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Resumen: El presente articulo tiene como objetivo realizar un recorrido sobre
la utilizacién que Euskadi ha realizado de la politica de cohesion de la Unién Euro-
pea desde la incorporacién de Espafia a la UE y reflexionar sobre el impacto que los
cambios esperados de la misma tendrdn a partir de 2021. Con esa finalidad y tras
ofrecer un breve relato de la justificacion tedrica de la existencia de una politica de
convergencia en el marco de la UE, se procede a realizar un repaso relativamente
pormenorizado del devenir de la politica de cohesién en Euskadi y de los princi-
pales programas de los que se ha beneficiado. El articulo concluye explorando los
distintos argumentos a favor y en contra de una mayor concentracién de la politica
de cohesion en las regiones mas desfavorecidas, opcion que de aplicarse a partir de
2021 limitarfa todavia mds el acceso de Euskadi, que en la actualidad estd entre el
20% de regiones mas ricas de la UE, a los hoy denominados Fondos Estructurales y
de Inversion Europeos.

* Recibido el 19 de diciembre de 2017 y aceptado el 15 de enero de 2018.
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Abstract: This paper explores the past utilization of Euskadi of the cohesion
funds of the European Union and reflects about the potential impact of the expected
changes in the cohesion policy for the next programing period starting in 2021.
With that aim, and after briefly reviewing the theoretical justification of the exist-
ence of cohesion policy in the context of the European Union, the paper presents a
relatively detailed analysis of the programs that have benefited Euskadi in the past.
The paper concludes exploring the different arguments that have been used in the
debate about the convenience of further concentrating the cohesion policy in the
less developed regions of the EU. If this perspective were to be finally adopted from
2021 on, the access of Euskadi to the European structural and investment funds
would be further limited as result of being among the 20% riches regions of the EU.

Keywords: cohesion policy, regional development; convergence; Euskadi.

I. Introduccion

Le corresponde a la Comisién Europea adoptar en mayo de 2018 la
propuesta del nuevo Marco Financiero Plurianual (MFP), en el que se
establecen los limites mdximos de gastos a respetar por la Comisidn,
Consejo y Parlamento Europeo. Una parte fundamental de este nuevo
MFP depende del contenido que finalmente se le dé a la nueva politica
de cohesion de la UE. Esta propuesta serd debatida ampliamente y el
contenido final del MFP, en forma de Reglamento del Consejo a apro-
bar antes del 31 de diciembre de 2020, tendrd un gran impacto sobre la
politica de cohesion europea en los Estados miembros. El debate sobre
la politica europea de cohesién del futuro ya ha comenzado' y los posi-
bles escenarios en los que finalmente se desarrollard la misma tendrdn

! Buenos ejemplos de este debate son John Bachtler et al, Towards Cohesion Policy
4.0: Structural Transformation and Inclusive Growth, (Bruselas: RSA Europe, 2017),
Comisién Europea, Documento de reflexion sobre el futuro de las finanzas de la UE
(Bruselas: 2017), Comisién Europea, My Region, My Europe, Our Future, Seventh report
on economic, social and territorial cohesion (Bruselas: 2017) y Comité de las Regiones,
Dictamen del Comité Europeo de las Regiones sobre «el futuro de la politica de cohe-
sion después de 2020-Por una politica de cohesion europea fuerte y eficiente después de
2020» (Bruselas: 2017).
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sus efectos sobre la convergencia europea y las posibilidades de creci-
miento de Euskadi?.

Para comprender el impacto de la nueva politica europea de cohesion
en Euskadi abordaremos brevemente, en primer lugar, las relaciones entre
crecimiento econémico y convergencia social. A continuacién, nos centra-
remos en las etapas de la politica de cohesion de la UE hasta nuestros dias,
prestando especial atencién a la importancia de la misma en Euskadi. Des-
pués, presentaremos la evolucién global de la cohesidn territorial en la UE
con la finalidad de contrastar si el proceso de integracién econdmica ha ido
acompafiado de una dindmica de convergencia socioecondmica entre los
Estados miembros y las regiones. Con este marco de referencia, en la si-
guiente seccion, sintetizaremos los elementos del debate sobre el futuro de
la politica de cohesién més alla de 2020 y presentaremos el escenario de fu-
turo mds probable para Euskadi.

II. Crecimiento econéomico y convergencia social. Breve vision tedrica

Como en tantos otros aspectos de la realidad econémica, la Teoria Eco-
némica no ofrece un dnico relato de qué deberiamos esperar en materia de
convergencia de renta a lo largo del tiempo entre paises de distinto nivel de
renta (o regiones dentro de un mismo pais). Por un lado, la Teoria Neocla-
sica del Crecimiento considera que la tendencia natural de economias con
distinto nivel de desarrollo serfa la convergencia en niveles de renta per ca-
pita. Esta lectura optimista del devenir de las diferencias de renta con el
paso del tiempo obedece al supuesto de productividad marginal decreciente
del capital, segtn el cual, en sociedades con un alto nivel de capitalizacién,
y por lo tanto una elevada relacion capital-trabajo, las sucesivas adiciones
de capital realizardn aportaciones positivas a la produccién pero inferiores
que en aquellos lugares con menor dotacién de capital y donde éste es mds
escaso. A partir de este supuesto, y como la propia Teoria Neocldsica aso-
cia la remuneracion del capital con su productividad, serd de esperar que la
rentabilidad del capital sea mayor en aquellas sociedades con menor stock
de capital, de lo que se deduce una mayor inversién en las mismas, en parte
como resultado del flujo de inversiones de los paises ricos a los menos ri-
cos. Esta mayor inversion se traducird a su vez en un mayor crecimiento
de la dotacion de capital por trabajador, de lo que se derivard mayor cre-

2 Una sintesis reciente sobre la competitividad actual de Euskadi y su magnifica posicién
en el contexto nacional ante la economia del conocicimiento nos la proporciona Ernest Reig,
dir., La competitividad de las regiones espariiolas ante la economia del conocimiento (Bilbao:
Fundacién BBVA, 2017).
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cimiento de la productividad y del PIB. Como resultado, con el tiempo se
produciria convergencia en PIB per cépita. Junto a esta dindmica, otros dos
factores pueden contribuir a la aceleracién de la convergencia. Por un lado,
los paises/regiones menos desarrollados pueden beneficiarse de la adopcién
de tecnologias ya disponibles, que acelerardn su crecimiento. Por el contra-
rio, las regiones mas desarrolladas, al haber incorporado ya dichas tecnolo-
gias en su sistema productivo, dependerdn de la aparicion de nuevos desa-
rrollos tecnoldgicos para acelerar (tecnolégicamente) su crecimiento. Este
factor, conocido como catch up o alcance tecnoldgico contribuird a que el
crecimiento asociado a la mayor inversidn se produzca con mayor inten-
sidad en los paises méas atrasados. Es lo que el historiador de la economia
Gerschenkron® denomind las «ventajas del atraso». Por tltimo, se puede ar-
gumentar que las diferencias de renta entre regiones o paises generaran mo-
vimientos migratorios desde las regiones menos ricas a las de mayor renta,
que, bajo determinadas condiciones*, también contribuirdan a la convergen-
cia. Este seria uno de los factores, que, por ejemplo, habria contribuido a la
convergencia del PIB per cdpita de las regiones espafiolas en las décadas
del desarrollismo espaiiol 1950-19705.

Desde esta perspectiva, se puede argumentar que la intensidad de esta
convergencia «automdtica» se veria incrementada en aquellos paises miem-
bros de la Unién Europea por varias razones. Por un lado, la integracién en
un contexto de libre circulacion de capitales facilitard el movimiento de in-
versiones de los paises ricos a los paises de menor renta, con lo que se ace-
lerara el crecimiento de la productividad y PIB per cdpita. Como sefiala
Soci®, la creacién de la Comunidad Econémica Europea (CEE) estimuld
la actividad de las empresas multinacionales, y su ampliacién parece haber
atraido capital extranjero tanto de dentro como de fuera de la CEE. Por otro
lado, la pertenencia a un espacio comin contribuird también a una mejor
transferencia de tecnologia, contribuyendo al catch up. Por tdltimo, la liber-

3 Alexander Gerschenkron, «Economic backwardness in historical perspective», en The
Progress of Underdeveloped Areas, ed. por Berthold Frank Hoselitz (Chicago: University of
Chicago Press, 1952), 3-29.

4 La condicién necesaria para que la emigracién contribuya por un mero efecto estadis-
tico (reduccion de la poblacidn) al crecimiento del PIB per capita y a la convergencia es que
dicha dinamica no afecte al PIB, bien porque los emigrantes eran poblacion desempleada,
bien porque su puesto de trabajo sea ocupado por otra persona desocupada. Cuestion distinta
es el posible efecto que tales movimientos migratorios tengan a largo plazo como resultado
de la pérdida de poblacién y capital humano (fuga de cerebros).

3 Véase, por ejemplo, Manuel Martin, «Crecimiento y convergencia econémica regional
en Espafia, en el largo plazo», Estudios Regionales 54 (1999): 47-65.

¢ Anna Soci, «FDI and the Process of European Integration. A Brief Overview», Journal
of Economic Integration, vol. 18(4), (2003): 607-625.
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tad de movimiento de trabajadores facilitaria la convergencia por la tercera
via. Junto a ello, la propia politica europea, con su respaldo del objetivo de
cohesion econdmica, social y territorial, que se materializa en la politica
de desarrollo regional (como se denomind en sus inicios), y en la politica
de cohesion (como se denomina en la actualidad), reforzaria la convergen-
cia actuando sobre aquellas variables, como infraestructuras, que pudieran
constituir cuellos de botella al proceso de convergencia.’

Desde una perspectiva diametralmente distinta, vinculada a la Teoria
del Crecimiento Enddgeno?®, se argumenta que las empresas se benefician
de la concentracién de la produccién como forma de aprovechar las posi-
bles economias de escala (a mayor escala de produccién menores costes
medios) y de aglomeracion (la concentracién de actividad productiva de
distintas empresas en un mismo lugar genera ventajas de costes) de forma
que la concentracién de capital dard a lugar a una mayor y no menor pro-
ductividad, poniendo en marcha un circulo virtuoso de crecimiento.’ Esta
concentracién también tendrd efectos positivos sobre la innovacion y el
cambio técnico (verdadero motor del crecimiento a largo plazo). En la
medida en que la innovacidén se beneficie de la experiencia, aquellos lu-
gares que concentren mayor actividad econdmica concentrardn también
mayor actividad de innovacién,'® con lo que las diferencias espaciales de

7 De hecho, el resultado de convergencia espacial en renta derivado de la Teorfa de la
Convergencia Neoclésica solo se da bajo el supuesto de que el tinico factor que diferencia los
paises sea nivel de renta per cdpita, siendo idénticos en todas las demas variables con efecto
sobre el crecimiento econdmico. Un supuesto dificil de explicar ya que si los paises son idén-
ticos en todas las variables con efecto sobre el crecimiento menos su renta per cépita, lo espe-
rable seria que también coincidieran en ésta. Es por ello que se habla de convergencia condi-
cional. Bajo esta perspectiva, la actuacion sobre cualesquiera de dichas variables contribuira
a facilitar la convergencia real.

8 Peter Howitt, «<Endogenous growth theory», en The New Palgrave Dictionary of Eco-
nomics, 2.2 Ed., edi. por Steven Durlauf y Lawrence Blume, 1732-1735.

 Krugman, uno de los «padres» de la introduccién de las consideraciones espaciales
en el andlisis econdmico del comercio, cuenta una anécdota que refleja la reticencia de mu-
chos economistas a la hora de introducir en sus modelos algo, como la existencia de eco-
nomias de escala y aglomeracion, que es parte de la experiencia cotidiana de la gente. En
un congreso sobre «nueva teorfa del crecimiento» un reputado economista ret en un tono
beligerante a que se le indicara evidencia que demostrara la importancia econémica de las
externalidades positivas (un ejemplo de lo cual son las economias de aglomeracion) y ren-
dimientos crecientes. La respuesta de Krugman fue directa: las ciudades. Sobre esta cues-
tion véase Paul Krugman, «The new economic geography, now middle-aged», presentado
en la Association of American Geographers el 16 de abril de 2010, https://www .princeton.
edu/~pkrugman/aag.pdf.

10 Ello explica la existencia de lugares como Silicon Valley en Palo Alto (California) o
Bangalore en el surefio estado de Karnataka en la India, que concentran buena parte de la in-
dustria digital en Estados Unidos e India.
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rentas entre distintas regiones/paises tenderdn a ampliarse con el paso del
tiempo a favor de aquellas regiones/paises con mds actividad econdmica
en el presente.

Desde esta perspectiva, la integracién econémica, per se, podria con-
tribuir a una mayor concentracién de la actividad econémica en la me-
dida en que las empresas radicadas en los polos de mayor actividad expul-
saran de un mercado ahora integrado a las empresas situadas en regiones
menos desarrolladas y con menor concentracién de actividad econémica.
Esta dindmica se veria ademds reforzada por los impedimentos deriva-
dos de la politica comercial de la UE a la puesta en marcha de politicas de
apoyo a la industria naciente mediante proteccionismo selectivo a las que
a menudo recurrieron los paises mds avanzados durante su proceso de in-
dustrializacién!!. De ahi también las excepciones previstas a este tipo de
ayudas en el articulo 107 del TFUE!2, Esta perspectiva, de ser acertada,
justificaria todavia mds la existencia de una politica de cohesién comuni-
taria, puesto que la propia dindmica de integracidn contribuiria al aumento
de las desigualdades espaciales, lo que exigiria la puesta en marcha de po-
liticas compensatorias para contrarrestar tal dindmica.

Aunque las dos perspectivas tedricas presentadas mds arriba condu-
cen a resultados distintos en términos de la dindmica «esperable» de con-
vergencia entre paises, algunos autores'? han planteado la posibilidad de
que ambas se den de forma simultdnea, actuando a distintos niveles espa-
ciales. Segtin esta hipdtesis, la integracién econdémica podria simultdnea-
mente contribuir al proceso de convergencia entre los Estados miembros, al
tiempo que se mantiene, o incluso aumenta, la concentracién espacial den-
tro de cada pais.

Resumiendo, podemos decir que la dindmica de convergencia antici-
pada por la Teoria Neocldsica de Crecimiento se ve cuestionada por dos
factores. El primero de ellos es que las distintas regiones/paises se dife-
rencian tanto en su nivel de renta per cdpita, como en los valores del resto

1 Ha-Joon Chang, Kicking Away the Ladder- Development Strategy in Historical Pers-
pective (Londres: Anthem Press, 2002).

12 Art.107. 3: «Podrén considerarse compatibles con el mercado interior: a) las ayudas
destinadas a favorecer el desarrollo econdmico de regiones en las que el nivel de vida sea
anormalmente bajo o en las que exista una grave situacién de subempleo, asi como el de las
regiones contempladas en el articulo 349, habida cuenta de su situacién estructural, econd-
mica y social; (...) c) las ayudas destinadas a facilitar el desarrollo de determinadas activida-
des o de determinadas regiones econdmicas, siempre que no alteren las condiciones de los in-
tercambios en forma contraria al interés comtun»

13 Kurt Geppert y Andreas Stephan, «Regional disparities in the European Union:
Convergence and agglomeration», en Papers in Regional Science, Volume 87(2) (2008):
193-217.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, Niim. 58/2018, Bilbao, pigs. 25-67
30 doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-58-2018pp25-67 » http://ced.revistas.deusto.es



La reforma de la Politica de Cohesién de la Unién Europea... Rafael Bonete y Rafael Muiioz de Bustillo

de las variables con impacto sobre el crecimiento (formacién de sus tra-
bajadores, infraestructura, calidad de sus instituciones, localizacién geo-
gréfica, etc.), con lo que nada garantiza que la convergencia por si misma
permita a las regiones/paises menos desarrollados alcanzar a los paises/
regiones mds desarrolladas. En este sentido, el proceso de convergencia
no serfa automadtico'*. El segundo de ellos tiene que ver con la existen-
cia de economias de escala y aglomeracion que neutralicen la dindmica
de rendimientos decrecientes sobre la que se sustenta la Teoria de la Con-
vergencia Neocldsica. En este caso, la dindmica puesta en marcha por la
integraciéon conduciria a mayor y no menor concentracion de la actividad
econdémica en lugar de convergencia. En los dos casos, hay espacio para
la politica regional ya sea como mecanismo de actuacién sobre aquellas
variables complementarias del crecimiento que faciliten una convergencia
plena, ya sea como mecanismo de compensacion a las fuerzas de concen-
tracién que el propio proceso de integracion y la creacién de un mercado
unico potenciarian.

III. Las etapas de la politica de cohesion de la Union Europea: deseos y
realidades

1. Desde los inicios hasta 1988

El establecimiento de una politica regional comunitaria no fue una
prioridad en los trabajos previos a la redaccién del Tratado de Roma'>.
En el mismo no hay ningtin Titulo dedicado a la politica regional. Va-
rias son las razones que pueden ayudarnos a comprender la ausencia in-
cial de una verdadera politica de desarrollo regional en el Tratado de
Roma. En primer lugar, hay que destacar que de los seis paises funda-
dores, sélo Italia tenfa disparidades regionales importantes, y que final-
mente éstas se tuvieron en cuenta en el Protocolo sobre el Mezzogiorno
anejo al Tratado de Roma. Los otros cinco paises constituian un bloque

14 Juan Diaz et al., Real convergence in the euro area: a long-term perspective (Franc-
fort: ECB Occasional Paper Series No 203 / Diciembre 2017).

15" Aunque en la Conferencia de Messina de 1955 se reconocié la existencia de problemas
regionales en los seis paises fundadores. En el seno del Comité Spaak se discutié el papel que
la Comunidad Econémica Europea podia tener en el desarrollo regional. Se lleg a considerar
la creacién de un fondo regional pero finalmente se opt6 por el Banco Europeo de Inversio-
nes, al coincidir mds con el pensamiento econémico mayoritario en ese momento. Sobre esta
cuestion vease Norbert Vanhove y Leo Klaassen, Regional Policy: A European Approach
(Amesbury: Ashgate Pub Ltd, 1987), 396.
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econdmico bastante homogéneo'®, al menos en las regiones ubicadas en
el continente europeo. En segundo lugar, se consideré que el propio fun-
cionamiento de las fuerzas del mercado, con la ayuda del incremento es-
perado del comercio interregional, solucionaria el problema de los de-
sequilibrios regionales. En tercer lugar, se asumié que la movilidad del
trabajo desde las regiones menos desarrolladas a las de mayor renta den-
tro del mismo pais o en otro pais de la Comunidad aliviaria el problema
de desempleo en las primeras, contribuyendo a la convergencia econd-
mica. En cuarto lugar, la propia existencia desde la posguerra de politi-
cas de desarrollo regional de dmbito nacional desaconsejo, al afectar a
cuestiones tan sensibles como la organizacién territorial de los Estados
y las relaciones entre la administracién y el tejido empresarial, trasla-
dar, al menos en el inicio del proceso de integracién, este campo de ac-
tuacion a Bruselas. En quinto lugar, en el Tratado de la CECA ya estaban
previstas ayudas y préstamos vinculados a la reconversion industrial y a
la adaptacidn profesional en este sector, y, por lo tanto, se asumié que
los casos mds llamativos de desequilibrios regionales ya estaban siendo
abordados. En sexto lugar, se consideré que el tratamieno favorable de
los incentivos regionales de caricter nacional dirigidos a las zonas me-
nos desarrolladas y el apoyo que iba a significar la PAC para las regiones
menos avanzadas de la Comunidad serian suficiente para hacer frente al
problema de los desequilibrios regionales. Por dltimo, habria que afiadir
la importancia que se le otorgd al apoyo destinado a las regiones menos
desarrolladas dentro de los objetivos del Banco Europeo de Inversiones
(BEI) creado y controlado por los Estados miembros, y el protagonismo
del Fondo Social Europeo en el correspondiente ajuste de determinados
sectores econdmicos en declive.

Habria que esperar a la primera ampliacién de la Comunidad en
1973 para que con la incorporacién de Irlanda, con un PIB per cédpita
inferior al 60% de la media comunitaria, el argumento de la cierta ho-
mogeneidad econémica de los Estados miembros dejara de ser vélido.
La coincidencia temporal con la primera crisis del petréleo y sus efec-
tos devastadores sobre zonas tradicionalmente industriales, muchas de
ellas ubicadas en el Reino Unido, y el saldo financiero desfavorable que
comenzaria a sufrir este nuevo Estado miembro debido al poco peso de
agricultura en su estructura econdémica y la importancia presupuestaria

16 Loukas Tsoukalis, The New European Economy (Oxford: Oxford University Press,
1991), 207-208. Una visién menos complaciente de las disparidades regionales en los paises
fundadores puede encontrarse en Andrés Rodriguez Pose, Reestructuracion socioecondmica
y desequilibrios regionales en la Union Europea (Madrid: Instituto de Estudios Economi-
c0s,1993), 47-53.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, Niim. 58/2018, Bilbao, pigs. 25-67
32 doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-58-2018pp25-67 » http://ced.revistas.deusto.es



La reforma de la Politica de Cohesién de la Unién Europea... Rafael Bonete y Rafael Muiioz de Bustillo

de la PAC'"7, propiciaron, finalmente y después de varios anos de dis-
cusion, el cambio de actitud del Consejo. Prueba de este cambio fue la
puesta en funcionamiento en 1975 del Fondo Europeo de Desarrollo Re-
gional (FEDER) como intrumento financiero clave a la hora corregir los
desequilibrios regionales de la Comunidad, junto con un BEI més com-
prometido con la politica de cohesién y dotado de mds capital gracias a
la primera ampliacién.

Los escasos fondos asignados al FEDER!®, en un presupuesto cuya
ribrica fundamental era la PAC, y el hecho de que en los primeros afios
fuera en realidad un instrumento financiero subsidario de la politica re-
gional de los Estados miembros, controlado por los mismos, impidie-
ron que la Comunidad se dotara de una verdadera politica regional hasta
1988, una vez el Acta Unica Europea, en vigor desde julio de 1987, habia
incorporado el Titulo V sobre «la cohesién econémica y social» en el Tra-
tado. La incorporacién de Grecia'® en 1981, con un PIB per cdpita inferior
al 65% de la media comunitaria, y cinco afios después, las incorporacio-
nes de Espafla y Portugal, con un PIB per cdpita inferior al 77% y 55% de
la media comunitaria, incrementaron de forma muy significativa las dis-
paridades regionales dentro de la Comunidad y el nimero de paises parti-
darios de una verdadera politica de cohesién comunitaria. A partir de ese
momento, y en un contexto en el que la correcién de las disparidades de
renta regionales empez6 a considerarse un prerrequisito para avanzar en

17 Los recursos que el Reino Unido iba a recibir via FEDER generaria un saldo presu-
puestario menos desfavorable en la relaciones financieras de este pais con la Comunidad, he-
cho este importante en el contexto del referéndum, celebrado el 5 de junio de 1975, sobre la
permanencia o no del Reino Unido en la Comunidad y que finalmente dio un resultado clara-
mente favorable a la permanencia (67% de los votos). Comenzaba asi una practica que se ha
mantenido hasta nuestros dias: utilizar los fondos vinculados a la politica de desarrollo regio-
nal como un flujo de recursos a tener en cuenta para obtener saldos financieros mas favora-
bles. Un andlisis de la importancia de «la 16gica de la compensacion» en la historia de la poli-
tica de cohesion puede consultarse en Eiko Thielemann, «The Price of Europeanization: Why
European Regional Policy Initiatives Are a Mixed Blessing», Regional and Federal Studies,
vol.12, No.1, (2002): 43-65.

18 Naci6 con una dotacién de 1300 millones de ecus para tres afios, lejos, por tanto,
de los 3000 milones de ecus considerados necesarios por la Comision. Inicialmente la
dotacion del FEDER no super6 el 5% del Presupuesto General de la Comunidades Euro-
peas.

19 Confirmédndose lo que parece una constante en la evolucién histérica de la politica
de cohesion: siempre que ha habido una ampliacién ha tenido efectos importantes sobre el
contenido de la politica de la misma. En este caso, ademads, se duplicaba el porcentaje de
poblacién que habitaba en las regiones con un PIB per capita inferior al 50% de la media
comunitaria segin se afirma en Comisidon Europea, Vademecum de la reforma de los fon-
dos estructurales comunitarios, (Bruselas-Luxemburgo:1989).

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, Nim. 58/2018, Bilbao, pags. 25-67
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-58-2018pp25-67 « http://ced.revistas.deusto.es 33



La reforma de la Politica de Cohesién de la Unién Europea... Rafael Bonete y Rafael Muiioz de Bustillo

el proceso de integracion europea?®, la cohesion econdémica y social se
convirtié en un objetivo de la Comunidad.

A las ampliaciones hay que afiadir el debate surgido sobre los efectos
potencialmente negativos de la realizacidon del mercado dnico sobre algunas
regiones. Ambas cuestiones acentuaron la necesidad, recogida tanto en el
Informe Cecchini como en el estudio de Padoa-Schioppa?!, de disponer de
mds recursos en el presupuesto comunitario asignados a la politica regional
y de desarrollar un enfoque global para que la cohesién econdmica y social
ganara peso dentro de los objetivos de la Comunidad??.

Pronto se puso de manifiesto que la estructura de las finanzas comuni-
tarias se debia modificar si se queria dar contenido al nuevo impulso inte-
grador que significaba la realizacién de lo contemplado en el Acta Unica?.
Cada vez habia menos dudas sobre el hecho de que el incremento deseado
de la importancia de la politica de cohesién, como elemento compensador
de los potenciales perdedores en un Mercado Unico, no era compatible con
su escaso peso dentro del presupuesto comunitario.

La cumbre extraordinaria de Bruselas de febrero de 198824, ajusté los
futuros presupuestos a los nuevos desafios al incrementar los gastos comu-
nitarios en casi un 30%, reducir en términos relativos la importancia de la
PAC y aumentar los recursos destinados a la politica de cohesion. A partir
de ese momento la politica regional pasé a ser la segunda ribrica més im-
portante del presupuesto comunitario, s6lo superada por la PAC. Hecho
éste que beneficiaria de forma especial a Espafia.

20 Angel de la Fuente y Xavier Vives, «Regional Policy and Spain. Infrastructure and
Education as Instruments of Regional Policy: Evidence from Spain», Economic Policy,
Vol 10, N.20 (1995): 11-51 .

21 Véase Tommaso Padoa-Schiopa, Efficiency, Stability and Equity: A Strategy for the
Evolution of the Economic System of the European Community (Oxford: Oxford University
Press, 1987). En este estudio se insistia en que los desequilibrios regionales se podian agravar
debido a la liberalizacion del mercado interior.

22 David Allen, «Cohesion and Structural Funds: Transfers and Trade-Offs», en Policy
Making in the European Union, ed. por Helen Wallace y William Wallace (Oxford: Oxford
University Press, 2000), polemiza sobre si la politica de cohesion se puso en funcionamiento
por un verdadero deseo de reducir las disparidades en renta y bienestar entre las regiones eu-
ropeas, o se cred mas bien para incentivar que los paises menos desarrollados de la Comuni-
dad participaran en fases superiores de la integracion.

23 Que consolidé en el Tratado CEE el principio de solidaridad entre los Estados miem-
bros, como nos recuerda Comision Europea (1989),.

24 En junio de ese mismo afio, en la Cumbre de Hannover, se inicié una nueva préctica
consistente en pactar para varios afios el gasto mdximo presupuestario entre la Comision,
el Consejo y el Parlamento Europeo, las denominadas Perspectivas Financieras y mas tarde
Marco Financiero Plurianual, con el objetivo de evitar grandes discusiones presupuestarias
anuales y conseguir con ello pacificar el procedimiento presupuestario.
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2. Desde 1989: hacia un menor niimero de objetivos

El cuadro 1 reproduce, de forma resumida, los objetivos y criterios de
elegibilidad de las distintas etapas de la politica de cohesién europea. El re-
corrido de las mismas permite observar dos lineas generales de actuacion:
mantenimiento de los objetivos centrales a lo largo de todo el periodo y
concentracién de las actuaciones (se pasa de cinco objetivos en 1989 a dos
en 2014). Esa concentracién de las actuaciones, sin embargo, se ve afec-
tada por la necesidad politica de ofrecer «un poco de politica de cohesién»
a todos los Estados miembros con la finalidad de hacerla mds politicamente
aceptable y facilitar el respaldo undnime a la hora de aprobar el Marco Fi-
nanciero Plurianual.

En primer lugar, el objetivo «fundacional» de la politica de cohesién, la
reduccion de las diferencias de rentas entre las regiones de la UE, aparece
durante todo el periodo analizado como el objetivo principal con tan solo li-
geras variaciones en el criterio de elegibilidad y denominacién. El criterio
bédsico de brecha de renta, segun el cual la regiones objetivo 1 eran aque-
Ilas con un PIB per cdpita inferior al 75% de la media comunitaria, se man-
tiene estable, aunque seglin nos acercamos en el tiempo se le afiaden otros
criterios que facilitan el acceso a los fondos a regiones que superan ese li-
mite como resultado del efecto estadistico provocado por la ampliacién a
los paises del Este y la subsiguiente caida en la renta media de la UE, que
hace que algunas regiones superen el umbral del 75% del PIB pc de la UE
(periodo 2007-2013). Este proceso de flexibilizacién también se manifiesta
en la incorporacién de un nuevo criterio vinculado a la renta per cdpita del
pais, y no de la region, segin el cual serian subvencionables los Estados
cuya renta nacional bruta sea inferior al 90% de la comunitaria, generali-
zando el criterio empleado de forma original con los paises beneficiarios
del Fondo de Cohesién vinculado a la creacion de la Unién Monetaria Eu-
ropea (UME). En la misma linea, el dltimo periodo de la politica de cohe-
sién, 2014-20, incorpora toda una serie de criterios de elegibilidad para fa-
vorecer a las regiones que hubieran superado el criterio cldsico de 75% del
PIB pc de la UE.
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El objetivo dos, fundamental para el caso de Euskadi desde 1986, se
plantea desde sus origenes como un mecanismo de apoyo a zonas (ya sean
regiones, regiones fronterizas o zonas de regiones) afectadas gravemente
por crisis industriales, independientemente de su localizacién en una regiéon
rica o pobre. Se asume, por lo tanto, que la especificidad espacial de algu-
nas crisis puede hacer que también las regiones de renta alta se vean afec-
tadas por cuestiones de cohesion econdmica. En este caso, la variable de
control es el desempleo y el indice de empleo industrial. Este objetivo se
mantiene a lo largo del tiempo si bien desde 2000 se amplia también al sec-
tor servicios e incorpora a las zonas rurales (que antes estaban contempla-
das en el objetivo 5), las dependientes de la pesca y las urbanas con proble-
mas de deterioro socio econdémico (delincuencia, bajo nivel de educacién,
situacién medioambiental deteriorada, nivel de pobreza elevada o tasa de
desempleo de larga duracién superior a la media comunitaria). A partir de
2007 cambia de nombre, denomindndose competitividad regional y empleo,
se simplifica y se amplia al incluir todas las regiones cubiertas por el ob-
jetivo 1 durante el periodo 2000-2006, pero cuyo PIB es superior ahora al
75% del PIB medio de la EU-15, que pasan a recibir una ayuda transitoria.
A partir de 2014 pasa a estar englobado parcialmente dentro de la nueva de-
nominacién inversion en crecimiento y empleo. Por ultimo, el objetivo de
cooperacion territorial europea, creado en 2007, se mantiene a partir de
2014, y sigue centrdndose en la cooperacién transfronteriza, transnacional e
interregional. De este modo en el periodo actual (2014-2020) la politica de
cohesion se concentra en tan solo dos objetivos: inversion en crecimiento y
empleo y cooperacion territorial europea.

El objetivo tres, que también ha propiciado que Euskadi recibiera recur-
sos de la UE, nace con la finalidad de luchar contra el desempleo de larga
duracién y se mantiene con una formulacion similar durante los dos prime-
ros periodos. En 2000, conservando su razén de ser en la lucha contra el
desempleo, se transforma para dirigirse a apoyar la adaptacién y moderni-
zacidn de las politicas y sistemas de educacion, formacién y empleo en las
regiones excluidas del objetivo 1, pasando a incluirse después estas actua-
ciones dentro del objetivo competitividad regional y empleo (2007-13) y,
mads tarde (2014-20) dentro del objetivo inversion en crecimiento 'y empleo.

El objetivo cuatro del primer periodo, facilitador como el anterior obje-
tivo de la recepcion de recursos del presupuesto de la UE también para Eus-
kadi, de cardcter horizontal y dirigido a la potenciacién de la insercién pro-
fesional, se mantienen con algunas variaciones en el periodo 1994-99, pasa
a incluirse, en gran parte, en el objetivo 3 durante el periodo 2000-2006 y
termina englobdndose, en lo esencial, dentro del objetivo competitividad re-
gional y empleo (2007-13) y, posteriormente (2014-20) dentro del objetivo
inversion en crecimiento y empleo.
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Por dltimo, el objetivo cinco, centrado en el mundo rural y en el sector
pesquero, a través del cual ha recibido cantidades mucho menores de recur-
sos Euskadi, se mantiene en lo esencial en el periodo 1994-1999 pero ter-
mina siendo absorbido por la politica de desarrollo rural (segundo pilar de
la PAC) y pesquera (dentro de la politica pesquera comtn) y fuera de la po-
litica de cohesidn.

3. Euskadi como beneficiario de la politica de cohesion de la UE

La importancia que la politica de cohesién comunitaria ha tenido en
Euskadi ha dependido en gran parte del contenido y recursos presupuesta-
rios de la misma a lo largo de los distintos periodos de programacién plu-
rianual. De ahi que se haya optado por un relato cronolégico sin renunciar a
identificar las ideas centrales que han influido sobre la variedad de sectores
que durante mds 30 afios se han beneficiado en Euskadi de la solidaridad
europea expresada a través de la politica de cohesién.

Periodo 1986-1988

En el momento de la incorporaciéon de Espafia a la UE, Euskadi es-
taba inmersa en un proceso intenso de desmantelamiento y reconversion
industrial, de ahi que los primeros fondos de desarrollo regional de la Co-
munidad Econémica Europea recibidos en 1988, y canalizados a través del
FEDER por un importe equivalente a 16 millones de euros®, se centra-
ran sobre todo en ayudas a la reconversion y reestructuracién industrial?s.
De hecho, y como reconoce el Gobierno Vasco?’, la consideracién de Eus-
kadi como regién industrializada en declive ha sido el principal motivo de
la ayuda europea al menos durante el periodo transcurrido de 1986 a 2011.

25 Aunque en aquel momento no existia el euro y las cantidades eran en ecus, utilizare-
mos euros también en este periodo al haberse aplicado en 1999 la equivalencia entre el ecu y
el euro.

26 Aunque el hecho de que entre los proyectos se encontrara la linea I del metro de Bil-
bao es una prueba de que no sélo se recibieron ayudas destinas a la reconversion y reestructu-
racién industrial.

27 Gobierno Vasco, 25 afios de Euskadi en Europa. La ayuda a Euskadi de los fondos
estructurales europeos (1986-2011), Departamento de Economia y Hacienda, 2011. So-
bre las dificultad de hacer compatibles los intereses de una Comunidad Auténoma como
Euskadi en declive industrial y un pafs de la cohesién como Espaifia, véase José Antonio
Varela, «Un balance de la politica de cohesién europea en Euskadi», Ekonomiaz n.® 82
(2013): 219-267.
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Ademds de los recursos destinados al gaseoducto Tolosa-Renteria, al
recien creado (1985) Parque Tecnoldgico de Zamundio? y al impulso del
poligono industrial de Abanto-Zierbana, Euskadi se beneficié de Iniciati-
vas comunitarias?® centradas en la reconversién sidertirgica (RESIDER),
naval (RENAVAL), mejora de las telecomunicaciones (STAR) e impulso
de la energias renovables (VALOREN). Dentro del programa RESIDER
en una primera fase (1988) se canalizaron hacia Euskadi 12 millones de eu-
ros, mientras que en el caso del programa RENAVAL habria que esperar a
1992 para que la ayuda del FEDER se concretara en 16,5 millones de euros.
Tanto el programa STAR (12 millones de euros) como VALOREN (8 mi-
llones) se desarrollaron desde 1987 a 1991 y, por lo tanto, sobre todo en el
siguiente periodo de programacion.

Periodo 1989-1993

Durante el primer periodo de programacién plurianual de la nueva po-
litica de cohesion® (1989-93), impulsada por la Comisién liderada por Jac-
ques Delors con una visién mds estratégica de lo que debia ser una politica
de cohesion eficaz, en la que se financian programas en lugar de proyectos
de cardcter anual y en la que hubo un incremento muy significativo®! de los
recursos a disposicion de la politica de cohesion, Euskadi recibid a través
de los fondos estructurales el equivalente a 511,5 millones de euros. La fi-
nanciacién se centrd en los objetivos territoriales 2 y 5b, los objetivos ho-
rizontales 3 y 4 y en la ayuda dirigida a las zonas fronterizas a través de
la iniciativa INTERREG I y STRIDE (apoyo a la investigacién y tecnolo-

28 Parque tecnoldgico que también recibiria un apoyo significativo por parte de la UE en
el periodo 1989-93.

2 La Comision estaba autorizada para actuar por iniciativa propia a través de Iniciativas
comunitarias, las cuales pretende contribuir, ademds de favorecer la aplicacion de determina-
das politicas comunitarias, tanto a resolver problemas graves relacionados con la aplicacion
de otras politica comunitarias como a ayudar a resolver problemas comunes a determinadas
categorias de regiones.

30 El contenido detallado de la misma puede consultarse en Comisién de las Comu-
nidades Europeas, (1989). En este nueva politica de cohesion, guiada por el principio de
concentracion, lo que se concreta en que las actuaciones estructurales se concentran en
un nimero determinado de objetivos, hay que destacar también que la preparacion, finan-
ciacidén, seguimiento y evaluacidn de las acciones se rigen por el principio de coopera-
cion.

31 La cumbre extraordinaria de Bruselas de febrero de 1988, ajusté los futuros presu-
puestos a los nuevos desafios al incrementar los gastos comunitarios en casi un 30%, re-
ducir en términos relativos la importancia de la PAC y aumentar los recursos destinados
a la politica de cohesién, pasando de algo mds del 15% a casi el 31% del presupuesto co-
munitario.. Hecho éste que beneficiaria de forma especial a Espafia y a sus comunidades
auténomas.
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gfa). Algo mas del 60% lo aport6 el FEDER, mientras que el FSE aport6 el
352% y el FEOGA-Orientacién (desarrollo rural), destinado al desarrollo
rural, el 1,4%.

A través del FEDER se financiaron actuaciones tan diversas como el
apoyo al acceso a los mercados financieros de las PYME de Euskadi, la
promocién de la internacionalizacién de la economia vasca, el incremento
de la utilizacién del gas natural en la industria, comercio y viviendas, el tra-
tamiento de residuos, el impulso de la red de centros tecnoldgicos del Eus-
kadi, el impulso del Ferrocarril Metropolitano de Bilbao, y la mejora de los
aeropuertos de Bilbao y Vitoria-Gasteiz junto con la modernizacién de los
puertos maritimos de Bilbao y Pasajes.

Por su parte, el FSE también financi6 las actuaciones de su dmbito den-
tro del objetivo n.° 2, beneficiando a casi 70 000 personas. Los fondos co-
munitarios fueron destinados sobre todo a la mejora de la formacién de
empleados y desempleados e impulso en la utilizacién de los mismos de
nuevas tecnologias.

Por iiltimo, en este nuevo periodo de la politica de cohesién europea,
Euskadi se volvié a beneficiar de las Iniciativas comunitarias que mads se
adaptaban a su realidad econdmica y social. Los beneficios derivados de la
iniciativa STRIDE (I+D en el dmbito regional) para Euskadi se concreta-
ron en el impulso del Plan Estratégico Tecnoldgico del Pais Vasco y en la
mejora de los servicios que prestaban los Centros Tecnoldgicos de esta co-
munidad auténoma a la industria. Por su parte, INTERREG I (cooperacién
transfronteriza) se centré durante el periodo 1991-93 en impulsar la diver-
sificacion de la actividad econdmica en la zona fronteriza®? entre Euskadi y
Francia y la colaboracién bilateral Euskadi-Aquitania?.

Euskadi se vio favorecido también por las ayudas recibidas de Europa
a través del FSE y centradas en los objetivos 3 y 4. Entre las multiples ac-
tividades destacaron, ademas del desarrollo de las Iniciativas comunitarias
HORIZON (acceso al mercado laboral de discapacitados y grupos minorita-
rios), NOW (igualdad de oportunidades para las mujeres en el mercado la-
boral) y EUROFORM (nuevos tipos de cualificaciones), el apoyo al empleo
estable, las acciones para impulsar la empleabilidad de las mujeres, minus-
vélidos y emigrantes.

32 La Comisién Europea, consciente de los efectos econémicos de la desaparicion de las
aduanas interiores una vez el mercado unico fuera una realidad a partir de 1993, impulso un
gran nimero de actuaciones para minimizar los efectos econémicos adversos en las regiones
fronterizas.

33 El convenio de colaboracién entre el Consejo Regional de Aquitania y Euskadi fue
suscrito en Burdeos el 3 de octubre de 1989 por el lehendakari José Antonio Ardanza y por
parte francesa por el Presidente del Consejo Regional, Jean Tavernier.
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En el dmbito del mundo rural®*, el FEOGA-Orientacién se centrd, so-
bre todo, en mejorar las infraestructuras, en la creacién de empleo y en el
aumento de las rentas agrarias. La Iniciativa LEADER (desarrollo rural),
desde 1989 y hasta 1990, canaliz6, para apoyar a las PYME en el mundo
rural, la artesania y el turismo rural, algo mds de un millén de euros.

Dentro del primer periodo de programacion (1989-1993) y si inclui-
mos los tres afios previos al mismo, Euskadi recibié de la hoy denominada
UE, una media de 102 millones de euros anuales. Si tenemos en cuenta que
el Estado espaiol recibié una media de 2.400 millones anualmente entre
1989 y 1993, y 540 millones entre 1986 y 1988, es evidente que, debido a
su elevado nivel de desarrollo, Euskadi no se encontrd entre las comunida-
des auténomas mds beneficiadas por la politica de cohesién de la UE. Por
lo tanto, estamos ante unas cifras modestas (4,25% de la totalidad de lo re-
cibido por Espafia entre 1989 y 1993) pero que facilitaron la adaptacion de
Euskadi a la nueva realidad econémica y sentaron las bases para que pu-
diera aprovecharse de las ventajas derivadas de su participacién en el mer-
cado tnico y recuperar la competitividad de su economia. Adaptacién a la
que también colaboraria muy pronto el nuevo Fondo de Cohesion® contem-
plado en el Tratado de la Unién Europea y del que Espaiia seria el Estado
mads beneficiado hasta las ampliaciones de la UE en el siglo XXI.

Periodo 1994-1999

Durante el siguiente periodo de programacién de la politica de co-
hesién®¢ (1994-99), Espafia recibi6é casi 5.900 millones de euros anuales,

34 Alrededor del 15% del territorio de Euskadi y menos del 0,40 de la poblacién.

35 Regulado inicialmente en el Reglamento (CEE) n.° 792/93 del Consejo, de 30 de
marzo de 1993, por el que se establece un Instrumento Financiero de Cohesion (DOUE, L79
de 1 de abril de 1993).

Este fondo se aprobd para aumentar la probabilidad de que los paises menos desarrolla-
dos (Grecia, Irlanda, Portugal y Espafia) pudieran acceder a la Unién Econémica y Moneta-
ria sin ver frenada su necesaria capacidad inversora en infraestructuras de transporte y medio
ambiente y evitar asi incurrir en deficits excesivos. Para beneficiarse del Fondo de Cohesién
se exige un nivel de renta per capita inferior al 90% de la media de la UE, en paridad de po-
der adquisitivo. En el anexo del propio Reglamento se especifica la siguiente asignacion in-
dicativa obtenida teniendo en cuenta toda una serie de criterios (poblacién, PNB per capita,
superficie y otros factores socioecondmicos como las insuficiencias de las infraestructuras de
transporte): Espafia: 52% a 58% del total; Grecia: 16% a 20% del total; Portugal: 16% a 20%
del total; Irlanda: 7% a 10% del total.

36 Entre las novedades més importantes de este nuevo periodo y con relevancia para Eus-
kadi, ademas de la creacion del Fondo de Cohesién, de la politica de desarrollo regional de
la UE pueden destacarse las siguientes: (1) Aumentan de forma muy significativa los recur-
sos presupuestarios asignados a la politica de cohesion, hasta acercarse a 177000 millones
de ecus (precios de 1999). En el caso de los cuatro paises beneficiados también por el Fondo
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mientras que, en Euskadi, aunque durante estos afios recibié muchos mds
fondos que en el periodo anterior’’ la media anual no superd los 232 millo-
nes de euros, y por lo tanto, en términos relativos (3,63%) disminuyé su im-
portancia como receptora de fondos comunitarios dentro del Estado espa-
fiol. En este nuevo periodo Euskadi se beneficiard de forma significativa del
Fondo de Cohesidn, alcanzado éste casi el 10% del total de las ayudas euro-
peas recibidas.

Como en el periodo anterior, y debido a su elevado nivel de desarro-
llo, Euskadi recibi6 algo mds del 50% del total por ser una regién objetivo
n.° 2. Mientras que los objetivos 3 y 4 se acercaron al 24%, los objetivos
Sa 'y 5b no llegaron el 11.5% y las Iniciativas comunitarias se acercaron al
6.5% del total de las ayudas recibidas. La distribucién con cargo al FEDER
se acercé al 44% mientras que el FSE aglutind algo mas del 37%. Como en
el anterior periodo, el FEOGA-O tuvo un escaso protagonismo derivado del
poco peso econdmico del mundo rural en Euskadi, canalizando sélo el 4%
del total. Destaca la importancia del apoyo al sector pesquero de Euskadi, el
5% del total, a través del IFOP.

Gracias a la consideracion del 63% del territorio (aunque engloba el
98% de la poblacién) como zona objetivo n.° 2, el FEDER y el FSE pudie-
ron cofinanciar un gran nimero de actuaciones®® dentro de los 5 ejes acor-
dados con la UE: apoyo al empleo y a la competitividad de las empresas,
proteccién y mejora del medio ambiente, apoyo a la investigacién y de-
sarrollo, mejora de la red de comunicaciones y el impulso del desarrollo lo-
cal y urbano.

El FSE ademads de intervenir en Euskadi por ser en gran parte una re-
gién objetivo n.° 2 también se centrd, como en el periodo anterior, en los
objetivos 3 y 4. El primero de los dos objetivos (lucha contra el desempleo
de larga duracion), y gracias a una ayuda del FSE de casi 279 millones de
euros, termind beneficiando a algo mds de 150.000 personas. El objetivo 4,

de Cohesion, los recursos asignados significa una duplicacion en términos reales de 1992 a
1999, lo que termina beneficiando a Euskadi. (2) Se crea el Instrumento Financiero de Orien-
tacion Pesquera (IFOP) y que va a beneficiar de forma significativa a Euskadi. (3) Se procede
a una modificacion de los objetivos (véase cuadro 1). En concreto, Se crea un nuevo objetivo
4 encaminado a facilitar la adaptacion de los trabajadores a los cambios industriales y que ter-
minard beneficiando a Euskadi. (4) Se amplia el nimero de Iniciativas comunitarias y esto
también terminé beneficiando a Euskadi.

37 Disfruté de un incremento del 226%.

3 Entre las que destacan la financiacién de la ampliacién del Puerto Auténomo de Bil-
bao y de la planta de Mercedes-Benz en Vitoria-Gasteiz, facililtar la ubicacion de la nueva
Aceria Compacta en los terrenos recuperados de Altos Hornos de Vizcaya, el apoyo a la pro-
mocion exterior de los productos vascos, la financiacion de actividades de formacion profe-
sional y de reciclaje profesional, y la puesta en marcha de 250 proyectos de investigacion di-
rigidos a a cubrir las demandas a medio y largo plazo del sector productivo de Euskadi,
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centrado en la facilitar la insercién profesional de los jévenes y gestionado
desde la Fundacién para la Formacion Continua (FORCEM), como promo-
tor dnico en Espafia de este objetivo vinculado al FSE, destind finalmente
casi 49 millones de euros a tal cometido.

En este nuevo periodo de programacion con la incorporacién de la
Rioja Alavesa, las estribaciones del Gorbea y dreas de Vizcaya (parte de
la comarca Arratia-Nervion y parte de la comarca de las Encartaciones) y
Guiptizcoa (municipios en el entorno del monte Ernio) se ampli6 el 4mbito
territorial de aplicacién de los objetivos 5b en Euskadi y la ayuda comunita-
ria superd los 20 millones de euros.

En el caso del objetivo 5a, centrado en facilitar la adaptacién de las es-
tructuras agrarias en el contexto de la reforma de la PAC, se recibieron casi
36 millones de euros procedentes del FEOGA-Orientacion y casi 62 millo-
nes de euros, via el recién creado IFOP, destinados a la mejora del sector
pesquero de Euskadi.

Hay que destacar también la relevancia de la ayuda recibida, algo mas
de 88 millones de euros via ocho Iniciativas comunitarias, la mitad de ellas
(ADAPT, PESCA, URBAN y PYME) nuevas para Euskadi, y la variedad®
e importancia de las actuaciones englobadas en las mismas.

Euskadi recibid el 4,85% de todos de los recursos del Fondo de Cohe-
sién asignados a Espafia®, centrandose una parte importante en la financia-
cién de carreteras*! y en proyectos de suministro de agua*?.

Periodo 2000-2006

En el siguiente periodo de programacién de la politica de cohesion de la
Uni6n Europea, en el que se incluyeron importantes novedades*?, Espaiia, por
dltima vez, recibié muchas méas ayudas europeas que en los periodos previos,
llegando alcanzar 8.900 millones de euros anuales. Por su parte, Euskadi, de-

¥ Por ejemplo, en la nueva Iniciativa URBAN se centr en la regeneracion urbana y me-
diambiental de Barakaldo. En el caso de INTERREG II hay que resaltar la ayudas a la cons-
truccién del recinto ferial FICOBA en Irtin y la continuacién del apoyo a las relaciones en-
tre Aquitania y Euskadi. Los fondos via RENAVAL II financieran,entre otras actuaciones la
construccién de Euskalduna en Bilbao.
40 Superada como beneficaria del Fondo de Cohesién por Catalufia (18,05%), Andalucia
(15.06), Madrid (8,69%), Comunidad Valenciana (8,35), Galicia (7,78)y Castilla y Le6n (7,01).
4l Como la autovia de Guipuzcoa a Navarra y el enlace de Arrizeta.
42 Como la ayuda de 13 millones de euros para la construccion de la presa de Ibiur con la
finalidad de suministrar agua a la comarca de Tolosa.
43 Entre las que destacamos, por su impacto sobre Euskadi, las siguientes:
—Disiminuyen el nimero de objetivos y se concentran mds las intervenciones. Por ejem-
plo se establece que la poblacién de todas las zonas objetivo 2 no supere el 18% de la
poblacion total de la UE.
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bido entre otras razones a una mayor concentracién de la politica de cohesién
en las regiones menos desarrolladas y la disminucién de las Iniciativas comu-
nitarias, no se beneficié con la misma intensidad de este incremento superior
al 50% en ayudas recibidas por Espafa, recibiendo una media anual de 205
millones de euros, el 2,3% del total recibido por Espaiia.

Una vez mds, el hecho de seguir siendo una region europea objetivo
n.° 2 beneficié a Euskadi**, aunque menos que en el pasado, y mantuvo al
FEDER como el fondo mads relevante (alrededor del 43%), seguido del FSE
(31%), FEOGA-Orientacion e IFOP (17%), Fondo de Cohesién (7,2%),
siendo el resto ayudas vinculadas a las Iniciativas comunitarias.

El FEDER se centré sobre todo en impulsar la modernizacién de las
empresas instaladas en Euskadi®’, la mejora del medio ambiente*®, el im-
pulso de la investigacién, innovacién y desarrollo tecnolégico*’, la mejora
del sistema de transporte y comunicaciones*® y el desarrollo local y ur-
bano*. También intervino el FEDER, aunque aportando sélo 2,6 millones
de euros en la financiacion del PRAI® Pais Vasco 2002-2003

Por su parte, el FSE, dentro del objetivo n.° 2, se centré en reforzar el
capital humano tanto en investigacién como en ciencia y tecnologia para lo
cual financi6 la contratacién de jovenes investigadores y doctores, la trans-
ferencia de conocimientos de los centros de investigacion al tejido empresa-
rial y el apoyo a centros tecnolégicos de Euskadi. Dentro del objetivo n.° 3
el FSE canaliz6 casi 255 millones de euros para la insercion e reinsercién
de desempleados, el refuerzo de la capacidad empresarial, la formacion

—Dismiminuye de forma muy significativa el nimero de Iniciativas comunitarias y la fi-
nanciacion destinada a las mismas, lo que termina perjudicando a Euskadi. Pasan a ser
s6lo cuatro: INTERREG, URBAN, LEADER y EQUAL.

4 El hecho de que la aplicacién del principio de concentracion se concretard en que la
poblacion de las regiones objetivo n.° 2 de 1 a UE no podian superar el 18% de la poblacion
de la UE se plasmo en el caso espafiol en que no podia superar el 8%. Esta restriccion tuvo
como efecto que una pequeiia parte de la poblacion de Euskadi (184.106 habitanes, repartidos
entre Vitoria-Gasteiz, Donostia-San Sebastidn y Bilbao) se excluyera.

4 Como por ejemplo, Mercedes Benz o ITP (Industria de Turbo Propulsores).

46 Destacando la construccién de estaciones depuradores de aguas residuales y la gestion
de residuos sélidos urbanos.

47 Destinando ayudas para impulsar actividades propias de la Red Vasca de Ciencia y
Tecnologia y financiar infraestructuras en centros de investigacion.

4 Como la mejora del Puerto de Mutriku o la linea IT del Ferrocarril Metropolitano de Bilbao.

49 Destacan entre las miliples actuaciones, la constuccién del Museo de Arte Contempo-
raneo de Vitoria-Gasteiz o la ampliacidn de la linea de tranvia de Bilbao.

30 El Programa Regional de Acciones Innovadoras (PRAI) lo propuso la Comisién Euro-
pea para apoyar el nacimiento de proyectos innovadores en el dmbito del desarrollo regional.
En el caso de Euskadi facilit6 el impulso de los Centros de Investigacién Cooperativa (CIC)
que han hecho en gran parte posible que se configure la BioRegién Vasca y la correspon-
diente promocion del las biociencias en Euskadi.
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continua de trabajadores, el refuerzo de la educacién técnico profesional y
del capital humano en investigacidn, ciencia y tecnologia, el incremento de
la participacion de las mujeres en el mercado de trabajo, la integracién la-
boral de las personas con discapacidad y el fomento de las iniciativas del
desarrollo local.

El apoyo de la UE dirigido al mundo rural y el sector pesquero se cana-
liz6 una vez mds a través del FEOGA-Orientacién e IFOP. El primer fondo
distribuy6 algo méds de 120 millones de euros entre una amplia variedad de
actuaciones!, mientras que el IFOP distribuyé casi 118 millones de euros,
sobre todo dirigido a la renovacién y modernizacién de la flota pesquera.

La disminucién drédstica del nimero de Iniciativas comunitarias pro-
vocé que en Euskadi no se superara los 25 millones asignadas a las mismas,
incluyendo INTERREG III, URBAN, LEADER+ y EMPLEO.

Dentro de la intervencion del Fondo de Cohesidon, con un montante de
105 millones de euros asignados a Euskadi durante este periodo, se incluye-
ron 36 proyectos>?.

Periodo 2007-2013

La irrupcioén de la crisis econdémica en Europa terminard influyendo tam-
bién en la puesta en préctica de la politica de cohesién a lo largo de gran
parte del periodo 2007-2013. Si bien, finalmente, se optd por no introducir
cambios radicales en materia de politica de cohesién en el periodo de pro-
gramacion 2007-2013, si que pueden destacarse algunas novedades por su
impacto sobre Euskadi, mds alld de los cambios significativos en lo rela-
tivo a los objetivos, criterios e instrumentos que pueden intervenir en la poli-
tica de cohesidn ya sefalados y recogidos en el cuadro 1 y el hecho de haber
acordado una programacién maés estratégica, con un mayor grado de concen-
traciéon>?, mds simplificada y descentralizada. En primer lugar, el Fondo de
Cohesion, al que durante este periodo se le van aplicar las mismas normas
de programacién y gestion que al FEDER y FSE, deja de tener un funciona-
miento independiente y pasa a incluirse en el objetivo convergencia. En se-
gundo lugar, se incorpora la cohesién territorial®* entre los objetivos funda-

31 Como, por ejemplo, apoyo a la silvicutura, localizacién del ganado por GPS vy la utili-
zacién de las TIC en el sector ovino de leche.

32 Entre los que destacan el muelle 3 del Puerto Auténomo de Bilbao y el acondiciona-
miento del vertedero de residuos de Bilbao.

33 Prueba de ello es que el objetivo convergencia absorbe algo mds del 80% de los recur-
sos presupuestarios asignados a la politica de cohesién y la relevancia presupuestaria de las
actuaciones vinculadas a la Estrategia de Lisboa y después a la Estrategia Europa 2020.

3 Aunque habria que esperar a la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, el 1 de di-
ciembre del 2009, para verla incluida en el articulo 3.3 de la version consolidada del Tra-
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mentales de la Unién Europea junto con la cohesién econémica y social. En
tercer lugar, hay un incremento de situaciones especiales>, con objetivos re-
distributivos, que terminan generando pagos a regiones concretas, paises o
grupos de paises. Como en los anteriores periodos de programacion, la exi-
gencia de aprobar por unanimidad las perspectivas financieras, genera este
reparto final con el objetivo de obtener el apoyo del los Estados miembros
favorecidos. En cuarto lugar, y esto le afectd especialmente a Espafia, hay
un nimero reducido de paises que terminan haciéndose cargo en gran me-
dida del coste presupuestario de las ampliaciones de la UE en 2004 y 20076,
al haberse acordado éstas sin incrementar de forma significativa los recursos
prespuestarios destinados a la cohesién. En quinto lugar, se establecen nue-
vos limites maximos de cofinanciacién®’ y, por dltimo, dentro de esfuerzo de
simplificacion realizado para este periodo de programacién se opta por no
establecer Iniciativas comunitarias’® y se excluyen, como también ocurrird
en el siguiente periodo de programacion, los fondos dirigidos al desarrollo
rural y al sector pesquero de la politica de cohesion.

Euskadi, como el resto de Espafia, sufri¢ una significativa disminucién
en la recepcién de los fondos vinculados a la politica de cohesién en este

tado de la UE y los arts. 3,4, 174 y 175 de la version consolidada del Tratado de Funciona-
miento de la UE.

3 Si en el periodo 2000-2006 se acordaron hasta 13 supuestos especiales, cuyo importe
total alcanzé los 5 millardos de euros, en este periodo se establecieron18 supuestos especia-
les y el importe ha superado los 8,5 millardos de euros. Espaiia, con 2.6 millardos e Italia, con
1,4 millardos de euros, son los paises que mas se han beneficiado de estas ayudas. En el caso
de Espaiia destaca el fondo especifico con el objetivo de financiar el «Programa operativo de
I+D+i por y para beneficio de las empresas» por un importe de 2248 millones y destinado a
facilitar la convergencia tecnoldgica de las empresas espafiolas, sobre todo (75%) en las re-
giones menos desarrolladas, recibiendo aquellas regiones que salieron del grupo de los me-
nos desarrolladas (regiones phasing in: Castilla y Ledn, Comunidad Valencian y Canarias)
un 15%. El resto de los recursos se destinaron a la Comunidad de Madrid, Catalufia, Aragon,
Navarra, la Rioja, Cantabria. Islas Baleares y Euskadi, De ahi que esta tltima sélo recibiera
menos de 30 millones por esa via (1,3% del total).

% En concreto, los primeros perdedores de las nuevas perspectivas financieras para el
periodo 2007-2013 fueron los paises de la UE-15, sobre todo Espafia, que dependian en ma-
yor medida de los gastos de la cohesion. Sobre esta cuestion véase Ignacio Zubiri, «Las con-
secuencias presupuestarias de la ampliacion de la Union Europea», en La ampliacion al Este
de la Union Europea, ed. por Ignacio Zubiri (Madrid: Academia Europea de Ciencias y Ar-
tes, 2007), 17-94. Finalmente, a los paises de la UE-15 se les asigno el 48,6% de los recursos
mientras que a los doce paises que se integran en la UE en 2004 y 2007 recibieron el resto.

57 75% para los objetivos convergencia 'y cooperacion territorial europea. Cuando inter-
viene el Fondo de Cohesion y en las actuaciones en las islas griegas y regiones ultaperiféri-
cas, la cofinanciacion alcanza el 85%. Para el objetivo competitividad regional y empleo, pro-
pio de Euskadi, alcanza el 50%.

38 Tanto URBAN II como EQUAL se integran en los objetivos de convergencia y coope-
racion territorial europea e INTERREG I1I en el objetivo de cooperacion territorial europea.
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nuevo periodo de programacion®. Pasarfa, ademads a ser merecedora de los
mismos por estar englobada dentro del nuevo objetivo de competividad re-
gional y empleo, destino de sé6lo el 16% de los recursos comunitarios desti-
nados a politica de cohesion.

Una vez més el FEDER (242,1 millones de euros) y el FSE (154,1 millo-
nes de euros) fueron los verdaderos protagonistas de la politica de cohesion
que, gracias al Fondo Tecnolégico creado (29,2 millones de euros), pudo al-
canzar los 425 4 millones de euros. Si tenemos en cuenta que la cantidad asig-
nada a Espafa durante este periodo super6 los 35.000 millones de euros®, ese
evidente que el peso de Euskadi como receptor de la politica de cohesién dis-
minuydde forma notable, reduciéndose al 1,2% del total recibido por Espafia.

El FEDER en Euskadi se centré en la financiaciéon de mdltiples actua-
ciones® vinculadas a la economia del conocimiento, innovacién y desarro-
llo empresarial. Por su parte el FSE, como en los periodos anteriores, se
centré en el fomento del espiritu empresarial, mejora de la adaptabilidad
de trabajadores y empresarios, la empleabilidad, inclusion social e igualdad
entre hombres y mujeres.

Periodo 2014-2020

El actual periodo de programacién introduce cambios significativos®?
con relacién al previo y tiene a sus disposicién menos recursos®(alrededor

% De un 74% en el FEDER y FSE.

% 26.200 millones de euros (incluidos los 3500 millones de euros provenientes del Fondo
de Cohesion) centrados en el objetivo Convergencia, 8500 millones para el objetico competitivi-
dad regional y empleo y 559 millones para el objetivo cooperacion territorial europea.

61 Como, por ejemplo, la construccién del Automotive Intelligence Center en Amore-
bieta-Etxano, y la linea III del Ferrocarril Metropolitano de Bilbao

2 Entre los que destacan, en primer lugar, una mayor concentracién de los recursos destina-
dos sobre todo a las regiones menos desarrolladas, siendo el apoyo prespuestario mucho menor
para el caso de las otras dos categorias de regiones: regiones en transicion y las mds desarrolladas
como Euskadi, con una tasa de cofinanciacién del 50%. En segundo lugar, se concentran las prio-
ridades en el cumplimiento de la estrategia Europa 2020 de crecimiento inteligente sostenible e
integrador. Opcién criticada por Juan Ramén Cuadrado Roura y Tomds Mancha, «Politica regio-
nal y de cohesion», en Economia de la Union Europea, coordinado por José Maria Jordan y Ceci-
lio Tamarit (Madrid: Civitas-Thomson Reuters,2013) 401-429, al poder generar que la bisqueda
del crecimiento econdmico europeo propio de la Estrategia Europa 2020 comprometa la primera
prioridad de la politica de cohesion que debe seguir siendo la reduccién de las desigualdades. En
tercer lugar, se incorporan una vez mds toda una serie de supuestos especiales generadores de
asignaciones especiales y que se concretan en 5 800 millones de euros destinados a los paises que
se han visto particularmente afectados por la crisis econémica dentro de la zona euro (Grecia, Por-
tugal, Irlanda, Espafia e Italia). Por tltimo, Espafa deja de recibir recursos via Fondo de Cohesion.

% De los 379 243 millones de euros propuestos inicialmente por la Comisién al final se
ha acordado asignar a la politica de cohesion 325 149, de los cuales 322 145 representan los
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de 28.600 millones de euros para el actual periodo de programacién en el
caso de Espafia). Ambas realidades han terminado afectando a Euskadi,
perteneciente a las regiones mas desarrolladas®, si bien sus efectos totales
seguirdn produciéndose més alla de 2020.

En el Acuerdo de Asociacién® entre la Comisién Europea y Espafia se
defiende una reorientacién del gasto en el dambito de la cohesién® hacia la
investigacion y la innovacién; el apoyo a la PYME; la mejora de la calidad
de la ensefianza y la formacidn; el desarrollo de mercados integradores que
fomenten la calidad del empleo y la cohesidn social y faciliten el aumento
de la productividad; asimismo, se apoya la transicién hacia una economia
con bajas emisiones de carbono. Esta reorientacion del gasto podria haber
favorecido incialmente a Euskadi si no se hubiera decidido que las consi-
deradas regiones desarrolladas, en la terminologia comunitaria, recibieran
s6lo algo méds de 11.000 millones de euros de las que algo més de 230 mi-
llones de euros®’ irdn destinados a Euskadi via FEDER y FSE®S.

El Programa Operativo FEDER Pais Vasco 2014-2020 canalizard fon-
dos europeos por un importe algo superior a 176 millones de euros, de los
que 157 se destinardn a potenciar la investigacidn, el desarrollo tecnolégico
y la innovacion y el resto, sobre todo, a facilitar la transicién hacia una eco-
nomia baja en carbono, el apoyo a las PYME y la mejora del uso y calidad
de las TIC. Por su parte, el Programa Operativo del Pais Vasco FSE 2014-
2020 tiene asignados algo més de 54 millones de euros provenientes del pre-

recursos totales asignados al FEDER, FSE y Fondo de Cohesién y el resto, 3000 millones a la
Iniciativa sobre Empleo Juvenil.

% Junto con Aragdn, Asturias, Baleares, Cantabria, Castilla y Ledn, Catalufia, Ceuta, Co-
munidad Valenciana, Galicia, La Rioja, Madrid y Navarra.

% Acuerdo fundamental dado que la ejecucion de los ahora denominados Fondos Estruc-
turales y de Inversion Europeos (Fondos EIE, donde se incluyen el FEDER; el FSE, el Fondo
de Cohesion, para un nimero limitado de paises entre los que ya no estd Espaiia; Fondo Eu-
ropeo de Desarrollo Agricola, FEADER y el nuevo Fondo Europeo Maritimo y de Pesca,
FEMP) se lleva a cabo a través de programas, con arreglo al correspondiente acuerdo de aso-
ciacion.

6 Véase Comision Europea, Informe de Posicion de los servicios de la Comision sobre
el desarrollo del Acuerdo de Asociacion y de programas en Esparfia en el periodo 2014-2020
(Bruselas:2012).

67 Cifra que se verd algo incrementada gracias al importe que reciba finalmente Euskadi
por participar en el Programa Operativo Interreg V A Espafia- Francia-Andorra (POCTEFA)
con una cifra total asignada de algo mas de 189 millones de euros destinada también a Fran-
cia y Andorra ademas de a Navarra, La Rioja, Huesca, Zaragoza y las cuatro provincias cata-
lanas.

% Dejamos fuera el resto de los Fondos Estructurales de Inversién Europeos (Fondos
EIE) por no beneficiar ya a Espafia (Fondo de Cohesién) o por formar parte de la politica de
desarrollo rural de la PAC (FEADER) o de la politica de pesca (FEMP) y no formar parte en
este periodo de programacion de la politica de cohesion.
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supuesto de la UE. El mismo debe centrarse en aumentar la participacion en
el mercado laboral y mejorar la calidad del empleo, adaptar la cualificacién
de la poblacién a las necesidades del mercado de trabajo, fomentar el espi-
ritu empresarial y la competitividad de las PYME de reciente creacién y la
inclusién activa, la igualdad de oportunidades y la no discriminacién.

Una vez concluya este periodo, Euskadi recibird alrededor del 1% de
toda la ayuda europea asignada a Espafia canalizada a través de la politica
de cohesidn, alcanzando la cifra minima desde el primer periodo de progra-
macioén plurianual (1989-93).

IV. Una vision global de la evolucién de la cohesién territorial en la UE

Una vez repasadas las visiones tedricas sobre la dindmica espacial del
crecimiento econdémico esperable en una economia de mercado (convergen-
cia frente a divergencia) y efectuado un recorrido por las fases, prioridades
y recursos de la politica de cohesion de la UE asignados a Euskadi, procede
realizar una somera presentacion de lo que ha ocurrido con las diferencias
espaciales en renta dentro de la UE y Espaiia, asi como con la posicién rela-
tiva de Euskadi en ambos espacios.

En el gréfico 1 se reproduce uno de los indicadores mds frecuentemente
utilizados para representar la convergencia de PIB per cdpita (PIB pc). Nos
referimos al coeficiente de variacion® del PIB per cdpita de las regiones
NUTS 27, De forma complementaria, el grafico reproduce la desviacién
estdndar, que reflejaria la evolucidn de la dispersion absoluta de PIB pc.
Como se puede observar, el periodo 2000-2015 se caracteriza por una ligera
reduccién de la dispersion relativa de renta per cdpita hasta el comienzo de
la crisis y por su estabilidad desde entonces. Esta reduccién de las diferen-
cias relativas en renta per cdpita entre las regiones europeas es compatible,
como suele ser habitual, con un aumento de las diferencias en términos ab-
solutos, tal y como lo refleja el crecimiento de la desviacion estdndar del
PIB pc de las regiones. Esta misma dindmica se observa cuando el andlisis
se realiza en términos de paises, en vez de regiones.

% El coeficiente de variacion es un indicador relativo de dispersion de renta, esto es,
mide las diferencias relativas de renta y no las absolutas (el coeficiente de variacién no cam-
biara si el PIB de todas las regiones se multiplica por dos, aumentando su distancia absoluta
pero no relativa, esto es, su posicion relativa con respecto a la media), y por lo tanto recoge
una visién mas amable de la dispersion.

70 Eurostat no publica los datos para la NUTS 2 de Inner London. Para esta regién solo
se presentan los datos correspondientes a la clasificacion NUTS 3: Inner London — West e In-
ner London — East. Al corresponder el PIB pc de Inner London West con el PIB p.c. mds ele-
vado de la UE: 167.500 € en 2015, se ha optado por excluir esta regién del cédlculo.
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En la medida en que la convergencia, de producirse, normalmente exige
periodos largos de tiempo, es interesante sefialar que cuando este mismo
ejercicio se realiza para el periodo que comprende las dltimas dos décadas
del siglo pasado para la UE-157! observamos una reduccién de la dispersion
relativa (coeficiente de variacién) del PIB pc durante la década de 1980 (al-
rededor del 10%) y estabilidad desde entonces.

Grifico 1

Convergencia especial entre las regiones NUTS 2
y paises de la UE (28).2000-2015.

(*) Excluyendo Inner-London por falta de datos
Fuente: Eurostat y elaboracién propia

71 Véase Phillipe Monfort, Convergence of EU regions Measures and evolution, Euro-
pean Union Regional Policy Working Papers, n.° 1 (2008).
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La realizacién de este mismo ejercicio para Espafia, en este caso con
datos desde 1955 arroja resultados similares en términos de caida de la dis-
persion relativa de renta per cépita entre las CC.AA. hasta la década de
1980 y estabilidad desde entonces (Gréfico 2). Esta caida de dispersion re-
lativa es compatible con un aumento de la dispersién absoluta que se frena-
ria con el cambio de siglo.””

Grifico 2
Convergencia regional en Espafia 1955-2014.
Fuente: Elaboracion propia a partir de De la Fuente (2017)

Una vez presentada la evolucién de la convergencia regional en la
UE y Espafia cabe plantearnos en qué posicion se sitia Euskadi y cudl ha
sido su evolucién en el conjunto de las regiones espafiolas y europeas. En
lo que al primer asunto se refiere, en el Gréfico 3 se observa cémo se ha
comportado Euskadi a lo largo de mds de medio siglo con respecto a la
media nacional (100) y la regién con menor y mayor PIB pc de Espaia en
cada momento del tiempo: de nuevo encontramos un patrén similar a los
referidos més arriba, de reduccién de las distancia con respecto a la me-
dia hasta la década de 1980, coincidiendo con el periodo de convergencia

72 Espaiia nos ofrece un buen ejemplo en lo que se refiere a la perspectiva relativa y ab-
soluta en materia de diferencia de renta: el PIB pc relativo de Andalucia pasa de 70% de la
media en 1957 a 77% en 2007 (reduccién de la dispersion relativa), mientras que la diferencia
de PIB pc pasa de algo menos de 1400 € a mds de 5.500 € en idéntico periodo.
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regional, un largo periodo de estabilidad durante el que el PIB pc de Eus-
kadi se sitda alrededor de un 20% por encima del de Espaiia, y por tdltimo
el crecimiento de esta diferencia con el cambio de siglo hasta alcanzar el
30% en 2014, situdndose como la segunda CC.AA. en términos de PIB pc
por detras de Madrid.

En términos europeos, Euskadi se situaba en 2015 en el lugar 51 de las
272 regiones NUTS 2 existentes en la UE, lo que le sitiia dentro del 20%
de regiones mds ricas en términos de PIB pc de la UE, habiéndose pro-
ducido una ligera mejoria en su clasificacion desde el cambio de siglo (el
2003 ocupaba el lugar 55). Esta realidad, estar entre las regiones mads ricas
de la UE, sin duda alguna, tendra efectos significativos a partir de 2021 si
finalmente, como es bastante probable, se opta por concentrar més la poli-
tica de cohesion en las regiones menos desarrolladas de la UE.

Grafico 3
Indice de PIB pc Euskadi, region mas rica
y regién mds pobre de Espaifia (Espaiia = 100). 1955-2014.
Fuente: Elaboracién propia a partir de De la Fuente (2017)

Para acabar esta seccidn se ha considerado interesante acudir a los estu-
dios que han intentado estimar cudl habria sido el papel de la politica de co-
hesién europea en las dindmicas de convergencia representadas mds arriba.
En lo que a esto respecta, lo primero que hay que sefialar es que la conver-
gencia detectada (o su ausencia, segun el periodo observado) no se puede
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achacar directamente a la politica de cohesién, ya que la misma responde
a multiples factores que van desde la propia dindmica de crecimiento del
pais a la politica de cohesion nacional o el impacto sobre las distintas regio-
nes del proceso de globalizacién. Es por ello que para estudiar el efecto de
la politica de cohesion sea necesario recurrir a la construccién de modelos
de simulacion que nos permitan comparar la evolucién de las regiones eu-
ropeas con la que hubieran tenido en ausencia de politica de cohesién, esto
es con un contrafactual construido con ayuda del propio modelo. La Unién
Europea realiza desde hace tiempo este tipo de ejercicios mediante el uso
de distintos modelos de simulacién. Segiin éstos, para los otrora denomi-
nados paises de cohesion, Irlanda, Portugal, Espaia y Grecia, como se re-
coge en el Cuadro 2, se estima que la politica de cohesién habria tenido un
impacto significativo sobre su crecimiento. De acuerdo con uno de los mo-
delos macroeconomicos utilizados para hacer este tipo de estimaciones, el
modelo QUEST del Ecofin, que arroja unos resultados mis modestos que
otros modelos alternativos como el HERMIN, la politica de cohesién habria
contribuido a un mayor crecimiento del PIB en estos paises, con impactos
que irfan, en el primero de los periodos analizados, 1994-1999, del 1,2% en
el caso de Espaiia al 3% en el de Irlanda. El impacto se iria reduciendo se-
glin nos acercamos a la actualidad como resultado del propio crecimiento
de los paises y la reduccién de los fondos recibidos. Para el periodo vi-
gente, 2014-2020, la Comisién Europea estima un impacto global de la po-
litica de cohesion del 0,4% del PIB para la UE (28), y del 2,6% para los
nuevos paises miembros incorporados a la UE desde 2004, UE (13). En pai-
ses como Polonia, Letonia, Croacia o Estonia el impacto se situaria alrede-
dor del 2%73.

En términos generales, tanto los trabajos encargados por la Comi-
sién Europea, como los estudios académicos realizados para paises con-
cretos’* muestran un efecto positivo de la politica europea de cohesion,
pero escaso en términos de intensidad. Varios son los factores que expli-
carfan este resultado. Por un lado, aunque la politica de cohesién ha ga-
nado importancia presupuestaria con el paso del tiempo, salvo la dismi-
nucién significativa en el periodo 2014-2020, en términos globales los

73 Segiin Comisién Europea, Inversion para el empleo y el crecimiento Promocién del
desarrollo y la buena gobernanza en las regiones y ciudades de la UE, Sexto Informe sobre
la cohesién econdmica y territorial (Luxemburgo: 2014).

74 Para el caso espaiiol véase, por ejemplo, Simén Sosvilla-Rivero y José Antonio Herce,
La politica de cohesion europea y la economia espaiiola: evaluacion y prospectiva (Madrid:
Documento de Trabajo del Real Instituto Elcano,142/2004) y Douglas Yuill et al, «Cohesion
policy reform process: some implications for Spain and its regions», Presupuesto y Gasto Pu-
blico n.° 55 (2009).

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, Niim. 58/2018, Bilbao, pigs. 25-67
56 doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-58-2018pp25-67 » http://ced.revistas.deusto.es



La reforma de la Politica de Cohesién de la Unién Europea... Rafael Bonete y Rafael Muiioz de Bustillo

fondos dedicados a ella son modestos cuando se comparan con la magni-
tud del problema (o cuando se comparan con las transferencias regiona-
les intranacionales). También se ha criticado su excesiva concentracion
en infraestructuras, sobre todo en la primera época, con mayor efecto so-
bre la convergencia entre paises que entre regiones’, asi como la depen-
dencia de los resultados de la (escasa) capacidad institucional’® de algu-
nos de los receptores de los fondos””. En todo caso, y enlazando con la
seccién dos, hay que tener en cuenta que, en presencia de economias de
escala y aglomeracion, la politica de cohesién tendrd que compensar la
desventaja creciente de las regiones menos favorecidas, con lo que esta-
riamos en un contexto de blanco movil, donde éste, las regiones ricas, se
aleja cada vez mas.

Cuadro 2
El impacto de la politica de Cohesién sobre el PIB*

1994-1999 2000-2006 2007-2013
Espaiia 30 1.8 0,7
Grecia 2,2 24 2,2
Irlanda 30 0,5 -
Portugal 23 20 1,8

* Crecimiento adicional del PIB al final del periodo comparado con el PIB en ausencia de
programas regionales

Fuente: Bachler y Gorzelak (2007) y Monfort et al. (2016).

75 Segin Manuel Martin, «Crecimiento y convergencia econdmica regional en Es-
paifia, en el largo plazo», Estudios Regionales 54 (1998), las infraestructuras contribui-
rian a la convergencia de las regiones ricas de los paises pobres pero no (o al menos no
con la misma intensidad) a la convergencia de los paises pobres. Dentro de las infraes-
tructuras, serfan aquellas vinculadas con las telecomunicaciones las que tendrian un
efecto global mayor.

76 Sobre el hecho de que la existencia de instituciones regionales de calidad haya facili-
tado, en muchos casos, la mayor efectividad del apoyo europeo, vedse Sjef Ederveen, Henri
L.F. de Groot y Richard Nahuis, ;«Fertile Soil for Structural Funds? A Panel Data Analysis
of the Conditional Effectiveness of European Cohesion Policy», Kyklos, vol. 59(1) (2006) y
Benedicta Marziotto, The Growth Effects of EU Cohesion Policy: A Meta-Analysis, Bruegel
Working Paper 2012/14 (2012).

77 Véase John Bachtler y Grzegorz Gorzelak, «Reforming EU Cohesion Policy. A reap-
praisal of the performance of the Structural Funds», Policy Studies, vol. 28(4), (2007).
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V. Los elementos del debate y conclusiones

Segin ha ido aumentando la importancia de la politica de cohesién
dentro del gasto del presupuesto comunitario, ha ido tomando fuerza la
consideracion de que hay paises que pierden en sus relaciones financie-
ras con la UE y paises que ganan. Lo anterior ha intensificado la nece-
sidad de justificar su valor afiadido europeo’® y el grado de cobertura
territorial de la misma. El avance de la defensa de la austeridad presu-
puestaria en las finanzas publicas de la UE y los posibles efectos presu-
puestarios del Brexit’ han llevado a cuestionar las distintas partidas del
gasto comunitario, y en especial aquellas de mayor importancia como la
politica de cohesidén. Asimismo, queda por determinar el impacto final
que tendrd en la estructura del gasto del presupuesto de la UE la impli-
cacion en la consecucién de los Objetivos de Desarrollo Sostenibles den-
tro de la Agenda 20308 y la lucha de la UE contra el cambio climdtico.
Es muy probable, ademds, que la hoja de ruta presentada en diciembre de
2017 por la Comisién para profundizar en la Unién Econémica y Mone-
taria®! termine afectando, si finalmente se convierte su contenido en nor-
mas juridicas, a la estructura de gasto del presupuesto de la UE y a la im-
portancia de la politica de cohesién en el mismo. Por dltimo, la reciente
y polémica vinculacién del respeto a los valores de la UE como condi-
cién previa para ser receptor de fondos europeos®? tampoco facilita una
configuracién clara de los elementos centrales de la politica de cohesién
mds alld de 2020.

78 Segiin el Tribunal de Cuentas, Dictamen n.° 7/2011; (2012/C47/01), 3. «Un requisito
previo fundamental para obtener un valor afiadido europeo es que el gasto procure a la UE y
sus ciudadanos beneficios claros y visibles que no podrian lograrse con el gasto realizado a
escala nacional, regional o local exclusivamente». Sobre su aplicacion a la politica de cohe-
sion, véase Mario Monti (dir), Future Financing of the EU, Final report and recommenda-
tions of the High Level Group on Own Resources, diciembre de 2016. .

7 Sobre esta cuestion véase Comisiéon Europea, My Region, My Europe, Our Future,
Seventh report on economic, social and territorial cohesion, (Bruselas: 2017). Sobre las po-
sibles soluciones para hacer frente a la disminucién de ingresos derivados de la salida del
Reino Unido de la UE, véase Gabriel Felbermayr, Clemens Fuest, Jasmin Groschl y Da-
niel Stohlker, Economic Effects of Brexit on the European Economy, Econpol, Policy Report
n.° 4, Noviembre 2017.

80 Véase Comisién Europea, Documento de reflexion sobre el futuro de las finanzas de
la UE (Bruselas: 2017).

81 Véase Comisién Europea, Communication from the Commission to the European
Parliament, the European Council, the Council and European Central Bank, Further
steps towards completing Europe’s Economic and Monetary Unions: a roadmap (Bruse-
las:2017).

82 Sobre esta cuestion,véase Jasna Selih, Ian Bond y Carl Dolan, Can the EU funds pro-
mote the rule of law in Europe? (Londres: CER, noviembre de 2017).
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Entre los miiltiples elementos del debate sobre la futura politica de co-
hesion nos centraremos en el relativo a la oportunidad de la concentrar de la
politica de cohesién en las regiones menos desarrolladas o en los paises me-
nos desarrollados®3. Dentro de este debate, fundamental en caso de Euskadi
dado su elevado nivel de desarrollo, que muy probablemente emergera otra
vez en el proceso de elaboracién del préximo Marco Financiero Plurianual
a aplicar a partir de 2021 y cuyas ideas bésicas tendrd que recoger la Comi-
sién antes de que finalice 2018, destacan entre los argumentos en contra de
que los paises y regiones desarrolladas de la UE reciban ayuda via politica
de cohesidn los siguientes®*:

— Los paises ricos y las regiones ricas de la UE tienen suficiente ca-
pacidad financiera e institucional para hacerse cargo de la finan-
ciacién y seguimiento de su propia politica de desarrollo regio-
nal®’,

— Se podria disponer de mds recursos para los Estados menos desarro-
llados de la UE y aumentar asi el grado de concentracién de la poli-
tica de cohesion

— Los paises desarrollados y las regiones desarrolladas, en su caso, ten-
drian mads libertad para poner en practica una politica regional mas
acorde a sus intereses sin estar sujetos a las restricciones provenien-
tes de la UE.

— Los recursos vinculados a la realizacidn de la estrategia Europa
2020, pero fuera de la politica de cohesién, pueden utilizarse, en
todo caso, en las regiones y Estados desarrollados de la UE.

83 Cuestién que ya se planteé en André Sapir (dir) An Agenda for a Growing Europe,
Making the EU Economic System Deliver, Report of an Independent High-Level Study
Group established on the initiative of the President of the European Commission (Bruse-
las: 3 de Julio de 2003), conocido como el Informe Sapir, pero que en los tdltimos afios
han defendido de forma insistente gobiernos de paises como el Reino Unido, Paises Ba-
jos y Suecia. Recientemente, Guntram Wolff, Beyond the Juncker and Schéuble visions
of Euro-Area Governance, (Bruselas: Policy Brief n.° 6, Bruegel, noviembre 2017),7,
ha vinculado este debate a la necesidad de disponer de mds recursos para configurar un
prespuesto de la UE mas acorde con un verdadero eurosistema de politica fiscal en la
Zona euro.

84 Para una desarrollo mds amplio de esta cuestién véase lain Begg, The Future of Co-
hesion Policy in Richer Regions, Working Papers n.° 3 (Bruselas: European Union, Regional
Policy, 2009).

85 En ECORYS, CPB y IFO, A study on EU spending, (Bruselas :DG de Presupuestos de
la Comision Europea), 2008, se plantea de forma amplia los criterios a tener en cuenta para
que una politica de cohesién pase a ser nacional y se concluye que la politica regional apli-
cada en las zonas ricas de la UE no deberia ser responsabilidad de la UE.
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— Las regiones y paises desarrollados de la UE se benefician ya, y de
forma muy significativa, de la demanda de bienes y servicios que ge-
nera la politica de cohesién en las regiones y paises menos desarro-
Ilados de la UE.

— En lugar de recursos presupuestarios, en un escenario poco propicio a
su incremento, se pueden utilizar los préstamos del BEI para ayudar
también a las regiones y Estados miembros desarrollados de la UE.

Sin embargo, hay también un gran nimero de argumentos a favor de
que las regiones ricas y los Estados présperos perciban recursos presupues-
tarios por parte de la UE via politica de cohesién®®. Entre los mismos, los
mds relevantes son los siguientes:

— Del Tratado de Lisboa3” no se deriva la exclusién, como beneficia-
rios de la politica de cohesidn, de las regiones desarrolladas o de los
Estados miembros desarrollados.

— Una concepcidén amplia en términos territoriales de la politica de co-
hesién disfruta de un amplio respaldo tanto por parte del Parlamento
y el Comité de las Regiones®® como, en menor medida, por parte de
los ciudadanos europeos®.

— Si se quiere que la politica de cohesién tenga relevancia en el de-
sarrollo de la estrategia Europa 2020, no se puede excluir a las regio-
nes y Estados miembros desarrollados.

86 Mads alld de la conveniencia de facilitar la relacién directa entra todas las regiones de
la UE y la Comision, el posible beneficio que las regiones menos desarrolladas puedan obte-
ner de las efectos positivos de la politica de cohesién sobre las regiones y paises mas desarro-
llados de la UE y el hecho de que pueda facilitar la aprobacion del Marco Financiero Plu-
rianual por parte de todos los Estados miembros, los ricos y los menos desarrollados, como
nos recuerda José Antonio Zamora, «;Qué futuro para la politica de cohesion?», Informacion
Comercial Espariola,n.° 848 (2009).

87 En el art. 174 del Tratado de Funcionamiento de la UE no se excluye a las regiones
mads desarrolladas como beneficiarias de la politica de cohesion. En el mismo se contempla
que «A fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Unidn, ésta desarrollara
y proseguird su accién encaminada a reforzar su cohesién econémica, social y territorial. La
Unién se propondrd, en particular, reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las
diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas».

88 Postura vuelta a confirmar en Comité de las Regiones, Comité de las Regiones, Dicta-
men del Comité Europeo de las Regiones sobre «el futuro de la politica de cohesion después
de 2020-Por una politica de cohesion europea fuerte y eficiente después de 2020» (Bruse-
las: 2017),10, donde se defiende que la politica de cohesion debe «fomentar la innovacion, la
competitividad y el crecimiento sostenible en las regiones mds fuertes de Europa».

89 Segiin el Eurobarémetro, Citizens” awareness and perceptions of EU regional policy,
Flash Eurobarometer 452, (Bruselas: 2017), 29, el 53% de los ciudadanos son partidarios de
que la UE se ocupe de todas las regiones y el 43% defienden que se centre s6lo en las regio-
nes pobres.
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— Su no inclusién debilitaria el dinamismo de las regiones transfronte-
rizas®, al estar ubicadas, en muchos casos, parcialmente en regiones
y Estados miembros desarrollados.

— La inclusién de las regiones y Estados miembros desarrollados
entre los beneficiarios de la politica de cohesién puede significar
un freno a la proliferacion de ayudas estatales dirigidas a las zo-
nas mds desarrolladas de la UE y, por lo tanto, evitar los efectos
negativos de estas ayudas estatales sobre las regiones menos de-
sarrolladas.

— La elevada capacidad administrativa y calidad institucional de las
regiones y Estados miembros desarrollados, en un contexto de pro-
gramacioén plurianual ajena a vaivenes politicos, permite obtener
elevados niveles de eficiencia a la hora de utilizar los recursos presu-
puestarios provenientes de la UE.

— La recepcion de ayudas via politica de cohesion puede facilitar que
los paises desarrollados receptores de las mismas mejoren su saldo
financiero con la UE, y contribuir a que estos paises sigan apoyando
la existencia de una politica de cohesidn, siempre que abarque a todo
el territorio de la UE. Todo ello en un contexto en el que «el justo re-
torno» seguird estando presente en las proximas negociaciones pre-
supuestarias.

En definitiva, hay argumentos tanto a favor como en contra a la hora
de defender una politica de cohesidon amplia en términos territoriales que
termine beneficiando a Euskadi. Es evidente que, si en el préximo pe-
riodo de programacion se opta por una mayor concentracién de la poli-
tica de cohesion, Euskadi se verd todavia mas perjudicada que en el pe-
riodo actual. El hecho de que no se haya publicado la primera version
del nuevo Marco Financiero Plurianual en el momento de escribir estas
lineas nos impide conocer la posicién de la Comisién en materia de po-
litica de cohesion, si bien el resultado final no se conocerd hasta la apro-
bacion definitiva del mismo por el Consejo Europeo probablemente antes
de 2021. En todo caso, es muy probable que aumente la concentracion de
la politica de cohesién y que la misma disponga de menos fondos que en
este periodo de programacion. En este escenario muy probable de una fu-
tura politica de cohesidn con menos recursos y mds territorialmente con-
centrada, Euskadi, en primer lugar, debe hacer un esfuerzo para apro-

% En Comisién Europea, My Region, My Europe, Our Future, Seventh report on econo-
mic, social and territorial cohesion (Bruselas: 2017), 12. se afirma que «los programas trans-
fronterizos han transformado las zonas fronterizas, ayudando a eliminar fuentes de conflicto y
a crear nuevas oportunidades econémicas».
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vechar todavia mds®' la ventana de oportunidad que significa el Plan de
Inversiones para la UE (Plan Juncker) y su correspondiente Fondo Eu-
ropeo para Inversiones Estratégicas (FEIE). En segundo lugar, también
debe aprovecharse al maximo la actividad financiera del BEI, significa-
tivamente superior a la del FEIE, en Euskadi®? y las operaciones de prés-
tamos de 4ambito nacional que favorecen a Euskadi, como el préstamo del
BEI por un importe de 1030 millones de euros, que se suman a los 1400
millones concedidos en 2012 y 2013, para financiar las inversiones ne-
cesarias para hacer realidad la denominada Y vasca. Por tltimo, se debe
hacer un mayor esfuerzo para beneficiarse de programas comunitarios
especialmente relevantes para mejorar la productividad de la economia
vasca como Horizonte 2020° y su sucesor a partir de 2021°* y el pro-
grama COSME, centrado en las PYME, para mejorar la competitividad
de las empresas®. Por dltimo, haciendo de la necesidad virtud, hay que
sefialar que la circunstancia de que en el actual periodo de programacion
la politica de cohesion de la UE haya sido muy poco significativa para
Euskadi facilitard la transicién hacia un periodo con una politica de co-
hesioén residual.

91 Se beneficiardn por un importe de 285 millones de euros las empresas vascas Domi-
nion, Sener, Maier, Iberbancos Luzaro y Bankoa. En la actualidad hay en estudio la asigna-
ci6én de 70 millones de euros para financiar operaciones, una de ellas con la Diputacién Foral
de Bizkaia.

92 S6lo en 2016 se firmaron préstamos en Euskadi por un importe de 390 millones de eu-
ros, mientras que en la actualidad hay préstamos por un importe de 100 millones de euros en
estudio.

9 Sélo Catalufia y la Comunidad de Madrid han superado a Euskadi en Espaifia, su-
perada tnicamente por Alemania, Reino Unido y Francia en la UE. Si bien, la obtencién
de 331, 6 millones de euros en las convocatorias de 2014, 2015 y 2016, la participacién de
221 entidades de Euskadi en los 530 proyectos de I+D+i justifica el elevado grado de sa-
tisfaccion del Gobierno Vasco y la Agencia Vasca de Innovacion (Innobasque), es evidente
que la obtencién de un total de 805 millones de euros planteado como objetivo en el Plan
Ciencia, Tecnologia e Innovacién de Euskadi 2020 exige un mayor esfuerzo que el reali-
zado hasta ahora.

% Aunque el contenido del conocido como Informe Lamy, recogido en Comisién Eu-
ropea, LAB-FAB-APP, Investing in the European future we want, Report of the independent
High Level Group on maximizing the impact of EU Research & and Innovation Programme
(Bruselas: 2017), en el caso de que influya finalmente de forma significativa en el disefio de
la futura politica de I+D de la UE, puede generar una mayor divergencia en la UE si se con-
centra sobre todo en aquellos paises lideres. En todo caso, la peticion, recogida en el mismo
informe, de incrementar las sinergias con los fondos estructurales puede abrir nuevas vias de
financiacion.

%5 Dotado de 2300 millones de euros para el periodo 2014-2020.
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