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RESUMEN

Hacer que las politicas comunitarias se ajusten a las especificas tradiciones nacionales es
inherente al cardcter «regulador de la cooperacion y del conflicto» del proceso comunitario
de elaboracion de las politicas. En la actualidad, el desarrollo en la UE se encuentra muy
concentrado. Esto representa un reto para la cohesion territorial. La Estrategia Territorial
Europea (ETE) propone el desarrollo policéntrico para contrarrestar los efectos de un desa-
rrollo desequilibrado. La primera parte de este articulo trata sobre cémo este objetivo del
policentrismo, tal y como se concibe en la ETE, prefigura la idea de cohesion territorial.
La segunda parte del articulo estudia el concepto de cohesion territorial como tal, capaz de
dar, en su debido momento, un renovado impulso al proceso de la ETE con un estilo nuevo.
La tercera parte habla de las raices francesas de estos planteamientos. Las conclusiones se
refieren brevemente al Método Abierto de Coordinacion (OMC) en tanto que da forma a la
politica de cohesidn territorial.

Palabras clave: Cohesion Territorial, Policentrismo, Estrategia Territorial Europea
(ETE), Método Abierto de Coordinacién (OMC).

ABSTRACT

EU policies drawing on specific national traditions is inherent to the regulative co-
operation and conflict, characteristic of European policy making. At present, development
in the EU is very much concentrated. This represents a challenge to territorial cohesion.
The European Spatial Development Perspective (ESDP) proposes polycentric development

*  Traduccidn a cargo de Joaquin Farinés Dasi.
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to counteract the effects of unbalanced development. Part one of this paper is about this
polycentrism as envisaged in the ESDP foreshadowing territorial cohesion thinking. Part
Two of the paper discusses the concept of territorial cohesion as such giving, as in due
course it may, a new impetus to for a new-style ESDP process. Part Three is about the French
roots of these developments. The conclusions touch upon the Open Method of Co-ordination
(OMC) as giving shape to territorial cohesion policy.

Key words: Territorial Cohesion, Polycentrism, European Spatial Development Perspec-
tive (ESDP), Open Method of Coordination (OMC).

Segtn y cuando vaya cobrando fuerza la Constitucion Europea acordada en junio de
2004 bajo la Presidencia irlandesa de la Unién Europea (Conferencia de Representantes
de los Gobiernos de los Estados miembros, 2004), la politica de cohesion territorial llegara
a convertirse en una competencia compartida entre la Unién Europea (UE) y los Estados
miembros'. Este articulo comenta de qué trata la cohesién territorial y cémo y hasta qué
punto resulta afrancesada (vid. también Faludi, 2004a,b,c). Hacer que las politicas comuni-
tarias se ajusten a las especificas tradiciones nacionales es inherente al caricter «regulador
de la cooperacién y del conflicto» del proceso comunitario de elaboracién de las politicas
(Héritier, Knill y Mingers, 1966; Faludi, 2001).

En la actualidad, el desarrollo en la UE se encuentra muy concentrado. Esto representa un
reto para la cohesion territorial. La Estrategia Territorial Europea (ETE) propone el desarro-
1lo policéntrico para contrarrestar los efectos de un desarrollo desequilibrado (CE, 1999). La
primera parte de este articulo trata sobre cémo este objetivo del policentrismo, tal y como se
concibe en la ETE, prefigura la idea de cohesién territorial. Lo que demuestra en particular
es que hay mayor interés por el policentrismo que en promover inversiones en el seno de lo
que en la jerga comunitaria se denominan «regiones desfavorecidas». Una Europa policén-
trica implica una politica policéntrica europea, con la suficiente capacidad de iniciativa desde
abajo. La segunda parte del articulo estudia el concepto de cohesién territorial como tal,
capaz de dar, en su debido momento, un renovado impulso al proceso de la ETE con un estilo
nuevo. La tercera parte habla de las raices francesas de estos planteamientos. La dimensién
institucional de la politica de cohesion territorial, al estilo francés, envolviendo los proyectos
territoriales formulados por los actores locales y regionales (al estilo alemdn —N.T.?) también

1 Asi se contempla en el articulo I-13: (Areas de competencia compartida), apartado 2 de la Versidn consoli-
dada provisional del Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa, pags. 23-24. (Conferencia de los
Representantes de los Gobiernos de los Estados Miembros, 2004).

2 A diferencia del Aménagement du Territoire francés, tutelado desde un gobierno central, el concepto de
desarrollo espacial «no presupone construccion social sobre el territorio (idea de nacion), sino que ante todo invoca
la concertacion de los distintos actores (publicos y privados, en todos los dmbitos, de la economia, de los equi-
pamientos piiblicos o de las infraestructuras) procurando la coherencia espacial de sus intervenciones. Entraria,
por tanto, un entendimiento descentralizado y multinivel de las politicas mediante la asociacion de los diferentes
niveles de la democracia y de la accion puiblica» (Farinés, J. 2004: «La Estrategia Territorial Europea en el nuevo
paradigma de la territorialidad», en Camagni, R. y Tarroja, A. (eds.) «Estrategias territoriales: una nueva cultura
de la ordenacion y desarrollo del territorio en Europa 'y Cataluiia», Barcelona, Diputacion de Barcelona, Coleccién
“Territorio y Gobierno: Visiones’ n° 4, en prensa).
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sera analizada. Las conclusiones se refieren brevemente al Método Abierto de Coordinacion
(OMC)? en tanto que da forma a la politica de cohesidn territorial.

l. LAETE PREFIGURA LA POLITICA DE COHESION TERRITORIAL

La ETE caracteriza el territorio de la UE como desequilibrado. La respuesta que se da es
el desarrollo equilibrado y sostenible, conceptos invocados en el subtitulo del propio docu-
mento. Varias de las sesenta opciones politicas de la ETE hacen referencia al policentrismo,
en particular la opcidén 1, en donde se recomienda el refuerzo «... de varias grandes dreas de
integracion econdémica de importancia mundial en la UE, incluyendo sus zonas periféricas,
dotadas de funciones y servicios globales de alta calidad, a través de estrategias transnacio-
nales de desarrollo territorial» (CE, 1999, 23). Se pretende con ello mitigar los desequilibrios
en Europa donde «... s6lo hay una gran zona geografica destacada de integracién en la eco-
nomia mundial: se trata del nicleo central de la UE, que comprende el territorio limitado por
las metrépolis de Londres, Paris, Mildn, Munich y Hamburgo» —el ‘Pentdgono’ N.T.— (CE,
1999, 21). Aqui se concentra el 40% de los habitantes de la UE, ocupando un 20% de su
territorio y produciendo no menos del 50% de su PIB total. Caracterizar Europa como des-
equilibrada en este sentido ha sido lo habitual desde que el seminal estudio de Roger Brunet
identificé la posteriormente denominada «banana azul» —que se extiende desde el SE de
Inglaterra hasta el N de Italia— como la espina dorsal del sistema urbano europeo (Brunet,
1999).

Posteriores declaraciones siguen la misma linea. Asi, modificando ligeramente la geo-
metria y evitando el uso del término Pentdgono, el Segundo Informe de la Cohesion (CE,
2001b) basicamente coincide con el andlisis de la ETE. El Tercer Informe sobre la Cohesién
(CE, 2004a, 27) incluso vuelve a utilizar el término Pentdgono. Por tanto, es justo decir que
la imagen de una Europa desequilibrada estd cominmente aceptada.

Por supuesto esto no es ninguna novedad. Lo que resulta nuevo es que la ETE relaciona
los desequilibrios no sélo con consideraciones de equidad sino también con la preocupacién
por la competitividad del espacio comunitario. El documento subraya que «... la situacién
geoecondmica de la Comunidad se distingue, por ejemplo, de la de EE.UU., que dispone de
varias zonas de integracién econdmica destacadas a escala mundial: costa Oeste (California),
costa Este, Sudoeste (Tejas) y medio Oeste» (CE, 1999, 22). As{ pues, en estos términos, el
territorio de los EE.UU. se dice que resulta mds equilibrado, otorgdndoles, o asf se sugiere,
una ventaja competitiva. Este es el motivo por el que debe perseguirse el objetivo del policen-
trismo, en tanto favorecerd una mayor integracién econémica global de las zonas fuera del
Pentagono. «Para conseguir un desarrollo territorial equilibrado, dentro de una integracién
completa en la economia mundial ha de seguirse un modelo de desarrollo policéntrico, que
debe contribuir a evitar que continde concentrdndose excesivamente la riqueza y la poblacién
en el nicleo central de la UE. El potencial econémico de todas las regiones europeas podra
aprovecharse plenamente sélo mediante la consolidacién de una estructura territorial relati-
vamente descentralizada. La continuidad de la mejora de la competitividad de la UE a escala

3 Siglas de su denominacion original en inglés: Open Method of Co-ordination.
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global exige ademds el refuerzo de la integracién de las regiones europeas en la economia
mundial...» (CE, 1999, 21).

Asi pues, la ETE viene a reflejar en parte el cambio de paradigma que se estd produciendo
en la politica regional (Bachtler y Yuill, 2001; Bachtler, 2003). El policentrismo estd siendo
el centro de atencién de un buen niimero de documentos continuacioén de la ETE, empezando
por el que elabor6 la presidencia francesa en 2000. Una organizacién espacial mas equili-
brada de Europa, reclama el documento, resulta de lo mds necesaria a causa de la congestion,
la contaminacion, la inflacién en los precios del suelo y la vivienda, sin olvidar los negativos
impactos de la «hiperconcentracién» sobre las dreas periféricas, todos ellos argumentos que
favorecen la dispersién (Presidencia Francesa, 2000). El documento también explora a qué
deberia parecerse una Europa policéntrica. Para ello utiliza la metodologia de escenarios, en
la que los franceses sobresalen. También existe un estudio paralelo realizado por un grupo de
investigadores franceses (Baudelle, Guy y Ollivero, 2002).

Otro informe realizado por la Conferencia de las Regiones Periféricas Maritimas (CRPM,
2002) muestra lo que una decidida politica puede conseguir de aqui al 2020 en términos de
una Europa policéntrica. El documento sefiala oportunidades para estimular nuevas dreas de
crecimiento.

Por tanto la estrategia en la ETE, continuada por algunos desarrollos posteriores, es
promover zonas de integraciéon econdmica global fuera del Pentdgono, asi como fomentar
la competitividad europea. Estas zonas deben ser el objeto de estrategias transnacionales
de desarrollo territorial. Sin embargo, el documento de la ETE obliga a hacerlo sin perfilar
el concepto. Dénde deben crearse tales zonas se ha dejado sin decidir. Después de todo,
la ETE no pretende ser un plan director (Faludi y Waterhout, 2002). Ni tampoco propone
que sea Bruselas quien deba designarlas. Antes al contrario, la cooperacién y las iniciativas
surgidas desde abajo son la clave para configurar tales zonas. Después de todo, el éxito en
la mejora de la competitividad depende de las iniciativas surgidas desde la base, uno de los
pilares del actual paradigma del desarrollo regional (Bachtler y Yuill, 2001; Bachtler, 2003)*.
Las propias iniciativas de los actores ‘sobre el terreno’ deben ser fomentadas. De este modo,
de acuerdo con la ETE, «... es necesario encontrar nuevos métodos y formas para que las
ciudades y regiones se puedan complementar mutuamente y cooperar entre si... Ademds de
las redes de ciudades a nivel regional, la necesidad de complementariedad y cooperacién se
aplica especialmente a las redes de ciudades a nivel interregional, transnacional e incluso
comunitario... El fomento de la complementariedad... significa aprovechar las ventajas de
la competencia econémica entre ellas y, al mismo tiempo, superar los inconvenientes de
dicha competencia. No obstante, la complementariedad no debe limitarse a la competitividad
econdmica, sino que debe ampliarse a todas las funciones de la ciudad (por ejemplo, cultura,
educacion y creacion de infraestructuras sociales» (CE, 1999, 22).

La politica prevista es que no se produzca un incremento de los fondos comunitarios para
destinarlos a los aspirantes a convertirse en zonas de integracién econémica global. Para
generar el crecimiento econdémico sostenido las inversiones en el interior de dicho territo-
rio no son suficientes. Mds bien son las fuerzas endégenas las que deben ser movilizadas

4 El desarrollo (territorial) local endégeno es la forma predilecta que ha adoptado la nueva politica regional
(N.T.).
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0, como se apunta en la literatura, debe generarse el capital social necesario a través de la
cooperacion. Asi pues, la ETE plantea un reto a los actores de todos los rincones de la UE
para constituir redes y a través de ellas tomar iniciativas que permitan avanzar las posiciones
comunes de los participantes. Algunos de los proyectos Interreg IIC han recogido el guante
lanzado a las regiones de fuera del Pentdgono para erigirse en nuevas zonas de integracion
econdémica. En su documento de estrategia territorial, el drea de cooperaciéon del Mar del
Norte se presenta a si misma como tal (NorVISION 2000). En el marco de Interreg I1IB
deben esperarse mds iniciativas de este estilo provenientes de las redes de Europa central y
oriental, capaces de erigirse como contrapesos del actual nicleo europeo en el NO.

De cualquier modo, basdndonos en el uso que la ETE hace del concepto, uno no puede
mads que estar de acuerdo con Meijers y Romein (2003, 173) en que el policentrismo es mas
que la morfologia de los sistemas urbanos. «Mads bien se necesita una construccién activa
de la capacidad organizativa regional —es decir, la capacidad para coordinar regionalmente
iniciativas a través de un marco mas o menos institucionalizado de cooperacion, debate,
negociacién y toma de decisiones persiguiendo intereses a escala regional— para configurar
las ventajas competitivas de una regién urbana policéntrica». El impulso tnicamente puede
provenir de los propios participantes, y no desde Bruselas. La ETE asi lo reconoce. En este
y otros aspectos, la ETE prefigura la politica de cohesion territorial, tal y como se trata a
continuacion.

Il. LA POLITICA DE COHESION TERRITORIAL

La version provisional consolidada del borrador del Tratado por el que se establece una
Constitucién para Europa dice en su articulo I-3 que la Unién «... debe promover la cohesion
econdmica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados miembros» y el art. III-13
(Politicas y funcionamiento de la Unién) cataloga la cohesion territorial como una competen-
cia compartida entre la Unién y los Estados miembros. El art. 16 del «Tratado fundacional de
la Comunidad Europea», actualizado, ya se refiere al concepto como una razén fundamental
para el mantenimiento de los servicios de interés econémico general. La referencia a la cohe-
sion territorial puede también encontrarse en el art. 36, sobre los servicios de interés econd-
mico general, de la «Declaracion de los derechos fundamentales», adoptados en el Consejo
Europeo de Niza en 2000 y que ahora se han convertido en parte de la Constitucion.

A la espera de que la Constitucion fuera acordada y ratificada, mientras Michel Barnier
estuvo al frente de la Direccién General de Politica Regional (DG Regio) entre 1999-2004 la
Comisidn invocé la cohesion territorial como si fuera un drea de politica comunitaria. Esto se
ponia especialmente de manifiesto en el Segundo Informe de la Cohesion (CE, 2001a) donde
hay un capitulo entero con la cohesion territorial en su titulo.

No hay una definicién concisa de lo que significa la cohesion territorial. Sin embargo, en
un reciente folleto informativo’, la DG Regio intenta clarificar el concepto. De acuerdo con
él, la cohesion territorial se construye sobre la nocién de cohesiéon econdmica y social esta-
blecida en el Tratado de la Comunidad Europea, en particular el propdsito de contribuir a un
desarrollo armonioso y equilibrado de la UE como un todo, una meta que, como se ha indi-

5 Disponible en http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/presenta/comp/comp_es.pdf.
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cado, la ETE también comparte. Asi, desde este y otros puntos de vista, existe una continui-
dad entre la ETE y el pensamiento reciente de la Comision. El documento informativo sefiala
entonces las «discontinuidades geograficas» del territorio de la Unidn, a ciertos aspectos
de las cuales la politica de cohesidn ya se enfrenta, «...incluida la prioridad que se concede
a las ayudas a las regiones con retraso de desarrollo» (CE, 2003a, 40). Asi, el documento
claramente quiere disipar la idea de que la invocacién de la cohesion territorial vaya a signi-
ficar un alejamiento radical de las politicas existentes. Parece estar diciendo que la cohesion
territorial simplemente pone el énfasis en las oportunidades de desarrollo para estimular la
cooperacion y la creacion de redes, prestando mds atencién a las fortalezas de cada territorio
y a una mejor adecuacién de los instrumentos de las politicas. Esta es una clara referencia a
la Estrategia de Lisboa de convertir a la UE en el drea de desarrollo sostenible mas competi-
tiva del mundo, objetivo al que la politica de cohesion territorial deberia contribuir. De este
modo, como la ETE, la politica de cohesién territorial se suma (con limitaciones, dado que
los clientes del viejo estilo redistribuidor de las politicas necesitan mantenerse a bordo) al
actual paradigma del desarrollo regional enfocado a la competitividad.

Como un fundamento adicional para la politica comunitaria de cohesién, la Estrategia
de Lisboa estd presente incluso mds claramente en el Tercer Informe sobre la Cohesién (CE,
2004a) como se comentard después. También dice el folleto informativo que la cohesioén
territorial sirve para complementar la agenda de sostenibilidad (incluida la prevencién de
riesgos naturales) y para promover una mayor coordinacién y coherencia entre la politica
regional y las politicas sectoriales con un sustancial impacto territorial. Dicho de otro modo,
los principios de buena gobernanza que se proponen en el Libro Blanco de 1a Comisién sobre
este tema (CE, 2001b) forman parte de la agenda de la cohesion territorial.

Para otra declaracién sobre la cohesidn territorial procedente de buena tinta, el lector
puede dirigirse al texto del comisario Michel Barnier (2004) publicado poco antes de su
inesperada salida de la Comisién para convertirse en ministro francés de asuntos exteriores.
Como el folleto de la DG Regio, Barnier recalca que la actual politica comunitaria ya abarca
ciertos aspectos de la cohesion territorial. Dicho lo cual, esboza las nuevas direcciones que
debe tomar esta politica dirigida a mejorar la respuesta a los desequilibrios territoriales de la
Unidn:

— explotar las oportunidades, y no sélo aplicarse en los problemas;

— fomentar la cooperacion y el trabajo en red;

— apoyarse en las fortalezas existentes asi como mejorar el objetivo de la politica de

cohesion (ajustarlo mejor a las necesidades reales de cada territorio —-N.T.);

— asegurar la incorporacién de los aspectos medioambientales, incluido el tratamiento

del tema de los riesgos naturales;

— mejorar la coherencia y la coordinacién entre la politica regional y las politicas secto-

riales.

Barnier amplia el ultimo punto argumentando que cada politica sectorial debe pensar en
el futuro de los territorios a los cuales se les aplica. Si eso se cumpliera tendria importantes
implicaciones sobre el manejo de las politicas comunitarias. De hecho, eso es lo que intenta
la cohesidn territorial, como la sostenibilidad, siendo invocada como un criterio para evaluar
las politicas comunitarias, utilizando algo como la Evaluacién de Impacto Territorial, una
idea que ya se encuentra presente en la ETE.
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Naturalmente, el Tercer Informe sobre 1la Cohesion (CE, 2004a, 27) insiste en la misma
linea que Barnier. Comienza refiriéndose a la promocion de la cohesién econdémica y social
como un proposito central de la UE. Asi, la idea de crear un drea sin fronteras interiores y
el establecimiento de una unién econémica y monetaria implica «... que los ciudadanos no
deben verse desfavorecidos por el lugar de la Unién en el que vivan o trabajen». El Tercer
Informe continda indicando que «... La cohesién territorial se ha incluido, pues, en el pro-
yecto de Constitucion (articulo 3) para complementar los objetivos de la Unidn relativos a
la cohesion econdmica y social»®. El Tercer Informe sefiala ademds que la importancia de la
cohesion territorial ya se reconoci6 en el art. 16 (Principios) del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea. Dicho articulo «... afirma que los ciudadanos deberdn tener acceso a
los servicios esenciales, a la infraestructura bésica y al conocimiento, y subraya la importan-
cia de los servicios de interés econémico general para promover la cohesion social y territo-
rial»; un tema, como el lector descubrira, en el corazén de los franceses.

Aparte de todo lo dicho, el Tercer Informe sobre la Cohesion afiade que el «...concepto
de cohesion territorial va mds alld de la idea de cohesién econdmica y social tanto amplidn-
dola como reforzandola. Desde el punto de vista de la politica, el objetivo es ayudar a lograr
un desarrollo mds equilibrado reduciendo los desequilibrios territoriales y aumentando la
coherencia tanto de las politicas sectoriales que tienen una repercusion territorial como de
la politica regional. El objetivo también es mejorar la integracion territorial y fomentar la
cooperacion entre las regiones» (op.cit., 27).

El Tercer Informe continda para tratar aspectos de equilibrio territorial en la UE que
amenazan el desarrollo armonioso de la economia de la Unién. El mensaje es el mismo que
antes: mds que una desviacion respecto de las politicas existentes, la cohesion territorial
simplemente pone en el punto de mira algunos aspectos de la politica de cohesién. Quizas de
forma inevitable esto implique precisamente dejarlo como algo ambiguo. Después de todo,
antes de llegar a ser operativo durante el préoximo periodo de programacién 2007-2013, la
formulacién de un acuerdo politico sobre la politica de cohesion todavia tiene que recorrer
un largo camino.

En esta coyuntura es ttil mirar hacia atrds en los origenes de la politica de cohesién. La
primera politica de cohesién —incluso antes de que se llamara asi— consistia en dar fondos
a los Estados miembros. De este modo, la entonces Comunidad Econémica Europea les
ayudaba a seguir con las politicas econémicas regionales nacionales, siendo el propdsito
principal ajustarse a las contribuciones financieras de los Estados miembros’. La cuestién de
fondo era que, tras la adhesion, el Reino Unido podria obtener pocos beneficios de la PAC,
respondiendo de una proporcién del presupuesto comunitario incluso mayor que la actual.
Asfi al Reino Unido, junto a otros Estados miembros, se les prometieron ayudas para sus
politicas regionales. Por supuesto no era cuestién de ninguna relacion directa entre Bruselas

6 Vid. Convencion Europea, Secretaria, Texto definitivo del proyecto de Tratado por el que se instituye una
Constitucion para Europa (OR. fr) CONV 850/03, en la version entregada al Presidente del Consejo Europeo en
Roma, el 18 de julio de 2003. Disponible en: http://european-convention.eu.int/docs/ Treaty/cv00850.es03.pdf

Del mismo modo se recoge en el Articulo I-3.3 (Objetivos de la Unién) de la Version consolidada provisional
del Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa (op.cit. en nota 1). (N.T.).

7  Principio del ‘justo retorno’ (N.T.).
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y las regiones. La politica regional comunitaria pretendia hacer balance entre los Estados
miembros, no otorgar poderes a las regiones.

El Acta Unica Europea de 1986 formalizé la politica regional y, por primera vez, postuld
la indisoluble doble meta para la Comunidad de promover la cohesiéon econdémica y social.
Por la insistencia de Espafia de querer ser compensada por las desventajas que le acarrearia
el previsto Mercado Unico, los fondos para la politica de cohesién fueron muy incremen-
tados®. Al mismo tiempo, las reformas de los fondos estructurales dieron lugar a una nueva
base, introduciendo el elemento programdtico. El punto de mira se puso en las regiones
menos favorecidas, definidas de acuerdo con un indicador cominmente aceptado basado en
el PIB per cdpita segtin valor de compra. También se introdujeron nuevas normas reclamando
la implicacién de todas las partes involucradas, incluidos los actores regionales. Mientras
tanto, Francia habia iniciado un proceso de descentralizacion en 1982 y el presidente de la
Comision Jacques Delors crefa firmemente en la movilizacién de lo que €l llam6 «las fuerzas
vivas» como estrategia de desarrollo regional; esto es, se introdujeron elementos del actual
paradigma del desarrollo regional.

La nueva politica podria aprovecharse de las impresionantes evidencias culminantes. La
existencia de los «distritos industriales» o clusters (Porter, 1990), la importancia del «capi-
tal social», de las redes y los milieux productivos sefialaban la importancia de la dimensién
territorial del desarrollo econémico. El papel de las instituciones territoriales para integrar las
fuerzas locales y regionales en la bisqueda de estrategias consensuadas para incrementar la
competitividad se habia hecho evidente (Bachtler y Yuill, 2001, 10). En resumen, el impacto
de las ayudas regionales «... dependen de forma crucial del ... entorno receptor» (Cappelen
et al. 2003, 640). El lector recordard que también es ésta la filosoffa subyacente en la ETE
cuando aboga por nuevas zonas de integracién econémica global pero esperando que la ini-
ciativa provenga desde abajo.

Desde entonces la politica de cohesion ha sido un término medio entre la 16gica intergu-
bernamental de redistribuir el apoyo financiero comunitario para la politica econdmica regio-
nal de los propios Estados miembros y la I6gica de fomentar las iniciativas desde abajo (y,
a través de ello, cambiar la supremacia de las administraciones nacionales). El criterio mds
importante para definir las regiones menos favorecidas que recibirdn ayudas como Objetivo 1
sigue siendo —también de acuerdo con las propuestas de la Comision para el periodo de pro-
gramacion 2007-2013— el PIB per cdpita, siendo el 75% de la media comunitaria el umbral
por debajo del cual las regiones serdn declaradas como tales’. Esta politica favorece a la
periferia, llevandose Espaiia la parte del le6n de los fondos, pero en su momento se producira

8  Para un mayor detalle sobre esta cuestion vid. Farinds, J. (1999): «La politica correctora de desequilibrios
regionales en Espaiia: efectos de la integracién comunitaria», Cuadernos de Geografia 65/66, 193-211. (N.T.).

9  Obsérvese, sin embargo, que desde su entrada, Suecia y Finlandia reciben fondos bajo un nuevo objetivo
6, integrado desde 2000 en el objetivo 1, para dreas con extremadamente baja densidad de poblacién. Al introducir
un criterio espacial en la politica regional, esto supuso un precedente para dar a la politica regional una dimension
espacial o territorial (Krautzberger y Selke, 1996, 33-34). Hasta cierto punto, lo mismo puede decirse de la intro-
duccion de la categoria ‘regiones ultraperiféricas’, aunque muchas de ellas tienen un bajo PIB/cdpita, motivo por
el que serfan calificadas como regiones Objetivo-1 de todos modos. El Tercer Informe de la Cohesion (2004, 30 y
ss.) abunda en la misma cuestion, identificando varios tipos de regién con «desventaja geogréfica» que necesitan de
atencion, por ejemplo las zonas costeras o las dreas de montafa.

18 Boletin de la A.G.E. N.° 39 - 2005



La politica de cohesion territorial de la Unién Europea

un masivo cambio de los mismos hacia Europa central y oriental. Las cantidades destinadas a
cada Estado miembro son objeto de pactos de alto nivel siguiendo la légica intergubernamen-
tal con sus pagos accesorios y sus paquetes de acuerdos globales. Sin embargo, en el marco
global decidido de esta manera, también se estimulan las iniciativas desde abajo. Esto favo-
rece un enfoque mds afinado al tener en cuenta los intereses locales y regionales. En efecto,
el compromiso de los actores implicados es una caracteristica que define la actual politica
de cohesién, y de este modo el papel central de la Comision es establecer los criterios. Es
también en este contexto en el que la planificacién, en el sentido de coordinar las politicas
sectoriales, entra en juego. Como dice el Tercer Informe sobre la Cohesién (CE, 2004a, 28)
inspirdndose en la ETE —atribuyéndola erréneamente al «Consejo Europeo de Potsdam de
1999»— «... Para luchar contra las disparidades territoriales y lograr una pauta de desarrollo
econdémico espacialmente mas equilibrada es necesaria una cierta coordinacién de las politi-
cas de desarrollo para que sean compatibles y coherentes entre si».

De este modo, al menos en lo que concierne a la Comisidn, existe un claro, pero complejo
conjunto de intenciones emergiendo alrededor del concepto de cohesién territorial. Este se
basa en la clasica y redistributiva politica regional europea pero afiade a ésta ciertos elemen-
tos de autoorganizacion, desarrollo endégeno y buena gobernanza. En puntos precedentes
se ha hecho referencia a las influencias francesas. Ha llegado el momento de examinar el
pensamiento francés sobre el aménagement du territoire'®.

lll. LAS RAICES FRANCESAS

Desde hace décadas el aménagement du territoire ha favorecido el desarrollo policéntrico
para contrarrestar la influencia de Parfs, que Gravier (1947) puso de manifiesto en su famoso
libro «Paris et le désert francais». El libro de Gravier llama la atencién sobre los desequi-
librios territoriales y condujo a una frustrada iniciativa por la divisiéon del Ministerio de la
Reconstrucciéon (donde Gravier estaba establecido) para lanzar una politica de ordenacién
territorial. En 1962 la idea fue retomada. Se concibid un plan de ordenacion territorial deno-
minado «Metrépolis de equilibrio». Tras los fracasados intentos por establecer un ministerio
para la ordenacién del territorio, se cre6 la DATAR!' con la mision de «... coordinar las accio-
nes de los diferentes ministerios en materia de desarrollo territorial central» (Balme y Jouve,
1996, 225). Se enmarcaba en el contexto del conjunto de politicas del general De Gaulle que
pretendian modernizar Francia «... especialmente después de 1961 cuando una protegida
economia francesa tenia que superar la pérdida de los antiguos mercados coloniales asi como
una disminucién de las barreras arancelarias en los paises de la CEE» (Burnham, 1999, 80).
Previamente, tales cuestiones fueron reservadas a la Comisaria del Plan (donde el padre de la
integracién europea, Jean Monnet, habia trabajado activamente). Esta es la famosa agencia
de planificacion que dirigi6 la reconstruccion de Francia tras la guerra mediante una innova-
dora forma de planificacién indicativa que le ha dado una reputacién unica.

10 Su traduccidn, bien conocida en castellano, es «ordenacién del territorio», aunque su significado difiere del
original. El término francés se encuentra més proximo a una planificacién econdmica regional, en la que resultan
fundamentales la geografia y demografia de los territorios, que a la planificacién de los usos del suelo o la planifica-
cién de infraestructuras, que se realiza en funcion de lo anterior (N.T.).

11 Délégation a I’Aménagement du Territoire et a I’Action Régionale (N.T.).
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La edad de oro de la DATAR fue en las décadas de 1960 y 1970, bajo el mandato de su
primer «délégué» (comisario), el gaullista Olivier Guichard. Guichard acufié una vigorosa,
gaullista y centralista imagen de la planificacién regional francesa.

El aménagement du territoire no tiene una traduccién equivalente en inglés. «Las expre-
siones mads cominmente utilizadas son planificacién territorial y politica regional, pero no
reflejan la ambicién global de alcanzar una localizacién armoniosa de las actividades eco-
némicas» (Chicoye, 1992, 411)'2. La traduccién oficial del nombre de la DATAR es en
efecto «Delegacion para la ordenacion del territorio y asuntos regionales». La ambicion del
aménagement du territoire enraiza con el interés francés de mantener la unidad nacional.
Asi, concierne a la accidén ptiblica la distribucion territorial equilibrada de la poblacién, las
actividades y la estructuras fisicas, reflejando la situacion geogréafica y humana del area bajo
consideracién (Dupuy, 2000, 11).

El aménagement du territoire, asi concebido, se encuentra profundamente enraizado en la
historia francesa, especialmente con la emergencia de una administracién centralizada. Una
reciente recopilacion de textos cldsicos de planificacién publicados con ocasién del cuarenta
aniversario de la DATAR empieza con uno de mas de trescientos afios de antigiiedad que los
compiladores califican de fundacional (Alvergne y Musso, 2003, 25). El texto es un extracto
de las instrucciones que el entonces ministro francés de finanzas, Jean Baptiste Colbert, daba
a sus inspectores itinerantes. Las instrucciones eran examinar los recursos nacionales y al
mismo tiempo evaluar la administracién que hacian de ellos los dignatarios provinciales para
el beneficio del estado. De forma parecida, la reconstruccién francesa tras la guerra comenzé
cuando De Gaulle estaba todavia en el poder; de hecho incluso antes de que el conflicto fina-
lizara ya era fuertemente centralizada.

Sin embargo, en 1968, De Gaulle dio un empujén a la descentralizacién. Segtin Pierret
(1984) esto fue el resultado de la presion ejercida desde la Bretaiia, entre otras regiones, para
incrementar su presencia en la gestion de sus asuntos, cosa que coincidi6 con la rebelién de
los estudiantes en mayo de aquel afo. Viendo que su propuesta fue rechazada en un refe-
réndum (que también afectaba a la reforma de la cdmara alta francesa o senado), De Gaulle
dimitié. Hubo que esperar hasta principios de los afios 1980 para que la descentralizacién
reapareciera, cuando el presidente Frangois Mitterand la incluy6 en la agenda, donde ha
permanecido desde entonces, con un gobierno actual que incluso pone mas énfasis en ella
que antes.

La descentralizacién ha conducido a otros niveles de gobierno a implicarse en el amé-
nagement du territoire. La movilizacién de los actores regionales y locales —no sélo las
instituciones de gobierno— en torno a las politicas territoriales, o a lo que se llaman proyec-
tos territoriales, es en efecto uno de sus objetivos principales. El aménagement du territoire
es, de este modo, una encarnacién del contempordneo paradigma del desarrollo regional de
Bachtler.

Inicialmente, el aménagement du territoire puso el énfasis en el desarrollo econdémico,
quedando expuesto a la acusacién de ser unilateral —motivo por el que los alemanes han
tomado a mal su influencia sobre la planificacién europea (Faludi, 2004c). Sin embargo, el

12 Se ha traducido Spatial Planning por ‘planificacion territorial’, una traduccién a su vez afrancesada ya que
en el dmbito anglosajon y germdnico se prefiere hablar de ‘espacio’ antes que de ’territorio’ (N.T.).
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aménagement du territoire estd evolucionando, incorporando criterios de sostenibilidad. Lo
que es importante destacar es que a diferencia de la planificacion reguladora que se practica
en otras partes de la UE (también de forma habitual en Francia pero no a nivel central), el
aménagement du territoire no necesita de un plan estatutario. En su lugar confia en los pactos
con las regiones («Contrats de Plan Etat-Région —CPER).

La DATAR esta profundamente involucrada en la formulacién de dichos CPER. Ademas,
presta asesoramiento al primer ministro. Ademads de esto, la DATAR se ha dedicado a prepa-
rar escenarios territoriales, incluyendo los de tipo catastréfico (Levy, 1970, 230), siendo el
ejemplo mds temprano «Le Scénario de I’inacceptable» de 1971. Inaceptable porque prevé
un territorio francés descoyuntado y mal articulado, circunstancia «inconcebible desde una
visién republicana del territorio» (Alvergne y Muso, 2003, 171). Asi, el documento refleja
los objetivos del aménagement du territoire: reducir las desigualdades en riqueza y potencial
econdmico, con el objetivo de mitigar la sangria demografica que afecta a ciertas dreas rura-
les (ahora convertida en preocupacion de la UE ampliada) y a las pequefas ciudades, y luchar
contra el crecimiento de Parfs; en otras palabras: policentrismo.

La esencia del aménagement du territoire continda residiendo sobre todo en el deseo de
gestionar el territorio nacional, aunque ya no sea exclusivamente con un estilo de arriba a
bajo. Antes al contrario, el compromiso de los actores regionales y locales se considera esen-
cial. Se espera que su participacion, por si misma, contribuya a reequilibrar el centralizado
sistema francés. Se dice que para reducir el predominio de Paris, no s6lo econémico, sino
también en términos de acceso a la toma de decisiones.

Los franceses tienen una importante presencia en Bruselas. Como dicen los autores ale-
manes Eising y Kohler-Koch (1999, 281), esta €lite politica y administrativa acepta la pér-
dida de autonomia de Francia como consecuencia de la integracién a cambio de un mayor
poder en la UE. La DATAR, también, puede enorgullecerse de haber exportado el aména-
gement du territoire a Bruselas (Levy, 1997, 230-231). Como Bailly (2001, 195) sefiala, el
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) fue «...modelado segtin la DATAR...., cuyo
propdsito era limitar las desigualdades regionales en la Unién especialmente en materia de
justicia social y territorial». En efecto, el «...procedimiento para localizar los fondos estruc-
turales que sigui6 a su reforma de 1988 refleja, en muchos aspectos, la estructura y los prin-
cipios por los que se rigen los CPER franceses que fueron ideados cuando Jacques Delors era
miembro del gobierno francés» (Balme y Jouve, 1996, 231).

Las presidencias de Delors al frente de la Comisién Europea (1985-1995) fueron parti-
cularmente importantes para infundir el pensamiento francés en la politica regional europea.
Introdujo nuevos principios, el partenariado entre ellos, basado en su percepcién, mencio-
nada anteriormente, de que el conocimiento local y las fuerzas de «auto-desarrollo» eran
importantes. Uno de los miembros del gabinete de Delors para el desarrollo de estas politi-
cas, Jean-Charles Leygues, mds tarde se incorporé a la DG de la Comisién responsable de la
politica regional, donde hasta hoy ocupa el cargo de director. Jean-Frangois Drevet, al mismo
tiempo miembro de la DATAR vy del gabinete politico de Jacques Chéreque (el ministro que
convoco la primera reunién que inici6 el proceso de la ETE'3), fue nombrado por la Comisién

13 En la ciudad de Nantes, en 1989 (N.T.)
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para trabajar en la elaboracién de una estrategia territorial para Europa, que finalmente daria
lugar al documento «Europa 2000» (CE, 1991). Puede decirse que Drevet fue la persona mas
importante entre bastidores en la formulacion de la politica territorial europea y en el largo
plazo la ETE, como semillero para que naciera la cohesion territorial.

Mientras tanto, el pensamiento francés continda evolucionando. A principios y mitad
de los afos 1990 tuvo lugar un debate nacional siendo Ministro del Interior y de Desarrollo
Territorial el gaullista Charles Pascua. Este debate dio como resultado una revisién de la
politica francesa que desde entonces se llamaria aménagement et développement du territoire
(Lévy, 1997, 231). En 1999 el gobierno de izquierdas lanzé una nueva «Ley Voynet», des-
pués de que el ministro de planificacién y medio ambiente, Dominique Voynet, del partido
de los verdes, aprobara la Loi d’orientation pour I’aménagement et le développement dura-
ble du territoire (dejando incluso mds claro que en el contexto francés no hay desarrollo si
éste no es sostenible). La ley prevé nueve planes, uno por cada grupo de servicios publicos.
Haciendo hincapi€ en los servicios publicos, prefigura el papel de cada servicio en el objetivo
de promover la cohesion territorial.

Al mismo tiempo, se le pidié a la DATAR que formulara una visién indicativa de Francia
en el horizonte del 2020, lo cual hizo recalcando entre otros el contexto europeo (Guigou,
2002). Este estudio «Aménager la France de 2020» promueve de nuevo el denominado poli-
centrismo en red (polycentrisme maillé). Uno de los aspectos de este policentrismo es el
estimulo que se da a las regiones para que dejen de verse mesmerizadas por Parfs y piensen
también en las petites Europe, o macro-regiones transnacionales, de las cuales forman parte.
Estas petites Europe son el Arco Atldntico, el Espacio Pirenaico, el Arco Mediterraneo, el
Espacio Alpino y un drea a caballo entre el Norte de Francia, el Benelux y partes de Alema-
nia denominada Transfrontalier (Lacour y Delamarre, 2002, 116). Este es un buen ejemplo
de como la DATAR sitda firmemente el territorio francés en su contexto europeo.

El gobierno de Jean-Pierre Raffarin mantiene los disposiciones existentes sobre la des-
centralizacion, incluso con mayor énfasis, tal y como corresponde a un gobierno que preside
el antiguo presidente regional de Poitou-Charente.

(Qué es lo que afiade en este contexto el concepto de cohesion territorial? Como se ha
indicado, ésta hizo su primera aparicién en el art. 16 del Tratado de Amsterdam. El articulo
16 recuerda «...el lugar que los ‘servicios econémicos de interés general’ ocupan en los valo-
res comunes de la UE y el papel que juegan en la promocién de la cohesion social y territo-
rial de la UE»'. La idea subyacente es que, en interés de la cohesion, el Estado haga posible
que tales servicios sean suministrados en dreas en las que de lo contrario serfan insostenibles.
Este es un nuevo elemento en la ecuacion.

Como se ha indicado, la «Ley Voynet» insintia lo mismo. Los planes previstos por dicha
ley tienen que ver con los servicios publicos tradicionales, como las redes de transporte y de
energia, pero también afectan a la educacién superior y la investigacion, a las dreas rurales y
naturales, y a los equipamientos deportivos y de ocio. Su marco temporal es de veinte afios
y en ellos se enmarcard la préxima ronda de contratos de plan con las regiones y también (y
esto es una novedad) con las denominadas agglomérations (colectividades de un drea urbana)

14 Bajo el antiguo sistema de numeracién, antes de que el Tratado de Amsterdam consolidara la abultada
estructura resultante de los frecuentes cambios al tratado, el art. 16 era el antiguo art. 7D.
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y pays (ciudades y sus hinterlands rurales circundantes). Agglomérations y pays son areas
caracterizadas geografica, econdémica, culturalmente o por su cohesién social, donde los
actores publicos y privados pueden ser movilizados en torno a un proyecto territorial (Project
du territoire)'. El sentimiento de meta compartida producido por la participacién en dicho
proyecto es un importante factor para la cohesion territorial. De este modo, el territorio no
hace referencia sélo a una porcién de tierra, sino también a un «... rico y complejo sistema
de actores publicos y privados», decfa la Comisarfa del Plan en 1997 (citado por Burnham,
1999, 89). Peyrony (2002, 33) lo sintetiza diciendo: un territorio, un proyecto, un contrato.

Esto tiene que ver con la sofistificacién del concepto de territorio y de aménagement du
territoire. Como sefiala Damette (1997, 18) es diferente del concepto de espacio. Este tltimo
es un concepto neutral invocado en consideraciones técnicas y econdémicas. El territorio, al
contrario, es un concepto con carga en francés. Se refiere a la formacién social que ha confi-
gurado el territorio y que al mismo tiempo es el resultado de su interaccion con el territorio
(estatal). La referencia territorial forma parte asi de la identidad de una formacién social, un
elemento de su mds intima historia y parte de su distintivo cardcter. De un modo parecido,
segin Guigou (2002, 12), el territorio es un concepto emotivo. Los territorios son «seres
de sangre caliente», a diferencia de los espacios que siguen una légica funcional, como el
espacio maritimo por ejemplo. Tales espacios son «seres de sangre fria». Alvergne y Musso
(2003, 13) dicen de forma parecida que el territorio es una construccién de la imaginacién
colectiva. Una fuerza que como tal territorio se identifica mas con los actores implicados que
con el concepto absoluto de espacio concebido como sistema de coordenadas'®.

Detras de la emergencia de la cohesion territorial se percibe la influencia de un grupo
clave de actores franceses que se han servido de plataformas como la Asamblea de las Regio-
nes de Europa (ARE), el Comité de las Regiones (CdE) y la Conferencia de las Regio-
nes Periféricas Maritimas (CRPM) para sus propésitos. Michel Barnier fue uno de ellos.
Como ministro francés para asuntos europeos se asegur6 de que la cohesion territorial fuera
incluida en el Tratado de Amsterdam. Otro nombre habitual es el del antiguo presidente de la
region de Limousin, Robert Savy. Hasta su retirada de la esfera publica a principios de 2004,
Savy ocupd importantes cargos, incluido el de presidente del comité permanente del «Con-
seil national de I’aménagement et de développement du territoire». Con su respaldo, Claude
Husson, de la Universidad de Limoges, escribi6 una obra sobre cohesidn territorial publicada

15 Las aglomérations son el resultado de la unién de communautés urbaines 'y communautés d’agglomératio
y los pays son communautés de comunes. Ambas pueden establecer contratos (Etablissements publics de coopé-
ration intercomunale —EPCI), asi como la redaccién de los documentos de ordenacion territorial (los Schémas de
cohérence territoriale). Son precisamente los Contrats de Plan Etat-Région los que permiten a estas dreas obtener
diversas ayudas financieras en funcién de los acuerdos y compromisos suscritos.

Estas nuevas figuras de cooperacion intermunicipal resultan también incentivadas por el propio estado central
mediante la amenaza (contemplada por la Ley Chevénement: «amenaza de edificabilidad limitada») de limitar el
crecimiento (urbanistico) para quienes no establezcan acuerdos de cooperacion.

La Ley Chévenement (Loi relative au renforcement et a la simplification de la coopération intercommunale),
de 1999, simplifica el marco juridico para la cooperacién municipal, lo reactiva y mejora su transparencia. Esta ley
se coordina, reforzando el objetivo de la ordenacion territorial a escala supralocal, con la ya citada en el texto Ley
Voynet (Loi d’orientation sur 'aménagement et le dévelopement durable du territorire), también de 1999. A estas
dos leyes se les unia en 2000 la ley relativa «a la solidarité et le renouvellement urbain». (N.T.).

16 Sobre el espacio absoluto y relativo vid. Harvey (1989).
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por la DATAR (Husson, 2002). Una asociacién que tiene su sede en la misma Universidad
de Limoges dedicada al estudio comparado de los servicios ptiblicos, EUROPA, se encarga
de organizar cursos y conferencias. Trabaja de forma estrecha con el Comité Coordinador
Europeo de Servicios de Interés General'’, un grupo de interés que como su nombre sugiere
representa a los proveedores de servicios publicos, que cuenta con una fuerte presencia fran-
cesa en su consejo de administracion.

Antes de la Conferencia Intergubernamental de 1996/1997, la ARE cre6 un grupo de tra-
bajo presidido por Savy. Fue el responsable del informe «Regions and Territories in Europe»
(ARE, n.d.). Supuso el comienzo de la campafa para que la cohesion territorial fuera reco-
nocida como uno de los objetivos de la UE. Basdndose en este informe, la ARE propuso
ampliar el concepto gemelo de cohesién econémica y social en el Tratado fundacional de la
Comunidad Europea, afiadiendo el de cohesion territorial (Husson, 1999, 47). Esta se basa
en una distincién conceptual entre cohesién econdmica por un lado y la cohesion social y
territorial por otra. La primera se utiliza para referirse a las condiciones de funcionamiento
del mercado, que a menudo se describe como un «terreno de juego uniforme». La cohesion
social y territorial, al contrario, se refiere a la adhesién de los ciudadanos a un ente politico,
sea la UE o un Estado-nacién. Aqui es donde los elementos de la logica francesa descritos
anteriormente encuentran acomodo.

Lo que hay detrds de todo esto es la resistencia francesa al «modelo anglosajén» impuesto
por la politica europea de competencia'®. Siedentop (2000, 136) identifica ésta como una de
las estrategias de la clase politica francesa. (Vid. también Hooghe, 2001, 9). Existe una
dimension cultural para ello. Los europeos, se dice, han ahondado sus raices en la tierra. No
son tan desarraigados como «... la mayoria de los pueblos némadas del continente norteame-
ricano...» (Guigou, 2001, 4). En su deseo de seguir viviendo donde lo han hecho desde hace
generaciones, merecen el apoyo publico. De este modo, subsidiar los servicios se encuentra
justificado en consideracion al «modelo europeo de sociedad», un concepto al que a Jacques
Delors le gustaba referirse. La cohesion territorial figura en este modelo.

La mencién de pasada a la cohesién territorial en el Tratado de Amsterdam no era sufi-
ciente para sus proponentes. Después de todo, originalmente la ARE habia propuesto con-
siderarla de forma paritaria con la cohesién econémica y social. Cuando se presentd la
siguiente ocasion, la Conferencia Intergubernamental que finalmente conduciria al Tratado
de Niza, Savy habia iniciado de nuevo su campaiia (Husson, 2002, 13). Cuando no tuvo
éxito, se comprometio de nuevo a trasladarla a la agenda de la proxima Conferencia Inter-
gubernamental de 2003-2004. Pese a que el representante del gobierno francés promovié la
idea y los Estados miembros del sur de Europa la apoyaron. Poco se sabe acerca de cémo
se desarrollaron las negociaciones. Sin embargo, por supuesto, Barnier era un miembro del

17 European Liaison Committee on Services of General Interest (CELSIG).

18 Para un mayor detalle sobre la pugna existente entre la politica regional y la politica de competencia euro-
peas y de la necesidad de coordinacién vid. Wishlade, F. (2000): «Disefio de politicas nacionales y restricciones
impuestas por la UE: Las implicaciones de las nuevas directrices sobre ayudas regionales», en Lambarri, C. y Nico-
laides, P. (eds.), El futuro de la Politica Comunitaria de Ayudas de Estado, Bilbao, Fundacion BBV, pp. 217-229; y
Farinds, J. (2001): «;Qué nueva politica regional para el cuarto periodo de programacién? Implicaciones con la ETE
y las nuevas formas de gobernanza», ponencia presentada a la XXVII Reunién de Estudios Regionales: Cambios
regionales en la UE y nuevos retos territoriales, Madrid, 28-30 de noviembre, 24 pp. (N.T.).
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Presidium de la Convencién sobre el Futuro de Europa, y la cohesién territorial esta ahora
incluida en la Constitucion.

Resumiendo, la cohesién territorial no es simplemente una receta para mas redistribu-
cion. El enfoque en la politica de cohesion estd cambiando. Estd la Estrategia de Lisboa, ya
mencionada, que pretende convertir la UE en el drea de desarrollo sostenible mds compe-
titiva del mundo en el 2010. Asi, la nueva agenda, también para los Fondos Estructurales,
incluye un interés (igualmente perceptible en la ETE) por la competitividad de la UE, y no
sélo por los desequilibrios. Esto se ha visto reforzado en el Tercer Informe sobre la Cohesion
(CE 2004a) en el que las referencias a Lisboa se reiteran. Al menos una parte de los fondos
comunitarios —el reformado Objetivo 2 (reestructuracién y creacién de empleo) y el nuevo
objetivo 3 (fomento de la cooperacién y de la creacién de redes)— deberian ir, no a las regio-
nes menos favorecidas, sino a otras dreas en las que pudiera mejorarse la competitividad y la
cooperacion.

Otro foco de atencidon desde Lisboa es un método de gobernanza denominado Método
Abierto de Coordinacién'. El préximo apartado trata sobre como el OMC da forma a un
proceso policéntrico de las politicas europeas.

IV. CONCLUSIONES: LLEVANDO A CABO LA COHESION TERRITORIAL

(Como va a tomar forma la politica de cohesidn territorial? Seguro que existird un pare-
cido con el proceso de la ETE. Sin embargo, la revisién de la ETE como tal ya no parece por
mds tiempo una propuesta viable. La Comisién no va a apoyar un proceso intergubernamen-
tal. Antes al contrario, el Tercer Informe sobre la Cohesion debate la articulacion de nuevos
mecanismos de puesta en practica de las politicas (sin explayarse mucho en ello) con la
perspectiva de que la cohesidn territorial sea reconocida como una meta de la UE. Las indi-
caciones sélo pueden encontrarse en las conclusiones, escondidas tras el resumen inicial.

Sin ser demasiado especifico sobre los aspectos territoriales de la politica de cohesion,
presenta indicaciones de lo que debe tenerse en perspectiva cuando describe un sistema de
puesta en practica de la politica de cohesién. En primer lugar, el Tercer Informe sobre la
Cohesidn afirma que el «...mecanismo de ejecucion de la politica de cohesion ha demostrado
su capacidad para generar en el terreno proyectos de calidad de interés europeo, manteniendo
al mismo tiempo unas normas rigurosas en la gestion y en el control del gasto publico...»
(CE, 2004a, xxxiv). No obstante, entonces anuncia la intencién de introducir una serie de
reformas. Los objetivos son fomentar un enfoque mds estratégico, introducir una mayor des-
centralizacidn, reforzar el cumplimiento y la calidad de los programas, asi como simplificar
su gestion. Con una orientacion mas estratégica expone que

«La Comisién propone que el Consejo adopte, tras escuchar la opinién del Parlamento,
un documento estratégico global para la politica de cohesion, antes del nuevo periodo de pro-
gramacion, basado en una propuesta de la Comisién, que defina una prioridades claras para
los Estados miembros y para las regiones.

Este enfoque estratégico guiara la ejecucion de la politica y hard que sea mas responsable
en el plano politico. Contribuird a especificar de una manera més estricta el nivel deseado de

19 Open Method of Co-ordination (OMC).
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sinergia entre la politica de cohesion y las agendas de Lisboa y Gotemburgo, y aumentara la
coherencia con las Orientaciones Generales de las Politicas Econémicas y con la Estrategia
Europea de Empleo.

Todos los afios, las instituciones europeas examinaran los progresos realizados en lo que
se refiere a las prioridades estratégicas y a los resultados obtenidos basdandose en un informe
de la Comisién que resumird los informes intermedios de los Estados miembros.» (Op.cit.
XXX1V-XXXV).

Parece evidente que la Comision trata de cubrir todos los aspectos de la cohesion. Para
poder adivinar un poco mas el pensamiento de la Comisidn, puede echarse un vistazo al
informe de un grupo de trabajo interno sobre Multi-level Governance: Linking and Net-
working the Various Regional and Local Levels en el que se hacen recomendaciones a la
Unidad de Prospectiva para la preparacion del Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea
en 2001 (Working Group, 2001). Este grupo de trabajo proponia elaborar, al principio de
cada periodo de programacién de los Fondos Estructurales, un «Plan Europeo de Referencia
para el Desarrollo Sostenible y la Cohesion Social, Econdmica y Territorial»?’. No podemos
equivocarnos pensando que ha servido de fuente de inspiracién al Tercer Informe al proponer
un documento estratégico que guie la futura politica de cohesion. Naturalmente la cohesion
territorial serfa un importante elemento en la ecuacién. El Plan Anual de Gestién 2004 de la
DG Regio (CE, 2004b, 6) confirma esto en el momento en que declara que esta DG preparara
la futura politica de cohesién econdmica, social y territorial para el periodo de después del
2006.

(Como lo hard? Parece que, si la cohesion territorial va a ser una competencia compartida
segtin la Constitucion, ejecutar medidas relativas a la cohesion territorial podria llevarse a
cabo siguiendo el «método comunitario» de antafio. Posiblemente, esto sea lo que la Comi-
sién tenga en mente. Sin embargo el presente autor ha mantenido en otra parte (Faludi,
2004b,d) que el denominado Método Abierto de Coordinacidn parece que se ajusta perfecta-
mente para dar forma a la politica de cohesion territorial. Hay dos razones para ello. Una es
que la ETE ha sido preparada de hecho utilizando «avant la lettre» el citado método, en un
complicado pero finalmente efectivo proceso de mutuo reajuste que involucré a los Estados
miembros. El segundo es que es dificil pensar que la politica de cohesion territorial pueda ser
preparada de forma distinta que con el compromiso de los Estados miembros. Es seguro que
la Comisién no estd pensando en formar una agencia con capacidad para preparar, desarrollar
y evaluar la politica de cohesion territorial por si sola. Ni parece apropiado, tal y como se
hizo por ejemplo con «Europa 2000» (CE, 2001), confiar el trabajo a asesores externos. Es
dificil, después de todo, concebir que algo tan complejo como la politica europea de cohesion
territorial sea preparado por consultores. Debe insistirse, por tanto, que (como en el proceso
de la ETE) la implicacion de los Estados miembros parece esencial, y el Método Abierto de
Coordinacién es una forma de poder conseguirlo. La ventaja anadida es que tanto el Consejo

20 European Scheme of Reference for Sustainable Development and Economic, Social and Territorial
Cohesion (SERDEC).

Para un mayor detalle vid. Farinds, J. (2004): «La Estrategia Territorial para el Futuro», en Romero, J. y Fari-
n6s, J. (eds.) Ordenacion del Territorio y Desarrollo Territorial. El gobierno del territorio en Europa: tradiciones,
contextos, culturas y nuevas visiones, TREA, Gijon. (N.T.).
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de Lisboa como el Libro Blanco sobre la Gobernanza de la Comision (CE, 2001b) lo han
ratificado.

Este método abierto trabaja, entre otras cosas, con indicadores. Esto se relaciona con el
trabajo del Observatorio en Red de la Ordenacion Territorial Europea?', actualmente en plena
marcha. Los indicadores territoriales figuran entre los temas del ESPON, y puede pensarse
en ellos jugando un papel en el Método Abierto de Coordinacién aplicado a la politica de
cohesion territorial. Asi pues, tal vez no resulte demasiado descabellado ver al ESPON, y
mds en particular al trabajo que desarrolle en materia de indicadores territoriales, como un
preludio para la aplicaciéon del OMC en el marco de la politica de cohesion territorial, y ver
en ella la continuacién del proceso de la ETE. Posiblemente, el aparato desarrollado por el
ESPON —el secretariado y los puntos focales nacionales y sus respectivas redes— pueden
convertirse en bloques para construir la infraestructura institucional de la futura politica
europea de cohesion territorial.
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