periferia mediterranea mas lejos de los centros
economicos.

La incorporacion de los paises del Este no solo supone un aumento de la disparidades en
renta, implica la adhesion de un conjunto de economia con problemas territoriales
importantes (especialmente medioambientales), con necesidad de modernizar sus
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infraestructuras y conexiones con el resto de paises europeos y donde los procesos de
cambio en el mundo rural y el urbano van a ser especialmente significativos.

Su incorporacion inaugura una nueva problematica regional, diferenciada de las
necesidades de las actuales regiones objetivo 1, cuyas necesidades financieras son
importantes pero se encuentran limitadas por su capacidad de gestion y absorcion de
recursos. Por su parte, el mapa europeo bascula claramente hacia el centro europeo,
favorecido también por importantes politicas europeas, como las redes transeuropeas de
transporte.

4. La Politica Regional Europea en el futuro: elementos para el debate
El estado del debate: las posiciones de partida'®

El 31 de enero de 2001, coincidiendo con la publicacién del Segundo Informe sobre la
cohesién econdmica y social de la UE, la Comision inicio un debate'” sobre la reforma de
la politica de Cohesién en la Union en relacion basicamente con la ampliacién. Sin
embargo, aunque deba reconocerse que éste es el elemento catalizador de la reforma,
la misma vendria impuesta en todo caso por las nuevas exigencias del entorno
econdmico internacional.

En términos generales, la postura hasta ahora dominante se sintetiza en la idea de
continuar con el importante esfuerzo econdémico y politico dedicado a la cohesién. Es
decir, no se cuestiona la necesidad de mantener una PRE fuerte. No obstante, no existe
consenso acerca de cédmo instrumentar esta politica, polarizandose en dos tesis que
cada vez mas enfrentadas. Una, se resume en que el esfuerzo de cohesion debe
realizarse a escala nacional, con el maximo exponente en el denominado /nforme Sapir,
pero donde también existen elementos de la postura britanica y holandesa basadas en la
necesidad de mantener y reforzar el principio de subsidiariedad. La otra posicion
mantenida por la DG Regio, en un informe del Grupo de Solidaridad, encabezado por el
Comisario Barnier, apoya la situacién actual; es decir, una politica de cohesién regional a
escala europea.

La nacionalizacién de la PRE parte del presupuesto de que los paises son los elegibles y
no las regiones. Este hecho permitiria establecer prioridades territoriales o sectoriales
diferenciadas por paises y fomentar politicas de desequilibrio, lo cual podria tener el
riesgo de que se acabaran estableciéndose politicas de crecimiento nacional basadas en
el apoyo a los polos mas dinamicos de cada Estado miembro (especialmente en los
paises del Este, donde el grado de articulacién regional todavia es débil), lo que seria
contrario al objetivo del Tratado de lograr la cohesién econdémica y social a escala
europea. Incluso entraria en contradiccién con la necesidad de un nuevo enfoque
europeo de ordenacion del territorio motivado por los cambios que se han producido y
que hemos resefiado en las paginas anteriores'®.

'® Véase el excelente trabajo de Cordero (2002).

'" Los debates se han desarrollado en diversos foros lo que ha supuesto que todos los agentes implicados,
Estados Miembros, Departamentos Ministeriales de los Estados Miembros, Regiones, ciudades, institutos de
estudios econdmicos, paises candidatos, Comité Econdémico y Social, Parlamento Europeo, Comision
Europea etc. haya expresado opiniones y tomas de posicion mas o menos explicitas sobre aspectos diversos
de la Politica de Cohesion.

% Sin lugar a dudas, muchas de las tomas de posicion en este campo tiene como trasfondo uno de los focos
del debate: el problema financiero. Casi todas las politicas europeas se disefian en la actualidad en sentido
inverso: no se analizan tanto qué politica necesitamos sino cuanto estamos dispuestos a gastar y sobre esta
base se estructura la actuacion (vedse como ejemplo, la reforma de la PAC de 2003, Sumpsi, 2003).
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La dificil tarea central del debate abierto en este punto consiste en compatibilizar tres
aspiraciones, contradictorias y que, sea cual sea la solucion final acordada, dara un
esquema de Estados perdedores o ganadores: que los quince miembros actuales sigan
beneficiandose de la politica de Cohesién; satisfacer las aspiraciones en este ambito de
los paises adherentes y, finalmente, atender las reivindicaciones de los Estados
Miembros contribuyentes netos de reducir el nivel de su contribucion.

Los vectores de cambio de la Politica Regional en el contexto del debate

El esfuerzo financiero de la cohesion (0.46% del PIB en la actualidad) ha quedado un
tanto al margen de la discusion. De hecho, algunas instituciones -CES y Comité de las
Regiones- mantienen la necesidad de aumentarlo tomando en consideracion lo que
consideran positivo de la PRE en términos de eficacia y credibilidad de sus acciones;
aunque hay también posiciones que preconizan una clara ruptura con la : Paises Bajos,
Alemania y otros. En cualquier caso, debe reconocerse que no es sencillo moverse mas
alla del entorno del 0.45 % del PIB comunitario, aunque desde la Comision se preconice
que lo mas importante de la PRE no estriba exclusivamente en sus efectos econdmicos,
importantes tanto desde la perspectiva macroeconémica como distributiva, sino sobre
todo desde la optica cualitativa —piénsese por ejemplo en términos de mejora de las
capacidades administrativas de los paises y de las regiones.

Por otro lado, también se ha abierto el debate sobre la contribucion de otras politicas a la
cohesién: PAC, transporte y energia, competencia, medio ambiente e 1+D, que es un
tema de gran trascendencia y que normalmente se olvida o se deja a un lado. Los
indicios en esta linea revelan que se seguira profundizando en este tema que, por otro
lado, acaba beneficiando tanto a los posicionados como defensores de una PRE dentro
de parametros muy parecidos a los actuales como a los defensores de no aumentar el
presupuesto comunitario.

Otro de los caballos de batalla abiertos en la actualidad se centra en las cuestiones
presupuestarias y el establecimiento de ‘techos’ presupuestarios. Segun las perspectivas
que se manejan actualmente no parece factible que se produzca un gran aumento de los
gastos destinados a los Fondos Estructurales. Ello implica la necesidad de ‘racionalizar’
el gasto de unas politicas a otras o adecuarlas las politicas al objetivo de la cohesién en
su dimension territorial: por ejemplo la Politica Agraria. La reforma de 2003 parece que
quiere cimentar mas el segundo pilar de la PAC, el desarrollo rural, aunque de nuevo las
presiones presupuestarias pueden dejar a este segundo pilar en un cumulo de buenas
intenciones.

Ademas, a veces se olvida que la Politica de Cohesion contribuye de manera muy
importante a la implementacién y el desarrollo de otras politicas comunitarias: redes
transeuropeas, politica de medio-ambiente, sociedad de la informacién, empleo, igualdad
de oportunidades... si el desarrollo sostenible es un objetivo estratégico de largo plazo no
se puede olvidar su dimensién territorial. La consolidacién del objetivo cohesion o de una
estrategia de desarrollo sostenible en Europa podria favorecer el mantenimiento del
esfuerzo de cohesion en la media en que obligue a todas las politicas a respetar un
principio que, hoy por hoy, no tiene naturaleza horizontal pero que deberia tenerla en el
futuro. La Estrategia Territorial Europea (1999) es la unica manifestacién en este sentido,
pero, como se sabe, es mas un documento de reflexion que de decisién de la accion
politica.

Otro aspecto del debate gira en torno a la utilidad de la Politica de Cohesion a la UE de
cara a la reduccién de las disparidades regionales. Parece evidente que las disparidades
en renta por habitante y, sobre todo, en productividad se han reducido considerablemente
mucho pero hay elementos de la cohesion que estan pendientes: empleo, innovacion,...
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competitividad del entorno regional y local que exigen esfuerzos inversiones importantes.
No obstante, este diagndstico no es compartido por todos y dibujan una PRE ineficaz,
costosa y que no favorece el crecimiento de la Unién, por lo que debiera reformularse en
la idea de una politica favorable al crecimiento nacional.

Como hemos dicho ya, la adhesion de los paises del Este amplia las diferencias,
inaugura nuevas problematicas pero no reduce las dificultades de las regiones menos
desarrolladas de la UE-15 ni elimina de un dia para otro los problemas pendientes.
Ademas, la ampliacion aumenta la capacidad polarizadora del Centro Europeo. La
ampliacion beneficia, en primer lugar, a los paises nuevos y, en segundo lugar, a los
paises actuales que son frontera (a través de flujos comerciales, de inversién directa).

La ampliacién aumenta la competencia en costes y precios, exigiendo un cambio en el
esquema competitivo de las regiones objetivo 1: importancia de los factores intangibles
de desarrollo y esto requerira esfuerzos importantes, sobre todo en el terreno de la
infraestructura empresarial y en la competitividad. Muchas de las regiones obijetivo 1
necesitan financiacion externa para seguir creciendo. De hecho, se podria correr el riesgo
de que el cumplimento del déficit cero se realice a costa de una menor cohesion territorial
(reduccién del gasto en inversién). Aqui la PRE no sélo contribuye con financiacién sino
que tiene claros efectos multiplicadores a través del principio de adicionalidad que ayuda
a potenciar y estabilizar las inversiones en los factores basicos de desarrollo.

Estos elementos son claves aunque el debate gira en términos presupuestarios casi
exclusivamente. Y para ello, los paises se posicionan tanto sobre el montante necesario
para la politica de cohesidon como sobre los criterios de reparto de la futura politica (la
elegibilidad). Ambas cuestiones determinaran en un futuro los grupos perdedores y
ganadores'®.

A modo de conclusion.

La PRE necesita una reforma en profundidad para atender los nuevos retos y amenazas
de la cohesion econdémica y social. Sin duda, la ampliacién forma parte de este desafio
en un doble sentido: para los 15 miembros de la UE y para los 10 que van a adherirse.
Ambos encaran nuevos competidores y también beneficios de nuevas oportunidades con
un tema clave de fondo: la localizacidon de actividades econémicas y las implicaciones
que ello genera en la evolucion de los flujos comerciales y del nivel de empleo. En
definitiva, la ampliacién junto con los cambios en el entorno econdémico internacional
influird en el mapa territorial europeo, con riesgos especialmente significativos para la
periferia mediterranea.

Las Politicas Comunitarias deberian encarar estos cambios y especialmente la PRE.
Ganar en coherencia con el objetivo territorial debiera ser un objetivo prioritario no sélo
garantizado por los Fondos Estructurales. Todas las politicas comunitarias deberian ser
coherentes con el objetivo de mayor cohesion territorial.

Sin embargo, el debate sobre la reforma de la PRE se corresponde a un ejercicio de
equilibrismo dificil de realizar. Cumplir las aspiraciones de los paises candidatos,
mantener el esfuerzo de cohesion en las regiones actuales y no aumentar el presupuesto

' Por ejemplo, si se decide mantener los gastos a los niveles actuales pero sin alterar los criterios de
elegibilidad, los grandes beneficiarios serian los paises candidatos y los grandes perjudicados los actuales de
la cohesion. Si, por el contrario, se argumenta que los paises adherentes tienen un limite de absorcion y
gestion de Fondos Estructurales, el margen de maniobra se traslada bien a los paises contribuyentes, bien a
los actuales beneficiarios — que perderian poco — 0 a una combinacién de ambas.
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para no empeorar la situacion de los Estados contribuyentes no es una tarea facil ni
exenta de riesgos.

Las respuestas que se den en el futuro cercano tendran basicamente un caracter politico,
como sefiala la tradicidn histérica en la resolucion de los problemas dificiles que la Unién
Europea ha afrontado en su construccién. Por tanto, no tendran por qué estar
fundamentadas en postulados econémicos, aunque haya que valorar en su momento sus
consecuencias economicas y sociales, que evidentemente apareceran.
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