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Prologo

Jacques Delors decia que toda ampliacion o profundizacién de Europa debe ir
acompafiada de un fortalecimiento de la cohesidn. Este es el sélido fundamento
sobre la que se ha construido la economia social de mercado europea.

En 2023 celebramos el 30.° aniversario de la creacién del mercado interior, y
este afio se cumplen veinte de la ampliacién realizada en 2004. Los paises que
se adhirieron entonces han visto aumentar su PIB per capita del 52 % de la me-
dia de la UE en 2004 a casi el 80 % en 2023. Ambos acontecimientos represen-
tan pilares fundamentales de la integracién europea, y los dos se apoyaron en
la politica de cohesidén, que ha ayudado a todas las regiones a sacar el maximo
provecho de su pertenencia a la UE.

En este Noveno informe sobre la cohesidn se presenta gran cantidad de datos y
analisis sobre los territorios europeos, incluida una panoramica de su situacién
actual, una revision de los cambios producidos en las Ultimas décadas v las
tendencias de cara al futuro. El informe demuestra que la politica de cohesidn
ofrece resultados tangibles. Todas las regiones europeas se han beneficiado de
las inversiones financiadas por la UE y de las externalidades positivas genera-
das por el aumento del comercio y la demanda, asi como de la mayor fortaleza
de las cadenas de suministro.

La inversion en la politica de cohesién proporciona una rentabilidad considera-
ble. Cada euro invertido entre 2014 y 2027 habra generado en 2030 un PIB de
1,3 EUR, una cifra que llegara casi a triplicarse a finales de 2043 (treinta afios
después de la puesta en marcha de los programas).

Sin embargo, persisten algunos desafios: la convergencia a nivel nacional oculta
disparidades internas, al tiempo que algunas regiones han caido en una tram-
pa del desarrollo y estan sufriendo un estancamiento econdmico. Ademas, los
retos actuales, como las tensiones geopoliticas, la competencia geoecondmica,
la transicidn climatica, el declive demografico y la transformacion tecnoldgica,
afectan a menudo con mayor dureza a las regiones mas pobres. Por esta razén
debemos tener siempre en cuenta el efecto asimétrico de los cambios y los
nuevos desafios, y disefiar politicas adaptadas al contexto local y sensibles a
las personas para hacerles frente.

Para seguir estimulando el progreso econémico de las regiones de la UE y ga-
rantizar que el principio de «no dejar a nadie atras» sea una realidad, la politica
de cohesidn debe adaptarse y modernizarse. Este es el motivo por el que inicia-
mos un debate sobre el futuro de dicha politica. Queriamos fomentar un debate
exhaustivo y transparente con todos los socios, contando también con la apor-
tacion de personas expertas. A medida que el debate avanza, van emergiendo
algunas ideas fuerza.

En primer lugar, todas las personas deben poder disfrutar de los beneficios de
las transformaciones de nuestra economia, y ningun lugar debe verse o sentirse
olvidado (ni quedar atrapado en una trampa del desarrollo). Para que todas las
regiones alcancen plenamente su potencial, las inversiones deben orientarse a
sectores e industrias estratégicos —como la iniciativa STEP— capaces de au-
mentar nuestra competitividad, mejorar la productividad de Europa y generar
empleo de calidad. Sera necesario adoptar nuevos métodos y prestar una aten-
cion aun mayor al rendimiento y los resultados.
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En segundo lugar, debemos sacar el maximo provecho de nuestros ciudadanos y
nuestros socios. Nuestro mayor activo son las personas, y es preciso continuar de-
sarrollando las capacidades de los jovenes y brindarles oportunidades para que
puedan prosperar en todos los rincones de la UE. La politica de cohesién debe ser
mas sencilla y facil de utilizar, pero también debemos reforzar la capacidad admi-
nistrativa, de modo que los socios regionales puedan ejecutar los proyectos ade-
cuados de manera oportuna y eficaz. El punto fuerte de la politica de cohesion ha
sido durante mucho tiempo su estrecho vinculo con la poblacién local y los socios:
nuestro futuro debe basarse en ello.

En tercer lugar, las inversiones de la politica de cohesion, por si solas, no son su-
ficientes. Otras politicas a escala de la UE y nacional deben tener en cuenta sus
efectos espaciales. Las reformas que potencian el crecimiento y el desarrollo de
la capacidad institucional pueden contribuir a amplificar la repercusion de estas
inversiones.

La historia del proyecto europeo se define por la cohesién y la solidaridad. Estos
elementos han sustentado el éxito del mercado interior y de las ampliaciones an-
teriores. Esta es también la manera en que la Unién ha respondido a las crisis de
los ultimos afios y el motivo por el que hemos logrado salir adelante pese a los
cambios experimentados por nuestra economia y nuestra sociedad. Y asi es como
afrontaremos el futuro.

Recomendamos el presente informe y los andlisis y ensefianzas que contiene a to-
das las personas que estan interesadas en el futuro de la Unidon Europea.

Loy

Elisa Ferreira, Nicolas Schmit,
Comisaria de Cohesidn Comisario de Empleo
y Reformas y Derechos Sociales



Aspectos destacados y ensenanzas
de la politica®

1. Introduccion

La cohesion econdmica, social y territorial es un bien publico
europeo

La UE se fundd sobre los valores de solidaridad, igualdad de oportunidades y
cohesidn. Desde sus inicios, el Tratado de Roma fij6 el objetivo de reducir «las di-
ferencias entre las diversas regiones y el retraso de las menos favorecidas». Esta
cohesion econdmica vy social, la reduccion de las disparidades internas, se conside-
ré acertadamente como beneficiosa para toda Europa, y dicha consideracion sigue
siendo vdlida a dia de hoy.

Desde entonces, la politica de cohesion ha sido uno de los pilares clave del proyecto
europeo. Desde la creacién del mercado Unico y la unién econdmica y monetaria
hasta varias ampliaciones, la politica de cohesion ha apoyado cada etapa de la
integracion europea, incluidas, en los ultimos afios, las transiciones verde y digi-
tal. Las fuerzas del mercado por si solas no pueden garantizar que los beneficios
de estas etapas clave de la integracién se distribuyan uniformemente por toda
Europa, por lo que la politica de cohesidn es necesaria para ayudar a los Estados
miembros y las regiones a contribuir, beneficiarse y lograr su pleno potencial. A lo
largo del tiempo, la politica de cohesién también se ha empleado como estabili-
zador econdmico, fuente fiable de apoyo e inversiéon durante la crisis financiera vy,
mas recientemente, durante la pandemia y la guerra de agresién de Rusia contra
Ucrania, se ha utilizado junto con otros instrumentos, como el Mecanismo de Recu-
peracion y Resiliencia. Con su enfoque regional y su planteamiento de base local, la
politica de cohesion es una de las expresiones mas visibles de la solidaridad euro-
pea, una parte integrante del modelo de crecimiento europeo y una piedra angular
de nuestra casa europea.

Las partes interesadas confirman el papel clave y la importancia de la politica
de cohesidn. Han expresado claramente este mensaje en los debates sobre el fu-
turo de la politica de cohesién. Durante el ultimo afio, las autoridades regionales y
otras partes interesadas han aportado observaciones, y veinte Estados miembros
han organizado debates. En febrero, un grupo de expertos de alto nivel publicé
orientaciones clave para la futura politica de cohesion?. El Parlamento Europeo, el
Consejo de la Unidn Europea, el Comité Econémico y Social Europeo y el Comité
Europeo de las Regiones han adoptado dictdmenes y conclusiones sobre elemen-
tos clave para el futuro de la politica de cohesion. En conjunto, estas aportaciones
confirman el papel esencial de la politica de cohesidn y ofrecen una imagen de los
retos emergentes, junto con las lecciones aprendidas y las posibles respuestas.

1 Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo
y al Comité de las Regiones relativa al noveno informe sobre la cohesidon (COM(2024) 149, adoptada por
el Colegio el 27 de marzo de 2024).

2 Forging a sustainable future together - Cohesion for a competitive and inclusive Europe: report of the
High-Level Group on the Future of Cohesion Policy [«Forjar juntos un futuro sostenible. Cohesion para
una Europa competitiva e integradora: informe del grupo de alto nivel sobre el futuro de la politica de
cohesién», documento en inglés].



https://op.europa.eu/es/publication-detail/-/publication/c6e97287-cee3-11ee-b9d9-01aa75ed71a1
https://op.europa.eu/es/publication-detail/-/publication/c6e97287-cee3-11ee-b9d9-01aa75ed71a1
https://op.europa.eu/es/publication-detail/-/publication/c6e97287-cee3-11ee-b9d9-01aa75ed71a1
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Treinta afios después de la puesta en marcha en paralelo del mercado Unico
europeo y de una politica de cohesion reforzada, y veinte afios después de la
ampliacion de 2004, la tendencia a largo plazo es clara: muchas partes de
Europa han experimentado una notable convergencia econémica y social al
alza. Sin embargo, siguen existiendo disparidades socioeconémicas y un nimero
cada vez mayor de regiones corre el riesgo de enfrentarse a nuevos retos. En este
contexto, es necesario hacer balance de la situacién: no solo de los logros de la
politica de cohesion, sino también de como puede adaptarse. El objetivo de cohe-
sion econdmica, social y territorial que figura en el Tratado sigue siendo igual de
pertinente, pero los métodos deben evolucionar.

2. Politica de cohesion: crecimiento y competitividad
a largo plazo, empleo de calidad

La historica ampliacion de la UE en 2004 es un claro ejemplo del efecto positi-
vo de la politica de cohesidn. Veinte afios después, el PIB medio per capita en los
Estados miembros que se han adherido a la UE desde entonces ha aumentado de
aproximadamente el 52 % de la media de la UE en 2004 a casi el 80 % en 2023.
Las tasas de desempleo en estos Estados miembros disminuyeron de una media
del 13 % al 4 % durante ese periodo.

Esta convergencia al alza se ha visto impulsada por un aumento de la produc-
tividad (PIB por persona empleada) en las regiones menos desarrolladas, lo que
demuestra la mejora a largo plazo de la competitividad y el entorno empresarial
de estas regiones. Esta puesta al dia también ha dado lugar a un progreso social
tangible, por ejemplo, en lo que respecta a unos mejores resultados en materia
de salud, y a reducciones de las tasas de desempleo y pobreza en casi todas las
regiones en los ultimos diez afios.

Sin embargo, la convergencia ha sido desigual en la UE, lo cual refleja las dife-
rencias en materia de productividad y competitividad. Mientras que varias regio-
nes orientales han experimentado una puesta al dia impresionante desde 2004,
beneficiandose de un impulso econdmico posterior a la ampliaciéon, muchas otras
regiones han experimentado una divergencia gradual, lo que significa que no han
logrado alcanzar la media de la UE. Este es el caso, en particular, de las regiones
de los Estados miembros del sur de la UE, especialmente desde la crisis financiera
de 2008, pero también de un grupo de regiones en transicion de Estados miembros
mas desarrollados. De hecho, alrededor de un tercio de las regiones de la UE aun
no ha recuperado el nivel de PIB per capita de 2008. Estas regiones pueden encon-
trarse en cualquier fase de desarrollo y pueden incluso formar parte de los Estados
miembros mas desarrollados.

El PIB real per capita ha llegado incluso a disminuir en varias regiones de los Esta-
dos miembros del sur de la UE desde principios de siglo, lo que refleja el impacto
de las perturbaciones econémicas y los retos estructurales persistentes: el creci-
miento de la productividad, la calidad de las instituciones y el buen funcionamiento
de los mercados de trabajo. Al mismo tiempo, la mayoria de las regiones orientales
deben mantener el impulso de la convergencia y ampliar sus motores de creci-
miento mas alla de las areas metropolitanas, a fin de mitigar la profundizacion de
las disparidades interregionales.




Canarias

I3
e !

Guadeloupe Guyane
Martinique
v,

]

® ‘Mayotte | Réunion
¢ ] @

o Acores Madeira

™ © .
<

REGIOgis

Mapa 2: PIB per capita (en términos EPA), 2022
indice, EU-27 = 100
B <50
[ 5075

[ ] 90-100
[ ]100-125
[]»>=125

l:l 75-90 Fuente: Eurostat [nama_10r_2qgdpl.

0 500 km
T S |

© EuroGeographics Association para las fronteras administrativas

IA

Canarias

g
v /

Guadeloupe Guyane
Martinique

3

)

b ‘Mayotte | Réunion
) Y L )

. Acores Madeira

°
oo

REGIOgis

Mapa 3: Crecimiento regional del PIB per capita en comparacion con el crecimiento
por Estado miembro y en la UE, promedio anual, 2001-2021
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Nota: El mapa 3 muestra el crecimiento del PIB per capita regional desde 2001. Todas las regiones en verde (claro y oscuro) experimentaron un crecimiento superior a la media de la UE, mientras que el crecimiento
de las regiones en amarillo y naranja fue inferior a la media de la UE. El tono del color (verde claro u oscuro, y amarillo o naranja) muestra el crecimiento regional con respecto a la media nacional.
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Ilustracion 1: Logros de los programas de la politica de cohesidon para el periodo 2014-2020

Asignacion de inversiones

Europa Verde Investigacion e innovacion Educacion y formacién
69 000 millones EUR para energias 96 000 millones EUR para 47 000 millones EUR para
renovables, biodiversidad, eficiencia inversiones en investigacion, educacion formacién y mejora
energética, transporte limpio y desarrollo tecnoldgico, de la cualificacion de la mano
adaptacion al cambio climatico. innovacion y competitivad. de obra.

Resultados seleccionados

Apoyo empresarial Mejores servicios Atencion a la infancia
a 4.4 millones sanitarios y educacién
de empresas. para 63 millones Infraestructuras ampliadas
de personas. para 24 millones de nifios
y jovenes.
Eficiencia energética Creacion de empleo Proteccion contra Acceso a internet
mejorada en 370 000 nuevos empleos inundaciones Conexién de banda ancha
550 000 hogares. creados en empresas que 17 millones de personas mejorada para 7,8 millones
han recibido ayudas. protegidas. de hogares.

La politica de cohesion ha contribuido a mejorar el funcionamiento del mercado
unico fomentando el crecimiento y la competitividad a largo plazo. Ha mejorado
el acceso a bienes y servicios a través de infraestructuras fisicas y digitales, con lo
que ha aumentado la conectividad. Ademas, la politica de cohesion ha impulsado
las economias locales y el atractivo mejorando la innovacion y el espiritu empre-
sarial mediante el apoyo a las pymes, asi como reforzando el capital humano a
través de la formacion y la educacion. La politica de cohesidn también ha apoyado
la buena gobernanza, la cooperacién y la eficiencia administrativa.

La politica de cohesion ha desempefiado un papel fundamental en el apoyo
a la inversion publica. Por ejemplo, la politica de cohesién representa cerca del
13 % de la inversidn total de las administraciones publicas® en el conjunto de la UE
y el 51 % en los Estados miembros menos desarrollados®. Estas inversiones han
reforzado el modelo de crecimiento europeo estimulando el crecimiento econdmico
en consonancia con las prioridades politicas clave, desde la doble transicién hasta
la innovacion, las empresas y las capacidades, desde la atencidn a la infancia, la
educacién y la salud hasta la proteccion frente a las catastrofes naturales.

Mas alla de sus repercusiones sociales y econdmicas directas, la politica de
cohesion también ha contribuido a mejorar la capacidad administrativa y la
calidad de la gobernanza en los Estados miembros. Las inversiones en el ambito
de la politica de cohesién van acompafadas de requisitos previos, denominados
«condiciones favorables», que apoyan las prioridades clave de la UE, asi como la
calidad y la sostenibilidad de las inversiones. El efecto horizontal de las condiciones
favorables es complementario a la aplicacién de las reformas especificas por pais
promovidas a través del Semestre Europeo.

3 Formacion bruta de capital fijo de las administraciones publicas.
4 Estados miembros con una renta nacional bruta per capita inferior al 90 % de la media de la UE.
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Ademas, los principios fundamentales que rigen la programacion y aplicacién de la
politica de cohesidn, a través de la evaluacion, la asociacion, la transparencia o los
requisitos de auditoria y control, tienen efectos indirectos positivos en las practicas
nacionales.

La politica de cohesidn refuerza el mercado unico e iguala
las condiciones de competencia

La convergencia permite a todas las regiones participar plenamente en el mer-
cado unico. La eliminacion de los obstaculos a la libre circulacion de bienes, servi-
cios, capitales y trabajadores ha promovido una mejor asignacion de recursos en
toda la UE y ha fomentado el intercambio de ideas y la innovacion. La creciente
diversidad de las regiones de la UE ha proporcionado a la Unién y a sus empresas
un conjunto ampliado de ventajas competitivas. Al invertir en infraestructuras, in-
novacion, educacion y otros ambitos clave, la politica de cohesion ayuda a todas
las regiones a participar y a aprovechar los beneficios de las economias de escala
creadas por el mercado unico y por la competencia internacional. Un mercado unico
mas amplio, bien desarrollado, innovador y conectado es crucial para el desarrollo
de unas cadenas de valor soélidas dentro de la UE, que son importantes para la
autonomia estratégica abierta de la UE.

La politica de cohesion tiene importantes efectos positivos para Europa en
su conjunto. La modelizaciéon macroeconémica® indica que los programas de los
periodos 2014-2020 y 2021-2027, tenidos en cuenta conjuntamente, podrian au-
mentar el PIB de la UE en un 0,9 % de aqui a finales de 2030. Este efecto sera
duradero y el aumento se mantendra en el 0,6 % para 2043. Por supuesto, el
impacto sera mucho mas pronunciado en los paises de cohesion® en los que se
concentra la ayuda: En 2030, el PIB sera hasta un 8 % superior en Croacia, un 6 %
superior en Polonia y Eslovaquia, y un 5 % superior en Lituania, en comparacion con
un escenario en el que no se ofreciera apoyo para la cohesidén. Las regiones mas
desarrolladas, que reciben una menor ayuda per capita de la politica de cohesién,
también se benefician de importantes efectos indirectos positivos generados por
los programas de otros lugares. Las regiones desarrolladas consiguen socios para
sus cadenas de suministro y mercados para sus exportaciones e inversiones.

El rendimiento de la inversidn positivo de la politica de cohesidn en el mercado
unico puede ilustrarse con el multiplicador. Cada euro invertido en los programas
de los periodos 2014-2020 y 2021-2027 habra generado 1,3 EUR de PIB adicional
en la Unidn de aqui a 2030 vy casi se triplicara en 2043, lo que equivale a una tasa
de rendimiento anual de alrededor del 4 %. Los modelos también estiman alrede-
dor de 1,3 millones mas de puestos de trabajo para el conjunto de la UE de aqui
a 2027, gran parte de ellos en sectores vinculados a las transiciones ecoldgica y
digital.

El caracter especifico del apoyo en el ambito de la politica de cohesion reduce
en gran medida el riesgo de exclusidn de la inversidn privada. La politica de
cohesion se centra principalmente en ambitos en los que la inversién privada es
insuficiente, ya sea debido a la existencia de deficiencias del mercado (por ejemplo,
el acceso a la financiacion para las empresas emergentes, las microempresas y
las pequefias empresas) o con el fin de apoyar los bienes publicos (por ejemplo, la

5 Elimpacto de los programas de los periodos 2014-2020 y 2021-2027 se evalué utilizando RHOMOLO,
un modelo de equilibrio general computable espacial de la Comisién Europea. Para un analisis mas de-
tallado, véase el capitulo 9 del noveno informe sobre la cohesion

6 Chequia, Polonia, Eslovaquia, Croacia, Bulgaria, Rumania, Estonia, Grecia, Chipre, Letonia, Lituania, Hun-
gria, Malta y Eslovenia.
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educacion o la atencion a la infancia). Los analisis cuantitativos en los que se basa
el noveno informe sobre la cohesidon’” muestran sistematicamente efectos netos
positivos, lo que confirma que la politica fomenta una inversion privada importante
durante el periodo de vigencia de los programas y posteriormente. El mayor uso de
instrumentos financieros puede ayudar a impulsar la inversion privada.

Las futuras ampliaciones requeriran la integracion de los nuevos Estados
miembros en el mercado Unico. Los objetivos de la politica de cohesién de la UE
siguen siendo validos para una Unién mas amplia, tanto en el caso de los Estados
miembros actuales como en el de los que se adhieran en el futuro®. Sin embargo,
la convergencia socioeconémica con la UE debe comenzar ya en la fase de pread-
hesién. El nuevo Mecanismo para Ucrania, el Plan de Crecimiento para los Balcanes
Occidentales y el Mecanismo de Reforma y Crecimiento para los Balcanes Occi-
dentales tienen el triple objetivo de aumentar el acceso al mercado Unico de la UE,
incrementar la ayuda financiera y acelerar la ejecucion de las reformas.

La politica de cohesion ha contribuido a mitigar los efectos
asimétricos de las crisis recientes

La serie de crisis sin precedentes ha tenido repercusiones desiguales en la UE.
Desde la pandemia de COVID-19 hasta la guerra de agresion de Rusia con-
tra Ucrania, diferentes regiones y grupos sociales se han visto afectados de
maneras muy distintas. Durante la pandemia, los efectos fueron mas graves en
las regiones que dependen del turismo, las industrias culturales u otros servicios
de gran intensidad de mano de obra, asi como en las industrias profundamente
integradas en las cadenas de valor mundiales. Por lo que respecta a la guerra de
agresion de Rusia contra Ucrania, los efectos negativos se notaron especialmente
en las regiones fronterizas, asi como en las regiones en las que la industria es vul-
nerable a unos precios de la energia elevados o a las perturbaciones de la cadena
de suministro. En general, en todas las crisis, las regiones periféricas y menos de-
sarrolladas han estado mas expuestas. Asimismo, los efectos asimétricos se vieron
amplificados por las diferencias en la capacidad institucional a distintos niveles
necesaria para responder a los retos.

La UE ha reaccionado con prontitud para mitigar los efectos de las crisis y
allanar el camino para una recuperacion soélida. La politica de cohesion ha mo-
vilizado rdpidamente el apoyo a las regiones vulnerables, reduciendo asi el riesgo
de que sigan aumentando las disparidades. Entre las medidas a este respecto se
incluyen la inyeccion de nueva liquidez para apoyar la inversion, medidas de flexibi-
lidad para apoyar la continuacién de los proyectos, los regimenes de conservacion
del empleo y otras medidas de flexibilidad especificas relativas a la programacion
y la ejecucién, en particular a través de los paquetes de medidas de la Iniciativa
de Inversiéon en Respuesta al Coronavirus (IIRC). Ademas, en el marco de NextGe-
nerationEU se ha canalizado un apoyo global hacia los Estados miembros, con el
objetivo de fomentar su proceso de recuperacién econémica y su resiliencia a largo
plazo, mediante la aplicacion de reformas e inversiones en el marco del Mecanismo
de Recuperacién y Resiliencia (MRR) y de la Ayuda a la Recuperacién para la Cohe-
sién y los Territorios de Europa (REACT-UE). Junto con el plan REPowerEU, puesto en
marcha a raiz de la guerra de agresion de Rusia contra Ucrania, las medidas de fle-
xibilidad proporcionadas en el marco de la politica de cohesidn con la iniciativa de
apoyo a la energia asequible (SAFE) han sido decisivas para apoyar a las personas
mas vulnerables, en particular a las personas en riesgo de pobreza energética y a
las pymes vulnerables ante los elevados precios de la energia. De forma paralela,

7 Véase el capitulo 9 del noveno informe sobre la cohesion.
8 COM(2024) 146 final, de 20.3.2024.
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Mapa 4: Tasa de empleo de las personas de 20 a 64 afos en 2022
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las Acciones de Cohesion para los Refugiados en Europa (CARE) prestaron apoyo
financiero a las autoridades locales y a las ONG que acogieron a las personas hui-
das de Ucrania a raiz de la guerra de agresion de Rusia.

Junto con el apoyo temporal para atenuar los riesgos de desempleo en una emer-
gencia (SURE) y NextGenerationEU, en particular el MRR, las intervenciones en el
marco de la politica de cohesidn contribuyeron a una rapida recuperacién econo-
mica en 2021 y 2022, especialmente en el caso de las regiones menos desa-
rrolladas, y a unas bajas tasas de desempleo. Si bien la crisis de la COVID-19 habia
provocado una contraccion del PIB del 5,7 9%, los ingresos volvieron practicamente
al nivel de 2019 dos afios después en todas las categorias de regiones. Por el con-
trario, tras la crisis de 2008, la recesion fue menos pronunciada (4,3 % del PIB),
pero dos afios después, en 2010, las regiones menos desarrolladas se habian con-
traido aun mas, y las regiones de transicion y las mas desarrolladas apenas habian
empezado a recuperarse. Apoyados por las medidas de mitigacién mencionadas
anteriormente y por medidas de apoyo nacionales, los mercados laborales de la UE
han demostrado una gran resiliencia. En la mayoria de las regiones de la UE, solo
se tardd un afio en recuperar o superar los niveles de empleo de 2019. En cambio,
durante la crisis financiera de 2008, el empleo sigui6 contrayéndose hasta 2013 y
no recuperd los niveles anteriores a la crisis hasta 2016, o hasta 2019 en el caso
de los paises del sur de la UE.

No obstante, las crisis recientes han puesto de relieve la vulnerabilidad de muchas
regiones y la necesidad de una mayor resiliencia en sus economias y mercados
laborales. A tal fin, debe fomentarse la promocién de unas cadenas de valor eu-
ropeas que esté preparadas para el futuro, en particular mediante la adopcion y
ampliacién de tecnologias criticas y emergentes en sectores estratégicos, con el
apoyo de la Plataforma de Tecnologias Estratégicas para Europa (STEP)®.

La convergencia social ha avanzado, aunque siguen existiendo
muchos retos

La convergencia social se ve impulsada por el firme compromiso asumido por
las instituciones de la UE, los Estados miembros y los interlocutores sociales
durante la Cumbre Social de Oporto de alcanzar los objetivos del pilar europeo
de derechos sociales:

al menos el 78 % de las personas de entre 20 y 64 afios debe tener trabajo;

al menos el 60 % de los adultos debe participar en actividades de formacion
cada afio;

el nimero de personas en riesgo de pobreza o exclusion social debe redu-
cirse en al menos 15 millones, entre las que se encuentren, como minimo,
5 millones de nifios.

La politica de cohesidn de la UE ha desempefiado un papel fundamental en la
mejora global de los indicadores sociales y de empleo de la UE en la ultima déca-
da. Los paises del este de la UE han realizado avances significativos con respecto
a la inclusion social y la reduccién de la pobreza, convergiendo con la media de la
UE (tasas de pobreza del 21 %). Sin embargo, los paises del sur de la UE estan
estancados desde 2019 (en torno al 25 %). La diferencia entre las regiones mas

9 Reglamento (UE) 2024/795, por el que se crea la Plataforma de Tecnologias Estratégicas para Europa
(STEP).
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desarrolladas y las menos desarrolladas también se ha reducido, de alrededor de
catorce puntos porcentuales en 2016 a nueve puntos porcentuales en 2022.

Sin embargo, las tendencias positivas en materia de inclusion social y reduccién de
la pobreza podrian verse amenazadas por la inflacion y los elevados precios de la
energia, asi como por el progreso desigual entre los distintos grupos de poblacion.
Las zonas rurales del este y del sur de la UE son las mas directamente afectadas
por la pobreza energética. Sin embargo, pueden encontrarse bolsas de pobreza en
todas las regiones, incluidas las zonas urbanas desarrolladas. Algunos grupos de
poblacién, como las comunidades marginadas, viven continuamente en la pobreza,
caracterizada por una segregacion en materia de vivienda, unas oportunidades de
educacién y empleo insuficientes y un acceso limitado a los servicios basicos.

Las disparidades entre las regiones en el ambito del empleo se han reducido,
gracias al apoyo activo de la politica de cohesion. Aunque las tasas de empleo
siguen siendo mas bajas en las regiones menos desarrolladas —con un 68 % en
2022, frente a un 78 % en las regiones mas desarrolladas—, la brecha se ha redu-
cido en cinco puntos porcentuales desde 2013.

Las tasas de desempleo también han convergido. La mejora es impresionante en
las regiones menos desarrolladas, donde la tasa se ha reducido casi a la mitad, pa-
sando del 15,8 % en 2013 al 8 % en 2022, mientras que la reduccién en las regio-
nes mas desarrolladas, del 8,3 % al 5 %, también muestra avances significativos.

Sin embargo, a pesar de los progresos realizados en los ultimos afios, el des-
empleo juvenil y el porcentaje de jovenes que ni estudia, ni trabaja, ni recibe
formacion (porcentaje de ninis) en la UE siguen siendo un reto importante, al
igual que las tasas de empleo persistentes de las personas con discapacidad.
La disminucién del desempleo juvenil y del porcentaje de jévenes que ni estudia ni
trabaja observada desde 2014 volvid a producirse en 2021 y 2022, tras un aumen-
to temporal en 2020 durante la pandemia de COVID-19. La tasa de desempleo de
las personas de entre 15 y 24 afios disminuyd drasticamente, en mas de 10 puntos
porcentuales desde 2013, hasta el 14 % en 2022. No obstante, el desempleo ju-
venil es mas del doble del desempleo total, que ha caido al 6,2 %. Desde 2013, el
porcentaje de ninis disminuyo en mas de cuatro puntos porcentuales hasta situarse
en el 12 % en 2022. Es necesario seguir avanzando para alcanzar el objetivo del
pilar europeo de derechos sociales, que se sitla en el 9 %.

Las disparidades entre las regiones menos desarrolladas y el resto de regiones
en el ambito del desempleo juvenil disminuyeron entre 2013 y 2022, gracias a
una reducciones mas pronunciadas en las regiones menos desarrolladas y en los
paises del sur de la UE. No obstante, siguen siendo elevadas, con una tasa de des-
empleo juvenil del 22 % en las regiones menos desarrolladas, casi el doble de la
de las regiones mas desarrolladas. Las disparidades en el porcentaje de ninis entre
las regiones menos desarrolladas y el resto regiones también disminuyeron entre
2013 y 2022. Sin embargo, dicho porcentaje sigue siendo del 16 % en las regiones
menos desarrolladas, es decir, casi el doble que en las regiones mas desarrolladas.

La baja tasa de desempleo y la elevada demanda de mano de obra ejercen
cada vez mas presion sobre los mercados de trabajo. La escasez de mano de
obra y de capacidades va en aumento, y se ha convertido en un reto importante
en relacion con varias ocupaciones y sectores de todos los niveles de cualificacion,
especialmente en algunas regiones. Esta escasez se ve agravada por los retos
colaterales de la demanda de capacidades especificas para responder a las tran-
siciones digital y ecoldgica, las transiciones industriales estructurales y la fuerte
reduccién de la poblacién en edad de trabajar, que se espera que disminuya en



Mapa 5: Cambio poblacional total, crecimiento natural y migracion neta segun region NUTS 3, 2010-2021
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50 millones de aqui a 2050. A este respecto, la participacion en el mercado laboral
inclusivo de los grupos infrarrepresentados desempefia un papel clave a la hora de
lograr la convergencia y abordar la escasez de mano de obra en la UE, junto con
el refuerzo de las politicas de aprendizaje permanente y educacién, asi como de
las reformas del mercado laboral. La participacion de las mujeres en la mano de
obra sigue aumentando gracias al alto nivel educativo, a la mejora del acceso a los
servicios de guarderia y a unas modalidades de trabajo mas flexibles, y la tasa de
empleo de los nacionales de terceros paises se recupero tras un descenso en 2020.

A pesar de la disminucion patente de las disparidades en los resultados del
mercado laboral, algunas regiones tienen un rendimiento insuficiente: las re-
giones del centro-norte de la UE cuentan con mercados laborales mas sélidos (y,
en general, una mejor situacién social) que las regiones meridionales y sudorien-
tales. Los avances relativos a la reduccion de la brecha de género respecto a la
participacion en el mercado laboral se han ralentizado o estancado en los ultimos
afios: en el conjunto de la UE, la brecha de género se mantiene en los once puntos
porcentuales, lo que sigue siendo un factor que contribuye a las disparidades en el
mercado laboral.

Se ha producido un aumento general del nivel de estudios. El porcentaje de
abandono escolar prematuro ha disminuido en toda la UE, especialmente en las
regiones menos desarrolladas. La tendencia positiva de las titulaciones en el nivel
terciario ha continuado en todas las regiones, con una tasa global del 34 % en
2022. Por el contrario, la participacién de los adultos en la educacion y la forma-
cién disminuyd cuando estalld la COVID-19, pero se recuperd especialmente en las
regiones menos desarrolladas y en los Estados miembros del este de la UE.

Los niveles de capacitacion y la innovacion desempefian un papel fundamental
a la hora de impulsar el crecimiento de la productividad y la competitividad a
largo plazo. Unos trabajadores mas cualificados y creativos son fundamentales
para la innovacién y la creacién de productos y servicios nuevos y competitivos.
En 2022 se produjo un fuerte aumento de la participacion de los adultos en la
educacion y la formacion, que superd el ritmo anterior a la COVID-19. Sin embargo,
se necesitan avances sustanciales para alcanzar el objetivo del pilar europeo de
derechos sociales de que el 60 % de los adultos participen en la educacién y la
formacion cada afio. La experiencia en algunos Estados miembros con cuentas de
aprendizaje individuales!® muestra un camino claro para avanzar.

Siguen existiendo disparidades en la educacién y la formacion, en particular
debido a la fuerte concentracion de titulados superiores en las ciudades (donde se
concentran la mayoria de las posibilidades de obtener educacién terciaria). Esto
da lugar a desequilibrios, a veces incrementados por la emigracion de personas
con educacion terciaria de las regiones en las que han obtenido su titulacién. Esta
«fuga de cerebros» constituye un serio desafio para la sostenibilidad futura de las
economias regionales vy los tejidos sociales. Estos desequilibrios en la disponibilidad
de talento en las regiones se deben a la insuficiencia de oportunidades de empleo
de calidad y a otros factores, como el menor nivel de dotacidn de infraestructuras,
el acceso a la atencién a la infancia, la educacién y la formacion, los servicios e
instalaciones sanitarios, y otros servicios.

Se prevé que el cambio demografico agrave alin mas la escasez de mano de
obra y aumente la presion sobre los presupuestos publicos. Tras décadas de cre-
cimiento, la poblacién de la UE ha ido disminuyendo desde 2020, ya que la migra-
cién neta ya no compensa el crecimiento natural negativo. A escala de la Europa de

10 Las cuentas de aprendizaje individuales proporcionan a las personas en edad de trabajar un presupuesto
para gastar en formacion de calidad con el fin de mejorar sus capacidades y su empleabilidad.
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Mapa 6: Regiones en una trampa para el desarrollo del talento y regiones en riesgo de caer
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los Veintisiete, el cambio demografico natural y la migracion neta mas elevados se
producen en las regiones urbanas y los mas bajos (y a menudo negativos), en las
rurales. Ademas, las regiones remotas experimentan una migracién neta negativa
general, vinculada a la falta de oportunidades econémicas y de empleo, asi como
a la falta de acceso a servicios clave (como la educacién, la atencién a la infancia
y la asistencia sanitaria), lo que las hace menos atractivas y puede incitar a los
habitantes a abandonarlas.

La reduccion de la poblacion en edad de trabajar exigira un aumento acelerado
de la productividad para mantener el nivel de vida y un aumento de las tasas
de empleo, especialmente en el caso de las personas que aun no participan acti-
vamente en el mercado laboral. A este respecto, las regiones estan equipadas de
forma desigual. Las regiones en las que se observa una baja proporcién de perso-
nas altamente cualificadas y una emigracién de los jévenes con formacion pueden
caer en una trampa para el desarrollo del talento, lo que limita su capacidad para
construir economias sostenibles, competitivas y basadas en el conocimiento. Como
se detalla en las Comunicaciones tituladas «El aprovechamiento del talento en las
regiones de la UE»'! y «Cambio demografico en Europa: conjunto de instrumentos
de actuacion»'?, es necesaria una combinacion de politicas estratégicas que abar-
que reformas e inversiones para revertir esta realidad o adaptarse a ella.

El cambio demografico requiere adaptaciones a nivel de las regiones y de las
ciudades. Por ejemplo, la integracion de las proyecciones demograficas en la ela-
boracién de politicas espaciales, el ajuste de la prestaciéon de servicios publicos, la
adaptacién de la gobernanza publica, el aumento de las tasas de empleo y el fo-
mento de los factores de productividad. La educacion y la formacion profesionales
tienen una gran capacidad para hacer frente a la escasez de mano de obra, llevar
a cabo las transiciones ecoldgica y digital, y desempefiar un papel importante en
las estrategias de especializacion inteligente: ayudar a retener y atraer talento,
generar capacidad de absorcién en las sociedades y economias en las que se en-
cuentran, y ayudar a construir comunidades sostenibles (y mas equitativas).

.. Y no todas las regiones se benefician de la misma dinamica
de crecimiento

Las disparidades econdmicas siguen siendo grandes en todo el continente.
En la UE, mas de una de cada cuatro personas (un 28 %) vive en una regién con
un PIB per capita inferior al 75 % de la media de la UE. La mayoria vive en Estados
miembros del este de la UE, pero también en Grecia, Portugal, Espafia, el sur de
Italia y las regiones ultraperiféricas. Desde 2001, el crecimiento del PIB real per ca-
pita ha sido negativo en varias regiones, especialmente en Grecia e ltalia, aunque
recientemente ha ido recuperandose.

Los cambios en las disparidades a nivel subnacional muestran patrones dife-
rentes entre los Estados miembros. En muchos Estados miembros del este de
la UE (como Eslovaquia, Bulgaria y Rumania), las disparidades se han exacerbado
a causa de unas tasas de crecimiento muy elevadas en las regiones mas desa-
rrolladas (por lo general, la region de la capital). En Francia y Grecia, las dispari-
dades internas han aumentado debido a que el crecimiento del PIB per capita en
las regiones mas pobres ha sido especialmente bajo. En otros Estados miembros,
como Portugal, la disminucion de las disparidades regionales se debe a los resul-
tados relativamente deficientes de algunas regiones desarrolladas anteriormente
dinamicas.

11 COM(2023) 32 final, de 17.1.2023.

12 COM(2023) 577 final, de 11.10.2023.
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En muchos Estados miembros, el desarrollo econémico esta impulsado por la
competitividad de la region de la capital y de las grandes aglomeraciones.
Esto, unido a la falta de puesta al dia de otras zonas, da lugar a divergencias
internas. Esta polarizacién espacial puede ser causa de externalidades negativas
(tensiones en los mercados de trabajo y de la vivienda, congestién, contaminacion,
etc.) y de infrautilizacion del potencial econdmico de todo el pais, Esto puede soca-
var la competitividad de los Estados miembros vy, a su vez, la sostenibilidad de su
patrén de crecimiento a largo plazo.

Las zonas rurales, montafiosas, insulares y escasamente pobladas siguen en-
frentandose a retos especificos que obstaculizan el crecimiento econdmico y el
desarrollo, y que derivan de una menor conectividad fisica y digital o de unas opor-
tunidades de educacion y formacion limitadas. La renta media en las zonas rurales
es del 87,5 % de la renta media en las zonas urbanas*®. Sin embargo, durante el
periodo 2001-2021, las regiones no urbanas (por término medio) experimentaron
un crecimiento del PIB per capita significativamente superior al de las regiones
urbanas: un 1,5 % frente a un 0,8 %. No obstante, la tendencia es diferente en los
Estados miembros del este de la UE, donde el crecimiento esta impulsado en ma-
yor medida por las grandes aglomeraciones y la capital. El informe publico «Vision
a largo plazo para las zonas rurales de la UE: logros clave y vias a sequir» sienta
las bases para un debate sobre el futuro de las zonas rurales.

Estas disparidades territoriales agravan una situacion en la que varias re-
giones se enfrentan a un estancamiento o declive econémico, con el riesgo de
caer en una trampa para el desarrollo (es decir, se sitian por debajo de las tasas
de crecimiento medias nacionales y de la UE, asi como de sus propios resultados
anteriores). Entre estas zonas se encuentran algunos antiguos polos industriales de
gran tamafio de las regiones mas desarrolladas. Los responsables politicos de las
regiones atrapadas a menudo tienen dificultades para encontrar soluciones para
recuperar su anterior dinamismo econémico. Esta situacion alimenta la frustracion,
que se refleja cada vez mads como descontento politico.

Las causas profundas de las trampas para el desarrollo difieren de una region
a otra, lo que exige un diagndstico individual y puede implicar diversos factores
interrelacionados, como una especializacion insuficiente, una gobernanza publica
débil, un ecosistema de innovacion ineficiente, una brecha en los servicios o una
falta de adecuacion de las capacidades. Estos factores merecen un analisis espe-
cifico para cada region, seguido de respuestas politicas adaptadas facilitadas a
través de un conjunto especifico de inversiones y reformas.

3. Si no se abordan, los retos estructurales
y emergentes podrian ampliar las disparidades
territoriales

Las transiciones verde y digital brindan nuevas oportunidades y son necesa-
rias para mantener la competitividad de la UE en el futuro, a fin de garantizar
una buena calidad de vida a los ciudadanos. Sin embargo, también requieren
la aplicacion de cambios estructurales, que deben ir acompafados de politicas
de apoyo, en particular para las personas, las empresas y las regiones mas vul-
nerables y expuestas; de no hacerlo, se corre el riesgo de que aumenten las dis-
paridades regionales y sociales. La politica climatica de la UE pretende garantizar
la equidad, en particular con unos objetivos de reduccion de los gases de efecto
invernadero mas estrictos para los Estados miembros mas ricos, mientras que

13 Urban-rural Europe - income and living conditions, Statistics Explained (europa.eu).
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aquellos con un PIB per capita inferior reciben una mayor proporcion de los ingre-
sos procedentes de las subastas del régimen de comercio de derechos de emision.
Ademas de los fondos transversales de la UE, como la politica de cohesion y el MRR,
también se ha desplegado un conjunto de instrumentos de financiacion especificos
para mitigar las repercusiones sociales y econdmicas de la transicion climatica, en
particular a través del Mecanismo para una Transicién Justa y el préximo Fondo
Social para el Clima.

Se corre el riesgo de que el cambio climatico aumente las desigualdades re-
gionales. La frecuencia y la gravedad de las catastrofes relacionadas con las
condiciones meteoroldgicas, como las temperaturas extremas, las tormentas, las
inundaciones interiores y costeras, las sequias y los incendios forestales, estan au-
mentando. Por ejemplo, las inundaciones en las regiones fronterizas entre Bélgica
y Alemania en 2021 causaron dafios directos estimados en 34 500 millones EUR.
La mortalidad por calor, especialmente en relacion con una poblacion cada vez
mas envejecida, ha aumentado. Estos acontecimientos y sus repercusiones en las
personas y la economia, asi como la capacidad de estas para hacerles frente, se
distribuyen de manera desigual por Europa. Las regiones costeras, mediterraneas y
orientales, que ya son mas pobres que la media de la UE, son mas vulnerables y se
ven afectadas de forma desproporcionada, y se enfrentan a pérdidas econdémicas
anuales estimadas de al menos el 1 % del PIB, ademas de a una mayor exposicion
humana a los dafios relacionados con el clima.

La contaminacion atmosférica en la UE sigue caracterizandose por las diferen-
cias socioecondmicas. La contaminacion atmosférica suele ser mayor en las ciu-
dades que en las zonas rurales, debido principalmente al efecto del trafico. Aunque
la calidad del aire mejoré tanto en las regiones mas ricas como en las mas pobres
de la UE durante el periodo 2007-2020, persisten las desigualdades, ya que la
concentracion de particulas finas inhalables es sistematicamente alrededor de un
tercio superior en las regiones mas pobres, que dependen mas de los combustibles
solidos para calefaccion.

La mitigacion del cambio climatico y la mejora de la calidad del medio ambiente
exigen una reduccion rapida de las emisiones de gases de efecto invernadero y
contaminantes atmosféricos en todos los sectores, por ejemplo mediante la eco-
nomia circular y la restauracion de los ecosistemas. Esto requiere medidas a todos
los niveles de gobierno, ya que estos retos tienden a tener fuertes repercusiones
territoriales y sociales. Las diferencias naturales, geograficas y socioeconémicas en-
tre regiones también dan lugar a diferentes capacidades para reducir las emisiones.

La transicion a una economia climaticamente neutra debe lograrse de manera
justa y equitativa. Las distintas capacidades de las regiones para aprovechar los
beneficios de esta transicién pueden exacerbar las disparidades territoriales. El
cambio econdmico asociado a esta transicion tiende a beneficiar a las regiones
que son mas capaces de atraer inversiones y movilizar mano de obra cualificada.
Al mismo tiempo, muchas regiones rurales y menos desarrolladas presentan un
gran potencial para producir energia renovable a partir de energia edlica y solar, o
para capturar y almacenar carbono en ecosistemas naturales. El desarrollo de este
potencial no solo beneficiaria a las propias regiones, sino también a la seguridad
energética de toda Europa en su conjunto.

La transicién climatica también trae consigo tanto oportunidades como retos
para el empleo y los hogares. Algunos sectores que dependen en gran medida de
los combustibles fosiles pueden verse afectados por la pérdida de puestos de traba-
jo o por la reestructuracién. Al mismo tiempo, el cambio climatico representa un reto
para los sectores tradicionales, como la agricultura, el turismo, la industria o incluso
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la produccién de energia, especialmente en zonas en las que la escasez de agua se
convierta en la norma. Los trabajadores de los sectores en los que el impacto del
cambio climatico es mayor, especialmente aquellos con capacidades especificas o
pocas oportunidades de trasladarse a otras industrias, pueden tener dificultades
para encontrar nuevos puestos de trabajo, lo que genera desempleo y presiones so-
bre los ingresos de los hogares. En el caso de los sectores predominantes en las eco-
nomias regionales y locales, las repercusiones seran de mayor escala, lo que exigira
que las economias de estas regiones se adapten para seguir siendo competitivas.
Ademas, la aplicacién de tecnologias y medidas respetuosas con el clima requiere
inversiones adicionales, lo que crea dificultades para los hogares con bajos ingresos.

Es necesario un enfoque global para fomentar el empleo y las oportunidades
en todas las regiones, hacer frente a los costes asimétricos del cambio climati-
co y llevar a cabo la transicidn climatica y ecoldgica que abarque la aceleracién
de la mitigacién de las emisiones de gases de efecto invernadero y contaminantes
atmosféricos; las inversiones necesarias en resiliencia frente al cambio climatico;
la mejora de la gestidn de los recursos naturales y la restauracién de la naturaleza;
la creacion de ecosistemas sanos y soluciones basadas en la naturaleza; el apoyo
a la adaptacion al cambio climatico y la gestién del riesgo de catastrofes; la inver-
sién en la eficiencia hidrica y el tratamiento de las aguas residuales (cuando sea
necesario), en la economia circular y en la eficiencia energética de las viviendas; y
el cambio a modos de transporte respetuosos con el clima.

La transicion digital ofrece oportunidades a todas las regiones en términos de
aumento de la productividad de las empresas, innovacidn, resiliencia y acceso
a servicios, asi como oportunidades especiales para los territorios rurales y
mas remotos. Sin embargo, la transicion digital también puede entrafiar riesgos
para la cohesion, debido a la desigual capacidad de los territorios y las personas
para adoptar y utilizar tecnologias digitales, también en los casos de las personas
en situaciones desfavorecidas y las comunidades marginadas. A falta de politicas
publicas adecuadas, puede que aumenten las carencias en materia de capacida-
des digitales, lo que podria agravar las diferencias sociales y regionales dentro de
Europa. Ademas, la falta de inversiones en infraestructuras de conectividad digital
y el despliegue de tecnologias digitales pueden obstaculizar el crecimiento vy la
competitividad a largo plazo de las regiones afectadas. Esto puede tener un im-
pacto negativo en el atractivo socioecondmico de estas regiones, lo que dificulta la
retencion de la mano de obra cualificada y de las empresas innovadoras.

Debe darse apoyo continuo a las regiones, especialmente a las menos prepara-
das, y en particular en las zonas rurales y remotas, para garantizar que puedan
aprovechar los beneficios de la transformacidn digital. Este apoyo es necesario,
en particular, en lo que respecta a las inversiones en el despliegue de infraestruc-
turas y servicios de redes digitales avanzadas, la adquisicidon de capacidades digi-
tales basicas y avanzadas, asi como la adopcidn de tecnologias digitales por parte
de las empresas, los ciudadanos y las administraciones publicas.

El nuevo panorama geopolitico también puede afectar gravemente a numero-
sas regiones de la UE. La guerra de agresion de Rusia contra Ucrania provocé que
algunas regiones experimentaran una fuerte reduccion de la inversion, los flujos
comerciales y las actividades econdémicas (incluido el turismo), asi como nuevas
barreras econémicas y pérdidas de puestos de trabajo. La guerra también dio lu-
gar a un numero sin precedentes de personas que necesitaban refugio en la UE.
Gracias a una combinacién de apoyo juridico, operacional y financiero, la UE ha
ayudado a asegurar que tanto las personas huidas a la UE como los Estados miem-
bros de acogida reciban un apoyo adecuado. Sin embargo, algunas regiones han
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experimentado un nimero particularmente elevado de llegadas, lo que ha ejercido
presién sobre los sistemas de integracién local.

Las regiones limitrofes con Rusia y Bielorrusia también se enfrentan a retos en ma-
teria de sequridad y a la amenaza o el uso de la instrumentalizacién de la migracion.

También se necesita apoyar de manera permanente a algunas regiones periféricas
meridionales y ultraperiféricas que estan expuestas a una presién migratoria parti-
cular en la frontera exterior o que experimentan un aumento de llegadas irregulares.

El aumento de las tensiones y el aumento de la competencia internacional exi-
gen cadenas de valor mas diversificadas. En el contexto de una autonomia estra-
tégica abierta, la diversidad de las regiones de la UE y sus ventajas competitivas,
tanto existentes como posibles, constituyen un activo. La diversidad regional puede
reforzar el mercado Unico y las cadenas de valor en toda Europa. Sin embargo, para
lograrlo, las regiones deben disponer de los recursos fisicos, humanos y de innova-
cion adecuados, y ser capaces de liberar el potencial y el valor afiadido de estos.

Cuestiones de gobernanza

Las deficiencias en la gobernanza publica y la capacidad administrativa obsta-
culizan el potencial de desarrollo y siguen siendo un reto estructural en varias
regiones y Estados miembros. La calidad de las instituciones, incluidos el respeto
del Estado de Derecho y la capacidad administrativa, es crucial para el rendimiento
de la inversion publica y privada. Existe una fuerte correlacion entre la calidad de la
gobernanza y el efecto de las inversiones de la politica de cohesidn. Esto requiere
reforzar la capacidad administrativa en las regiones europeas, también con vistas
a futuras ampliaciones de la UE, ya que la mejora de la calidad de la gobernanza a
nivel nacional, regional y local puede aumentar la eficacia de las politicas e inver-
siones nacionales y europeas.

El potencial de desarrollo de muchas regiones también puede verse afectado por
la falta de diversificacion de las fuentes de financiacion a nivel regional y local,
en caso de depender en gran medida de las transferencias de los presupuestos
nacionales. Las entidades subnacionales se encargan, por término medio, de mas
de la mitad de las inversiones publicas. Esta proporcion es inferior, aunque va en
aumento, en los Estados miembros menos desarrollados. Este tipo de dependencia
socava la resiliencia de los paises afectados frente a las perturbaciones. Una capa-
cidad de financiacién mayor y diversificada de las autoridades regionales y locales,
en particular la posibilidad de movilizar la inversion privada, junto con el refuerzo
de su capacidad institucional y sus competencias administrativas, reforzaria, por
tanto, la sostenibilidad de sus estrategias de desarrollo.

4. Balance de los logros de la politica de cohesion
y lecciones para el futuro

Como ya se ha sefialado, si bien la politica de cohesién ha contribuido de ma-
nera eficaz a la convergencia entre los Estados miembros, el panorama a ni-
vel subnacional presenta mas matices. De hecho, este proceso de convergencia
nacional se ve a veces ensombrecido por el aumento de las disparidades a nivel
subnacional, especialmente entre las grandes areas metropolitanas y el resto de
regiones, asi como por las regiones rezagadas, a menudo atrapadas en una «tram-
pa para el desarrollo».
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Los programas del periodo 2021-2027 comenzaron con cierto retraso a causa de
los efectos de la pandemia y, en algunos Estados miembros, debido a otros factores,
como la necesidad de elaborar planes de recuperacion y resiliencia al mismo tiem-
po. Las autoridades de gestion de los Estados miembros y las regiones tuvieron que
trabajar paralelamente con distintos sistemas de gobernanza y plazos. Los Estados
miembros y regiones menos desarrollados, que son los que mas necesitan inversio-
nes en el marco de la politica de cohesidn, se enfrentan a menudo a dificultades de
disefio y aplicacién y disponen de recursos administrativos mas limitados. A pesar
de las medidas para simplificar la politica de cohesién introducidas a través del
marco legislativo del periodo 2021-2027 y del apoyo a la capacidad administrativa
prestado en las ultimas décadas, resulta necesario simplificar mas dicha politica.

Para reforzar su eficacia con respecto a la consecucién de los objetivos del Tratado,
en particular a la luz de los retos, es necesario reflexionar sobre cémo podria
mejorarse aun mas el disefio de la politica de cohesion.

Cumplir el objetivo del Tratado: reducir las disparidades
en el desarrollo econémico

La politica de cohesion ha evolucionado constantemente en periodos anterio-
res para adaptarse a las nuevas circunstancias y apoyar las prioridades de la
UE. Esto ha supuesto cambios en las inversiones que se han ido apoyado, la cober-
tura geografica, el modo de ejecucidn, el recurso a condicionalidades y el vinculo
con el proceso del Semestre Europeo. Al mismo tiempo, los valores y principios
fundamentales de la politica se han mantenido e incluso reforzado con el tiempo:
un marco a largo plazo para la programacién, la asociacién con las partes interesa-
das y la sociedad civil, la gobernanza multinivel, la evaluacién y la recopilacion de
datos vy, sobre todo, el enfoque de base local, con el que el apoyo se adapta a las
necesidades y oportunidades regionales especificas.

En consonancia con los objetivos del Tratado, los recursos de la politica de
cohesion se han concentrado en las regiones y Estados miembros menos de-
sarrollados de la UE: el 70 % tanto del Fondo Europeo de Desarrollo Regional
como del Fondo Social Europeo Plus se asignan a estas regiones en el marco de los
programas del periodo 2021-2027. El Fondo de Cohesidn se asigna integramente
a los Estados miembros con una RNB per capita inferior al 90 % de la media de la
UE. Aunque todas las regiones reciben financiacion de la politica de cohesion, la in-
tensidad de la ayuda en el periodo 2014-2020 fue superior en las regiones menos
desarrolladas, con alrededor de 297 EUR por habitante y por afio de media, frente
alos 117 EUR de media de la UE.

Al tiempo que se mantiene una atencion especial en las regiones menos desarro-
lladas, también debe atenderse a la dinamica del desarrollo y a las tendencias a
largo plazo, abordando los problemas antes de que se solidifiquen y ayudando a
las regiones que hayan caido (o que corran el riesgo de caer) en trampas para el
desarrollo. En resumen, se trata de adoptar un enfoque mas proactivo para alcan-
zar el objetivo de promover un desarrollo armonioso que figura en el Tratado.

Las distintas regiones tienen diferentes puntos de partida
y trayectorias de desarrollo

Las regiones tienen diferentes puntos de partida, necesidades y capacidades
de desarrollo. También estan equipadas de forma desigual para hacer frente a
los nuevos retos, dadas sus diferentes capacidades administrativas y financieras.
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Por lo tanto, adoptaran diferentes vias de desarrollo para gestionar las trans-
formaciones actuales y futuras.

La UE, a través de la politica de cohesion (aunque no exclusivamente), debe cana-
lizar un apoyo especifico y de base local centrado en las necesidades especificas
de cada regién, en consonancia con las prioridades de la UE y prestando la debida
atencién a los retos, marcos y politicas de cada Estado miembro.

Los programas de desarrollo regional han sido, desde hace mucho tiempo, la pie-
dra angular de la politica de cohesidn, pero el Fondo de Transicion Justa ha de-
mostrado cémo el apoyo puede adaptarse en mayor medida a las necesidades de
desarrollo especificas de los territorios, con vistas a abordar los retos previamente
determinados de la transicién climatica. Del mismo modo, las estrategias de es-
pecializacion inteligente han demostrado ser Utiles para reforzar los ecosistemas
regionales de innovacién: sobre la base de las capacidades y activos locales, ba-
sandose en una red de partes interesadas locales y regionales y abordando la
brecha de la innovacion.

Las transiciones verde y digital, la transformacion demografica, las tendencias
econdmicas mundiales cambiantes y el cambio climatico afectaran a todas las
economias regionales. Sin embargo, la magnitud y la naturaleza de estos retos,
asi como la capacidad para afrontarlos, variaran segun la regién de que se trate.

Por lo tanto, es necesaria una reflexion profunda sobre la mejor manera de
adaptar la politica a los distintos perfiles econdmicos y caracteristicas geogra-
ficas de las regiones a fin de orientar estratégicamente las inversiones. Existe
una necesidad cada vez mayor de reflejar mejor los multiples retos en materia
de desarrollo, las necesidades de reforma y las diferentes circunstancias sociales
y laborales, a fin de facilitar una programacién mas eficiente de los fondos de la
UE en las regiones ultraperiféricas, escasamente pobladas, insulares, montafiosas,
fronterizas; las zonas rurales, y las zonas afectadas por la transicién industrial,
entre otras.

Promover un desarrollo territorial mas equilibrado

El desarrollo econdmico subnacional se caracteriza a menudo por una fuerte
polarizacidn entre las regiones de las capitales y los grandes centros metro-
politanos, por una parte, y las regiones con menor densidad de poblacidn, por
otra. La distribucion desigual de los motores del crecimiento lleva a que las regio-
nes mas desarrolladas superen a las demas en términos de innovaciéon y competi-
tividad, calidad de la gobernanza publica y la administracion, y nivel de educacién.
Esto también puede significar que queda por explotar un importante potencial eco-
némico y de creacion de empleo de calidad en las regiones rurales e intermedias
menos desarrolladas.

Las areas metropolitanas, las ciudades y sus alrededores desempefian un pa-
pel central en el desarrollo regional. Estas zonas concentran el capital humano
(en particular las universidades, los centros de formacién profesional y los centros
de 1+D) y garantizan una alta conectividad y unos servicios de alta calidad. Por ello,
atraen la inversion de forma natural. Sin embargo, su atractivo tiene un precio: una
congestién, unos retos sociales y unos costes de vivienda mayores, lo que, junto
con unos costes salariales mas elevados, puede socavar su competitividad.

Las ciudades pequefias y medianas también desempefan un papel fundamen-
tal en el desarrollo territorial al fomentar el crecimiento de sus alrededores.




XXVi

Noveno informe sobre la cohesidn econdmica, social y territorial

Son fundamentales para la prestacion de servicios publicos y privados y ofrecen
oportunidades de empleo y educacidn a las zonas circundantes.

Una mejor cooperacion entre las regiones de la UE también puede contribuir a
lograr un desarrollo territorial mas equilibrado. La politica de cohesién, especial-
mente a través de los programas Interreg, ha contribuido a apoyar la colaboracién
interregional a través de la cooperacién transfronteriza y transnacional, en par-
ticular a través de estrategias macrorregionales. Dichas estrategias fomentan la
innovacion, el desarrollo y la mejora de la gobernanza. No obstante, hay margen
para reforzar la cooperacién regional a distintos niveles, en particular a la hora de
suministrar bienes publicos comunes a través de las fronteras, dado el valor afiadi-
do de apoyar las inversiones transfronterizas con el presupuesto europeo.

Los desequilibrios territoriales podrian mitigarse mediante un modelo de desarrollo
mas policéntrico: desarrollando las ciudades pequefias y medianas y promovien-
do la prestacion de servicios publicos en zonas alejadas de los grandes centros
urbanos. La cooperacién regional podria reforzarse mediante el desarrollo de las
capacidades de las autoridades y partes interesadas pertinentes.

Asociacion, gobernanza multinivel y capacitacion de las partes
interesadas

Las personas que estan sobre el terreno conocen mejor las necesidades exac-
tas de su territorio. Como tales, deben participar en la toma de decisiones y en
la elaboracion de politicas. Esta inclusién y esta capacitacion también sirven para
contrarrestar el descontento politico** y la desconfianza hacia las autoridades pu-
blicas, que son cada vez mayores.

El marco 2021-2027 reforzo la asociacion y la participacion de los agentes regio-
nales y locales, la sociedad civil y los interlocutores sociales. Las acciones incluian
la promocién de modelos de aplicacién territorial, como el desarrollo local par-
ticipativo o las inversiones territoriales integradas. Estas combinan financiacion
procedente de multiples fuentes para contribuir a la aplicacion de una estrategia
de base territorial que abarque la asociacién local, enfoques ascendentes y la go-
bernanza territorial. Es necesario seguir reflexionando sobre la mejor manera de
implicar a las autoridades subnacionales y demas partes interesadas pertinentes,
asi como de mejorar los mecanismos de gobernanza territorial multinivel. El obje-
tivo es responder mejor a las necesidades de los interlocutores econémicos y so-
ciales y de los ciudadanos, en consonancia con las prioridades de la UE. Este papel
reforzado de los socios locales requiere mejorar su capacidad administrativa, y la
mejor manera de hacerlo deberia formar parte del debate.

Promover la convergencia institucional abordando
las deficiencias existentes en materia de gobernanza publica
y capacidad administrativa

La buena gobernanza, unas instituciones fuertes, el respeto del Estado de De-
recho y una sdlida capacidad administrativa son condiciones previas para el
disefio y la aplicacidn eficaces y eficientes de toda estrategia de desarrollo v,
de manera mas general, para el progreso econémico y social. Las deficiencias
administrativas y de gobernanza impiden a algunos Estados miembros y regiones

14 Rodriguez-Posé, A; Dijkstra, L., y Poelman, H.: «The Geography of EU Discontent and the Regional Deve-
lopment Trap», Regional Policy Working Papers, 03/2023.
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aprovechar plenamente los beneficios de la politica de cohesidn, en particular de-
bido a sus dificultades para preparar y ejecutar las inversiones.

Las deficiencias en la gobernanza y la capacidad son aun generalizadas. El apoyo
actual de la politica de cohesion, a través de la asistencia técnica, cubre principal-
mente las carencias de capacidad en la gestidn de los fondos y en los acuerdos de
gjecucion, también cuando se refieren a la lucha contra el fraude y la corrupcion.

Otros instrumentos de la UE también han contribuido a reforzar la capacidad admi-
nistrativa, principalmente el instrumento de apoyo técnico, que respalda cada vez
mas a los entes regionales y locales. Las reformas de las administraciones publicas
que han recibido apoyo del MRR (por ejemplo, en relacién con los procedimientos de
concesién de permisos o la contratacion publica) han beneficiado a las inversiones
financiadas tanto por el MRR como por la politica de cohesidn.

Hace falta un enfoque mas ambicioso y exhaustivo para abordar las deficiencias
de las administraciones nacionales y regionales, asi como las que dan entre los
beneficiarios y socios. Este enfoque estratégico podria combinar un apoyo técnico
adaptado con requisitos de reforma en determinados ambitos.

Abordar las deficiencias administrativas no solo mejoraria la eficacia de la politica
de cohesidn, sino que también contribuiria a estimular las inversiones vy los inter-
cambios en el mercado Unico, aumentar el atractivo de las regiones y los Estados
miembros en cuestion y mejorar su capacidad para aplicar el acervo de la UE.

Mejorar la eficacia de las inversiones en el marco de la politica
de cohesion y promover las reformas

Las inversiones son una condicion necesaria, pero no suficiente, para garan-
tizar el desarrollo econémico. Algunas regiones, a pesar de recibir apoyo de
la politica de cohesidon durante muchos afios, siguen experimentando malos
resultados econdmicos. Se deben aplicar reformas para eliminar los obstaculos
al desarrollo regional, ya sean obstaculos especificos a la inversion, obstaculos
reglamentarios o medidas para mejorar el funcionamiento del mercado laboral y
el entorno empresarial.

La politica de cohesién en el marco 2021-2027 ha promovido vinculos mas soélidos
entre las inversiones y las reformas a través de condiciones favorables y la armo-
nizacion con el Semestre Europeo. Al eliminar los obstaculos al crecimiento y el
desarrollo regionales, estos vinculos pueden tener un efecto positivo en el mercado
unico.

Las condiciones favorables establecen un marco uniforme para aumentar la
eficacia de las inversiones de la politica de cohesidn, garantizando, por ejemplo,
la pertinencia econdmica y la sostenibilidad financiera de la planificacion de las
inversiones en transporte o la coherencia de la gestién del agua con las prioridades
y los requisitos de la UE. No obstante, la aplicacion uniforme de estas condiciones
a través de un conjunto comun de requisitos establecidos en el marco regulador
puede limitar su capacidad para tener en cuenta las dificultades, necesidades y re-
tos especificos de los Estados miembros a medida que evolucionan con el tiempo.

También se ha establecido una mayor coordinacion entre el Semestre Euro-
peo y las inversiones de la politica de cohesidn. Si bien el Semestre Europeo se
centra en las reformas nacionales, el refuerzo de la dimensién territorial y social
del Semestre desde 2018 ha profundizado el papel de este a la hora de orientar
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a los Estados miembros para que aprovechen el potencial econdmico de todo su
territorio y reduzcan las desigualdades. De hecho, las recomendaciones especificas
por pais relacionadas con la inversién orientaron los programas de la politica de
cohesion del periodo 2021-2027 vy el uso del Fondo de Transicion Justa. Las reco-
mendaciones de 2024 desempefiaran un papel clave en la revisién intermedia y los
ajustes de los programas en 2025, centrandose en mayor medida en las especifi-
cidades vy los retos regionales.

Con el fin de sequir estimulando el crecimiento y la convergencia regionales, es ne-
cesario estudiar como podria reforzarse aun mas el vinculo entre las inversio-
nes y las reformas para maximizar el impacto de la politica de cohesion. Esta
reflexion debe tener en cuenta la experiencia de otros instrumentos de la UE, en
particular el MRR, que ha introducido una mayor complementariedad de la politica
de inversion y las reformas en los Estados miembros. Las reflexiones deben abar-
car el alcance de las reformas necesarias, el papel del Semestre Europeo, asi como
la coordinacién entre las politicas europeas y las politicas nacionales y regionales.

Mejor coordinacion y coherencia con las politicas nacionales

Promover la cohesion no es responsabilidad exclusiva de la politica de cohe-
sidn. Aprovechar el potencial econémico de todas las regiones de la UE, reduciendo
al mismo tiempo las desigualdades socioecondmicas, requiere un esfuerzo comun
y debe ser un objetivo compartido de las politicas de inversion, a escala nacional
y de la UE. Esto no siempre ha sido asi en grado suficiente. Por lo tanto, es nece-
sario seguir reflexionando sobre la manera en que las medidas nacionales y de la
UE para abordar las disparidades y promover el objetivo de cohesién econdmica,
social y territorial que figura en el Tratado deben funcionar de manera conjunta,
reforzandose mutuamente y adaptando el apoyo a los diferentes tipos de territorio.

Por ejemplo, la integracion de la dimensidn territorial en el disefio de las po-
liticas, cuando proceda, podria reforzar la coherencia entre las necesidades
especificas de cada region y las politicas horizontales (europeas y nacionales).

Hacer que la aplicacion sea mas eficaz

Los retrasos en la programacion y ejecucion de los programas de la politica de
cohesiodn (parcialmente arraigados en el aplazamiento de la ejecucion financiera,
junto con deficiencias administrativas en algunos Estados miembros y regiones)
sugieren que puede mejorarse el modo en que se aplica la politica. Esto puede
lograrse, en particular, garantizando una mayor simplificacion para las administra-
ciones y los beneficiarios.

El marco 2021-2027 ha presentado importantes medidas de simplificacion,
como una lista reducida de objetivos politicos, una légica de intervencion mas clara
a través de indicadores, menos requisitos en cuanto a la presentacion de informes
y disposiciones de auditoria Unica. También amplié las posibilidades de utilizar op-
ciones de pago alternativas mas alla de los costes basados en el recurso, es decir,
financiacion no vinculada a los costes, u opciones de costes simplificados. Esto ha
allanado el camino para una aplicacion mas sencilla, con posibilidades de pago
mas rapidas. Sin embargo, los Estados miembros aun no han hecho pleno uso de
estas opciones.

Las experiencias positivas que se han adquirido a través de la aplicacién
del FSE y el FSE+, avanzando hacia un modelo de aplicaciéon basado en los
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resultados, pueden ayudar a extraer aprendizajes de cara al futuro. Es impor-
tante evaluar si este modelo de aplicacién, con pagos vinculados a la consecucion
de realizaciones (en lugar del reembolso de los costes incurridos), podria suponer
una reduccién de la carga administrativa para las autoridades de los programas y
los beneficiarios, acelerar la ejecucién financiera y aumentar la orientacion de la
politica hacia los resultados.

La evaluacion intermedia del MRR?*> también ha proporcionado reflexiones im-
portantes que deben tenerse en cuenta para el futuro disefio de instrumentos
de financiacion de la UE. Las consultas asociadas muestran que existe un amplio
apoyo a los instrumentos de financiacion en funcion de los resultados a escala
de la UE. Los fondos en el marco del MRR se desembolsan tras la consecucién de
hitos y objetivos, que representan avances concretos en la ejecucion de reformas e
inversiones por parte de los Estados miembros, recompensando asi los progresos
realizados.

En la evaluacién intermedia también se llega a la conclusidn de que combinar refor-
mas e inversiones de manera integrada ofrece incentivos eficaces para satisfacer
las necesidades de reforma de larga data y puede dar lugar a una aplicacién mas
eficiente. Los planes de recuperacion y resiliencia fomentan un proceso de elabo-
racion de politicas holistico, incentivando a los Estados miembros a disefiar un con-
junto coherente de reformas e inversiones con resultados claros que aborden tanto
las prioridades politicas de la UE como los retos especificos de cada pais. Al mismo
tiempo, la evaluacién muestra que las autoridades locales y regionales, las partes
interesadas vy los interlocutores sociales han sefialado su insuficiente participacion,
y recuerda la importancia de la participacion efectiva de estos, no solo en el disefio,
sino también en la aplicacién y el seguimiento de las medidas que repercuten en
ellos. Por ultimo, la evaluacion también subraya posibles ambitos de simplificacion
futura a fin de garantizar una flexibilidad suficiente en el disefio y la ejecucién de
los planes, en particular en lo que respecta a su procedimiento de revision, la for-
mulacién de hitos y objetivos, asi como el actual marco de auditoria y control.

Cualquier cambio futuro en la politica de cohesién o cualquier nuevo modelo de
aplicacién debe ajustarse al objetivo de cohesion econdmica, social y territorial que
figura en el Tratado, y debe tener en cuenta la experiencia de la programacién de
la politica de cohesion y su enfoque regional y de base local, asi como las lecciones
aprendidas del MRR. También hay cuestiones practicas que deberian tenerse en
cuenta, como, por ejemplo, las implicaciones para el sistema de auditoria y control.

Alcanzar los objetivos a largo plazo, pero con flexibilidad
incorporada, en caso de circunstancias imprevistas

Los programas de la politica de cohesion persiguen objetivos de desarrollo a
largo plazo con un periodo de ejecucién que dura mas de una década.

La posibilidad existente de modificar los programas de la politica de cohesion
ya permite ajustes flexibles para tener en cuenta los cambios de circunstancias.
Esta flexibilidad ha aumentado con el tiempo. Se ha utilizado con grandes efectos
en respuesta a crisis economicas y perturbaciones imprevistas, especialmente en
los ambitos de la gestién de emergencias, la recuperacion y la prevencién. El mar-
co legislativo incluye opciones para una rapida reasignacién de fondos entre los
programas y dentro de ellos, el ejercicio de revision intermedia y disposiciones
especificas para las excepciones temporales en respuesta a circunstancias excep-
cionales o inusuales.

15 COM(2024) 82 final, de 21.2.2024.
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Si bien es fundamental que la politica de cohesidn contribuya a la respuesta de
la UE a las consecuencias socioecondmicas de la pandemia de COVID-19 y de
la guerra de agresion de Rusia contra Ucrania, su principal objetivo debe seguir
siendo la consecucidn de los objetivos estructurales a largo plazo. La resiliencia
economica solo puede lograrse mediante inversiones a largo plazo, especialmente
en la diversificacion de las economias regionales, el desarrollo de la adaptabilidad
al cambio tecnolégico y demografico, y la mejora de las capacidades de la mano
de obra.

5. Conclusion

El noveno informe sobre la cohesidn destaca los importantes logros de la politica
de cohesion por lo que respecta al fomento de una mayor convergencia econémica
y social en la Unién. Siguen existiendo retos, especialmente a nivel regional, que
se veran aun mas afectados por las transformaciones estructurales. Las lecciones
aprendidas de los periodos de ejecuciéon anteriores y de la interaccion con otros
instrumentos subrayan la necesidad de seguir mejorando el disefio de la politica de
cohesion. Una politica de cohesion mas fuerte y modernizada es esencial para re-
forzar el modelo de crecimiento de Europa, construir una Unién integradora y cum-
plir el objetivo de cohesidn econdmica, social y territorial que figura en el Tratado.
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