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COMUNICACION DE LA COlYIISIf)N AL CONSEJO, AL PARLAMENTO
EUROPEO, AL COMITE DE LAS REGIONES Y AL COMITE
ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEO

6.10.2008

Libro verde sobre la cohesion territorial: convertir la diversidad
territorial en factor de éxito

Documento de Sintesis

Las regiones ultraperiféricas (RUP) estan formadas por un grupo de seis
islas y archipiélagos y por una region continental dentro de un enclave
territorial en la selva amazonica, por lo que no forman una sola y Unica
entidad geomorfologica. Estan dotadas de caracteristicas especificas que
se derivan de su situacion geoeconomica y de sus condiciones naturales.

Al definirse sobre una serie de limitaciones especificas comunes, las
regiones ultraperiféricas comparten:

e una gran lejania respecto del continente europeo, acrecentada por
la insularidad o el aislamiento territorial (en el caso de Guayana).
Encontrandose aisladas en sus espacios geograficos vy
totalmente excluidas de los grandes flujos de intercambios
comerciales, las RUP se enfrentan a la imposibilidad de
aprovechar las ventajas del mercado de la Union Europea;
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> 2 e una integracion en el seno de un doble espacio constituido por

g un lado, bien por un area geografica de proximidad bordeada de
paises terceros de la UE cuyo nivel de desarrollo es inferior al de
las RUP, bien por un espacio totalmente aislado, y por otro lado,
por una zona politico-econémica de pertenencia,;

e la reducida dimension del mercado local y, por tanto, la
dependencia econémica de un reducido nimero de productos;

e condiciones geograficas y climaticas especiales que frenan el
desarrollo endogeno de los sectores primarios y secundarios.

El articulo 299.2 del Tratado CE (TCE) es precursor de los elementos
definitorios de territorialidad, ya que incluye la ultraperiferia en su
definicion de los elementos geograficos especificos.
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Las RUP se distinguen de las demas regiones que tienen
limitaciones por la existencia de una disposicion especifica en el
Tratado...

El concepto de ultraperiferia no se parece, en ningun caso, al de las otras
regiones de la UE que tienen caracteristicas geograficas particulares tales
como, islas, zonas de montana y regiones con baja densidad de
poblacion.

Es precisamente el reconocimiento de un estatuto ultraperiférico en el
derecho primario comunitario lo que permite dar, desde un punto de
vista estrictamente juridico, un tratamiento especifico a las siete RUP.
Esta nocion, mencionada inicialmente en la declaracion n°® 26, adoptada
el 7 de febrero de 1992 en el marco del Acta final de la Conferencia
Intergubernamental de Maastricht, fue consagrada por el TCE en su
articulo 299.2, lo que permite preservar las especificidades de las
regiones ultraperiféricas y reducir las limitaciones.

Los factores del articulo 299.2 del TCE, como la gran lejania respecto al
continente europeo y la reducida dimensién del mercado, han permitido
la adopcion de medidas especificas dentro de algunas politicas
comunitarias, principalmente en los ambitos de la agricultura y de los
fondos estructurales.

Lo que también permite distinguir las RUP de las demas regiones
europeas es su aislamiento, no so6lo respecto del continente europeo,
sino también de su propio entorno geografico. Este aislamiento es ante
todo espacial y tiene consecuencias sobre la cohesion econémica y social.
El aislamiento se manifiesta asimismo respecto de los principales flujos
de intercambio mundiales, principalmente los comerciales. Las
economias de las RUP, en términos de mercado pertinente de
oportunidad, Unicamente tienen, en un radio de 800Km, una zona
deshabitada (caso particular de Azores y, en menor medida, también de
Madeira) o una zona de mercado extremadamente reducido, tanto por la
dimension de la poblacién concernida, como por el nivel de PIB de los
Estados vecinos (paises en vias de desarrollo o paises menos
desarrollados).
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De nuevo, es el concepto de cohesion territorial el que podria venir a
corregir esta situacion, fomentando una mejor insercion de las RUP en
su zona geografica de pertenencia y aprovechar mejor la globalizacion a
escala mundial.

Si la UE necesita territorios atractivos y competitivos para hacer frente,
sobre todo, a la globalizacion de la economia, estas orientaciones se
expresan igualmente con fuerza en territorios aislados como son las
regiones ultraperiféricas.
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... Y que no podria confundirse con las disposiciones del Tratado
CE relativas a la cohesion econéomica, social y territorial.

El articulo 174 del Tratado de Funcionamiento de la UE (antiguo articulo
158 del TCE) ! no incluye la situacion geografica de las regiones
ultraperiféricas, y ello precisamente por que el Tratado CE ha previsto
una disposicion de caracter transversal como es el articulo 299.2.

Por consiguiente, el desarrollo del principio de cohesion econdémica,
social y territorial debe tener en cuenta el alcance del articulo 299.2 del
Tratado CE. La ultraperiferia constituye wuna realidad 1nica,
caracterizada por la permanencia y la acumulacion de una serie de
limitaciones estructurales y permanentes que justifican un tratamiento
especifico en el seno de la UE.

1 La Unién se propondrd, en particular, reducir las diferencias entre los niveles de
desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas.

Entre las regiones afectadas se prestard especial atencién a las zonas rurales, a las zonas
afectadas por una transicién industrial y a las regiones que padecen desventajas naturales
o demogrdficas graves y permanentes como, por ejemplo, las regiones mds septentrionales
con una escasa densidad de poblacion y las regiones insulares, transfronterizas y del
montana.
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En la practica, la mera referencia al articulo 174 para las regiones
ultraperiféricas, produciria incoherencias sobre la situacion de estas
regiones.

De este modo, en el Libro Verde sobre la Cohesion territorial?, se ha
hecho una cierta amalgama del concepto de ultraperiferia con las
regiones insulares lo cual ya necesito algunas aclaraciones en 2002.
Este enfoque podria provocar una dilucién del concepto RUP en beneficio
del concepto de regiones con limitaciones permanentes, el cual no esta
definido en los tratados. Ademas, los “problemas” a los que deben hacer
frente las RUP no podrian limitarse, en ningin caso, a “la evolucion
demografica, los fenémenos migratorios, la accesibilidad o, incluso, la
integracion regional”. En este caso, se trata de un enfoque restrictivo que
no podria reflejar, en ningin caso, la pluralidad de las situaciones
geograficas de las regiones ultraperiféricas.

Por otro lado, las primeras reflexiones iniciadas por la Comisiéon Europea
con ocasiéon de su informe de diciembre de 2008 precisan en qué medida
las regiones pueden sufrir la globalizacion, la evolucion demografica, el
cambio climatico y el reto energético en el horizonte 2020. Aunque el
informe mencione el hecho de que “las regiones ultraperiféricas estaran
en primera linea en lo que respecta a numerosos de estos retos”, se ha de
constatar que la opciéon de los indicadores, que constituyen la base de los
indices de vulnerabilidad, no reflejan la verdadera vulnerabilidad de las
regiones ultraperiféricas, particularmente su aislamiento y su lejania del
continente europeo.

Ademas, estos indices de vulnerabilidad no incluyen, entre las regiones
ultraperiféricas, a las regiones francesas. Es dificilmente concebible que
cuatro regiones a las que el TCE reconoce, en su articulo 299.2, la
existencia, la permanencia y la gravedad de numerosos handicaps
estructurales, no figuren en un estudio realizado por la Comisién sobre
un tema de tal relevancia como el de los retos que esperan a las regiones
de la UE en el horizonte 2020.

Este enfoque merece ser ampliamente rectificado si se tiene en cuenta,
por un lado, que el analisis realizado alimentara las reflexiones sobre la
futura politica de cohesién y, por otro, que los obstaculos esencialmente
estadisticos pueden anticiparse a 2009, lo cual sé6lo puede llevar a
preguntarse sobre el lugar reservado a algunas regiones en el seno de la
UE.

En este contexto, las regiones ultraperiféricas abogan por una toma en
consideracion completa de las caracteristicas geograficas Unicas de la
ultraperiferia, basada en el articulo 299.2 del TCE.

Estos retos tendran un impacto seguro en el desarrollo futuro de las
regiones ultraperiféricas y justifican plenamente que en el plano
comunitario se continlle con un tratamiento especifico y homogéneo de

2 COM(2008)616 final.
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las siete RUP en aras a la cohesion de los territorios y ello en de todas las
politicas comunitarias pertinentes.

En un contexto de globalizacién, de cambio climatico y de profundizacion
en el proceso de integracidén, es necesario procurar condiciones que
permitan a estas regiones hacer frente a los grandes cambios que se
anuncian a nivel europeo e internacional, en igualdad de condiciones que
las demas regiones europeas.

I. EL CONCEPTO DE COHESION TERRITORIAL FUE
CONSIDERADO MUY PRONTO POR LAS INSTANCIAS COMUNITARIAS
PARA LA POLITICA EN FAVOR DE LAS RUP

Basta con saber lo que la Comision ha podido proponer estos ultimos
veinte afnos en beneficio de las RUP, para darse cuenta de que el
concepto de cohesion territorial se ha formado al hilo de las politicas
comunitarias desarrolladas (A). No obstante, se ha de constatar que
todas las politicas no han tenido siempre en cuenta la realidad de la
ultraperiferia, o lo han hecho de forma insuficiente, con el riesgo de
generar impactos asimétricos (B), lo cual tiene como principal
consecuencia la demanda de una definicion de una estrategia integrada
para las RUP (C).

A -Un reconocimiento de las particularidades territoriales
iniciado en 1989

En 1989, con la decision del Consejo por la que se adopté un programa
de opciones especificas por la lejania y la insularidad (POSEI), las
instancias comunitarias actilan, por primera vez de forma coordinada, a
fin de tener en cuenta la situacion particular de las regiones
ultraperiféricas.

En ese momento, toda accién comunitaria en beneficio de las regiones
ultraperiféricas procedia ya de una percepcion binaria y contemplaba, al
mismo tiempo, el principio de pertenencia al gran mercado interior y el
del reconocimiento de una realidad regional que implicaba wuna
integracion en un entorno geografico especifico. Esta doble dimension ya
implicaba privilegiar la complementariedad de las acciones a emprender
en el seno de varias politicas comunitarias y ponia de relieve la necesaria
sinergia de los diferentes instrumentos establecidos por las politicas
comunitarias.

Sobre esta base, es precisamente el enfoque territorial el que origina
el surgimiento de politicas integradas de desarrollo econémico y
social en las regiones ultraperiféricas, esencialmente en los ambitos de
la agricultura, los fondos estructurales y la cooperacion regional.

Partir de la “realidad”, es decir, del territorio, constituia ya la base de la
politica en favor de las RUP desarrollada por la Comision Europea
presidida por J. Delors.
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Estas orientaciones fueron transpuestas a otros sectores, especialmente,
la competencia (a través de las ayudas de Estado con finalidad regional) y
la pesca (dar salida a los productos de la pesca alli donde fuera necesario
intervenir).

Dentro de la politica de cohesion econoémica y social, varias orientaciones
marcaron un hito en la toma en consideracion de las especificidades
territoriales de las regiones ultraperiféricas:

— Desde los afnos 90, y en coherencia con la opcion transversal de
los POSEI, el programa de iniciativa comunitaria plurifondos
REGIS tenia en cuenta las particularidades de las regiones
ultraperiféricas de forma coordinada. Al tratarse de un programa
a iniciativa de la Comisién, no fue objeto verdaderamente de una
transferencia en el “mainstream”, cuando incluso el objeto de
este instrumento ofrecia una respuesta coherente de ayuda al
desarrollo de las regiones considerando, no so6lo el potencial,
sino también las limitaciones de los territorios;

- En 1997, en su articulo 299.2, el TCE prevé que puedan
adoptarse medidas que tengan en cuenta, especialmente, “las
condiciones de acceso a los fondos estructurales y a los
programas comunitarios horizontales”. En teoria, el TCE
permite proponer un criterio de elegibilidad para los Fondos
Estructurales que sea especifico para las RUP;

- en 2001, de forma regular, la Comision propuso la posibilidad
de utilizar porcentajes de intervencion incrementados en los
fondos estructurales en las RUP;

- En el marco del periodo 207-2013, la Comision propuso una
dotacion financiera adicional de compensacion de los
efectos de las limitaciones s6lo para las RUP. Por esta via, la
cofinanciacién de los sobrecostes y, por tanto, de los gastos de
funcionamiento, constituyé una novedad que muestra la
adaptacion de los instrumentos financieros para hacer frente a
los efectos de las limitaciones territoriales.

Respecto a una tematica mas reciente y que evoluciona en las zonas
maritimas no contiguas a los demas espacios comunitarios, la politica
maritima reconoce las estrechas relaciones que mantienen las RUP con el
mar, compuestas por sus actividades econdomicas y su patrimonio
natural marino, pero también por su vulnerabilidad al cambio climatico y
a las condiciones climaticas extremas. La cohesion territorial une de este
modo la dimension terrestre y la maritima. Estas dos dimensiones son
inseparables. Las estrategias relativas a las cuencas maritimas
relacionadas con la politica maritima integrada se inscriben en una
politica de cohesion territorial.
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Estos diferentes elementos atestiguan la solidaridad expresada en
muchas ocasiones por las instancias comunitarias respecto a las RUP,
sobre la base de realidades geograficas y procurando una cohesion
economica y social que permita tender a la igualdad de tratamiento de
los ciudadanos de estas regiones.

B - Insuficiencias que provocan impactos asimétricos

Es evidente que todas las politicas comunitarias no siempre han
tenido en cuenta de forma adecuada las especificidades territoriales
de las regiones ultraperiféricas. Respecto a la politica de transportes,
las redes transeuropeas de transporte (RTE-T), desde el principio, apenas
tuvieron en cuenta a las regiones ultraperiféricas en su red y tampoco su
particularidad, cuando existia un interés evidente para conectar las
regiones aisladas a la red continental europea. A este respecto, el articulo
154.2 del Tratado CE enuncia, sin embargo, que “...) la accién de la
Unién pretende favorecer la interconexién e interoperabilidad de las redes
nacionales, asi como el acceso a estas redes. Tiene en cuenta, en
particular, la necesidad unir las regiones insulares, enclavadas y
periféricas a las regiones centrales de la Unién”.

Para el periodo 2007-2013, la legislacion relativa a la politica de
cohesion no ha tenido realmente en cuenta las especificidades
territoriales de las regiones ultraperiféricas.

Concretamente, puede citarse la ausencia de un tratamiento homogéneo
de las RUP, que se traduce en la division en dos grupos de regiones
encuadradas en el objetivo de convergencia o de competitividad,
basandose Unicamente en el PIB por habitante.

Ademas, el criterio de elegibilidad dentro del apartado transfronterizo del
objetivo de cooperacion territorial europea (exigencia de compartir una
frontera terrestre contigua o una frontera maritima de una distancia
inferior o igual a 150 Km.), al no estar especialmente adaptado a la
situacion de las RUP, no todas han podido acogerse a este apartado, a
pesar de su interés (como es el caso de las RUP portuguesas, que estan
excluidas).

El objetivo de cooperacion territorial europea para el periodo actual se ha
conceptualizado para facilitar la cooperaciéon entre regiones que
pertenezcan a, al menos, dos Estados y suponiendo que se movilicen
créditos financieros de una parte y de otra de la frontera, para llevar a
cabo los proyectos. De este modo es mas facil desarrollar un proyecto de
cooperacion en las regiones situadas en el continente europeo, sobre todo
con la posibilidad de establecer una infraestructura conjunta de gestion
de los programas ad hoc denominada “agrupacién europea de
cooperacion transfronteriza”, que depende del derecho comunitario y no
del derecho internacional. El reglamento sobre la AECT no necesita
ratificacion ni negociacion en el marco de tratados bilaterales o
multilaterales, contrariamente a lo que podria ocurrir en el caso de las
RUP, especialmente con las francesas, para las que la conclusion de
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proyectos de cooperacion siempre se sitla en un contexto de derecho
internacional. Esta situacion se hace mas compleja dado que la
movilizacion de créditos se wvuelve practicamente imposible, habida
cuenta del débil desarrollo de los paises vecinos. Los problemas de
gestion de las acciones de cooperacion constituyen en este contexto un
freno para la cooperacion regional, incluso cuando las prioridades de
accion de uno y otro lado de la frontera casi siempre son convergentes y
compartidas.

Asimismo, puede citarse la politica medioambiental que, muy a menudo
ha constituido obligaciones aplicables a las RUP, a menudo
desproporcionadas con respecto a los objetivos perseguidos. De ahi la
necesidad de coordinar adecuadamente las acciones comunitarias a fin
de homogeneizar los resultados esperados.

Por ultimo, la aprehension espacial del territorio comunitario ha sufrido
durante mucho tiempo limites territoriales que se han manifestado
concretamente en la ausencia de mencion de las RUP en simples mapas
o maquetas geograficas (con frecuencia, debido a una carencia de datos
estadisticos).

C - Un alegato en favor de una estrategia integrada

El despliegue de una iniciativa integrada es indispensable para evitar
el riesgo de provocar impactos asimétricos en los dispositivos que se han
establecido.

Las iniciativas de tipo “POSEI” o “REGIS” citadas anteriormente,
muestran que las RUP ya han servido de soporte para experimentar
programaciones integradas que permitan aprehender el modelo de
desarrollo apropiado para las regiones ultraperiféricas.

Alli donde intervienen los fondos comunitarios es importante implicar
mas a las Direcciones Generales sectoriales responsables, por ejemplo,
la de competencia, la de medio ambiente o la de transportes, para
favorecer los intercambios sobre las estrategias de desarrollo perseguidas
y para optimizar las relaciones laborales.

En el plano nacional/regional, conviene reforzar la consulta del
partenariado (partenariado tripartito organizado por la Comision),
implicando al conjunto de los actores clave en el proceso decisorio
(modificacion del reparto de responsabilidades). Se trata de promover el
concepto de “gobernanza regional’. Se ha de destacar que las
colaboraciones territoriales ya existen en las RUP a través de amplias
concertaciones sobre todas las tematicas que tienen un impacto
territorial.

Sin embargo, se ha de llamar la atencion sobre algunos asuntos (como,
por ejemplo, los APE), que pueden tener consecuencias
desproporcionadas en las economias de las RUP con respecto a su
impacto en la UE, y habida cuenta de su proximidad a los mercados de
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los paises ACP (contrariamente a las regiones del continente europeo),
conviene distinguir adecuadamente entre concertacion y participacion
efectiva. El partenariado regional nunca ha estado asociada realmente al
proceso de negociaciéon comercial (asociaciones informales y consultas
esporadicas que han permitido que la Comision crea que las RUP
estaban suficientemente informadas del estado de las negociaciones
comerciales con los paises ACP). Sin embargo, en el ambito internacional
y a pesar de que la Comision es la lnica competente para negociar, un
simple estatuto de observador para las RUP les hubiera permitido
“participar” verdaderamente al lado de los Estados ACP, en el marco de
una colaboracion territorial.

Respecto a la cooperacion territorial de las RUP, existe la necesidad
de implicar mas, y a todos los niveles, a los Estados terceros
vecinos, mediante reuniones periédicas, en el marco de plataformas de
debate, de intercambios y tomas de decisién, en concertaciéon con la
Comision a fin de coordinar las acciones al mas alto nivel.

En lo que respecta a los instrumentos, se sugiere, no sélo acordar la
posibilidad de definir un marco estratégico a nivel adecuado para las
regiones ultraperiféricas y, por tanto, a nivel regional (incluso entre los
diferentes fondos), sino también elaborar estudios de impacto
territorial sobre el conjunto de las politicas comunitarias
pertinentes. Estos diagnésticos, cuya definicion anticipada es
indispensable, son instrumentos que coadyuvan a la toma de decisiones
y contribuyen a determinar los instrumentos adecuados a desarrollar
para lograr un desarrollo armonioso y equilibrado de sus territorios. En
su defecto, los objetivos que han perseguido tradicionalmente las
politicas comunitarias corren el riesgo de desequilibrar en gran medida la
cohesion econdémica y social perseguida sobre el territorio. Estos analisis
deberian utilizar indicadores pertinentes de la ultraperiferia que
permitan tener en cuenta las especificidades territoriales y, por tanto,
facilitar la concepcion y el desarrollo de las correspondientes politicas
sobre el terreno.

Las evaluaciones ex ante y ex post llevadas a cabo dentro de la politica
de cohesion, deberian integrar sistematicamente un analisis sobre las
interacciones entre las politicas sectoriales y los territorios
considerados.

Asimismo, deberian mejorarse las sinergias en el marco de la
financiacion conjunta de proyectos de cooperacion regional asi como la
busqueda de mejores complementariedades de intervencion de los
diferentes Fondos.

En el caso de las RUP, ¢no seria conveniente volver a un tnico
documento de programacion regional plurifondos para cada region
que contemplara el conjunto de las politicas comunitarias para
garantizar una plena y completa cohesion territorial?

10
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II. EL LIBRO VERDE SOBRE LA COHESION TERRITORIAL
PROPONE INSPIRARSE EN LAS RUP COMO LABORATORIO DE
EXPERIMENTACION

En nombre de la cohesién territorial, se plantean verdaderas cuestiones
si se intenta, por ejemplo, tener en cuenta la pérdida de tiempo en dias
(incluso semanas) de transporte que permiten a una empresa establecida
en el territorio de una RUP acceder a los grandes centros economicos del
continente europeo.

La permanencia y la acumulacion de los factores contemplados en el
articulo 299.2 del TCE (gran lejania, insularidad, reducida superficie,
relieve y clima adversos, dependencia econdomica de un reducido nimero
de productos), aunque diferentes por naturaleza o en proporcion,
muestran que las regiones ultraperiféricas disponen y contintan
beneficiandose de medidas especificas que se inscriben plenamente en el
concepto de cohesion territorial.

Ahi, el concepto de cohesion territorial es transversal (A). No obstante,
ello implica buscar complementariedades para garantizar una buena
articulacion de las politicas comunitarias (B). Por ultimo, la cooperacion
territorial permite que se tenga en cuenta la diversidad de los territorios.
En cambio, en las RUP, el instrumento de cooperacion necesita todavia
algunas adaptaciones, de las cuales algunas son primordiales (C).

A - La cohesion territorial: un concepto horizontal

La cohesion territorial s6lo puede ser considerada como un concepto
horizontal que contribuya a reforzar el desarrollo sostenible de las
regiones ultraperiféricas. Sin dar una definicién precisa del concepto de
cohesion territorial, tres aspectos deberan de servir de hilo conductor
para el marco a establecer:

- Tener en cuenta el enfoque especifico de la ultraperiferia
recurriendo al articulo 299.2 del Tratado CE que, enumerando una serie
de factores (sin que sean necesariamente todos territoriales), ha
justificado hasta el momento un tratamiento adaptado, incluso
derogatorio. Puede cuantificarse con ayuda de indicadores propios de la
ultraperiferia.

- Respetar el principio de igualdad de oportunidades de los
ciudadanos, sea cual sea su lugar de residencia, es primordial, sobre
todo en lo que respecta al acceso a las infraestructuras y a los servicios
en red (del tipo de servicios de interés econémico general). No se podrian
explicar, por ejemplo, que las diferencias de tratamiento de los
ciudadanos de las RUP en términos de continuidad y la liberalizacion
desemboquen, en definitiva, en el aumento de las discriminaciones,
incluso en los sectores mas estratégicos (por ejemplo, el acceso a la
banda ancha).
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- Eliminar los desequilibrios territoriales constituye un objetivo
clave de la definicibn que puede alcanzarse mejorando la integracion
territorial y favoreciendo la cooperacion entre las regiones.

Este enfoque se inscribe en el marco el objetivo de desarrollo sostenible y
va mucho mas alla de la politica de cohesion en si. En efecto, la politica
de cohesion no puede reducir por si misma todas las desigualdades
territoriales. Esta implica una coordinacién muy estrecha con las demas
politicas que tienen un impacto territorial, poniendo especial atencién en
la eficacia y la racionalizacion de los programas que a desarrollar.

El conjunto de las politicas sectoriales esta concernido (véase mas
adelante, elementos de respuesta, pregunta 4.2).

B -La busqueda de sinergias que hay que alcanzar para
lograr una coherencia entre las politicas aplicables

La concordancia de los calendarios de puesta en marcha de las
actuaciones es uno de los asuntos mas importantes. Conviene
establecer calendarios de ejecucion entre las diferentes politicas
sectoriales comunitarias concernidas, que sean idénticos y lo antes
posible, es decir, desde la negociacion de las propuestas legislativas de la
Comision, y también paquetes financieros que fijen las dotaciones
presupuestarias futuras.

Por tanto, la idea seria elaborar un calendario concertado y coherente
dentro de las diferentes politicas, armonizando los procedimientos de
intervencion de los instrumentos financieros comunitarios, simplificando
la normativa aplicable (principio de subsidiariedad), asociando a las
diferentes Direcciones Generales de la Comision implicadas de forma
horizontal en el seguimiento del desarrollo de la Politica de Cohesion (p.
ej. competencia, medio ambiente), mejorando la informacién y la
publicidad sobre la coherencia de las politicas territoriales. Esta
exigencia debe ir en paralelo al calendario de las negociaciones en el
Consejo relativas a la definicion de las diferentes politicas comunitarias.

Por lo que al calendario se refiere, la coordinacion de las politicas tiene
como consecuencia directa para los Estados miembros, establecer los
sistemas de gestion en los plazos previstos y evitar cualquier retraso de
ejecucion de los programas (el principio de buena gestion financiera soélo
puede ser respetado adecuadamente bajo esta condicion).

C -La cooperacion entre las regiones: un instrumento al
servicio de la diversidad territorial

Las regiones ultraperiféricas se encuentran, en su mayoria, préximas a
paises terceros de la UE menos desarrollados pero con producciones
similares, lo que representa una ventaja que conviene aprovechar,
aunque también es una fuente de competencia adicional. De siempre, las
regiones, los Estados miembros y la Comision han hecho hincapié en
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esta dimension, cuya ultima materializacion ha venido a denominarse
Plan de accién en favor de la Gran Vecindad3.

Por otro lado, la integracion y la proyeccion exterior de una region a
espacios geograficos fuera de la UE no puede estar referida Ginicamente a
su proximidad geografica. La existencia de vinculos historicos,
lingiiisticos y culturales entre territorios alejados entre si, es una
dimension no desdenable en el proceso de integracion y de insercion de
regiones ultraperiféricas como Azores o Madeira.

La Comision ha de jugar un papel en el que dé un mayor impulso alli
donde haya un potencial de cooperacion con paises terceros de la UE
(y sus regiones) vecinos de las regiones ultraperiféricas. Ha de
favorecer la creacion de puentes entre los territorios en aras a facilitar la
libre circulacion de personas (simplificacibn de los procedimientos
administrativos de visados, incluso para el sector economico, etc.), de
bienes (simplificacién de los procedimientos y de los controles aduaneros
o armonizacion de la legislacion sanitaria, por ejemplo), de servicios
(facilitar el derecho de establecimiento) y de capitales. Dentro de sus
politicas, principalmente dentro de la de desarrollo, debe mostrar
instrumentos coherentes con el cumplimiento de este objetivo.

El objetivo aqui es el de acercar lo mas posible el nivel de intercambios
economicos al potencial de cada una de las regiones.

En lo que respecta a la estructura de concertacion para favorecer el
dialogo y la concertacion en las acciones de cooperacion, es importante
crear una AECT mejorada, que tenga en cuenta los obstaculos juridicos
del derecho internacional y que refuerce, asegurandolos, los aspectos
relativos a las relaciones con los Estados terceros de la UE vecinos de las
RUP. Esta AECT “adaptada” también podria englobar funciones propias
del sistema de gestion y de control que conducirian a una simplificacion
considerable de los procedimientos. Asi, se compartirian, con los Estados
terceros, las funciones de ventanilla, instruccién, programacion, pago,
control, evaluacion e informaciéon de las operaciones de cooperacion. Esta
estructura unica facilitaria considerablemente la conclusion de proyectos
de cooperacion que, aun hoy, tienen dificultades para montarse debido a
los multiples obstaculos que se encuentran a lo largo de los
procedimientos: obstaculos reglamentarios, juridicos, financieros,
inestabilidad politica y econémica, inseguridad en los territorios, que
condicionan la realizacién conclusion de proyectos. Por ltimo, un
estructura unica y concertada, compartida por ambas partes de la
frontera, permitiria garantizar una igualdad de tratamiento de los socios
de los proyectos en el tratamiento de sus expedientes. La idea de
ventanilla y de responsable “nico” constituiria un avance significativo
para las RUP.

3 COM(2004)343 final.
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La presente contribucion hace hincapié en el hecho de que las
caracteristicas geograficas especificas de las regiones
ultraperiféricas han permitido desarrollar, mucho antes, el concepto
de cohesion territorial a través de programas integrados. A pesar de
que alguno de esos programas continten siendo actualmente sectoriales
(POSEI en el ambito de la agricultura, POSEI pesca, aportacion adicional
del FEDER para la compensacion de los sobrecostes de las RUP), existe
la posibilidad de aprovechar las experiencias llevadas a cabo por la
Comision en las regiones ultraperiféricas para reforzarlas en el marco de
un enfoque transversal. Es precisamente el contexto y la realidad de
estos territorios, los que han llevado a las instancias comunitarias a
adaptar sus politicas, mucho mas alla de la mera politica de cohesion.
En este sentido, las RUP han sido laboratorios de experimentacion y
aspiran a profundizar en la mayor coherencia de las politicas
comunitarias aplicables en su territorio.

No obstante, por lo que respecta a la cooperacion territorial, las
normas tienen que mejorarse indiscutiblemente. Estas adaptaciones
implicarian una clara voluntad de la Comision para modificar también
los instrumentos de la politica de ayuda al desarrollo.

En este caso, se trata de un contexto geografico tan particular dentro de
la UE a 27 que la norma general no siempre permite resolver los
problemas que plantea la cooperacion con paises terceros cuyo nivel de
desarrollo sigue siendo muy bajo.

Teniendo en cuenta la “realidad” de las RUP, la evidencia de la

coordinacion ha pasado de una fase de diagnoéstico sin aplicacion a una
de un principio que guie la accion.
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Respuestas de las Regiones Ultraperiféricas a las preguntas
planteadas en el marco del debate sobre la cohesion territorial

1. Definicion

La cohesion territorial introduce nuevos temas de debate y realza
la importancia de otros que ya existian

1.1.- ¢Cual es la definicion mas apropiada de cohesion territorial?

No es facil proporcionar una definicion de cohesion territorial, ya que
este concepto comporta diferentes matices e interpretaciones
paralelamente a la definicién de territorio. De manera general, se podria
definir como el objetivo comunitario de crecimiento sostenible y
equilibrado a largo plazo en el seno de la Union Europea en su conjunto,
que permite una igualdad de oportunidades a sus ciudadanos en
términos de oportunidades y de acceso a los servicios, y de
perspectivas de desarrollo para las empresas con independencia del lugar
de residencia. En cualquier caso, la cohesion territorial es un requisito
previo para alcanzar el modelo social europeo.

El concepto de cohesion territorial debe implicar un cambio de
perspectiva, es decir, se deben analizar las implicaciones territoriales
de las diferentes politicas desde el momento de su concepcidon, lo
que permitiria un desarrollo y una aplicacion mas equitativos en el
territorio europeo. Se trata, pues, de completar el enfoque tradicional de
una solidaridad basada en criterios socio-econémicos, con un enfoque de
solidaridad basado a partir de criterios relacionados con Ilos
desequilibrios geograficos y territoriales.

Ello implica la adaptacion de las politicas comunitarias a la realidad
especifica de un determinado territorio para que pueda, por un lado,
superar las dificultades derivadas de su realidad especifica y, por otro,
desarrollar todas sus potencialidades, lo que constituye una riqueza y
un valor anadido para el conjunto de la UE.

En este sentido, el principio de igualdad y el de proporcionalidad son
esenciales para que todos los ciudadanos puedan beneficiarse de las
mismas oportunidades, independientemente del territorio en el que
residan.

1.2.- ¢£Qué nuevos elementos podria aportar el actual enfoque de
la cohesion economica y social tal y como la practica la Union
Europea?

Las politicas destinadas a asegurar la cohesion territorial se centran en

el uso sostenible de las caracteristicas territoriales especificas que
tienen la capacidad de reducir las desigualdades y de incrementar la
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competitividad. En un contexto europeo, el objetivo de cohesion
territorial se reconoce como complementario de la cohesion
econdomica y social.

La labor de desarrollo de la politica de cohesion, con las fases de
programacion desde la adopcion de los reglamentos de los instrumentos
financieros y los criterios de asignacion de fondos (la adopcion de las
Orientaciones Estratégicas Comunitarias por parte de la Comision; la
presentacion por parte de los Estados miembros, del Marco Nacional de
Referencia y su aprobacion por la Comision; la presentacion de los
Programas Operativos, la aprobacion y la puesta en marcha de los
mismos) requieren un trabajo de analisis y una reflexion que integre a
todas las administraciones nacionales, regionales y locales con
competencias sobre un territorio, asi como a los agentes econémicos y
sociales.

Esta labor, que supone el empleo de un gran numero de medios y de
mucho tiempo, deberia aprovecharse para mejorar las sinergias y las
complementariedades de los diferentes instrumentos financieros, lo
cual es posible con un dnico documento de programacion regional.

Ademas, a pesar de que el concepto de cohesion territorial ya se haya
tratado en el tercer y cuarto informe sobre la cohesion, asi como en las
Directrices Estratégicas para la Cohesion 2007-2013, adoptadas en
2006, que sirvieron de marco para la puesta en marcha de la
programacion 2007-2013, es importante que este concepto se integre
desde el comienzo de las reflexiones sobre la politica de cohesion,
incluyendo criterios territoriales en el momento de la creacion de los
instrumentos financieros, de la asignaciéon de fondos asi como en las
prioridades para su aplicacion, estableciendo criterios de evaluacion de
los aspectos territoriales de las politicas sectoriales y la coordinacion
entre si.

En el marco del objetivo de cooperacion territorial, convendria iniciar
una reflexiéon para mejorar el encuadramiento territorial de algunas
regiones europeas, tales como las regiones fronterizas maritimas
interiores y exteriores.

2. Escala y ambito de actuacion de la accion territorial

La cohesion territorial pone de manifiesto la necesidad de un
enfoque integrado para abordar los problemas a una escala
geografica adecuada que pueda requerir la cooperacion de las
autoridades locales, regionales e incluso nacionales.

2.1.- ¢Tiene un papel la UE en el fomento de la cohesion

territorial? ¢Como podria definirse ese papel respetando el
principio de subsidiariedad?

16
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Si, la UE desempeina un papel importante y mnecesario en la
promocion de la cohesion territorial.

Efectivamente, los articulos 158 y siguientes del TCE establecen que la
UE pretende promover el desarrollo armonioso de todo su territorio
reduciendo las desigualdades entre los distintos niveles de desarrollo de
las regiones europeas. Las nuevas disposiciones del Tratado de Lisboa,
articulo 3 del TUE y articulo 174 del Tratado de Funcionamiento de la
UE (TFUE) que hacen referencia a la cohesion territorial, vienen a
reforzar y a completar la dimension territorial que la politica de cohesion
ha tenido siempre.

Es esencial que la politica de cohesion tenga una dimensién territorial y
que se desarrolle a través de la aplicacion de medidas e instrumentos
especificos adaptados a las necesidades y potencialidades de un territorio
concreto. Se trata de adaptar, de modular las politicas comunitarias a las
especificidades de un territorio determinado, para que éste pueda
superar las dificultades que se derivan de su realidad especifica, por una
parte, y de aprovechar todas sus potencialidades, por otra parte. Este
ultimo aspecto supone una riqueza y un valor anadido innegable para el
conjunto de la UE.

Por lo que respecta a las RUP, una cohesion territorial a escala europea
es indispensable para que estas regiones puedan beneficiarse
plenamente de la ventajas que se derivan de su pertenencia a la UE y
ello, por un lado, en igualdad de condiciones con los demas territorios y,
por otro lado, aprovechar todo su potencial, Ginico en el territorio de la
UE y en beneficio del conjunto de la UE.

Desde un punto de vista mas general, consideramos que el papel que se
ha desempefiado a nivel europeo en el ambito de la cohesion
territorial a todos los niveles, y no sé6lo el que supera las fronteras
nacionales, no entra en contradiccion con el principio de
subsidiariedad, sino que, por el contrario, esta plenamente
justificado, ya que ofrece un verdadero valor anadido.

En este sentido, aspectos propios de la Politica de Cohesion, como la
programacion plurianual, la concentracion tematica y geografica, la
adicionalidad o su planificacion estratégica, ofrecen un valor
anadido importante. Efectivamente, la programacién plurianual, la
concentracion y la estabilidad de la financiaciéon aportan una garantia
comunitaria de sostenibilidad que supera los marcos nacionales,
condicionados, a veces, por las citas electorales. Esta programacion
permite, por tanto, concentrarse en ambitos considerados como
estratégicos (por ejemplo, todos los que se derivan de la estrategia de
Lisboa) que no son considerados necesariamente como prioritarios a
nivel nacional. Ademas, desde un punto de vista cuantitativo, los
recursos comunitarios que vienen a adicionarse a los recursos
nacionales, tienen un efecto multiplicador mucho mas importante que el
que tendrian los mismos recursos a escala nacional/regional. El Comité
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de las Regiones desarrolla esta idea en su Dictamen “El efecto palanca de
la Politica europea de Cohesion”.

El despliegue de una gestion integrada es indispensable para que no se
produzcan impactos asimétricos en los dispositivos puestos en marcha, y
constituye un verdadero valor anadido que puede ofrecer la Unién
Europea (véase punto 1.C) del documento de sintesis “Un alegato en favor
de una estrategia integrada”).

2.2.- ¢En qué medida la escala territorial de la intervencion
politica debe variar en funcion de los problemas abordados?

En un territorio existe un conjunto de estructuras administrativas que
tienen competencias diferentes. En cada Estado miembro, cohabitan una
serie de instrumentos de cohesion a nivel nacional, regional y local. El
alcance de estos instrumentos es diferente en cada Estado miembro.
Efectivamente, los problemas deben ser abordados en el nivel territorial
correspondiente.

Las decisiones deben ser adoptadas en el ambito competencial
correspondiente. Hay politicas que son competencia exclusiva de la UE
pero que, sin embargo, tienen un fuerte impacto territorial, sobre todo en
las regiones ultraperiféricas, como por ejemplo, ciertas medidas relativas
al mercado interior, las ayudas de Estado de finalidad regional y la
politica exterior y de seguridad comun en lo referente a la cooperacion
con paises terceros y los flujos migratorios.

En este sentido, atin reconociendo la contribucion determinante de la UE
al desarrollo econémico y social de las RUP, es importante tener en
cuenta la contribucion de éstas a la definicion y aplicacion de las
politicas comunitarias, especialmente en materia medioambiental,
asuntos maritimos, biodiversidad, investigacion y valores culturales. Las
decisiones publicas comunitarias que afecten particularmente a las
RUP deberian ser previamente consultadas con éstas.

2.3.- ¢Las zonas con -caracteristicas geogrdficas especificas
requieren medidas politicas especiales? En caso afirmativo,
ccuales?

Es evidente que el concepto de cohesion territorial debe tener una
aplicacion especial, precisamente en las zonas que sufren
limitaciones territoriales, las cuales poseen condicionamientos
geograficos especiales, para que estos territorios puedan superar las
dificultades derivadas de su realidad especifica y puedan desarrollar,
asi, todo su potencial. Por lo tanto, no se trata de “privilegiar” a unos
territorios respecto a otros, sino de situarlos en pie de igualdad a la hora
de participar en una Europa sin fronteras y cada vez mas globalizada.

4 Dictamen prospectivo.
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No obstante, las regiones que tengan caracteristicas geograficas
especificas no representan necesariamente una categoria homogeénea.

Como ya se ha senalado, aunque tengan similitudes, las RUP se
diferencian claramente de las regiones fronterizas y de otras
regiones con caracteristicas territoriales especificas (islas, regiones
de montana y regiones con baja densidad de poblacion del Norte de
Europa), no so6lo porque, en el caso de las RUP, estas caracteristicas se
acumulan entre si, sino también, porque a las caracteristicas especiales
senaladas se suman la lejania y el aislamiento.

En el caso de las RUP, el articulo 299.2 del TCE se ha desarrollado
posteriormente mediante cuatro comunicaciones de la Comisiéon (2000,
2004, 2007 y 2008), en estrecho partenariado con las regiones
ultraperiféricas y su Conferencia de Presidentes, con sus Estados
miembros y la Comisién Europea.

En la actualidad, existe una estrategia comunitaria en favor de las
RUP basada en tres ejes fundamentales:

a) la mejora de la accesibilidad interior y exterior de estas
regiones (dentro de ellas, entre ellas mismas y respecto a la
UE),

b) el fomento de la competitividad y del tejido productivo
economico regional basico y

c) el refuerzo de su integracion regional en sus entornos
geograficos de pertenencia.

Esta estrategia se ha enriquecido gracias a las ultimas comunicaciones
de 2007 y 2008, e incluso a los nuevos retos mundiales que afectan
particularmente a las RUP, habida cuenta su vulnerabilidad.

La estrategia comunitaria a favor de las RUP esta basada y debe seguir
basandose en un enfoque global y coherente destinado a integrar los
tres ejes objetivos de la estrategia arriba mencionada en el conjunto de
las politicas comunitarias. La coherencia entre las politicas y la
coordinacién entre la politica de cohesion y las demas politicas
sectoriales en el momento de tener en cuenta las especificidades de estos
territorios deviene esencial.

Hay que tener en cuenta, especialmente, los intereses especificos de las
RUP en la formulacion de las politicas sectoriales con relacion a
determinadas producciones economicas basadas en los puntos fuertes de
estas regiones, para evitar un impacto negativo que conduzca a la
desaparicion de una actividad econdmica existente en economias ya muy
fragiles.
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3. Mejorar la cooperacion

Una mayor cooperacion transregional y transnacional plantea
cuestiones en materia de gobernanza.

3.1- ¢Cual debe ser el papel de la Comision para estimular y
apoyar la cooperacion territorial?

Tal y como se ha dicho anteriormente, en el marco de una economia
globalizada, la competitividad se inscribe en las relaciones que se
han establecido entre los territorios para garantizar la utilizacion
coordinada y sostenible de los activos comunes. Asimismo, ello exige el
establecimiento de de multiples estructuras de cooperacion que retnan a
todo tipo de agentes publicos y privados.

En este contexto, la cooperacion territorial es un elemento esencial
para las RUP. Estas regiones estan alejadas del territorio comunitario al
que pertenecen y estan también situadas en zonas geograficas muy
proximas a paises terceros de la UE (Africa, Caribe, Océano Indico). De
este modo, las RUP se enfrentan al doble reto de su integracion en el
mercado interior de la UE y en el entorno geografico mas proximo.

Paralelamente, esta localizacion geografica estratégica constituye un
potencial enorme que amplia la presencia de la Unién Europea en las
regiones del Caribe, del Océano Indico y de Africa occidental. Ello sittia a
las regiones ultraperiféricas como plataformas privilegiadas desde las que
la Union puede tener proyeccion en lo que respecta s su accion exterior.

Su situacion geografica incita a una programacion de su desarrollo
en colaboracion con los paises y regiones vecinos, en ambitos
diferentes tales como las relaciones comerciales, los recursos naturales,
las comunicaciones, la investigacion y la innovacion, la existencia de
producciones que compiten entre si o el control de los flujos migratorios.

Estas medidas especiales pasan por la coordinaciéon de las politicas
publicas sobre la cooperacion y los instrumentos financieros
correspondientes. Uno de los ambitos mas importantes de la accion
comunitaria para el futuro es el relativo al fortalecimiento de los lazos
econdomicos, sociales y culturales de las RUP con sus territorios
vecinos. El objetivo perseguido es la ampliacion del espacio natural de
influencia socio-econémica y cultural de las RUP, reduciendo las
barreras que limitan las posibilidades de intercambio con el nicleo
geografico de estas regiones, que estan muy alejadas del continente
europeo, pero muy proximas a los mercados geograficos del Caribe, de
América y de Africa. Esta prioridad afecta también a los esfuerzos que se
han de realizar en el ambito del partenariado regional (también entre
las RUP) y transnacional, asi como en las negociaciones internacionales.

Las RUP han demostrado una larga experiencia de cooperacion entre

ellas, que ha tenido un cierto éxito (Interreg III C RUP-Plus, Interreg III
y IV B), y también con sus paises vecinos, lo cual es transportable a
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otras regiones. Por ello, la UE deberia valorizar esta experiencia y seguir
fomentandola a través de medidas especificas.

En cuanto a otra cuestion primordial, como es la gestion de los flujos
migratorios, es extremadamente importante consolidar el dialogo y la
cooperacion con los paises terceros de origen y de transito. Los
organismos locales y regionales de las RUP tienen un papel importante
que desempenar en la promocion de esta cooperacion, puesto que
pueden servir de plataformas de cooperacién respecto de los paises
terceros vecinos.

3.2.- ¢Son necesarias nuevas formas de cooperacion?

Las RUP se beneficiaron de una iniciativa comunitaria especifica durante
los periodos de programacion 1989 - 1993 (Regis I) y 1993 - 1999 (Regis
1), quedando excluidas de las iniciativas comunitarias Interreg I y II.

Durante el periodo 2000-2006, con la desaparicién de la Iniciativa Regis,
tres espacios de cooperacion se incluyeron en el ambito de intervencion
de Interreg III B: Azores — Canarias — Madeira para las RUP de Espana y
Portugal, la zona del Caribe para las RUP francesas del Caribe y la del
Océano Indico para la Reunién, con un programa de cooperacion
territorial por zona de cooperacion.

En el marco del periodo actual, 2007-2013, todas las RUP participan en
la cooperacion transnacional. Sin embargo, so6lo algunas de estas
regiones participan en la cooperacion transfronteriza (frontera terrestre
exterior de Guayana con Surinam y Brasil; frontera exterior maritima de
Canarias con Marruecos, incluida en el instrumento de Vecindad, y
frontera exterior maritima de la Reunion, de Guadalupe y de Martinica),
las RUP portuguesas quedan excluidas de este ambito.

Los programas de cooperacion territorial de las RUP tienen algunas
particularidades con respecto a otros programas de cooperacion
territorial, ya que la cooperacion se debe realizar con terceros paises
de la UE que son vecinos de las RUP y, hasta hoy, no existe ningin
instrumento financiero apropiado para llevar a cabo estos proyectos. Esto
implica una necesaria coordinacion de las normativas del FEDER, del
FED y del IFCD (Instrumento Financiero de Cooperacién al Desarrollo)
asi como de los calendarios de intervencion de los diferentes
instrumentos existentes. Esta situacion geografica no se encuentra en
ninguna otra parte de la UE.

Ademas, las prioridades territoriales de estas regiones no son las
mismas que las de los territorios continentales de la UE. Esta
cuestion no se ve suficientemente reflejada en los programas Interreg, a
diferencia de la iniciativa especifica Regis, que se revelaba mas adaptada
a las prioridades de estas regiones.
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Por lo tanto, convendria iniciar para el futuro una profunda reflexion
sobre la mejora del encuadramiento de las RUP en del objetivo de
cooperacion territorial europeo.

3.3.- ¢Es necesario desarrollar nuevos instrumentos legislativos y
herramientas de gestion para facilitar la cooperacion, incluso en
las regiones fronterizas exteriores?

Todas las RUP deberian ser consideradas como regiones fronterizas
exteriores de la UE suprimiendo la limitacion de los 150 kilometros de
distancia del articulo 7.1 del Reglamento n® 1083 /2006, de 11 de julio de
2006, para las fronteras maritimas. Esta limitacion no tiene sentido en
estas regiones. Por ejemplo en el caso de los archipiélagos de Madeira y
de Azores que no tienen regiones vecinas a menos de 150 kilometros.
Otro ejemplo es el de las Islas Canarias, que es un archipiélago que sélo
tiene una isla a menos de 150 kilémetros de Africa y, sin embargo, varias
islas reciben embarcaciones de inmigrantes ilegales procedentes de
Africa, aunque estén a mas de 150 Km. del continente africano.

Por otro lado, la cooperacion territorial deberia servir precisamente
para paliar el aislamiento de las RUP, lo que implica una aplicacion
mas flexible y adaptada de las normas generales. Por ejemplo, la
exclusion de Madeira y de Azores de la elegibilidad para los programas de
vecindad es paradéjica habida cuenta de la aplicacion automatica de un
requisito de distancia que ignora la particularidad de la estrategia
comunitaria en favor de las RUP y los beneficios potenciales de
programas especificos tales como el Plan de Accion de Gran Vecindad (en
adelante PAGV).

Ademas, deberia establecerse un instrumento financiero adecuado
para desarrollar una verdadera politica de cooperacion con los paises
terceros vecinos de estas regiones. La existencia de dos instrumentos
financieros diferentes, FEDER — FED y FEDER - IFCD, y los problemas
de coordinacién para la puesta en marcha de proyectos conjuntos de
cooperacion en el marco del PAGV, invalida casi todas las posibilidades
de desarrollo de estos programas de cooperacion territorial. La
experiencia adquirida en la aplicacion de la politica de vecindad y de
partenariado puede utilizarse como referencia para crear un nuevo
instrumento, Unico y comun, de financiacion, gestién, seguimiento y
control.

Por lo que respecta a la estructura de concertacion para favorecer el
dialogo y la concertacion sobre las acciones de cooperaciéon, conviene
crear una AECT mejorada, que tenga en cuenta las barreras juridicas
relacionadas con el derecho internacional y que refuerce, asegurando al
mismo tiempo, los aspectos relacionados con las relaciones con los
paises terceros de la UE vecinos de las RUP (véase punto II.C) del
documento de sintesis - “La cooperacion entre las regiones: un
instrumento al servicio de la diversidad territorial”).
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En este contexto, incluso habria que plantearse la cuestién del reparto de
competencias entre los Estados miembros y la Comision con vistas a
definir los instrumentos financieros y los mecanismos y condiciones de
asignacion de los recursos (por ejemplo, el papel de la Comision en el
FED).

4. Mejorar la coordinacion

Mejorar la cohesion territorial implica mejorar la coordinacion
entre politicas sectoriales y territoriales, y mejorar la coherencia
entre las intervenciones territoriales.

4.1.- ¢cComo se puede mejorar la coordinacion entre las politicas
sectoriales y territoriales?

Es evidente que todas las politicas tienen un impacto territorial. Las
politicas tienen un impacto econémico que no se reparte uniformemente
por todo el territorio europeo. Cuando se analizan los impactos
economicos de las politicas comunitarias, se hace de forma general,
obteniendo resultados globales para toda la UE. Como mucho, los
analisis se realizan por los Estados miembros, determinando los
costes y los beneficios para cada uno de los Estados que pertenecen a la
UE.

No obstante, ya sea a causa de la falta de datos estadisticos o de
dificultades de adaptacion de los instrumentos analiticos utilizados,
generalmente modelos econémicos, los analisis rara vez se realizan a
un nivel mas desagregado sectorial y territorialmente. Esta
agregacion oculta generalmente el perjuicio que sufre una zona
geografica determinada, debido a la aplicacion de algunas politicas que,
cuando se aprecian de manera general, pueden ser muy beneficiosas
para la UE en su conjunto.

Un ejemplo de ello es la politica comunitaria sobre el cambio climatico: a
nivel de la UE, ésta tiene un coste asumible a corto plazo y un beneficio
claro a largo plazo. Sin embargo, de la forma en la que esta disenada,
tendra en las RUP un impacto econémico perjudicial con respecto al
resto del territorio comunitario, lo que se traducira en un aumento
desproporcionado de los costes, que conducira a una pérdida de
actividad y de empleo, si no se realizan adaptaciones, excepciones o
medidas compensatorias.

Por tanto, habria que realizar un esfuerzo en aras a la obtencién de
informacion estadistica y de instrumentos adecuados para realizar los
analisis de impacto territorial.

Por otro lado, conviene mejorar la coordinacion en lo referente a la
creacion y al calendario de aplicacion de las diferentes politicas
sectoriales, desde la negociacion sobre las propuestas de los textos
normativos, hasta las dotaciones presupuestarias relacionadas.
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También es importante garantizar una cierta transparencia en la fase
de negociacion de las politicas publicas, favoreciendo la informacion y
la participaciéon de los agentes regionales, sobre la base del partenariado.

4.2.- ¢Qué politicas sectoriales deben prestar una mayor atencion
a sus implicaciones territoriales en el momento de su concepcion?
cQué instrumentos deben desarrollarse a ese respecto?

Actualmente existe una estrategia comunitaria en favor de las RUP,
justificada por el articulo 299.2 del TCE y basada en tres ejes: a) la
mejora de la accesibilidad interior y exterior de estas regiones (dentro de
ellas, entre ellas y respecto a la UE), b) el fomento de la competitividad y
c) la mejora de su integracion regional en sus entornos geograficos mas
proximos.

El caracter horizontal de las medidas que forman parte de la estrategia
en favor de las RUP, asi como el impacto de las numerosas acciones
comunitarias en un contexto de recursos financieros limitados, refuerza
la necesidad de una mayor coherencia. Por ello, es indispensable que
la Comision emprenda, de forma sistematica, el analisis del impacto
territorial de sus propuestas, de manera que las instituciones tengan en
cuenta las condiciones y las caracteristicas particulares de las RUP
cuando adopten medidas que tengan un alcance general, sin perjudicar
la integridad y la coherencia del ordenamiento juridico comunitario.

Mas concretamente, las siguientes politicas sectoriales deben incorporar
un analisis territorial:

Politica Agricola Comin: aunque la PAC (primer pilar) tenga un
impacto territorial muy reducido (ja pesar de que se trata de la politica
que dedica los mayores presupuestos a las zonas rurales!), las RUP
disponen de los POSEI, que deberian mantenerse e incluso reforzarse.
Seria igualmente necesario reforzar el segundo pilar de la PAC
(desarrollo rural) y retomar la programacion integrada de los fondos que
tengan incidencia en las zonas rurales, el FEDER y el FSE.

Transporte: la cuestion de la accesibilidad es esencial para el desarrollo
de las RUP. La lejania del territorio europeo es una de sus caracteristicas
geograficas y su integracion, tanto en el marcado interior europeo, como
en el entorno geografico préoximo, requiere el desarrollo de un sistema de
transporte apropiado, de calidad y competitivo. Un problema importante
es el del impacto de la aplicacion de la politica de reduccion de las
emisiones de gas con efecto invernadero en el transporte aéreo y
maritimo de estas regiones. La revision de las RTE-T, que arrancé con
la reciente publicacion del Libro Verde y la revision de la politica de
transportes en 2010, constituyen una oportunidad que se debe
aprovechar para mejorar la accesibilidad de estas regiones.
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Energia: el abastecimiento de energia en estas regiones, que tienen
sistemas aislados, sigue siendo prioritario. Se ha de fomentar el
desarrollo de energias renovables, sobre todo habida cuenta del
potencial de desarrollo de estas energias en estas regiones. No obstante,
estas energias pueden complementar a las otras pero nunca reemplazar
el abastecimiento de energias convencionales. Este abastecimiento se ve
penalizado por la politica de reduccion de las emisiones de gas de
efecto invernadero, la cual puede perjudicar gravemente la competencia
en estos territorios.

Telecomunicaciones: existe un consenso general sobre el éxito del
proceso de liberalizacion de las telecomunicaciones en Europa. Sin
embargo, esto no es asi en todas las regiones europeas y, desde luego, no
lo es en el caso de las RUP. Todavia hoy en dia no hay una oferta variada
sino, por el contrario, una situacion de monopolio con todas las
consecuencias que se derivan a nivel de precios, de calidad de los
servicios ofrecidos y de depauperacion de la oferta de servicios. La
insularidad y la ultraperiferia impiden el despliegue adecuado de las
infraestructuras. En un mercado liberalizado, este despliegue es
realizado por los operadores pero, en el caso de las RUP, no existe porque
no tiene rentabilidad. Se trata de una problematica similar a la que existe
en los ambitos del transporte y de la energia, donde la solucién que se ha
encontrado ha sido la del establecimiento de obligaciones de servicio
publico (OSP). La actual reforma del “paquete de telecomunicaciones
20027, constituye, por ejemplo, una oportunidad para corregir la
situacion actual para promover el desarrollo de las telecomunicaciones
en territorios con una realidad especifica, como las RUP, y para lograr la
concurrencia competitiva entre los operadores.

I+D+I: el objetivo de excelencia aplicado a la politica europea de I+D no
debe contradecir el establecimiento de un objetivo territorial en esta
politica. Seria necesario realizar un analisis del impacto territorial de
esta politica que permita establecer estrategias para dinamizar el
territorio europeo de forma equilibrada. Las RUP tienen mas dificultades
respecto de otras regiones en lo que concierne a la mejora de los factores
que determinan la competencia, el crecimiento y el empleo, segun la
estrategia de Lisboa.

Medio ambiente: la proteccion de la biodiversidad, tinica en las RUP, se
basa de forma evidente en un concepto territorial. Los residuos son
también un asunto de maximo interés para las RUP (servicio economico
de interés general). Asimismo, se podria citar la gestion del ciclo del agua
y la conservacion de los recursos naturales.

Cambio climatico: la aplicacion de las medidas de emision
contempladas en la politica europea relativa al cambio climatico tendra
un coste economico muy importante en las RUP, habida cuenta de su
incidencia en los sectores del transporte y de la energia, asi como en los
recursos hidricos, en la pesca, la agricultura y la sanidad, entre otros. De
hecho, estas regiones se veran gravemente afectadas por los efectos del
cambio climatico tales como la subida del nivel del mar. El estudio de
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impacto sobre el cambio climatico en estas regiones debe ser prioritario
para poner en marcha estas medidas.

Politica maritima integrada: el concepto de cohesion territorial debe
extenderse al medio marino europeo. Desde la perspectiva de las RUP,
eso supondria un desarrollo coherente de los medios marinos
transfronterizos a la escala territorial correspondiente.

Competencia / ayudas de Estado: las normas de competencia tienen
un impacto seguro en los territorios donde los mercados son limitados,
sobre todo cuando tienen una incidencia en el establecimiento o en el
desarrollo de la actividad econémica en las RUP. Aqui, las ayudas de
Estado de finalidad regional contribuyen a limitar los efectos negativos
del aumento de los costes de producciéon y de la ausencia de economias
de escala. Han de tener en cuenta, también, las consecuencias de la
reducida dimension de los mercados, especialmente del encarecimiento
de los precios y de la forma en que la competencia se ejerce efectivamente
en estas regiones. Ademas, seria necesario tener en cuenta la
importancia del apoyo publico a los servicios de interés economico
general en estas regiones, en aras a mantener el acceso, la calidad y los
costes similares a los de las demas regiones y poder mantener de esta
forma una competitividad econémica.

Fiscalidad: las excepciones en materia de fiscalidad deben tener en
cuenta un enfoque territorial, utilizando los instrumentos fiscales para
reducir las limitaciones estructurales que afectan a las economias que
sufren limitaciones territoriales, actuando sobre los precios al consumo y
sobre la promocion de las inversiones. Por ejemplo, en el caso de las
RUP, deben conservarse las disposiciones especificas sobre fiscalidad
indirecta e impuestos especiales, las zonas de baja fiscalidad, y las
medidas fiscales destinadas a proteger la industria local (“octroi de mer”,
AIEM,...).

Politica exterior y de seguridad: el instrumento de vecindad debe
extenderse a los paises del entorno geografico de las regiones
ultraperiféricas y conviene reforzar la cooperacion de las regiones
ultraperiféricas con los paises terceros para mejorar su desarrollo
econdomico y, de esta forma, impedir la salida de la emigracion ilegal.

Podrian citarse muchas otras politicas: la politica aduanera (en lo que
respecta a la armonizacion de los procedimientos administrativos para
facilitar la cooperacion), la politica comercial (especialmente, la
coordinacion con los APE - véase punto 1.C) del documento de sintesis),
la politica de Justicia, Libertad y Seguridad (adecuacion con la politica
de visados y algunas normas de exenciéon para facilitar el desplazamiento
de las personas en la zona — véase punto I.C) del documento de sintesis),
la pesca (el concepto de cohesion territorial tiene un impacto sobre la
pesca), la politica de empleo (es evidente, sobre todo, en algunas RUP
donde las tasas de desempleo son muy altas), la sociedad de 1la
informacion (y la necesidad de cubrir todo el territorio con la banda
ancha, por ejemplo), el mercado interior (libertad de establecimiento,

26



1]
«
Q
ot
-
0
L]
ol
-
()
(=7
«
L]
Fe)
v—
=]
1]
«
()
(=7
(-]
-
=
3]
1]
(3]
]
o
ot
oh
o
[+

armonizacion de las normas de mercados publicos para los territorios,
incluso con terceros paises, especialmente los ACP), la politica de
desarrollo (para la articulacion del FED/FEDER), la politica de salud
publica y proteccion de los consumidores, etc....

4.3.- ¢Como se puede reforzar la coherencia de las politicas
territoriales?

La Comision ha insistido repetidamente, en sus diferentes
comunicaciones sobre la estrategia a aplicar a favor de las RUP, sobre la
necesidad de realizar, de manera general, una evaluacion ex ante del
impacto de todas las politicas y medidas en estas regiones.

En concreto, en su comunicacion de 2000, se senal6: Previamente a la
elaboracion de toda normativa comunitaria, la Comisiéon analizard si
existen aspectos que deban examinarse referentes a las regiones
ultraperiféricas. En efecto, deberian tenerse en cuenta en todas las
politicas sus posibles implicaciones, directas e indirectas, positivas y
negativas, para estas regiones. Sus servicios y, en particular, el grupo
interservicios, deberan estar atentos a esta cuestién.5

Esta evaluacion ex ante requiere, no obstante, un mayor esfuerzo de
sistematizacion y de coordinacion dentro de la Comision. Atn hoy en dia,
diez anos después de que la Comision expresara claramente su
voluntad, sigue habiendo casos y situaciones donde esta evaluacion, bien
no ha tenido lugar, bien s6lo se ha abordado superficialmente. Un caso
paradigmatico al respecto, indicado anteriormente, es el de la aplicacion
de la politica de reduccion de las emisiones de gas de efecto invernadero
y sus efectos en los transportes aéreo y maritimo de estas regiones.

Esta evaluacion ex ante deberia utilizar indicadores de ultraperiferia
adecuados (véase respuesta a la pregunta 6.1) y complementarse con
evaluaciones intermedias y ex post que permitan apreciar las
interacciones entre las politicas sectoriales y su impacto territorial.

4.4.- ;Como se pueden combinar mejor las politicas comunitarias
y nacionales para contribuir a la cohesion territorial?

Segun el tipo de politica, habria que utilizar un instrumento de analisis
y de evaluacion adecuado que permita la mejora de la coherencia de
todas las politicas, fomentando los impactos positivos y reduciendo los
impactos negativos.

Seria necesario armonizar los procedimientos de intervencion de los
instrumentos financieros comunitarios, mediante la simplificacion de
la normativa aplicable, y los procedimientos de gestion financiera, y
mediante la asociacion sistematica de los distintos servicios de la

5 COM(2000)147 final, de 14.03.2000.

27



1]
«
Q
ot
-
0
L]
ol
-
()
(=7
«
L]
Fe)
v—
=]
1]
«
()
(=7
(-]
-
=
3]
1]
(3]
]
o
ot
oh
o
[+

Comision implicados en la aplicacion y el seguimiento horizontal de la
politica de cohesion (por ejemplo, competencia, medio ambiente...).

La aplicacion de documentos de programacion regionales unicos que
integren los diferentes instrumentos financieros comunitarios favorece,
también, la coherencia de las politicas territoriales y requiere la
armonizacion de los requisitos y de los procedimientos de gestion de
estos instrumentos financieros.

La programacion del periodo 2007 - 2013, con documentos de
programacion separados para el FEDER-FSE, el FEADER y el FED, que
tienen procedimientos de gestion (comités de seguimiento), de
seguimiento y de evaluacion diferentes, ha supuesto un paso hacia atras
respecto del periodo 2000 - 2006, donde todos los instrumentos
financieros, el FEDER - FSE — FEOGA-O y el IFOP, estaban integrados en
un solo documento de programacion, un solo comité de seguimiento y
una evaluacion conjunta.

La concordancia de los calendarios de aplicacion de las acciones es
uno de los asuntos mas importantes. Conviene establecer calendarios de
ejecucion entre las diferentes politicas sectoriales comunitarias
concernidas que sean idénticos y en su creacion mas inicial, es decir, a
partir de la negociacion sobre las propuestas legislativas de la Comision e
igualmente de los paquetes financieros que fijan las dotaciones
presupuestarias futuras (véase punto II.B) del documento de sintesis
“Sinergias a alcanzar para lograr una coherencia entre las politicas
aplicables).

Conviene entablar un dialogo continuo e integral entre los Estados
miembros de la UE, incluidas las autoridades regionales y locales, y la
Comision Europea, sobre las cuestiones del desarrollo territorial
estratégico, mejorando el intercambio de informaciéon a todos los
niveles, la coordinaciéon de las agendas para aplicar las politicas y la
flexibilidad de su aplicacion; por ejemplo, permitir la intervencion de
varios instrumentos financieros en una misma accion.

5. NUEVAS ASOCIACIONES TERRITORIALES

La consecuci'n de la cohesion territorial puede implicar también
una mayor participacion en la formulacion y aplicacion de las
politicas.

5.1.- ¢Sera necesaria para la consecucion de la cohesion
territorial la participacion de nuevos actores en la elaboracion de
politicas, como representantes de la economia social,
interlocutores locales, organizaciones de voluntariado y
organizaciones no gubernamentales?

5.2.- ¢Como se puede alcanzar el nivel de participacion deseado?
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Por lo que respecta a las RUP, la cooperacion entre ellas desde hace mas
de diez anos, se realiza a través de la “Conferencia de Presidentes de las
RUP” que se reune anualmente y que adopta una declaracion sobre los
asuntos de actualidad comunitaria que les afectan especialmente. Estos
mecanismos de “gobernanza regional” deberian ampliarse (véase
respuesta a la pregunta 2.2).

Convendria ampliar el concepto de asociaciones territoriales a los paises
terceros vecinos de las RUP, de manera que la cooperacion
transfronteriza exterior pudiera mejorarse (véase respuesta a la pregunta
3.3).

Por ultimo, sigue siendo necesaria la organizacion de intercambios de
opinion en el marco de plataformas comunes de debate, asi como la
puesta en marcha de un instrumento de adopcion de decisiones de
comun acuerdo con la Comision a fin de coordinar acciones al mas alto
nivel.

6. Mejorar la comprension de la cohesion territorial

6.1.- ¢Qué indicadores cuantitativos / cualitativos deben
desarrollarse a nivel comunitario para controlar las
caracteristicas y las tendencias de la cohesion territorial?

Las RUP se han quedado al margen de la mayoria de los estudios y
analisis emprendidos por la Comision en el territorio europeo.

Por ello, seria conveniente que la Comision realizara un mejor uso de los
indicadores disponibles y que se obtuvieran nuevos indicadores para
estas regiones, ya que existe una falta de informacion estadistica en
comparacion con las demas regiones europeas.

En concreto, el documento de trabajo de la Comisién que acompana al
Libro Verde sobre la cohesién territorial (COM (2008) 616 final)
contempla una definicion de los territorios y una definicion de los
indicadores utilizados que, en la practica, dejan a las RUP totalmente
fuera de dicho analisis.

Esto tiene como resultado que los mapas que figuran en el documento de
trabajo de la Comision que acompana al Libro Verde sobre la cohesion
territorial y sobre el cual se basa el Libro Verde, carecen a menudo de
datos sobre las RUP, sobre todo para poner de relieve sus problemas de
accesibilidad, de distancias relativas, de desigualdades entre las
regiones, asi como de sus relaciones con el entorno geografico y, en
resumidas cuentas, de su aislamiento. Por tanto, hay que corregir esta
situacion.

De esta forma, por ejemplo, los indicadores del PIB potencial (2005) sélo

fueron obtenidos para Canarias, ya que la definicion utilizada, PIB
potencial en un radio de 100 kiléometros, no se ajusta a las RUP. En ese
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caso, se podria obtener un indicador adaptado que recoja el sentido
economico que hay que poner de relieve. Tampoco existen datos sobre las
emisiones o sobre la accesibilidad de los pasajeros del transporte aéreo
(s6lo disponibles para Canarias). En lo relativo a los dos ultimos mapas
(12) PIB por habitante en la UE y el entorno geografico, 2000-2004 y (13)
crecimiento de la poblacion en la UE y el entorno geografico, 2000-2005),
no siempre aparecen las RUP, cuando esta informacion es muy
importante para comprender sus especificidades territoriales (y, sin
embargo, esta informacion es relativamente facil de obtener).

El programa ESPON 2013 podria realizar un analisis mas exhaustivo de
los efectos de las politicas de la UE en la cohesion territorial, que revelase
las relaciones de causa - efecto y diese lugar a la elaboracion de
indicadores operativos para obtener una informacién periodica sobre la
situacién de los territorios europeos.

Bruselas, a 27 de febrero de 2009

AZORES CANARIAS GUADALUPE GUAYANA

MADEIRA MARTINICA LA REUNION
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