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Resumen: El articulo valora la contribucién de la politica de cohesién a la di-
mension social de la UE, partiendo de la evolucién de su sentido, tanto desde el
punto de vista conceptual como por el contexto cambiante de referencia, a medida
que se incrementaba la heterogeneidad estructural de la Unidn con las sucesivas
ampliaciones. Tras repasar el tratamiento dispensado a la cohesion en la legislacion
primaria y en los presupuestos comunitarios, se recogen los indicios disponibles del
impacto de los sucesivos programas y estrategias comunitarias en materia de co-
hesion, tratando de estimar los alcances mas relevantes en términos de la dimen-
sién social de la UE. Las conclusiones apuntan a que, pese a algunos logros tangi-
bles que mejoran las condiciones de vida y de trabajo de los ciudadanos europeos,
el enfoque de la politica de cohesién se centra en los territorios, buscando tanto una
reduccion de las disparidades regionales como la legitimacién de la Unidn en los
territorios més rezagados; en todo caso, es una politica muy condicionada por las li-
mitaciones de recursos y los requerimientos de calidad institucional y elegibilidad
en las zonas receptoras.

Palabras clave: politica de cohesion; dimension social de la UE; estrategia
Europa 2020; reequilibrio territorial.

Abstract: The paper assesses the contribution of the cohesion policy to the
social dimension of the EU, based on its development over time both from a con-
ceptual viewpoint and in a changing reference context as the structural heteroge-
neity of the Union increased with successive expansions. After examining how co-
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hesion was treated in primary legislation and in Community budgets, the paper sets
out the indicators available concerning the impact of successive Community pro-
grammes and strategies on cohesion, seeking to estimate its most significant at-
tainments in terms of the social dimension of the EU. It is concluded that in spite
of certain tangible achievements that have improved the life and work of European
citizens, cohesion policy takes an approach focused on territories, seeking to re-
duce disparities between regions and legitimise the Union in the territories that lag
furthest behind. It is in any event a policy that is highly conditioned by limited re-
sources and by requirements for institutional quality and eligibility in receiving ar-
eas.

Keywords: Cohesion policy; EU social dimension; Europe 2020 Strategy;
Territorial balance.

I. Introduccion

La politica de cohesion econdémica, social y territorial (PCEST) de la
Unién Europea (UE) ha operado, tradicionalmente, como una politica re-
gional orientada a ayudar a que las regiones comunitarias menos desarro-
lladas converjan con el resto, fortaleciendo sus niveles de competitividad
regional y favoreciendo la cooperacién inter-regional. La propia Comisién
europea afirma que «constituye una expresion de solidaridad entre los pai-
ses de la UE, ya que destina la mayor parte de su financiacion a las regio-
nes menos desarrolladas y les ayuda a explotar su potencial econémico, a la
vista de las disparidades regionales que existen tanto en la UE como dentro
de sus paises'».

Hasta ahora, y de acuerdo también con la Comision, la politica de cohe-
sién ha constituido la principal politica de inversién de la UE, «con el obje-
tivo de apoyar la creacién de empleo, la competitividad empresarial, el cre-
cimiento econdmico, el desarrollo sostenible y la mejora de la calidad de
vida de los ciudadanos en todas las regiones y ciudades de la Unién Euro-
pea». Con dicha orientacidn, la politica de cohesion se viene ejecutando a
través de tres fondos principales:

— Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER): Que, desde 1975,
aspira a reforzar la cohesidon econdmica y social regional a través de

' Comisién Europea, Comprender las politicas de la Union Europea: Politica regional.
Hacer que las regiones y ciudades europeas sean mds competitivas, fomentar el crecimiento
y crear empleo, 3.

2 Comisién Europea. Una introduccion a la politica de cohesion de la UE 2014-2020, 1.
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la inversidn en sectores que fomentan el crecimiento para mejorar la
competitividad y la creacién de empleo. El FEDER también financia
proyectos de cooperacion transfronteriza.

— Fondo Social Europeo (FSE): Creado en 1958, y que invierte en las
personas y se centra en mejorar las oportunidades de empleo y edu-
cacion. También intenta ayudar a las personas desfavorecidas que
estan al borde de la pobreza o la exclusion social, combatiendo toda
forma de discriminacion.

— Fondo de Cohesién (FC)3: Cuyo objetivo inicial genérico, en 1994,
de reducir las disparidades socioecondmicas en el interior de la UE,
se ha ido perfilando —en la actualidad— hacia el fomento del creci-
miento integrador, no crecimiento ecolégico y desarrollo sostenible,
y en la mejora de la conectividad, en los Estados miembros (EEMM)
cuya RNB (Renta Nacional Bruta) per cépita es inferior al 90% de la
renta media de la UE. El FC estd sujeto a las mismas normas de pro-
gramacion, gestion y supervision que el FEDER y el FSE a través
del Reglamento sobre las disposiciones comunes (RDC)*. Durante
el periodo 2014-2020, el FC apoyard a Bulgaria, Croacia, Chipre,
Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Grecia, Hungria, Letonia, Lituania,
Malta, Polonia, Portugal, Republica Checa y Rumania.

Estos 3 fondos, junto con el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Ru-
ral (FEADER), y el Fondo Europeo Maritimo y de Pesca (FEMP), constitu-
yen los Fondos Estructurales y de Inversiéon Europeos (Fondos EIE o ESIF
en inglés).

La politica de cohesién, que empleé 346.500 millones de euros en el
periodo 2007-2013, fue dotada inicialmente con 371.433 millones para el
intervalo 2014-2020, segin la propuesta de la Comision de Marco Finan-
ciero Plurianual. Esto supone un tercio del total de los recursos europeos
previstos para este periodo. La Tabla 1 distribuye este presupuesto por con-
ceptos y tipologia de regiones, diferenciando el presupuesto aprobado antes
del periodo de la dltima actualizacién.

3 Puesto en marcha mediante el Reglamento (CE) No 1164/94 del Consejo de 16 de
mayo de 1994 por el que se crea el Fondo de cohesion.

4 Reglamento (UE) n.° 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de di-
ciembre de 2013 , por el que se establecen disposiciones comunes relativas al Fondo Euro-
peo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesion, al Fondo Eu-
ropeo Agricola de Desarrollo Rural y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y por el que
se establecen disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al
Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesion y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca,
y se deroga el Reglamento (CE) n.° 1083/2006 del Consejo. Diario Oficial de la Unién Euro-
pea, L 347, de 20 de diciembre de 2013.
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Tabla 1

Presupuesto destinado a la cohesién econémica, social y territorial
para el periodo 2014-2020, en millones de euros

Concepto Recursos
. . . 162.600 (p)
Convergencia regional- Regiones menos desarrolladas 185374 42 ()
. L 38.900(p)
Regiones de transicién 35701 31 ()
s NI . 53.100 (p)
Competitividad-Regiones mds desarrolladas 55.780.14 (a)
- . 11.700 (p)
Cooperacion territorial europea 1022881 (a)
. 68.700 (p)
Fondo de Cohesion 74.928 36 (a)
Asignacién extraordinaria para regiones ultraperiféricas y es- 926 (p)
casamente pobladas 1.562,99 (a)
Mecanismo «Conectar Europa» para los dmbitos del trans- 40.000 (p) *

porte, la energia y las TIC.

21.936,76 (a)

Iniciativa de empleo juvenil

6.400 (p)
321122 (a)

TOTAL

382.326 (p)
388.724,01 (a)

(p) Previsto al aprobarse, a precios constantes de 2011.

(a) Ultima actualizacién de 2017, a precios corrientes.

* Con otros 10.000 millones de euros reservados dentro del Fondo de Cohesion.

Fuente: elaboracién propia a partir de Comision Europea, Budget. Multiannual financial fra-

mework. Proggrammes (2017).

En efecto, de esta tabla se deriva la consideracion, por parte de las insti-
tuciones comunitarias, de una triple tipologia de regiones a efectos de la po-

litica de cohesion:

— Las regiones menos desarrolladas (que recibirdn algo més del 47%
de los recursos totales) son aquellas cuyo Producto Interior Bruto
(PIB) es inferior al 75% de la media de la UE. Su financiacién pro-

cede tanto del FEDER como del FSE.
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— Por regiones de transicion se entienden aquellas cuyo PIB estd
entre el 75% y el 90% de la media europea. A ellas se dedica es-
pecificamente el 9,2% del presupuesto, tanto via FEDER como
FSE.

— Finalmente, las regiones mds desarrolladas son aquellas cuyo PIB
es superior al 90% de la media de la UE. Reciben el 14,3% de los re-
cursos disponibles, ya sea a través del FEDER o del FSE.

Ademés, la politica de cohesidn disefia otras actuaciones particulares:

— El concepto de cooperacion territorial europea, que incorpora la co-
nocida iniciativa INTERREG, fomenta la colaboracion entre las re-
giones para afrontar problemas comunes, y recibe el 2,6% de los re-
cursos a través del FEDER.

— La asignacion extraordinaria para regiones ultraperiféricas y es-
casamente pobladas haya su motivacion en las desventajas asocia-
das a una ubicacidn remota o montafiosa, o a un cardcter de espacio
escasamente poblado; se les asigna el 0,4% del total a través del
FEDER.

— El mecanismo «Conectar Europa» apoya el desarrollo de redes
transeuropeas interconectadas de gran capacidad, sostenibles y efi-
cientes en los dmbitos del transporte, la energia y las telecomuni-
caciones. La idea es remover los cuellos de botella, configurando
grandes corredores de transporte. Este objetivo recibird el 5,6% de
los recursos.

— Por fin, la iniciativa de empleo juvenil se destina a las regiones de la
UE cuya tasa de desempleo juvenil sea superior al 25%, con el obje-
tivo de integrar a los jovenes desocupados en el mercado laboral; re-
cibe, en principio, el 0,8% del presupuesto total, aunque puede ser
duplicado este importe con cargo al FSE.

Una novedad introducida por el RDC es la herramienta denominada In-
version Territorial Integrada (ITI), que permite a los EEMM combinar in-
versiones de varios ejes prioritarios de uno o varios programas operativos
para las intervenciones multidimensionales e intersectoriales’.

Por tanto, la politica de cohesion beneficia potencialmente a todas las
regiones de la UE, aunque la financiacién de la politica de cohesién para
2014-2020 preveia —al aprobarse— una reduccién de un 5,3% del presu-
puesto en precios de 2011, respecto al periodo precedente. En el periodo

5 Vid.: Comisién Europea, Inversion territorial integrada, Luxemburgo: Oficina de Pu-
blicaciones de la UE (2014).
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actual se centra, principalmente, en 11 objetivos teméticos® con el fin de
contribuir a la consecucién de los objetivos de la Estrategia Europa 2020.
(Comision europea, 2014, p. 1).

Presentada, someramente, la PCEST, en el resto del articulo trataremos
de valorar su contribucién a la dimensién social de la UE. Con ese objeto,
el articulo se estructura como sigue: en el segundo apartado nos planteamos
el sentido de la politica de cohesién en las economias heterogéneas de la
UE; la tercera seccién analiza la evolucion de las estrategias comunitarias
en materia de cohesidn; en el cuarto apartado se evalia la politica de cohe-
sién desde la perspectiva de la dimensidn social, lo que nos permitird rese-
far unas conclusiones en la seccién final.

II. El sentido de la politica de cohesion en las economias heterogéneas
de la UE

En la UE, las sucesivas ampliaciones han incrementado el grado de he-
terogeneidad estructural de las economias de los EEMM. En ese contexto,
las transformaciones productivas y el cambio técnico han conducido natu-
ralmente a una mayor desigualdad, potenciando dindmicas de aglomera-
cién regional. La etapa actual de cambio y digitalizacién, que denomina-
mos la industria 4.0, sin duda tenderd a exacerbar ese patrén de divergencia
espacial hasta niveles extremos que planteen problemas de cohesién y ver-
tebracién territorial. Desde un enfoque de igualdad de oportunidades y un
sentido de pertenencia comunitario, se hacen necesarias politicas de reequi-
librio espacial y estrategias de desarrollo para los territorios rezagados. Ese
sigue siendo el sentido principal de la politica de cohesion.

¢ Los objetivos temdticos son: 1. Fortalecimiento de la investigacion, del desarrollo
tecnoldgico y de la innovacidn; 2. Mejora del acceso, del uso y de la calidad de las tec-
nologias de la informacién y de la comunicacién; 3. Mejora de la competitividad de las
PYME; 4. Apoyo de la transicién hacia una economia de bajas emisiones de carbono; 5.
Fomento de la adaptacion al cambio climatico y gestién y prevencion de riesgos; 6. Pre-
servacion y proteccion del medio ambiente y fomento de la eficiencia de los recursos; 7.
Fomento del transporte sostenible y mejora de las infraestructuras de redes; 8. Fomento
del empleo sostenible y de calidad y apoyo a la movilidad laboral; 9. Fomento de la in-
clusidn social y lucha contra la pobreza y contra cualquier tipo de discriminacién; 10. In-
version en educacion, formacién y aprendizaje permanente; 11. Mejora de la eficiencia
de la administracién publica.

La inversion del FEDER financiard los 11 objetivos, pero sus prioridades principales
para la inversion son los objetivos 1 a 4. Las prioridades principales del FSE son los objeti-
vos 8 a 11, aunque también financia del 1 al 4. El Fondo de Cohesién financia los objetivos
4aTyelll.
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Caballero entiende que esa fue su finalidad desde el origen: «El funda-
mento de la politica de cohesion tradicional era claro: el mercado tnico ge-
neraria inevitablemente desequilibrios en términos de acumulacién de renta
per cédpita y de desarrollo a favor de los paises y regiones de Europa maés
desarrollados. Para compensar estos desequilibrios, se han venido articu-
lando sucesivamente transferencias de rentas, del norte de Europa al sur,
enmarcadas en una politica de cohesién europea’.

También Sanchez incide en que la actual politica de cohesién (inicial-
mente denominada politica regional europea) tuvo como objetivo, desde
sus inicios, reducir las disparidades en el nivel de renta y riqueza entre las
distintas regiones que la integran. Para ello, a lo largo de los sucesivos pe-
riodos de programacion de los Fondos Estructurales y de Cohesién, se mo-
viliz6 un importante volumen de recursos «con el fin de promover el de-
sarrollo de las regiones mds desfavorecidas y avanzar en la correccién de
sus deficiencias en cuanto a la dotacion de determinados factores producti-
vos (capital fisico y capital humano) y mejorar el nivel de vida de sus habi-
tantes a través del aumento de su renta per capita’».

Como sefiala Sdnchez, el tipo de intervencién disefiada se basaba en el
diagnéstico previo de que la razdén del atraso relativo de algunas regiones
europeas tenia que ver con su limitada dotacién en capital humano cualifi-
cado, de su deficiente dotacién de infraestructuras de telecomunicaciones, y
de su insuficiente inversion en investigacion y desarrollo.

En cualquier caso, parece evidente que esas diferencias regionales se
han incrementado con el paso del tiempo. Numerosos autores inciden en
las crecientes desigualdades regionales (que no nacionales) generadas en la
UE, a medida que se profundizaba el mercado interior, se ampliaba la UE, y
se aceleraba el cambio técnico. Como sefialan Bachtler et al.:

«At regional level, there is an increasing productivity gap between
leading “frontier” regions and lagging regions, the gap that has grown by
56 percent between 1995 and 2014. Consequently, most of the inequali-
ties across EU countries are now accounted by differences within rather
than between countries. Thus, while EU market and economic integra-
tion has been a successful convergence machine for countries, these gains
have not been distributed equally inside each country®.»

7 Mercedes Caballero, «La politica de cohesién en Espaiia: reflexiones sobre el pasado,
el presente y el futuro», 51.
8 Lyda Sanchez, «Evolucién histdrica de la cohesién econémica y social en la Unién Eu-
ropea», 5.
9 John Bachtler er al.,«Towards Cohesion Policy 4.0: Structural transformation and in-
clusive growth», 2.
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Los tltimos datos procedentes del 7.° Informe sobre la cohesion eco-
ndmica, social y territorial'®, publicado en Septiembre de 2017, parecen
apuntar que las disparidades regionales se estarian estrechando algo, en
términos de PIB per cépita, desde 2015 (tras haberse incrementado durante
la crisis), pero que seguiria amplidndose la brecha en términos de empleo y
desempleo.

De hecho, el Comité de las regiones entiende que esas grandes dis-
paridades econdmicas y sociales amenazan el armonioso desarrollo de la
Unién, y que, por eso, el objetivo de la politica de cohesion era enfrentarse
a esos gaps regionales y contribuir a la cohesién econdémica, social y terri-
torial:

«The rationale of EU cohesion policy is based on the political agree-
ment that the Union’s internal market policies should be accompanied by
fiscal redistribution in order to exploit and equally spread the advantages
of a common economic area. In this sense, cohesion policy may be un-
derstood as the “visible hand” of the EU, fostering economic integration
throughout its territory''».

Pero tan importante como el sentido de la PCEST es su enfoque cen-
trado en contextos locales y regionales, es decir, que adopta una aproxima-
cidn territorial y no personal. Segin Ahner, esto es lo que la diferencia de
otras politicas de desarrollo:

«Cohesion policy is different from general development policies in
that it adopts a territorial approach to reach EU citizens. The selection of
regions as the basis on which Cohesion policy is implemented not only
responds to the mandate given to Cohesion policy by the Treaty to pro-
mote regional development. It is also based on the fact that development
has a strong local dimension and that development strategies need to be
tailored to the local context to be effective!2.»

Ahner piensa que la mayoria de los mecanismos de desarrollo son alta-
mente dependientes del contexto, descansado sobre una compleja interac-
cién de factores que operan a nivel local, lo que se manifiesta, sobre todo,
en lo relacionado con la innovacion.

Pero hay un sentido adicional en la politica de cohesién que es marca-
damente politico: si las ventajas econémicas de la integracion europea sélo

10 Comisién Europea, My Region, My Europe, Our Future. Seventh report on economic,
social and territorial cohesion, 4.

1" Comité de las Regiones, EU cohesion policy and Structural and Investment Funds, 1.

12 Dirk Ahner, «What do you really know about European cohesion policy»?, 4.
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se disfrutaran en unos determinados espacios (paises y regiones) mds pros-
peros y avanzados, las zonas excluidas de estos beneficios globales podrian
cuestionar su pertenencia a la UE. Por eso, la politica de cohesién adquiere
el caricter adicional de instrumento para fortalecer el proyecto politico de
la integracion europea en las areas més desfavorecidas.

ITII. Evolucion de las estrategias comunitarias en materia de cohesion

1. Evolucion del tratamiento de la politica de cohesion en la legislacion
bdsica comunitaria

Como indica Sdnchez'?, en el Tratado de Roma se observan claras in-
tenciones sobre la implementacién de la politica regional (y, de hecho,
se crean el FSE, y el Banco Europeo de Inversiones (BEI)), pero no se
adopta de forma oficial. También es cierto que la entonces Comunidad
Econémica Europea nacia en el seno de 6 paises con un nivel de vida y de
infraestructuras muy similares. Ya en 1965, en la primera comunicacién
sobre politica regional, la Comisién Europea reconoce que es necesaria
una intervencién comunitaria coordinada para solucionar los desequili-
brios regionales (a partir de las conclusiones de tres grupos de expertos),
dando lugar en 1968 a la creacién de la Direccién General de Politica Re-
gional.

En 1975 se crea el FEDER!4, destinado a corregir los principales de-
sequilibrios regionales en la UE, porque (como mds tarde se explicitard en
el Libro Blanco sobre el Mercado Interior de 1985'5) se prevefa que las in-
versiones tenderian a localizarse en las regiones mds desarrolladas en detri-
mento de las menos avanzadas y que, inevitablemente, esta situacién con-
duciria al incremento de las disparidades regionales, poniendo en peligro el
objetivo de convergencia econémica.

El Acta Unica Europea (1986) introdujo, por primera vez, el concepto
de «cohesién econdémica y social». El Tratado de Maastricht de 1992, que
incluye un capitulo social'®, sanciona, por vez primera, la competencia co-
munitaria en materia social!’, orientada a proteger la salud y seguridad de

13 S4nchez, «Evolucién..., 7.

14 Reglamento 724/75 CEE, de 18 de marzo. Diario Oficial de la Unién Europea, L
73/49, de 21 de marzo de 1975.

15 S4nchez, «Evolucién..., 8.

16 Un Protocolo y un Acuerdo sobre politica social, del que queda excluido el Reino
Unido.

17 Aunque se mantiene la norma de la unanimidad del Consejo en las decisiones relativas
a la seguridad social y proteccién social de los trabajadores (art. 2-3 del Acuerdo).
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los trabajadores; la igualdad de trato en el trabajo entre hombres y mujeres;
la informacién y la consulta a los trabajadores; el didlogo social; la salud
publica; y también la cohesion economica y social. En 1993 se crea el FC, y
la PCEST se va adaptando a las nuevas realidades productivas y al aumento
significativo en la heterogeneidad de la UE que se derivara de las sucesivas
ampliaciones.

De acuerdo con Caballero!®, el periodo 2000-2006 marca el inicio del
cambio en la gestién de los fondos comunitarios. Los objetivos de la poli-
tica de cohesién se amplian notablemente, sin contar de forma paralela con
los instrumentos necesarios para ello. Ahora comienza a exigirse que las
transferencias de rentas, en el marco de la PCEST, redunden no sélo en la
convergencia de las regiones mds atrasadas, sino en el crecimiento del con-
junto de la economia europea.

Ademads, se empieza a considerar esta politica una herramienta al ser-
vicio de las grandes estrategias de la UE. Asi, la PCEST estuvo ligada
a la Agenda 2000 y a la Estrategia de Lisboa, pero la falta de cumpli-
miento de las expectativas depositadas en la Estrategia de Lisboa lleva a
la UE a aprobar una nueva Estrategia 2020, que recoge y amplia los ob-
jetivos de la anterior, a fin de transformar definitivamente el modelo de
crecimiento europeo en un crecimiento inteligente, sostenible e integra-
dor. La politica de cohesidn para el periodo 2014-2020 se justificaré s6lo
en la medida en que pueda demostrar fehacientemente su contribucién a
tales objetivos.

El Tratado de Lisboa (2007) plantea ya la nocién mds amplia de «cohe-
sién econdmica, social y territorial», y asienta la idea de la transversalidad
de la dimension social'?, que deberia tenerse en cuenta en la definicién de
todas las politicas y actuaciones comunitarias.

En la actualidad, los fundamentos legales de la PCEST se encuen-
tran en el articulo 3.3 del Tratado de la Union europea (TEU), y en el ar-
ticulo 4.2.c) y el Titulo XVIII (Cohesién economica, social y territorial)
del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFEU), junto con su Protocolo
n.° 28, que reitera los compromisos al respecto y menciona el recurso a
los FFEE y el FC (ya citados en los arts. 175-178). Estos son los conteni-
dos nucleares:

— El articulo 3.3 del TUE afirma que: «La Union fomentard la cohe-
sion econdmica, social y territorial y la solidaridad entre los Esta-
dos miembros».

18 Mercedes Caballero, «La politica de cohesion europea en las nuevas perspectivas fi-
nancieras 2014-2020. El fin de la politica de cohesion tradicional», 59.
19 Arts. 8 y 9 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea o TFUE.
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— El articulo 4.2 del TFUE establece como competencias compartidas
entre la UE y los EEMM, entre otras, la politica social, en los aspec-
tos definidos en el presente Tratado (apartado b) y la cohesion eco-
némica, social y territorial (apartado c).

— El articulo 174 del TFUE alude, expresamente, al objetivo particu-
lar de reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las
diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas.

La cohesién econdmica, social y territorial es, en teoria, uno de los
principios fundamentales de la UE orientado al logro de un desarrollo ar-
monioso y sostenible en el conjunto de la Unidn, y se ubica entre las com-
petencias compartidas con los EEMM.

2. Evolucion del concepto de politica de cohesion de referencia y del
contexto de la praxis comunitaria

La evolucion del tratamiento normativo dispensado a la PCEST, a lo
largo del proceso de integracién europea, ha ido reflejando:

— por un lado, la realidad material de la creciente heterogeneidad de la
UE, y los nuevos y vastos territorios de menor nivel relativo de de-
sarrollo que se han ido incorporando a la UE con las sucesivas am-
pliaciones, del que deriva el ya mencionado incremento de los gaps
regionales;

— por otro, la propia evolucién conceptual de la nocién de politica de
cohesién (y de politica regional) en la doctrina, que fue pasando de
ser considerada un mecanismo de compensacidn interterritorial a
una herramienta para estimular el potencial endégeno de los terri-
torios.

En el primer caso, las ampliaciones hacia Europa Oriental, donde ahora
se concentran la mayor parte de las regiones con menor nivel de PIB per
cépita (pertenecientes a paises que son receptores netos de fondos comu-
nitarios), y el incremento de los diferenciales regionales de PIB y empleo,
planteaban el dilema de bien aumentar significativamente los recursos co-
munitarios destinados a la cohesion, o bien ser mds selectivos en los obje-
tivos y tipologia de regiones elegibles. Obviamente, se decantaron por la
segunda opcidn, Unica compatible con la voluntad de mantener el esfuerzo
dedicado a la PCEST en el presupuesto de la UE.

En el segundo caso, se fue adoptando una aproximacion desde el terri-
torio (no desde los ciudadanos) a la politica de cohesidn, aproximacion que
queda patente en las palabras de Ahner:
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«However, as time passes, Cohesion policy has evolved from a
framework compensating for regional handicaps to one aiming at un-
leashing local growth and development potentials. Its economic ratio-
nale is rooted in a place-based integrated approach of regional deve-
lopment where strategies bridge interventions in different fields, and
possibly initiated by various layers of the governance system, into a
policy package that is intended to harness fully the potential of the lo-
cal context. As new growth theories suggest, “geography matters” and
“the territory” can make a difference and stimulate higher producti-
vity if endogenous factors are placed at the centre of regional develo-
pment policies?%».

Este giro doctrinal se percibe también en los planteamientos de Bacht-
ler et al., quienes descartan las transferencias monetarias con cardcter com-
pensatorio:

«These differences cannot be addressed by compensatory policies
relying on income transfers. The adaptation to the specific shocks on re-
gional economies generated by globalisation and market integration re-
quire differentiated (or place-based) strategies. With many frontier re-
gions being capital cities or other major urban areas, there is a risk of
increasing economic and social disconnection between the “motors” of
EU growth and other regions.?!'»

La vigente regulacién de la PCEST, que entr6 en vigor el 22 de diciem-
bre de 2013, refleja esta nueva aproximacion conceptual, con las mas exi-
gentes reglas de condicionalidad, partenariado local, y el nuevo marco de
sanciones, todo adaptado a las prioridades de la estrategia Europa 2020.
Por eso, algunos autores, como Chalmers y Dellmuth??, critican que los
efectos potencialmente redistributivos de la politica de cohesién se ven
mermados por la intensa accién de los lobbies, el electoralismo y cliente-
lismo (pork barrel), o la incapacidad de algunas administraciones regiona-
les para absorber los fondos.

En efecto, la nueva regulacion para el periodo 2014-2020 se basa en 3
elementos:

20 Dirk Ahner, «What do you really...»,9.
21 John Bachtler et al..«Towards Cohesion Policy 4.0: Structural transformation and in-
clusive growth». Regional Studies Association Europe, 6 de Junio de 2017, 2.
22 Adam W. Chalmers y Lisa M. Dellmuth, «Why Europe’s New Cohesion Policy is Un-
likely to Enhance the Effectiveness of EU Structural and Investment Funds», 1-3.
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1. Condicionalidad: Ahora se exigird condicionalidad ex ante, con
la preceptiva evaluacidn previa de las condiciones necesarias para
la efectiva implementacién de los fondos, lo que —en opinién de
Chalmers y Dellmuth?*— podria penalizar a algunas regiones cu-
yas malas condiciones econdémicas no les son completamente
imputables.

2. Vinculacién obligatoria con los objetivos de la estrategia Europa
2020: Con lo que se estrecha el 4mbito potencial de la PCEST.
Ahora los recursos y proyectos deberdn ajustarse a los 11 objetivos
temdticos definidos en la citada estrategia.

3. Partenariado (Partnership): Se incorpora una nuevo Cdédigo de
conducta sobre el partenariado, institucionalizando las consultas
con un amplio conjunto de actores publicos y privados a lo largo
del proceso de asignacion.

IV. Impacto y evaluacion de la politica de cohesion desde la perspectiva
de la dimensién social

La politica de cohesidén solo incide directamente en tres (1.°,4.° y 20.°)
de los 20 principios fundamentales del Pilar europeo de derechos sociales
que acaban de ser proclamados oficialmente en Gotemburgo (Gdoteborg) el
pasado 17 de Noviembre de 2017%*. Con todo, para la Comisién europea?,
la inversién llevada a cabo en el marco de la PCEST aporta un gran valor
afiadido a escala europea porque contribuye:

— Al objetivo del Tratado de reducir las desigualdades, en particular,
en términos de renta per cdpita y niveles de vida, asi como de inclu-
sion social y oportunidades de empleo.

— A una mejor dotacién de bienes publicos europeos, como la innova-
cion y las infraestructuras digitales, las capacidades, la lucha contra
el cambio climadtico, la reduccion del riesgo de catéstrofes, la transi-
cién energética y medioambiental, la inversidn en asistencia sanitaria
y social, asi como el transporte publico e inteligente.

23 Adam W. Chalmers y Lisa M. Dellmuth, «Why Europe’s New Cohesion Policy...», 2.

2+ Consejo de la Unién europea, Proposal for an Interinstitutional Proclamation on the
European Pillar of Social Rights, 8693/17 SOC 296 EMPL 222 EDUC 161 SAN 172 ECO-
FIN 32 COM(2017) - 251 final, Brussels, 20 October 2017.

25 Comisién Europea, Informe de la Comision al Parlamento europeo, al Consejo,
al Comité economico y social europeo y al Comité de las regiones. Mi region, mi Eu-
ropa, nuestro futuro: Séptimo informe sobre la cohesion economica, social y territo-
rial, 14.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, Niim. 58/2018, Bilbao, pdgs. 69-97
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-58-2018pp69-97 « http://ced.revistas.deusto.es 81



La dimensién social de la politica de cohesién Javier Bilbao Ubillos

— A generar beneficios colaterales para los paises de no cohesién de-
rivados del aumento del comercio y los programas transfronterizos,
transnacionales e interregionales.

Segtin el Séptimo informe sobre la cohesion econdmica, social y terri-
torial %, la PCEST representard el 8,5% del total de la inversion publica
en la UE en el periodo 2015-2017, aunque en algunos paises resultard de-
terminante: en Portugal llegard al 84%, en Croacia al 79%, en Lituania al
74% , en Polonia al 61%, en Letonia al 60%, en Hungria al 56% ,0 en Bul-
garia al 48% (en Espaiia supone apenas un 12%).

Este mismo informe realiza una estimacién del impacto reciente de la
politica de cohesion sobre las economias de la UE?”. De acuerdo con el
modelo QUEST?8, la inversién en el periodo 2007-2013 habria supuesto
un aumento del 3% del PIB en los paises de la Europa de los Doce (pai-
ses de las dltimas ampliaciones excepto Croacia) en 2015. Este creci-
miento habria contribuido a una importante convergencia del PIB per ca-
pita en estos paises?”: su PIB aument6 de un 54% de la media de la UE en
2006, a un 67% en 2015. Ademds, los programas del periodo 2007-2013
supusieron, directamente, la creacién de 1,2 millones de puestos de tra-
bajo en las empresas que recibieron ayudas.

Los paises de no cohesién también se habrian beneficiado de los efec-
tos colaterales generados por las inversiones en los paises de cohesién
tanto directa (gracias a la venta de bienes de inversién) como indirecta-
mente (gracias al aumento de los ingresos y, por tanto, del comercio). Se
calcula que, para 2023, los programas del periodo 2007-2013 aumenta-
rén el PIB de los paises de no cohesién en un 0,12%, del cual, una cuarta
parte gracias a los efectos colaterales del gasto en los paises de cohe-
sion®, Este efecto es especialmente pronunciado para Austria y Alemania
debido a sus estrechos vinculos comerciales con los paises de cohesion.

26 Comisién Europea, My Region, My Europe, Our Future. Seventh report on economic,
social and territorial cohesion, xxii.

27 Comisién Europea, Informe de la Comision..., 14-15.

28 QUEST pertenece a la clase de modelo de Equilibrio general estocdstico dindmico
con un solo sector, y sélo puede aplicarse a nivel nacional, no regional, en la UE (Vid.: Jesus
Lépez-Rodriguez y Andrés Faifia. «<Rhomolo and other methodologies to assess the European
Cohesion Policy». Investigaciones regionales, Vol. 29 (2014): 5-13).

2 Medido en paridades de poder adquisitivo (PPA). Se eligié 2006 como afio de referen-
cia por ser el afio anterior a los programas del periodo de 2007-2013, asf como el afio anterior
a la adhesion de Bulgaria y Rumania. En el momento de la publicacién, 2015 era el dltimo
afio para estas series de datos.

30 Comisién Europea, Informe de la Comision..., 15.
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El Séptimo informe3’ también presenta los objetivos de la PCEST para
el periodo actual 2014-2020:

— el apoyo a 1,1 millones de Pequefias y medianas empresas (PYMES)
en el marco de los programas del periodo 2014-2020 permitiria
crear, directamente, mds de 420.000 puestos de trabajo;

— se espera que, gracias a los programas, mds de 7.4 millones de de-
sempleados encuentren un empleo y otros 2,2 millones de personas
lo logren en los seis meses siguientes a haber finalizado la formacion
cofinanciada por los programas;

— se contribuird a que mds de 8,9 millones de personas obtengan nue-
vas cualificaciones;

— se destinan 16.000 millones de euros para el desarrollo de la ad-
ministracién electrénica, los servicios y las aplicaciones de las
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacién (TIC) para las
pymes, la banda ancha de alta velocidad, las redes energéticas in-
teligentes y los sistemas inteligentes de distribucion de energia, asi
como los centros de datos a gran escala (se prevé que dicha inver-
sién proporcione acceso a la banda ancha a otros 14,5 millones de
hogares);

— se contempla una inversién sustancial en la proteccién del medio
ambiente y la eficiencia energética (se prevé que se conecte a 17 mi-
llones de personas a instalaciones de tratamiento de aguas residua-
les y a otros 3,3 millones a redes energéticas inteligentes, al mismo
tiempo que se ayudard a que 870.000 hogares reduzcan su consumo
de energia);

— la inversidén en transporte eliminard los cuellos de botella, reducird
los tiempos de trayecto y aumentard el nimero de tranvias y metros
urbanos, con la renovacion de mas de 4.600 kms. de lineas ferrovia-
rias, la construccién de 2.000 kms. de nuevas carreteras, y el desarro-
llo o mejora de 750 kms. de lineas de tranvia y metro;

— una inversion sustancial en infraestructuras sociales permitira a alre-
dedor de 6,8 millones de nifios acceder a escuelas o guarderias nue-
vas o0 modernizadas, y a 42 millones de personas a servicios sanita-
rios mejorados;

— se espera que en el marco de los programas de cooperacion territorial
240.000 personas participen en iniciativas de movilidad transfronte-
riza, y 6.900 empresas y 1.400 instituciones de investigacion en pro-
gramas de investigacion.

31 Comisién Europea, Informe de la Comision..., 15-16.
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En general, la Comisién europea siempre ha realizado unas evaluacio-
nes muy optimistas del impacto de la politica de cohesién. Por ejemplo,
en 2015% estimaba los siguientes impactos y resultados para el periodo
precedente:

1.

Aumento del PIB por habitante en Grecia, Espaia, Irlanda y Por-
tugal (en Grecia, por ejemplo, el PIB por habitante pasé de si-
tuarse en el 74% de la media comunitaria al 88% entre 1995 y
2005).

Contribucién a la reduccion de las disparidades de ingresos entre
las regiones mas ricas y mas pobres en mds 0 menos una sexta parte
(2000-2005) gracias a un crecimiento elevado sostenido.
Generacion, para el afio 2015, de 440.000 empleos adicionales en
Polonia, ademds de contribuir un 6% adicional al PIB, y un 21% a
las inversiones.

Construccion o refeccién de mas de 44.000 km. de carretera du-
rante el periodo 2000-2006. La cifra equivalente para las vias ferro-
viarias fue de casi 12.000 km.

Cofinanciacién para la construccién de mds de 1.200 km de carre-
teras en Espafia, que se calcula permitieron ahorrar 1,2 millones de
horas de viaje al afio.

Ayudas a mds de 250.000 pequefias empresas en el Reino Unido,
para 16.000 de ellas en forma de ayuda financiera directa.
Subvenciones para mds de 25.000 proyectos de cooperaciéon en
investigacién y desarrollo tecnolégico durante el periodo 2000-
2006.

Otro documento de la Comisién de 2016 estimaba, de manera igual-
mente optimista, que por cada euro invertido en la politica de cohesion de
2007 a 2013 se habrian obtenido 2,74 euros de efecto multiplicador, con
significativos impactos en los paises beneficiarios, pero con incidencia po-
sitiva también en los contribuyentes netos:

«For the aggregate level, the ex post evaluation estimated that 1
euro of Cohesion Policy investment in the period 2007-13 will generate
2.74 euros of additional GDP by 2023. In other words, Cohesion Policy
will be responsible for nearly €1 trillion of additional GDP.

Every region and country in the European Union benefits from
Cohesion Policy, even the net payers. The positive effect takes ac-

32 Comisién Europea, 10 preguntas sobre la politica de cohesion. 10. ;Qué efectos tiene
la politica de cohesion?, 1-2.
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count of the financing of Cohesion Policy via the EU budget and is
the sum of direct effects (via the investment) and indirect effects (via
increased trade) minus the contribution. The impact averages 4.2% of
GDP in cohesion countries and is small but always positive in non-co-
hesion countries, averaging 0.4% of GDP by 202333,

El mismo documento afirmaba que los programas anteriores de la
PCEST habian contribuido a la convergencia regional en el interior de la
UE:

«In previous programming periods (notably 1994-99 and 2000-2006),
Cohesion Policy contributed to a steady process of convergence (a reduc-
tion in regional disparities in GDP/head) in the EU, in a context where
other developed countries generally experienced no convergence (or even
divergence)»3*

En este mismo sentido, la Comisién3> publica una evaluacién del pe-
riodo de 2007-2013 —realizada por expertos independientes— que con-
cluye que las inversiones de la politica de cohesién habian tenido unos re-
sultados positivos y tangibles como la creacién de empleo, un impacto
positivo sobre las disparidades regionales, y un aumento del PIB. Entre los
resultados enumerados, destacan:

— 1 millén de empleos creados (un tercio de la creacién neta de empleo
durante este periodo);

— ayudas a un total de 121.400 empresas emergentes y, en conjunto, a
400.000 pymes;

— 6 millones de personas con acceso, nuevo o mejorado, a agua potable
limpia;

— 7 millones de personas con acceso a instalaciones, nuevas o mejora-
das, de tratamiento de aguas residuales;

— eliminacién de cuellos de botella en transporte, reduccidon de los
tiempos de desplazamiento, y apoyo al desarrollo del transporte pu-
blico sostenible.

Sin embargo, la literatura econémica no ha sido tan complaciente con
los resultados de la PCEST:

33 Comisién Europea, Commission Staff Working Document Ex post evaluation of the
ERDF and Cohesion Fund 2007-13, 3.
34 Idem.
35 Comisién Europea, Politica de cohesion: beneficios para los ciudadanos. Principales
resultados de 2007-2013, 6-8.
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— Bachtler et al., pese a reconocer ciertos logros, entienden que las

estrategias de la politica de cohesién han sido demasiado ambicio-
sas considerando los recursos disponibles, los déficits de gober-
nanza, y la calidad de la ejecucién de las intervenciones’®. Admi-
ten que la PCEST ha jugado su papel en la adaptacién estructural
de las regiones a los nuevos patrones productivos, apoyando la in-
versién en capital humano, la especializacién regional, la diver-
sificaciéon econdmica, la innovacién e internacionalizacién; pero
concluyen que el éxito ha dependido de la calidad de las insti-
tuciones®’. En todo caso, afirman que: «the pursuit of economic
and social cohesion is a collective task of both national and EU
policies»38,

Rodriguez-Pose y Fratesi valoran que los fondos disponibles para la
PCEST se hayan duplicado desde los afios 80, convirtiéndose en la
segunda drea politica de gasto comunitario. Sin embargo, recogen
las 2 crecientes criticas que se han venido realizando sobre la efica-
cia de la politica de cohesion: «the lack of upward mobility of assis-
ted regions; and the absence of regional convergence»*. Asi, ellos
evaldan, en 2004, y usando datos de panel, la aportaciéon del FEDER
a la mayor cohesién econdmica y social de las regiones objetivo 1.
Sus conclusiones son algo desalentadoras en cuanto a los impactos
no significativos de las principales inversiones de la politica de cohe-
sioén, que se centran en las infraestructuras y el apoyo a la inversién
privada:

«We find that, despite the concentration of development funds on in-
frastructure and, to a lesser extent, on business support, the returns to
commitments on these axes are not significant. Support to agriculture
has short-term positive effects on growth, but these wane quickly, and
only investment in education and human capital —which only represents
about one-eight of the total commitments— has medium-term positive
and significant returns»*.

— Kyriacou y Roca-Sagalés, reconociendo el potencial reequilibrador

de la PCEST al evaluar el efecto de los programas sobre las diferen-

36 John Bachtler er al.,«Towards Cohesion Policy 4.0...», 2.
37 John Bachtler et al.,«Towards Cohesion Policy 4.0...», 4.
3 John Bachtler er al.,«Towards Cohesion Policy 4.0...», 6.
39 Andrés Rodriguez-Pose y Ugo Fratesi, «Between development and social policies: the

impact of European Structural Funds in Objective 1 regions», 109.
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cias de renta interregionales en la UE, entienden, sin embargo, que
conviene limitar el importe recibido por los EEMM:

«Our results show that the structural and cohesion funds helped to re-
duce regional disparities within EU members during the programming
periods 1994-99 and 2000-06. They also point to the existence of a maxi-
mum desirable level of structural fund transfers (approximately 1.6% of
national GDP) beyond which structural funds may increase regional di-
fferences within countries. Reasons for this may range from moral hazard
and substitution effects to diminishing returns.*'»

— Kehagi, cuyo estudio lleva a cabo una completa revisién de la litera-
tura disponible sobre estos impactos de la PCEST, concluye que la
estabilidad macroecondmica y la calidad de las estructuras institucio-
nales condicionan la efectividad de la politica de cohesién:

«Most of the available evidence suggests that the funds can be a use-
ful instrument to foster growth and real convergence. However, in order
to be effective, the supported countries must be characterized by a stable
macroeconomic environment and institutional and microeconomic envi-
ronment and institutional and microeconomic structures that are condu-
cive to growth*?».

— Janos Varga y Jan in ‘t Vel* recurren a una simulacién con un mo-
delo de equilibrio general dindmico, con crecimiento endégeno y
acumulacion de capital humano, para testar los efectos de la PCEST.
Los resultados obtenidos apuntan a que hay significativos beneficios
a medio y largo plazo de la politica de cohesién en las regiones re-
ceptoras, aunque a corto plazo pudieran provocar presiones inflacio-
nistas y reduccidn de la inversidn privada.

El propio resumen del 7.° Informe sobre la cohesién ya reconoce algu-
nos retrocesos en la convergencia regional durante la crisis:

«A partir de 2008, las desigualdades regionales en las tasas de empleo
y desempleo se ampliaron junto con las relativas al PIB per cdpita. En
2014, las desigualdades respecto al empleo comenzaron a reducirse, se-

41 Andreas P. Kyriacou y Oriol Roca-Sagalés, «The Impact of EU structural funds on re-
gional disparities within member states», 22.
4 Adamadia Kehagi, «The Impact of the EU’s Structural and Cohesion Funds. A litera-
ture review», 2.
43 Janos Varga y Jan in ‘t Vel, «The Potential Impact of EU Cohesion Policy Spending in
the 2007-13 Programming Period: A Model-Based Analysis», 23.
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guidas de las relativas al PIB per cdpita en 2015. No obstante, en muchas
regiones el PIB per cépita y la tasa de empleo siguen estando por debajo
de los niveles anteriores a la crisis. Entre 2000 y 2015, el PIB per capita
de muchas regiones menos desarrolladas convergié hacia la media de la
UE gracias a un crecimiento de la productividad mds rapido, pero perdie-
ron empleo*».

Y este mismo informe aporta una explicacion en légica econémica
de los motivos que subyacen en esta reciente tendencia regional diver-

gente:

«Las regiones con un PIB per cdpita muy por encima de la me-
dia de la UE han crecido mds rdpido que las menos desarrolladas gra-
cias a una combinacién de crecimiento de la productividad y el em-
pleo. Dado que la mayoria de las regiones con el PIB per cédpita mds
alto comprenden una capital nacional o una gran ciudad, dichas regio-
nes se benefician de las economias de aglomeracién, al mismo tiempo
que un mercado laboral mas grande permite una mejor adecuacion en-
tre la oferta y la demanda de capacidades. La concentracion de las ac-
tividades atrae servicios y proveedores especializados. Las inversio-
nes en infraestructuras de transporte y tecnologias de la informacion y
la comunicacién (TIC) generan mayores rendimientos, mientras que la
proximidad espacial de las empresas produce mds innovacion y difu-
sién del conocimiento.

Sin embargo, varias regiones con un PIB per cdpita cercano a la me-
dia de la UE parecen estancadas en una «trampa de renta media». En pro-
medio, en muchas de estas regiones, el PIB per cdpita descendié entre
2000 y 2015 con respecto a la media de 1la UE*».

Por tanto, parece que el proceso de débil pero continuada convergencia
regional iniciado en los afios 90, que evidencia la tabla 2, se habria parali-
zado con la llegada de la crisis a la UE y su deficiente gestién macroecon6-

mica®®.

4 Comisién Europea, Informe de la Comision al Parlamento europeo, al Consejo,
al Comité economico y social europeo y al Comité de las regiones. Mi region, mi Eu-
ropa, nuestro futuro: Séptimo informe sobre la cohesion economica, social y territo-

rial, 2.

4 Ibidem, 3.
46 Vid. Javier Bilbao Ubillos (Edr). The economic crisis & governance in the European
Union: a critical assessment. Londres: Routledge-Taylor & Francis (2013).
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Tabla 2

Dispersién regional del PIB per cédpita en la UE*, 1995-2005 (medida en PPC y
expresada como desviacion de la media de los logaritmos de los valores*?)

Pais 1995 2000 2005
Irlanda 1,2 1,6 1,6
Holanda 0.8 10 10
Austria 2,6 2.2 2,1
Suecia 0,9 1,7 1,8
Bélgica 5,0 52 52
R.Unido 30 4.2 4.5
Alemania 2,6 2,6 2,5
Finlandia 1,1 1,7 14
Francia 2,6 30 2.8
Italia 4,1 42 38
Espaifia 2,2 2,7 20
Grecia 1,1 24 4.1
Portugal 2.7 29 3,0
UE-15 34 3,7 35
Chequia 2.5 45 52
Hungria 4,0 64 7.8
Polonia 14 2.5 3,1
Eslovaquia 5,9 6,1 8,5
UE-25%* 8,2 75 63
—Dentro del pais 3,7 39 38
—Entre paises 4.4 3,6 2.5

* Sélo se incluyen los paises en los que se diferencian 2 o mds NUTS.

** El indice puede descomponerse en disparidades en el interior de los paises o entre los pai-
ses de la UE.

Fuente: Elaboracién propia a partir de APPLICA, ISMERI EUROPA y The Vienna Institute

for International Economic Studies, Ex Post Evaluation of Cohesion Policy Programmes 2000-

2006 financed by the European Regional Development Fund in Objective 1 and 2 Regions, 5.

47 Where n is the number of observations, is the average GDP per head, and y, is the GDP
per head of a region i. In the text all calculated disparity indices are population weighted in or-
der to allow for variations in the size of regions and to give a more accurate measure of regio-
nal disparities across the EU. This is important since unweighted indices, which are often used,
show significantly different changes. Other measures of disparity, such as the standard devia-
tion or variance show similar results, so long as they are population weighted

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, Niim. 58/2018, Bilbao, pdgs. 69-97
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-58-2018pp69-97 = http://ced.revistas.deusto.es 89



La dimensién social de la politica de cohesién Javier Bilbao Ubillos

En efecto, de la Tabla 2 se desprende que las disparidades regionales
se redujeron de 1995 a 2005 en un 23,17% en la UE-25*, con una acelera-
cidén del proceso de convergencia que coincide con la fase fuertemente ex-
pansiva del ciclo vivida de 2000 a 2005. Pero también se deduce que el mo-
tor de dicha convergencia regional ha sido la minoracién de las diferencias
entre los paises, compatible con un leve incremento de la desigualdad en
el interior de los paises. Si nos centrdsemos en el entorno de la UE-15, por
contra, en ese periodo de crecimiento anterior a la crisis también se habrian
incrementado las disparidades regionales.

Por tanto, pese al optimismo de la Comision, la evaluacién de lo gas-
tado en los programas de la PCEST deberia mejorarse, y servir para la
orientacion del disefio de la nueva programacioén a partir de 2020. Esta eva-
luacién independiente y exigente habria sido tanto mds valiosa en el pasado
reciente por el contexto de austeridad en que se encontré inmersa toda Eu-
ropa, y que ahora estd evolucionando hacia la neutralidad fiscal: esta pre-
sién sobre las finanzas ptiblicas ha dejado poco margen a los presupuestos
nacionales y regionales para financiar politicas que promuevan el reequili-
brio regional. Ademds, como resalta Caballero*, debemos recordar que la
absorcién de fondos estructurales requiere actualmente que el presupuesto
de la Administracion interesada en un proyecto adelante y pague el total del
gasto del proyecto. Posteriormente, aproximadamente un afio y medio des-
pués de media, el presupuesto comunitario retornard la cuantia correspon-
diente a la tasa de cofinanciacion aplicable al proyecto en cuestion.

Por eso, la Comision deberia haber optado por un disefio mds flexi-
ble de los Fondos EIE, no basado en la estricta vinculacién entre la po-
litica de cohesién y la Estrategia 2020 a través de una planificacién muy
rigida y compleja. La efectividad de la politica de cohesién podria ha-
ber sido mayor si se hubiera focalizado en la realidad de las diferentes
regiones, relajado la condicionalidad, y ampliado los sectores elegibles.
Asi, se habrian podido evitar los problemas de absorcién en bastantes
regiones atrasadas, que habrian dispuesto de una previsiblemente mayor
capacidad de aprovechamiento de los programas europeos>.

V. Conclusiones

La politica de cohesion de la UE ha ido evolucionando, a medida que va-
riaba su concepcion en la doctrina y que cambiaba su contexto de referencia,

4 Excluidos los paises pequefios que no diferencian regiones en su interior.
49 Mercedes Caballero, «La politica de...», 53.
30 Idem.
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al incrementarse la heterogeneidad estructural de la Unién con las sucesivas
ampliaciones. La crisis, con la presién ejercida sobre las finanzas publicas,
tampoco ha ayudado a su relanzamiento. Y la etapa actual de cambio y digi-
talizacién, que denominamos la industria 4.0, sin duda, tenderé a exacerbar el
patrén de divergencia espacial hasta niveles extremos que planteen problemas
de cohesion y vertebracion territorial en el conjunto de la Unién.

Actualmente, el sentido de la PCEST es doble: desde el punto de vista
econdmico, trata de reducir las disparidades en el nivel de renta y riqueza
entre las distintas regiones que la integran, induciendo dindmicas de de-
sarrollo sostenible en las mds rezagadas; desde el punto de vista politico,
pretende evitar que las zonas excluidas de los beneficios globales de la inte-
gracién cuestionen su pertenencia a la UE.

En este trabajo se han recogido indicios sobre el impacto de los sucesi-
vos programas y estrategias comunitarias en materia de cohesion, tratando
de estimar los alcances mds relevantes en términos de la dimensién social
de la UE. La Comisién europea siempre ha realizado unas evaluaciones
muy optimistas de estos impactos.

Es cierto que la politica de cohesion afecta a las condiciones de vida y
trabajo (nidcleo de la dimensién social), sobre todo de los ciudadanos que
viven en las zonas menos desarrolladas de la UE, porque con los fondos in-
vertidos se crean empleos; se mejora la formacién y empleabilidad de los
trabajadores (sobre todo de los que padecen diversidad funcional o riesgo
de exclusién social); se amplia el acceso de la poblacién a agua potable, al
tratamiento de aguas residuales, a instalaciones sanitarias o guarderias y, en
general, a infraestructuras sociales y urbanas; o se eliminan los cuellos de
botella en el transporte, con reduccién de los tiempos de desplazamiento y
apoyo al desarrollo del transporte publico sostenible. Estas actuaciones, y la
promocién de la igualdad de oportunidades en las zonas rezagadas, conlle-
van una evidente dimension social.

Sin embargo, las conclusiones obtenidas apuntan a que, pese a algu-
nos logros tangibles que mejoran las condiciones de vida y de trabajo de
los ciudadanos europeos, el enfoque de la politica de cohesién se centra en
los territorios, no en las personas. Se pretende, genéricamente, una reduc-
cidén de las disparidades regionales en el interior de la UE, lo que se habria
conseguido entre 1995 y 2005 (gracias a la minoracidn de las diferencias de
renta entre los paises, y pese al leve incremento de la desigualdad en el in-
terior de los paises). Pero esa convergencia regional, que no afect6 al en-
torno de la UE-15, se habria paralizado con la llegada de la crisis a la UE y
su deficiente gestion macroeconémica.

Tal y como estd concebida actualmente, la politica de cohesién, aunque
puede considerarse un instrumento de redistribucién territorial, presenta
ciertas limitaciones porque:
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1. Se descartan las prestaciones monetarias como mecanismo de com-
pensacién de las extremas diferencias interregionales en la renta
personal (que van de los 89.900 euros de PIB per cdpita anual de
Luxemburgo, a los 4.700 de la region builgara de Severna i yu-
goiztochna®").

2. Su dotacién financiera es de relativamente escasa entidad econdmica
global (0,3% del PIB comunitario) y nacional (el capping o porcen-
taje maximo de su PIB que puede llegar a recibir un pais con cargo a
la politica de cohesién es de un 2,5%) como para asumir la condicién
de fondo de nivelacidn espacial. Las competencias y recursos princi-
pales para el reequilibrio territorial siguen en manos de los estados.

3. La rigidez inherente a los cambios propuestos para el periodo ac-
tual en los sistemas de programacidn, gestién y control de los pro-
gramas dificultard enormemente su absorcion: la efectividad de la
politica de cohesién se verd previsiblemente afectada por la condi-
cionalidad, la mayor concrecién de los sectores elegibles, y la nece-
sidad de contar con unas instituciones dgiles y competentes profe-
sionalmente en los territorios receptores de los fondos.

4. Se constatan dificultades para adelantar las cantidades y para ges-
tionar los proyectos por parte de algunas administraciones publicas
de las zonas més desfavorecidas.

Es decir, a las limitaciones derivadas del propio concepto de cohesion
enfocado al territorio y de la insuficiente dotacidon presupuestaria, se han
afladido otras que tienen que ver con la capacidad de absorcién y aprove-
chamiento en las regiones atrasadas.

Una vez més quedaria de manifiesto, como apuntan Moreno y Se-
rrano’2, que, en la construccién de la Unién Econémica y Monetaria
(UEM), se establecié una clara asimetria entre las politicas de promocién
econdmica, que han sido en gran medida europeizadas sobre bases vincu-
lantes, y las politicas de promocién social, que siguen desarrolldndose ma-
yormente en el dmbito de los EEMM o mediante recomendaciones y decla-
raciones formales de las instancias comunitarias: la falta de compromisos
explicitos en la «cuestidn social» contrasta con la mayor concrecion de los
objetivos de politica econdmica.

En efecto, mientras que, en el terreno econdmico, las politicas comer-
cial o monetaria se han comunitarizado, las politicas industrial o presupues-

31 Eurostat, Gross domestic product (GDP) at current market prices by NUTS 2 regions,
last update 30.03.17, Extracted on 24.11.17.
32 Luis Moreno y Amparo Serrano, «Modelo Social Europeo y politicas sociales: una
evaluacion formativa institucional», 11-32.
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taria se fiscalizan y supervisan desde instancias comunitarias®® o se avanza
hacia la Unién bancaria, en lo concerniente al conjunto de actuaciones
orientadas directamente a la mejora de las condiciones de vida y de trabajo
de los ciudadanos europeos, o a la cobertura de sus riesgos y necesidades
(el nidcleo de la proteccion social), son las disposiciones vigentes en cada
uno de los EEMM las que establecen los criterios bdsicos para la provisién
de las distintas prestaciones, en perjuicio de la creacidon ordenada de un es-
pacio social europeo tinico.

De hecho, las tnicas actuaciones comunitarias relevantes han sido cier-
tas intervenciones cualitativas en materias como la libre circulacién de tra-
bajadores, la portabilidad de los derechos de pensiones, la igualdad de trato
a hombres y mujeres en el entorno laboral, la salud, higiene y seguridad en
los lugares de trabajo, el derecho de informacién y consulta a los trabaja-
dores, la jornada laboral maxima (poco exigente), o el didlogo social. Estos
dmbitos, en los que existen directivas vinculantes para los estados miem-
bros, tienen en comun que facilitan el movimiento de los factores producti-
vos a lo largo de la UE.

Esta evidencia lleva a Whyman, Baimbridge y Mullen>* a afirmar que,
a la hora de la verdad, tanto el proyecto de Mercado Unico, como los de la
UEM, las ampliaciones, la Agenda de Lisboa o la Constitucién europea no
hacen sino priorizar medidas de oferta y expandir el 4mbito de mercado,
mas que estimular la demanda o lograr cualquier otro objetivo social.
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