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Uno de los objetivos mds buscados

en las politicas comunes de la Union
Europea (UE) es el de cohesion.

Por ello, tras analizar el complejo
concepto de cohesion tal como es
entendido en los distintos enfoques de la
literatura institucional de la UE,
macroeconomico, regional y territorial,
se analiza el Cuarto Informe sobre la
cohesion en la UE, recientemente
publicado por la Comision. A la vista de
los resultados que se manifiestan en este
informe, parece legitimo pensar que el
proceso seguido para conseguir
desarrollo y cohesion en la UE

puede ser aplicable a otras zonas del
mercado global.
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¢En qué consiste la cohesién?

Uno de los conceptos claves de la doc-
trina econémica de la UE es el con-
cepto de cohesion, utilizado en la lite-
ratura institucional con tres diferentes
enfoques, complementarios entre si:
los enfoques macroeconémico, regio-
nal y territorial (urbano—rural).

Seguin el enfoque macroeconomico,
que descompone la economia nacio-
nal en sectores y colectivos, pero no
considera regiones ni estructuras ur-
bano-rurales, el desarrollo econdémi-
co se define como crecimiento duradero
con cohesién social. De manera que si
una economia nacional crece econé-
micamente, pero lo hace sin cohesién
social no se desarrolla. Por tanto, el
desarrollo econémico es un creci-
miento cualificado que exige tanto
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crecimiento como cohesion social.
Veamoslo brevemente.

Por un lado, el desarrollo econémico
implica crecimiento (la ampliacién e
intensificaciéon del producto, la renta
y el gasto por habitante) y que sea
duradero (no efimero); y para serlo
ha de ser end6geno (autoimpulsado),
basado sobre todo en los propios re-
cursos econémicos, pues ambas ca-
racteristicas estdn relacionadas: el
crecimiento se perpettda en el tiempo
en razén de que es enddgeno.

Por su parte, el autoimpulso exige
cambios estructurales, entre los que ca-
be destacar: el cambio de los sectores
productivos (acorde con la evolucién
de las demandas de personas y em-
presas), el cambio tecnolégico (pues
la excesiva dependencia tecnolégica
cuestiona la durabilidad del creci-
miento), la capitalizacion o la conti-
nua renovacién y mejora del capital
productivo (privado y ptblico) me-
diante inversiones (en formacion, tec-
nologia, equipos productivos, in-
fraestructuras, etc.), la flexibilidad y
competencia en los mercados, la cua-
lificacion de la mano de obra (en fun-
cién del cambio estructural y tecnolo-
gico) y la flexibilidad del mercado la-
boral.

El crecimiento duradero precisa tam-
bién estabilidad macroecondmica, es de-
cir, que no haya diferencias excesivas
entre salario y productividad, gasto y
producto, ahorro e inversion y entre
importaciones y exportaciones, pues
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desajustes entre estos comportamien-
tos generan cambios los costes labo-
rales unitarios, los precios, los tipos
de interés y los tipos de cambio que
frenan o impiden la continuidad del
crecimiento econémico.

Por otro lado, el desarrollo econémico
requiere que los frutos del crecimien-
to posibiliten avances en la cohesion
social: es decir, que haya igualdad de
oportunidades para las personas (de
educacién y cultura), no haya excesi-
vas desigualdades (de empleo y ren-
ta), ni discriminaciones sociales (por
razén de género, raza e ideas), ni ex-
clusién social (marginacion).

En suma, el desarrollo es un tipo de
crecimiento duradero que produce
cohesién social, que crea empleo en
un mercado de trabajo que no discri-
mina, que fomenta la igualdad de
oportunidades, y reduce el nimero
de pobres y excluidos.

Dado que el espontineo funciona-
miento de los mercados no logra este
tipo cualificado de crecimiento, son
precisas intervenciones piiblicas: medi-
das que procuren la estabilidad ma-
croecondémica y determinados cam-
bios estructurales que el mercado es-
pontaneamente no es capaz de lograr
con la requerida rapidez, asi como ac-
tuaciones redistributivas (impuestos
y transferencias). Pero estas medidas,
si no se disefian inteligentemente,
pueden frenar el crecimiento, pues
alteran los incentivos econdmicos,
afectando negativamente a las con-
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ductas eficientes de los agentes eco-
némicos (la inversién y la oferta de
trabajo), ddndose en tal caso cierta ri-
validad (incompatibilidad) entre el
crecimiento econémico y la cohesién
social.

El enfoque regional, como su propio
nombre indica, si contempla el hecho
de que las economias nacionales es-
tdn integradas por regiones con cier-
ta identidad propia, acorde con lo
cual analiza los procesos econémicos
que se dan ellas, fijando la atencién
en las diferencias econémicas interre-
gionales. Segtin este enfoque, la cohe-
sién exige reducirlas mediante actua-
ciones que faciliten el crecimiento re-
gional de las regiones atrasadas y la
reestructuracion productiva de las re-
giones afectadas por graves crisis sec-
toriales.

Seguin este enfoque, el crecimiento re-
gional es un proceso complejo en el
que interactian diversos factores, al-
gunos tangibles y otros intangibles,
pero todos ellos fundamentales para
la evolucién de la competitividad de
las empresas de la region. Entre estos
factores destacan, por un lado, el en-
tramado empresarial y, por otro lado, el
entorno en el que se desenvuelve la
actividad de las empresas.

El entramado empresarial es uno de los
factores claves del crecimiento regio-
nal: la existencia de iniciativas em-
presariales innovadoras, la cultura
empresarial, las redes entre empre-
sas, la disponibilidad de servicios a
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las empresas (tecnologicos y comer-
ciales), el acceso a la financiacién por
parte de las pequefias empresas, etc.

El entorno regional asimismo es basico
en la evolucién de la competitividad
de las empresas de la region y en su
crecimiento, entorno que esta consti-
tuido por una constelacion de factores
entre los que destacan la cualificacién

la politica de cohesion no se
plantea en términos de meras
transferencias monetarias
en beneficio de las regiones
problemiticas

y adaptabilidad de la oferta laboral, la
existencia de servicios econémicos ba-
sicos (agua, energia, transportes, co-
municaciones), el tamafio del merca-
do doméstico y el entorno adminis-
trativo (regulaciones, fiscalidad) y la
accesibilidad de la region al resto de
las regiones (infraestructuras de trans-
portes y comunicaciones). El entorno,
seglin sea mas o menos atractivo, in-
centiva o desincentiva tanto el trabajo
como la inversion.

Cada region tiene sus particulares en-
tramado empresarial y entorno, dife-
rentes a los de las restantes regiones,
pero ni uno ni otro no son estaticos,
sino modificables a medio-largo pla-
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70, propiciando en ciertos casos dina-
micas acumulativas negativas que no
corrige el mercado y que, por tanto,
requieren actuaciones publicas de
desarrollo regional. La singularidad
de la estructura econémica (entrama-
do empresarial y entorno) de cada re-
gion hace que no haya recetas uni-
versales de politica de desarrollo re-
gional.

Definida la cohesion en términos de
diferencias econémicas interregiona-
les (medidas a través de indicadores
como la renta por habitante, la pro-
ductividad o las tasas de empleo,
desempleo, pobreza o fracaso esco-
lar), la politica de cohesién consiste
en reducirlas, fomentando el desarro-
llo de las regiones atrasadas y el cam-
bio estructural de las regiones grave-
mente afectadas por crisis sectoriales.
Ello se intenta mediante actuaciones
para que la region disponga de un
entorno mas atractivo (menos adver-
s0), atraiga inversiones, evite la fuga
de mano de obra y capital, y se bene-
ficie de dinamismo empresarial. No6-
tese que la politica de cohesién no se
plantea en términos de meras transfe-
rencias monetarias en beneficio de las
regiones problematicas, sino buscan-
do transformaciones de sus estructu-
ras econdmicas que hagan posible
crecimiento regional duradero y au-
toimpulsado.

El enfoque territorial aplica un pris-
ma todavia mas microeconémico a la
economia nacional, pues se interesa
por realidades econémicas y sociales
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que ocurren en el interior de las re-
giones. Asi utiliza un concepto nodal
de regiéon destacando que en ella
interactian agentes heterogéneos,
distribuidos a lo largo y ancho del te-
rritorio de la region en asentamientos
o nodos, entre los que se establecen
flujos funcionales muy diversos: de
poblacién y mano de obra, de mate-
rias primas y productos, de servicios,
comunicaciones, etc.; flujos que no
tienen la misma intensidad en todas
las zonas del territorio. El concepto
nodal conduce a las estructuras urba-
no-rurales de las regiones y a la con-
sideracion de los importantes proce-
sos que tienen lugar en ellas, alum-
brando aspectos muy relevantes del
concepto de cohesion.

De esta manera se analizan las rela-
ciones que se dan a través de los
transportes y comunicaciones entre
las distintas zonas de la regién (zonas
centrales y periféricas) y con otras re-
giones, asi como fenémenos tipica-
mente territoriales como son las eco-
nomias y deseconomias de aglomera-
cién y urbanizacién, la polarizacion y
difusién del dinamismo econdmico,
el efecto barrera o frontera, los efec-
tos capitalidad y sede y las sinergias
de los distritos industriales. Asimis-
mo, el enfoque territorial tiene una
especial consideraciéon del medio am-
biente (natural y urbano), asi como
su influencia en la calidad de vida
presente y futura, incorporando la di-
mensiéon medioambiental al concepto
de desarrollo.
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En este enfoque se subraya que la cohe-
sién entendida como equilibrio territo-
rial es condicion bésica de desarrollo,
pues influye no sélo en el potencial de
crecimiento del conjunto del territorio
regional, sino en la cohesién econémi-
ca y social, tal como es definida en
otros enfoques, y en la calidad de vida.

Finalmente, este enfoque sostiene
que el equilibrio (cohesién) territorial
requiere una politica de desarrollo te-
rritorial integrada por la planifica-
cién urbanistica, el desarrollo rural,
la cooperacion territorial (interregio-
nal y transfronteriza) y la politica me-
dioambiental.

Cuapro 1.—El desarrollo econémico y sus tres dimensiones

econémico
sostenido

Crecimiento

N

Cohesion econémica, _>
social y territorial 4

Equilibrio
medioambiental

El cuadro expresa las tres dimensio-
nes del concepto de desarrollo de la
UE (econémica, social y medioam-
biental), destacando las sinergias que
pueden darse entre ellas, y que debe
potenciar la politica de cohesion.

La cohesién en la Union Europea

En cumplimiento de lo establecido
por el Tratado Constitutivo', la Co-

! «Cada tres afios, la Comisién presen-
tara un informe al Parlamento Europeo,
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mision Europea (institucion ejecutiva
de la Unién Europea, en adelante UE)
elabora cada tres aiios un Informe so-
bre la cohesién, que permita evaluar
en qué medida la UE avanza o retro-
cede en materia de cohesiéon econo-
mica, social y territorial. La edicién

al Consejo, al Comité Econémico y Social
y al Comité de las Regiones sobre los
avances realizados en la consecucién de
la cohesién econdmica y social y sobre la
forma en que los distintos medios esta-
blecidos en el presente articulo hayan
contribuido a ellos». Tratado Constituti-
vo, articulo 159.
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del dltimo Informe (el Cuarto Infor-
me), emitido hace unos pocos meses
(en mayo de 2007)°?, constituye una
buena ocasién para aproximarnos a
esta importante dimensiéon de la
Unién Europea.

Un estudio detenido del Informe per-
mite obtener conclusiones generales
como las siguientes:

En primer lugar, que no hay contra-
diccién necesaria entre eficiencia eco-
némica y equidad distributiva, es de-
cir, entre el logro de crecimiento eco-
némico (el aumento general de la
renta) y la reduccién las desigualda-
des (una mayor cohesién). En segun-
do lugar, que la UE evoluciona favo-
rablemente en términos de cohesion,
aunque haya aspectos de la cohesién
que requieren mayor atencién. En
tercer lugar, que existen importantes
desafios y retos a los que se enfrenta
la cohesién en un mundo muy di-
namico y complejo como el actual. Fi-
nalmente, que la UE tiene una politi-
ca de cohesion, cuyas lineas maestras
para el actual periodo de programa-
cién (2007-13) el Informe ofrece.

¢(Coémo ha evolucionado la cohesion
en la UE en los tltimos afios?

Cohesion economica. E1 Cuarto Infor-
me sobre la cohesion en la UE hace andli-
sis empirico a dos niveles: a nivel na-

2 Comisiéon de las Comunidades Eu-
ropeas, COM (2007) 273 final.
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cional, considerando los veintisiete
Estados miembros, y a nivel regional,
teniendo en cuenta las 268 regiones
(NUTS 1I)° que integran la UE.

Por lo que se refiere al nivel nacional,
el Cuarto Informe destaca el hecho de
que la incorporacién de Estados de
bajo nivel de renta a la UE (de quince
a veinticinco en 2004 y a veintisiete
en 2007) ha aumentado las diferen-
cias interregionales de renta. Pero
también constata que en los tultimos
anos los paises de la cohesién de la
UE-15* como Irlanda, Espana y Gre-
cia, han registrado convergencia (re-
duccién de diferencias) en renta por
habitante respecto de la renta media
de la UE-15. No asi Portugal, cuyo
mediocre comportamiento econdmi-
co no le ha permitido reducir diferen-
cias; lo cual demuestra que una mis-
ma politica comunitaria de cohesién
no obtiene resultados idénticos en los
diferentes Estados miembros, al in-
fluir junto con ella muy diversas es-
tructuras nacionales. También los
nuevos Estados miembros de la UE
han registrado convergencia en renta

3 Las NUTS II de Eurostat, Oficina Esta-
distica de la UE, son en el caso de Espafa
las comunidades auténomas.

* El Tratado de Maastricht cre6 el Fondo
de Cohesion para ayudar a los paises re-
lativamente pobres de la Unién (con ren-
ta por habitante inferior al 90% de la me-
dia) en su esfuerzo por cumplir los requi-
sitos exigidos por la integracién
monetaria, denominados desde entonces
paises de la cohesion.
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respecto de la media comunitaria,
gracias a importantes aumentos de
productividad, especialmente Polo-
nia y las Republicas balticas (Estonia,
Letonia y Lituania), si bien Polonia,
junto con Bulgaria y Rumania, tienen
un nivel de renta por habitante muy
inferior a la media comunitaria.

A nivel regional, el Cuarto Informe
constata asimismo convergencia en
renta por habitante. Asi, entre 1995 y
2004 ha descendido de 78 a 70 el nu-
mero de regiones europeas cuya ren-
ta por habitante es inferior al 75% de
la media comunitaria, y también ha
descendido (de 39 a 32) el ntimero de
las regiones que tienen renta inferior
al 50% de la renta comunitaria.

Cohesion social. E1 Cuarto Informe
también constata convergencia en ta-
sa de empleo (porcentaje de las per-
sonas empleadas respecto de las per-
sonas en edad laboral), aunque en al-
gunos paises como Polonia y
Rumania se han dado retrocesos en la
tasa de empleo. En cuanto a la tasa de
paro (porcentaje de parados respecto
de personas laboralmente activas) ®
las diferencias interregionales se re-
ducen, aunque en 17 de las 268 regio-
nes europeas la tasa de paro aumen-
t6. Diferenciando las tasas de paro
por géneros, el Informe detecta tam-
bién convergencia entre las tasas de
paro femenina y masculina.

> En Economia una persona es activa si
tiene empleo remunerado o lo busca acti-
vamente.
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En cuanto a la tasa de pobreza (por-
centaje de integran hogares pobres °
respecto de la poblacién total), el In-
forme no detecta convergencia, man-
teniéndose significativas diferencias
entre paises con tasas de pobreza del
10% (Paises Bajos, Suecia, Reptblica
Checa) y paises en los que alcanza el
20% (Irlanda, Grecia, Espafa, Portu-
gal, Lituania y Polonia). Por lo que se
refiere a niveles educativos, el Informe
sostiene que habiendo ocurrido una
mejoria general, los niveles educati-
vos de la poblacién siguen siendo ba-
jos en las regiones mds atrasadas.

Cohesion territorial. La distribucion
de la actividad, el producto, el em-
pleo y la renta no es homogénea en el
territorio de la UE. Contemplada en
conjunto de la UE, el Informe destaca
una especial polarizacion en lo que la
literatura econémica europea deno-
mina el Pentdgono (extensa area con
vértices en Londres, Paris, Milan,
Munich y Hamburgo), y a nivel na-
cional y regional en las areas urbanas,
especialmente las de mayor tamafio.

Siendo ello asi, el Informe destaca que
en los ultimos afios se ha reducido al-
go el alto grado de concentracién del
producto y la renta en el Pentagono,

* En la UE se considera pobre a quien
dispone de un ingreso inferior al 60% del
ingreso mediano del pais en el que resi-
de. Con este concepto relativo de pobre-
za se estima la tasa de pobreza (porcenta-
je de pobres), que es una medida de dis-
tribucién de la renta.
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debido al dinamismo econémico que
viene dandose en zonas urbanas si-
tuadas fuera del mismo, tales como
Dublin, Madrid, Helsinki, Estocolmo,
Varsovia, Praga, Bratislava y Bucarest.
Ello tiende a reducir algo el gran des-
equilibrio territorial” existente a nivel
europeo, debido a la excesiva polari-
zacién de la economia europea en el
Pentagono. Sin embargo, el Informe a
nivel nacional detecta que dentro de
los Estados miembros las grandes zo-
nas urbanas tienden a concentrar el
producto, el empleo y la renta, siendo
ello especialmente patente en los ca-
sos de Varsovia y Bucarest.

A nivel regional, el Informe alude al
proceso de suburbanizacion que ocu-
rre en las grandes zonas urbanas, por
el que algunos barrios céntricos pier-
den poblacién en beneficio de los ba-
rrios periféricos, generandose impor-
tantes efectos negativos: pues, por un
lado, el fuerte aumento de los trans-
portes genera congestion, contamina-
cién, deterioro de la calidad de vida
de los ciudadanos y, por otro lado,
determinados barrios céntricos, junto

7 Este desequilibrio no contribuye al
crecimiento, ni a la cohesion, ni al equili-
brio medioambiental, pues por un lado
genera importantes deseconomias de
aglomeracion dentro del Pentagono, por
otro lado genera muy desiguales oportu-
nidades de crecimiento entre regiones
centrales (ubicadas dentro del Pentago-
no) y las regiones periféricas (alejadas del
Pentagono), implicando una subutiliza-
cién del territorio.
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con otros barrios periféricos, se dete-
rioran, entran en declive no sélo fisi-
co sino también social, siendo ocupa-
dos por poblacién marginal con altas
tasas de paro, credndose bolsas de
pobreza y marginacién con graves
problemas de delincuencia e integra-
cién social.

Junto a la suburbanizacién y declive
de algunos barrios urbanos, el Infor-
me destaca el ya secular pero todavia
vigente despoblamiento de determina-
das zonas rurales, especialmente en
las regiones mas periféricas (con défi-
cit de accesibilidad), como son las del
sur de Italia, el norte de Finlandia,
Suecia y Escocia, y el este de Alema-
nia y Polonia.

En suma, a pesar de los progresos en
determinados aspectos de la cohe-
sién (reduccién de diferencias de ren-
ta por habitante entre Estados y entre
regiones), la UE necesita reforzar su
politica de cohesién, que a través de
medidas inteligentes contribuya a la
reduccién de las altas tasas de pobre-
za de determinados Estados (Irlanda,
Grecia, Espafia, Portugal, Lituania y
Polonia); a nuevas reducciones de
renta por habitante entre Estados y
entre regiones; y un mayor equilibrio
territorial, que evite la excesiva pola-
rizacién de la actividad econémica y
la poblacion, asi como los efectos ne-
gativos de la suburbanizacion en las
grandes areas urbanas y la despobla-
ciéon de las zonas rurales méas perifé-
ricas.
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Cuabro 2.—Politica de cohesion de la UE: fechas claves de su evolucion

Estrategia
Lisboa 2000
4
T. Maastricht
1992
-
Acta Unica
1986
FEDER 1975
FEOG A 4— 1962
FSE 1958
Impulso a
la cohesion
1957: ‘ N desarrollo
Tratado Roma armonioso

Fuente: Elaboracién propia.

Historia de la politica de cohesién
de la UE

Las actuaciones de la UE con vistas al
logro de cohesién en Europa tienen
su inspiracién en el propio documen-
to fundacional de la Comunidad eu-
ropea, el Tratado de Roma (1957)®

® «La Comunidad tendrd por misién
promover, mediante el establecimiento
de un mercado comun y la progresiva
aproximacion de las politicas econémicas
de los Estados miembros, un desarrollo
armonioso de las actividades econémicas
en el conjunto de la Comunidad, una ex-
pansioén continua y equilibrada, una esta-
bilidad creciente, una elevacién acelera-
da del nivel de vida y relaciones mas es-
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que sostiene la necesidad de una po-
litica que refuerce la unidad de las
economias y asegure su desarrollo ar-
monioso, reduciendo las diferencias
interregionales’.

trechas entre los Estados que la inte-
gran». Tratado de Roma, articulo 2.

’*  Lejos de una ideologia puramente ca-
pitalista, la doctrina econémica de la Co-
munidad Europea, en la que confluyen
influencias liberales, socialdemocratas y
cristianodemocratas, defiende la econo-
mia de mercado basada en la iniciativa
privada y la competencia, en la que son
necesarias intervenciones de las adminis-
traciones publicas en los casos en que se
producen los denominados fallos de mer-
cado, que son situaciones en las que el
funcionamiento espontaneo de la iniciati-
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Alo largo de medio siglo de andadu-
ra, la Comunidad Europea ha ido ar-
ticulando su politica de cohesion,
siempre como necesario contrapunto
a las politicas de desarrollo y liberali-
zacion de los mercados (la Europa so-
cial frente a la Europa de los merca-
deres), creandose diversos fondos e
instituciones de solidaridad.

Asi, en 1958 surge el Fondo Social Eu-
ropeo con la finalidad de cofinanciar

en la formulacion del objetivo
nuevamente aparecen los dos
polos entre los que siempre
se ha movido la UE:
la biisqueda de la eficiencia
y la competitividad y el deseo
de cohesion

(conjuntamente con los Estados
miembros, para aunar recursos y am-
pliar efectos) proyectos de formacién
y reciclaje profesional, especialmente
de trabajadores desempleados o afec-
tados por problemas de crisis y recon-
version industrial. En 1962 se crea el
FEOGA (Fondo Europeo de Orienta-
cién y Garantia Agraria) como instru-
mento de la Politica Agraria Comtn,
con diversas finalidades, entre ellas

va privada no permite alcanzar objetivos
importantes para la sociedad, por ejem-
plo, en cuestiones como la cohesién o el
equilibrio medioambiental.
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evitar la escasez de alimentos y mate-
rias primas, estabilizar la renta de los
agricultores y combatir la pobreza ru-
ral. En 1975, la Comunidad decide cre-
ar un nuevo instrumento, el FEDER
(Fondo Europeo de Desarrollo Regio-
nal), con el cual reducir las diferencias
interregionales que ya habian sido te-
nidas en cuenta en el Tratado de Ro-
ma, pero que tras las adhesiones de
1973 (Reino Unido, Irlanda y Dina-
marca) se habian ampliado. El FEDER
se convierte en el mas importante ins-
trumento de solidaridad comunitario,
apoyando politicas de desarrollo y re-
estructuracion productiva bien en re-
giones atrasadas, bien en regiones ne-
cesitadas de reconversion.

El Acta Unica (1986) y el Tratado de
Maastricht (1992), al propio tiempo
que impulsan la integracién econé-
mica (el mercado tinico) y monetaria
(el euro), también refuerzan la politi-
ca de cohesion, la Europa social. Para
ello, por un lado, se reforman y am-
plian los recursos de los Fondos es-
tructurales (FEDER, FSE, FEOGA) v,
por otro, se crea el Fondo de Cohe-
sién, como instrumento de apoyo fi-
nanciero a los paises pobres de la UE
en sus esfuerzos de integracion en la
Unién Monetaria.

Mas recientemente, los Jefes de Esta-
do y Gobierno europeos, reunidos en
Lisboa en marzo de 2000, definieron
la denominada Estrategia Lisboa, con
la que afrontar la problematica eco-
némica de la primera década del si-
glo XXI (el cambio tecnoldgico, la
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globalizacién de los mercados, el en-
vejecimiento de la poblacion, la am-
pliacién de la Unién a nuevos paises,
el cambio climético, etc.). En ella se
establece el objetivo estratégico para
2010: «Convertirse en la economia basa-
da en el conocimiento mds competitiva y
dindmica del mundo, capaz de crecer eco-
ndémicamente de manera sostenible con
mds y mejores empleos y con mayor cohe-
sion social» . En la formulacion del
objetivo nuevamente aparecen los
dos polos entre los que siempre se ha
movido la UE: la bisqueda de la efi-
ciencia y la competitividad (la Euro-
pa econémica) y el deseo de cohesién
(la Europa social).

En suma, los cincuenta afios de expe-
riencia comunitaria han ido configu-
rando una creciente integracion de
las economias comunitarias, pero
también un indudable avance en el
disefio de instrumentos y actuaciones
tendentes a promover la cohesion.

Contenidos de la politica
de cohesién

Las coordenadas basicas de la actual
politica de cohesién de la UE se en-
cuentran en la denominada Estrategia

1 Consejo Europeo de Lisboa. Conclu-
siones de la Presidencia, n.° 5, marzo
2005. Un afio después, el Consejo Eu-
ropeo de Gotemburgo afiade a la formu-
lacién del objetivo estratégico la dimen-
sion medioambiental.
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para la cohesion 2007-2013". En sinto-
nia con la Estrategia Lisboa, la estrate-
gia de la cohesion explicita prioridades
y objetivos con los que orientar las
actuaciones de las diferentes admi-

alli donde resulta atractivo
trabajar e invertir, se cumplen
condiciones necesarias para
que existan empresas
dindmicas e innovadoras
y se creen empleos en
cantidad y calidad

nistraciones publicas (comunitarias,
nacionales, regionales y locales).

Prioridades. Las prioridades enun-
ciadas son tres: crear lugares atracti-
vos para trabajar e invertir, impulsar
empresas dinamicas e innovadoras y
hacer posible que haya méas y mejores
empleos.

Tales prioridades no son indepen-
dientes entre si, mas bien se implican
mutuamente tal como ensefia cual-
quier curso elemental de teoria del
desarrollo regional. Alli donde resulta

" Comision Europea. Politica de cohe-
sién en apoyo del crecimiento y el em-
pleo: directrices estratégicas comunita-
rias, 2007-2013. COM(2005) 299 final.
Bruselas, 5 de julio de 2005.
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atractivo trabajar e invertir, se cum-
plen condiciones necesarias para que
existan empresas dindmicas e innova-
doras y se creen empleos en cantidad
y calidad.

Y viceversa, la falta de atractivo para
trabajar e invertir provoca fugas de
trabajo (emigraciones) y de ahorro
(carencia de inversiones empresaria-
les) y, en consecuencia, débil dina-
mismo empresarial y problemas de
empleo, al debilitarse el crecimiento
econémico. Notese la importancia
que la politica de cohesién comuni-
taria concede a crear entornos atracti-

la UE cofinancia proyectos
que mejoren las condiciones
necesarias para el
dinamismo empresarial
Yy la innovacion

vos para el trabajo, la inversion y la
innovacién (todos ellos motores del
crecimiento econémico). En conse-
cuencia, la politica de cohesion co-
munitaria no se basa en la mera
transferencia de dinero a favor de
colectivos y territorios pobres, sino
que sus ayudas buscan crean condi-
ciones para que los propios colecti-
vos y territorios pueden protagoni-
zar procesos de crecimiento. Se trata
de superar los obstaculos, las causas
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estructurales que estan en la base de
la pobreza y marginacién, e impul-
sar crecimiento endégeno (autoim-
pulsado).

Junto a las tres prioridades mencio-
nadas, también se menciona una ulti-
ma prioridad de orden distinto, de
caracter institucional: la buena gober-
nanza. Por gobernanza se entiende la
articulacion de las actuaciones de las
administraciones publicas de dife-
rentes niveles (supranacional, nacio-
nal, regional y local) entre ellas y en
relaciéon a las partes interesadas y
afectadas por la acciéon de gobierno
(los agentes econémicos y sociales, la
sociedad civil en general). La buena
gobernanza implica que las adminis-
traciones publicas, bien coordinadas
entre si y con un adecuado reparto de
competencias, asumiendo el princi-
pio de subsidiariedad, afrontan los
fallos de mercado en el logro de co-
hesién econémica, social y territorial
y lo hacen de forma inteligente, es de-
cir, removiendo las causas estructura-
les que impiden a colectivos y regio-
nes protagonizar su dinamismo eco-
némico.

Objetivos. A partir de las menciona-
das prioridades, la estrategia europea
para la cohesion establece tres objeti-
vos denominados: convergencia,
competitividad y empleo y coopera-
cién territorial.

El objetivo convergencia se refiere a las
regiones atrasadas de la UE, defini-
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Cuabro 3.—Prioridades de la politica de cohesién de la UE

Empresas

Lugares atractivos
para trabajar
e invertir

Busqueda de sinergias

h

entre crecimiento y c

\RIORIDADES/

Mis y mejores
empleos

dinamicas e
innovadoras

BUENA
GOBERNANZA

FuenTE: Elaboracién propia.

das como aquellas cuya renta por ha-
bitante es inferior al 75% de la media
de la UE. Como su propio nombre in-
dica, las actuaciones enmarcadas en
este objetivo pretenden facilitar la
aproximacién de la renta de estas re-
giones a la media comunitaria. En
ellas, utilizando el FEDER, el FSE y el
Fondo de cohesién, la UE cofinancia
(siempre conjuntamente con los Esta-
dos miembros de las regiones benefi-
ciarias, para aunar los esfuerzos y
ampliar los efectos de las actuacio-
nes) proyectos (formativos, de in-
fraestructuras y servicios, medioam-
bientales, industriales, etc.) que mejo-
ren las condiciones necesarias para el
dinamismo empresarial y la innova-
cién (el atractivo para el trabajo y la
inversion). El objetivo convergencia
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absorbe el 78% del total de los recur-
sos que la UE destina a la politica de
cohesion.

El objetivo competitividad y empleo,
aunque recibe un porcentaje de re-
cursos muy inferior (el 18%), tiene
una importancia cualitativa grande.
Fija su atencion en zonas y territorios
que, no siendo parte de regiones atra-
sadas (de convergencia), han regis-
trado una importante crisis o deterio-
ro en determinados sectores produc-
tivos o en zonas de su estructura
urbana y que, en consecuencia, preci-
san acometer con cardcter urgente
(una urgencia que no solventa el
mercado de manera espontanea) pro-
cesos de ajuste y reconversion. Y es
que, la dindmica econémica global
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(nacional e internacional) impulsada
por los cambios tecnolégicos (nuevas
tecnologias) e institucionales (proce-
sos de integracion y apertura de los
mercados a la competencia) genera la
necesidad continua, a veces acelera-

da, de cambios en las empresas y en
los trabajadores, que no siempre ocu-
rren al debido ritmo, produciéndose
situaciones crisis localizadas en de-
terminados colectivos, sectores y lu-
gares.

Cuabpro 4.—Los objetivos de la politica de cohesién

Convergencia

OBJETIVOS

Cooperacion
territorial
(transfronteriza)

Competitividad

y empleo

Fuente: Elaboracién propia.

A través de los diferentes Fondos es-
tructurales, la UE, siempre siguiendo
el esquema de colaboraciéon con los
Estados beneficiarios que exige la
buena gobernanza, impulsa proyec-
tos que remuevan las causas que es-
tan detras de las crisis sectoriales, la
marginacion de colectivos o el dete-
rioro de la estructura urbana. El obje-
tivo competitividad y empleo, en suma,
pretende acelerar la reconversion de
empresas en determinados sectores y
regiones, el reciclaje profesional de
los trabajadores afectados o la reno-
vacion de barrios degradados, tratan-
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do de acelerar el necesario cambio es-
tructural.

El objetivo cooperacion territorial absor-
be todavia menos porcentaje (el 4%)
de los recursos comunitarios destina-
dos a la cohesion, sin embargo tam-
bién tiene una gran importancia cua-
litativa. Esta deriva de la relevancia,
enfatizada por la teoria del desarrollo
regional, que en el desarrollo de cual-
quier territorio tienen sus relaciones
econdémicas con los restantes territo-
rios (el comercio de mercancias, el in-
tercambio de servicios, las inversio-
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nes empresariales, los flujos de mano
de obra), especialmente los mas pro-
ximos. Entre los factores que influyen
en la intensidad de los flujos destaca
la accesibilidad entre un territorio y los
restantes (en términos de tiempo y
coste de transporte), pero también las
relaciones institucionales (interregiona-
les y transfronterizas) entre adminis-
traciones publicas e instituciones pri-
vadas de regiones préximas. Del fo-
mento de mejores infraestructuras y
servicios comunes, se deriva no solo
mejor accesibilidad, sino multiples si-
nergias de desarrollo.

Consciente de su importancia, la UE
financia proyectos de cooperacion te-
rritorial interregional y transfronteri-
za en los territorios mas aislados y
mas afectados por efectos frontera,
pues mejorando en ellos la accesibili-
dad y la buena gobernanza derivada
de la mayor cooperacién interinstitu-
cional, apoya el desarrollo regional,
la convergencia y la cohesion.

La cohesidn, condicion
de desarrollo

Tras el recorrido realizado, cabe des-
tacar algunas conclusiones. En pri-
mer lugar, que el concepto de cohe-
sion es multidimensional, tiene mul-
tiples aspectos (econémico, social,
territorial) que los diversos enfoques
tratan de captar. En todos ellos sub-
siste, sin embargo, la idea de que la
cohesién (junto con el equilibrio me-
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dioambiental) es una condicién sine
qua non de desarrollo. Para que el cre-
cimiento duradero sea desarrollo ha
de ser sostenible desde el punto de
vista social y medioambiental. Y por
supuesto, superando economicismos

la politica de cohesion
comunitaria es una buena
Quia no solo para Europa,
sino también para el mundo,
constituyendo un modelo
de actuacion perfectamente
«exportable» a otras dreas
economicas

insostenibles a largo plazo, el gran
objetivo de toda politica econdémica
que se precie es el desarrollo.

Una segunda conclusién es que la UE
avanza en cohesién, aunque tiene di-
versas asignaturas pendientes, sien-
do por ello necesario que incremente
los recursos dedicados a la cohesién
y persista en las medidas tendentes a
reducir las diferencias de renta por
habitante entre naciones y entre re-
giones, las diferencias educativas, de
tasas de pobreza, y los desequilibrios
territoriales (polarizacion, suburbani-
zacion, despoblamiento, etc.).

En tercer lugar, la politica de cohe-
sién comunitaria, integrada en la Es-
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trategia Lisboa, no se plantea como
mera transferencia de renta a favor
de colectivos y territorios pobres, si-
no como un conjunto de actuaciones
que remueven causas estructurales
(que no resuelve el mercado) y que
estan en la base de las desigualda-
des. Estas actuaciones, planteadas
inteligentemente, no van en contra
sino refuerzan las que pretenden in-
crementar la competitividad y el cre-
cimiento del conjunto de la econo-
mia europea, dadas las sinergias e
interacciones existentes entre el cre-
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cimiento econémico (eficiencia y
competitividad) y la cohesién (equi-
dad distributiva).

Finalmente, puede afirmarse que la
politica de cohesién comunitaria es
una buena guia no sélo para Europa,
sino también para el mundo, constitu-
yendo un modelo de actuacion perfec-
tamente exportable a otras dreas econd-
micas e instituciones internacionales,
en la bisqueda de otra globalizacién,
otra forma de afrontar el grave reto
que plantea la pobreza en el mundo. l
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