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¢Contribuyen las
politicas de la Union
Europea a estimular el
crecimiento y a reducir
las desigualdades
regionales?

Fabio Canova

1. Introduccion

De acuerdo con los datos del Eurostat publi-
cados en Febrero de 2000 correspondientes al
periodo 1995-1997, y teniendo en cuenta el
estindar de poder adquisitivo, se constata que
Londres ciudad fue la region mds rica de Europa,
con un PIB per capita del 229 por ciento de la
media de la UE15, seguida de Hamburgo, con un
198 por ciento. En el extremo opuesto, Ipeiros,
en Grecia, fue la menos prospera, con un PIB
per cipita del 43 por ciento de la media de la
UE15. Cerca de un cuarto de las regiones euro-
peas tuvieron una renta per capita por debajo
del 75 por ciento de la media de la UE15, mien-
tras que cerca de un quinto tuvieron una renta
per cipita por encima del 120 por ciento de la
misma referencia. Estas diferencias son importan-
tes. En efecto, las desigualdades de la renta entre
regiones en la UE son el doble de las mismas
desigualdades en los EEUU, tanto si se utiliza la



desviacion estindar de la renta per cipita regio-
nal como el cociente entre el primer decil y el
altimo correspondiente al conjunto de las regio-
nes (estados en el caso de los EEUU).

La importancia y la persistencia de las desi-
gualdades de la renta entre regiones europeas
han suscitado interés recientemente. Es muy pro-
bable que los futuros miembros de la UE tengan
una renta per capita muy por debajo de la media
actual de la UE. Por eso es importante conocer
cOmo la integracion econoémica en la UE afectara
el rendimiento econdémico de los nuevos miem-
bros. Una cuestion predomina: si se eliminan las
barreras al comercio y se adoptan politicas
comerciales, industriales, fiscales y monetarias
comunes, ;se estimula el crecimiento econémico
y la convergencia? sMantienen estas politicas las
diferencias entre miembros o las hacen mas gran-
des? En otros términos: el aumento del nimero
de miembros de la UE conllevard un nuevo incre-
mento de los subsidios que las regiones ricas
transfieren a las pobres?

La experiencia posterior a 1973 indica que
cada nueva incorporacion a la UE ha ido acompa-
fiada de un incremento de recursos publicos des-
tinados a politicas regionales y a transferencias;
una vez aprobadas, es dificil corregirlas, incluso
cuando la motivacion inicial desaparece (véase,
por ejemplo, el Fondo de Cohesion). Si las nue-
vas incorporaciones no se acompanan de una
reduccion rapida de las diferencias de renta, las
politicas actuales de la UE impondrian una carga
fiscal notable a los miembros ricos, ya que éstos
tendrdn que aportar recursos a un conjunto
mayor de paises menos desarrollados; por otro
lado, si el volumen de transferencias no aumenta
de forma desproporcionada, los actuales miem-
bros mis pobres de la UE15 tendrin que soportar
una reduccion importante de las ayudas recibidas.
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Los recursos financieros involucrados son con-
siderables. El Fondo de Cohesion Europeo, por
ejemplo, tuvo una dotacion de 0,17 billones de
ECUs en el periodo 1994-1999, lo que representa
un tercio del presupuesto total de la UE. En el
periodo 2000-2006, los recursos asignados al Fon-
do de Cohesion, 0,213 billones de Euros, casi
igualan los recursos destinados a politicas agrico-
las. Estos datos son relevantes porque las transfe-
rencias del Fondo de Cohesion son casi siempre
subsidios netos para los miembros receptores y
porque las politicas regionales de la UE justifican
a menudo politicas similares en el ambito nacional
en paises con un nimero considerable de regio-
nes menos desarrolladas, como por ejemplo Italia,
Espafia y Alemania después de la reunificacion.
En resumen, las politicas regionales de la UE y las
politicas nacionales transfieren porciones significa-
tivas del producto de la UE de una region a otra.
¢Se pueden justificar estas transferencias desde el
punto de vista de la eficiencia econémica? ;Debe-
rian cesar o continuar? ;Deberian incrementarse?

Estas cuestiones se pueden enfocar de tres
modos. En primer lugar, nos podemos preguntar
si la teoria econdmica y la evidencia de la que
disponemos apoyan la idea de que las regiones
pobres permanecerdn pobres para siempre en
ausencia de transferencias. En segundo lugar, nos
podemos preguntar si el modelo econémico en el
que se basan las politicas regionales de la UE es
apropiado y si los principios generales en los que
se sustenta este modelo se pueden justificar con
argumentos cientificos convincentes. Finalmente,
también nos puede interesar saber si las politicas
de la UE son efectivas dadas las pretensiones que
motivan su disefio.

El presente opusculo pretende analizar estas
cuestiones. La seccidn siguiente resume el punto
de vista académico referente a la convergencia y



enumera una serie de factores que pueden afectar
el proceso. La seccion 3 describe la opinion de la
Comunidad Europea y las medidas utilizadas para
promover la convergencia. La seccidon 4 examina
la evidencia empirica existente en materia de con-
vergencia en la UE y la seccion 5 presenta las
implicaciones de los resultados referentes a politi-
cas actuales y futuras.

2. Convergencia regional: puntos de
vista academicos

El impacto del comercio libre entre regiones a
distintos niveles de desarrollo econémico sobre
su crecimiento depende de los supuestos que se
hagan sobre la “maquina del crecimiento”. En la
literatura econdémica podemos identificar dos
hipotesis antagoOnicas. La hipOtesis optimista afir-
ma que, en presencia de comercio libre y de mer-
cados que operan a un nivel de competencia
aceptable, las mejoras tecnologicas conllevan con-
vergencia economica. La vision pesimista sostiene
que la esencia de las tecnologias modernas es tal
que las fuerzas del mercado, cuando actdan por
si mismas, llevan inevitablemente a la desigualdad
y a la divergencia. Ambas teorias limitan el anali-
sis de los procesos de convergencia o divergencia
a regiones relativamente similares, por lo menos
en cuanto a la composicion de los recursos natu-
rales y de la poblacion, la situacion y estructura
geogrificas, el clima, el acceso a recursos natura-
les y el régimen politico.

La Comision Europea ha elegido unidades
regionales especificas (NUTS, o, del inglés,
“Nomenclature of Statistical Territorial Units”, nive-
les 2 y 3) que determinan el nivel geogrifico de
referencia para la medicion de la persistencia o la
desaparicion de desigualdades inaceptables. Esta
eleccion parece poco afortunada por dos motivos.
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En primer lugar, es dificil justificar que las regiones
NUTS3 sean areas econdmicas independientes,
dado que casi ninguna de estas regiones tiene una
dotacion de factores “razonablemente importante y
heterogénea”. En segundo lugar, algunas regiones
NUTS2 son extensas y poseen una amplia dota-
cion de factores productivos (por ejemplo,
Andalucia y las dos Castillas en Espana, Aquitaine,
Midi-Pyrenees, o el Bassin Parisien en Francia y
Lombardia y Sicilia en Italia, con poblaciones de

7 a 11 millones de habitantes), mientras que otras
regiones NUTS2 son extremadamente pequenas

y tienen recursos muy limitados (Molise y Valle
d'Aosta en Italia, La Rioja y Cantabria en Espana

y Ionia Nisia y Voreio Aigaio en Grecia, con
poblaciones de 100 a 200 mil habitantes). Esperar
que unidades con capacidades tan diversas tengan
trayectorias de crecimiento similares contradice,
aparte de la teoria econémica, el sentido comun.

2.1.Teorias de convergencia

En el modelo unisectorial de crecimiento neo-
clasico con cambio tecnologico exdgeno (un mo-
delo altamente simplificado), los cocientes capi-
tal/trabajo acaban siendo idénticos entre regiones
y la tasa de crecimiento de la Productividad Total
de los Factores (PTF) es uniforme y determina el
proceso de crecimiento en todas partes. La mayor
parte de otros modelos de crecimiento sostenido
predicen, como mucho, convergencia en tasas de
crecimiento, y, sOlo en circunstancias muy espe-
ciales, convergencia en niveles.

Conforme con esto, la version fuerte de la
hipotesis de convergencia, basada en una version
del modelo clisico de crecimiento de Solow y
Swan, dice que, tarde o temprano, el nivel de
bienestar serd uniforme en todas partes, indepen-
dientemente de las condiciones iniciales y de los
detalles de las politicas nacionales monetarias y



fiscales, siempre que la difusion y la adopcion de
innovaciones tecnologicas no estén restringidas.
En trabajos aplicados, el modelo basico se enri-
quece para considerar los posibles efectos de los
niveles de capital humano, de la disponibilidad
de la tierra, de los recursos naturales, de los bie-
nes publicos y de la estabilidad politica sobre el
proceso de crecimiento econdémico. Este modelo
resalta la velocidad de convergencia e intenta
determinar qué variables, aparte del capital y del
trabajo, explican el mecanismo de convergencia.
Dos de las aplicaciones mas citadas de este enfo-
que, Barro y Sala-i-Martin [1992] y Mankiw,
Romer y Weil [1992], defienden que existe eviden-
cia de convergencia en niveles de renta per capi-
ta a una tasa aproximada del 2 por ciento anual.
Las naciones y regiones europeas no son una
excepcion. Barro y Sala-i-Martin [1991] no dispo-
nen de datos de la mayor parte de los miembros
mas recientes ni de los actuales receptores de los
Fondos de Cohesion (Grecia, Irlanda, Portugal y
Espafia). Sin embargo, interpretan que la eviden-
cia confirma la hipotesis de convergencia entre
paises y entre las regiones de cada pais.

La version débil de la hipotesis de convergen-
cia también considera que la adopcion de innova-
ciones tecnologicas es el aspecto determinante
del crecimiento econémico, pero reconoce que el
proceso de adopcion se puede ver turbado o
interrumpido si las condiciones politicas e institu-
cionales no son adecuadas. Bajo este enfoque,
lograr cocientes capital/trabajo similares o niveles
de capital humano comunes no es condicion
necesaria ni suficiente para la convergencia en
niveles de renta. La adopcion de las técnicas de
produccion mas eficientes y, por tanto, la conver-
gencia de la Productividad Total de los Factores
dentro de cada industria en el conjunto de los
paises, se puede obtener solo si se permite que
las fuerzas de la competencia de mercados gene-
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ren los incentivos necesarios para que los meca-
nismos de ventaja comparativa y de imitacion
actien. Cuando las dotaciones de factores inmovi-
les son similares entre regiones, el comercio libre
y la competencia implican la convergencia de la
productividad del trabajo y de la renta per capita
(véase, por ejemplo, Boldrin y Levine [1997] y
Parente y Prescott [2000]). Segtn estas teorias, las
diferencias de stock agregado de capital fisico y
humano so6lo pueden explicar parcialmente las
diferencias observadas en la renta y en la produc-
tividad del trabajo. El elemento decisivo es la
asignacion eficiente de los factores productivos.

Este punto de vista es relevante para el caso
de Europa. El conocimiento cientifico del ciuda-
dano medio del sur de Europa no es muy distinto
del conocimiento del ciudadano medio en
Hamburgo o en los Paises Bajos. Sin embargo, la
productividad total de los factores correspondien-
te al Gltimo es tres veces la del primero'. Las
explicaciones tradicionales de estas diferencias se
refieren al stock de capital pablico y a las infraes-
tructuras o, alternativamente, a algunas modalida-
des de activos sociales intangibles o de capital
humano presentes en una regioén pero no en otra
(véase, por ejemplo, Putnam et al. [1993)).
Sorprendentemente, estas diferencias no parecen
desempenar un papel importante.

El comercio libre de bienes y, especialmente,
el libre movimiento de factores productivos son
condiciones indispensables para la obtencion de
convergencia en estos modelos. Esto es asi por
dos motivos. Los rendimientos decrecientes a
escala se explotan ficilmente solo si los factores
se pueden desplazar desde los lugares donde son
relativamente abundantes hasta las regiones
doénde son relativamente escasos. Ademads, la
adopcion de técnicas de produccion nuevas 'y
mis eficientes conlleva a menudo la introduccion
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de bienes de capital diferentes o una organiza-
cion de la produccion distinta. La presencia de
diferencias artificiales en los precios relativos
puede reducir o eliminar completamente los
incentivos a adoptar las técnicas mas eficientes, y
esto permite la existencia de enclaves con una
productividad de los factores baja.

Estos modelos predicen, por tanto, que una
reduccion de las barreras al comercio y una
mejora de la integracion comercial tendrian que
provocar un aumento de la productividad de los
factores y de los niveles de renta de fodos los
participantes. Después de la integracion comer-
cial, las tasas de crecimiento seran mas altas
cuanto menores sean las transferencias destina-
das a reducir la movilidad de los factores y/o a
preservar las diferencias de precios relativos no
atribuibles a diferencias de productividad o de
coste marginal.

2.2.Teorias de divergencia

Las teorias de divergencia se basan en mode-
los que predicen que, en condiciones de compe-
tencia en los mercados, la convergencia no puede
producirse de modo espontineo. Denominaremos
esta tesis hipotesis fuerte de no-convergencia.
Los costes fijos elevados, los rendimientos cre-
cientes y las externalidades son el motor del pro-
greso econdémico, mientras que las ventajas com-
parativas y la imitacion competitiva son elementos
secundarios. Esta rama de la literatura econémica
se inicia con los primeros trabajos de la teoria del
crecimiento econdmico, que inspiraron las politi-
cas de desarrollo de los anos cincuenta y sesenta
(teorfas de impulso, mercado laboral dual, tram-
pas de pobreza inducidas por la demanda).
Contribuciones recientes, como las de Krugman y
Venables [1995], Romer [1986, 1990], y Grossman y
Helpman [1991, 1994] han resucitado este enfoque.
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Si los rendimientos crecientes se pueden con-
cretar en el ambito regional, un aumento del
grado de apertura comercial tenderd a concentrar
los factores mas productivos en regiones avanza-
das, donde los rendimientos son mayores, dejan-
do atras las dreas menos favorecidas.

Diversas tendencias de la “nueva teoria econé-
mica” han enfatizado diferentes procesos de gene-
racion de rendimientos crecientes y de efectos de
aglomeracion. La idea de este enfoque es que los
costes fijos en el ambito de empresa son relevantes
y que, con curvas de costes decrecientes a largo
plazo, “el ganador se lo lleva todo”. En casos parti-
culares de esta linea de investigacion se identifican
los costes fijos con la generacidon de innovaciones
(actividades de I+D, externalidades procedentes de
la inversion en capital humano) o con la acumula-
cion de stocks minimos de capital fisico y/o infra-
estructuras publicas, necesarios para que la inver-
sion privada y el esfuerzo laboral puedan producir
la rentabilidad minima que el mercado requiere.

Una vision alternativa, aunque similar, argu-
menta que la industrializacion y el crecimiento
econ6émico sostenido pueden estancarse porque
los agentes individuales son incapaces de coordi-
nar sus decisiones de inversion. La presencia de
efectos externos positivos de un proyecto de
inversion sobre otro o un cierto requerimiento
minimo de recursos invertidos pueden ser la
causa de que proyectos individuales no sean ren-
tables cuando se llevan a cabo aisladamente. S6lo
si el namero de proyectos implementados simul-
tineamente supera un minimo, la rentabilidad
sera suficientemente elevada para justificar la
asignacion de capital productivo a la empresa.
Esto explica la politica activa de subsidios y de
ayudas financieras a empresas situadas en regio-
nes pobres, si el crecimiento econdmico sosteni-
do en dichas regiones es el objetivo politico.



Mientras que la version fuerte de la hipotesis
de no-convergencia implica que la igualdad de la
renta y de los niveles de inputs es una condicion
necesaria para la igualdad de las tasas de creci-
miento, la version débil de la hipotesis de no-
convergencia sostiene que es necesario un cierto
nivel de externalidades para que el proceso de
crecimiento econdémico sea autosostenido. En
este caso, las trampas de pobreza no se originan
porque el cociente entre la renta de la region
pobre y la de la rica se encuentra por debajo de
un determinado valor critico, sino porque las
regiones pobres no han conseguido superar el
umbral adecuado en la dotacion de capital
humano y de infraestructuras publicas, en la acti-
vidad destinada a I+D y en la inversion financie-
ra. Sin intervencion politica, las regiones forma-
ran varios grupos, determinados por los limites
superior e inferior de las dotaciones de factores
estratégicos. La convergencia tenderd a manifes-
tarse entre regiones de un mismo grupo vy, a
largo plazo, éstas crecerdn o se estancaran juntas.
Las desigualdades entre miembros de distintos
grupos, en cambio, tenderdn a persistir. Esta tesis
ha motivado el desarrollo de una metodologia
estadistica que ha sido aplicada a conjuntos de
datos de regiones de todo el mundo y también al
caso de las regiones europeas?.

Cuando se habla de implicaciones politicas de
los modelos de no-convergencia, cabe distinguir
entre eficiencia econdmica global e igualdad eco-
némica inter-regional. Si el objetivo politico es la
eficiencia global, todos los modelos de la rama
que estamos considerando recomiendan mas con-
centracion regional de la actividad econdmica.
Obviamente, fijarse el objetivo de la eficiencia glo-
bal requiere considerar a la UE15 como una sola
unidad econdmica donde el capital y el trabajo
tienen libertad de movimiento y asumir que la
politica pretende maximizar el bienestar del ciuda-
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dano europeo medio. No estd del todo claro que
ésta sea la filosofia que inspira las politicas de la
Comision, aunque, ciertamente, aquélla se refleja
en diversos documentos oficiales de dicho organo.

Las cosas son distintas cuando las regiones se
consideran como entidades econdmicas separa-
das donde el trabajo es un factor fijo. En este
caso, se debe asignar una ponderacion apropiada
a la utilidad de los ciudadanos de cada region, o
bien asumir que se pueden producir transferen-
cias monetarias de compensacion de una region
a otra. Cuando ciudadanos de regiones distintas
son tratados de forma distinta por el hecho de
no poder 0 no querer moverse, seria razonable
asignar la misma ponderacion a cada uno de
ellos. Ello significaria que la politica pablica tiene
el objetivo de conseguir “niveles de igualdad en
el consumo a largo plazo”. Si la tecnologia agre-
gada se caracteriza por la presencia de efectos
externos y de rendimientos crecientes, dos solu-
ciones son posibles. Si es posible hacer pagos
compensatorios de suma fija, la politica deberia
favorecer la aglomeracion con el fin de maximi-
zar el producto total, dado un gasto en recursos
fijo, y redistribuir el producto entre regiones para
igualar los margenes apropiados.

Si no es posible hacer pagos de suma fija, se
deberia sacrificar la maximizacion del producto
agregado para conseguir niveles aproximados de
igualdad en el producto per capita y en el consu-
mo entre regiones. Esto requiere promover el cre-
cimiento en las dreas mas pobres y restringirlo en
las mas ricas. Favorecer el crecimiento en las
regiones pobres reduce la eficiencia global pero
puede aumentar el bienestar agregado si la inmo-
vilidad del trabajo se considera como un supuesto
o un desideratum.
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3. Convergencia regional: punto de
vista de la UE

La movilidad de factores entre unidades eco-
némicas, junto con las politicas fiscales y moneta-
rias comunes, tendria que producir rendimientos
de la inversion uniformes. Por tanto, si la acumu-
lacion de capital (fisico o humano) es el factor
determinante del crecimiento econémico, la igual-
dad de tasas de crecimiento deberia manifestarse
tarde o temprano. Junto con la movilidad de fac-
tores, la convergencia de las politicas monetarias y
fiscales nacionales deberia ser por tanto suficiente
para la convergencia en tasas de crecimiento de la
renta nacional. Si, en cambio, los rendimientos
crecientes y las externalidades locales dominan, la
consolidacion de la integracion econdmica, inclu-
yendo la adopcion de la moneda Gnica, puede
acabar favoreciendo mis divergencias. En este
caso, es necesario moderar la integracion econo-
mica mediante intervenciones de compensacion.

El punto de vista de la Comunidad Europea ha
hecho un giro desde finales de los afnos cincuen-
ta. Mientras que en los primeros documentos el
comercio libre y la integraciéon econémica se con-
sideraban prerequisitos importantes para la con-
vergencia, actualmente, la presuncion basica es
que una profunda integracion econdmica puede
favorecer a algunos participantes a expensas de
los demas?. Evitar este resultado requiere consoli-
dar la integracion politica y poner en prictica
politicas regionales adecuadas.

El objetivo principal de las politicas regionales
de la UE es lograr convergencia en renta y en la
dotacion (relativa) de factores con respecto a las
unidades NUTS2 y NUTS3. Medidas de dispersion
de la renta, la ocupacion laboral, el nivel de edu-
cacion, la actividad en I+D y la cantidad de infra-
estructuras publicas se utilizan actualmente para
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estimar la eficacia de las politicas econdémicas
regionales’. Los datos se consideran positivos
cuando las tasas de crecimiento de los indicado-
res basicos de las regiones pobres son mayores
que la media. Por ejemplo, el Primer Informe
sobre la Cohesion (1996) cita como indicio de
falta de convergencia el hecho de que la renta de
Asturias cayera del 77% al 75% de la renta media
comunitaria en el periodo 1983-93, o que la renta
per capita de Lisboa pasara del 81% al 96% de la
media comunitaria mientras que la renta per capi-
ta de una region vecina, El Alentejo, caia del 48%
al 42% en el mismo periodo.

Si el objetivo es la convergencia en niveles de
renta, es natural pensar que las justificaciones
subyacentes a las politicas adoptadas enfatizan la
incapacidad de los mercados para favorecer la
convergencia econdmica. Esta hipotesis respalda
la utilizacion de modelos tedricos de divergencia
econdmica para la interpretacion de datos y el
disefio de politicas. Las regiones de la UE compi-
ten entre ellas, y la necesidad de que las regiones
mas pobres sean mas “competitivas” adquiere mas
relevancia con la introduccion del Euro (Comision
Europea [1994b], p.14). Las dreas economicas solo
crecen si poseen una serie de caracteristicas fun-
damentales que actualmente solo tienen las regio-
nes mas avanzadas. Debido a la carencia de
dichas caracteristicas, las regiones menos favoreci-
das sufren una “incapacidad para participar en la
competencia mundial™. Otros documentos mas
recientes comparten este punto de vista, pero
adoptan una nocidén menos extrema de “competi-
tividad” y una vision ligeramente mis optimista
de la convergencia regional europea y del proce-
so global de crecimiento econémico.

Para implementar politicas “de ajuste estructu-
ral”, la Comunidad se ha centrado en un nimero
relativamente pequeno “de indicadores de desa-
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rrollo”: (i) oferta rica en infraestructuras (transpor-
te, telecomunicaciones y riqueza hidraulica); (ii)
fuerza laboral cualificada y niveles altos de esco-
larizacion; (iii) sistema financiero avanzado; (iv)
nivel alto de actividad en I+D o en absorcion de
I+D. Segln las teorias de no-convergencia, los
factores indicados son la causa principal de los
rendimientos crecientes y la divergencia economi-
ca. Mis recientemente, una solida preocupacion
por cuestiones ecologicas y ambientales ha afec-
tado la asignacion de los Fondos de Cohesion. En
cualquier caso, la presencia de los factores men-
cionados se califica sistematicamente de “primor-
dial” para que el desarrollo econémico se pro-
duzca y el sector privado invierta. Es improbable
que el crecimiento econdmico sostenido arranque
si la intervencion publica no lo favorece.

La falta “de actividad local en I+D” se percibe
como una causa fundamental del crecimiento
lento de las regiones menos desarrolladas. Existe
la creencia de que el gasto europeo en I+D esta
excesivamente concentrado en paises grandes
(Alemania, Francia, Reino Unido) y en areas
metropolitanas de grandes dimensiones. La per-
cepcion es que los empresarios de regiones
menos desarrolladas son incapaces de apreciar o
adquirir conocimiento tecnologico, por lo que se
les deberia proporcionar incentivos fiscales o de
otra indole. Las politicas de los Estados miembros
han sido criticadas con frecuencia porque, a fin
de maximizar el producto nacional, tienden a con-
centrar transferencias en ciertas areas y no persi-
guen una distribucién regional equilibrada de los
incentivos publicos en I+D°.

La segunda preocupacion de la Comision es la
movilidad laboral, la migracion inter-regional y la
despoblacion. Las ventajas econOmicas e incluso
sociales de la movilidad de factores se destaca
con frecuencia. Por otra parte, existen indicios de
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que la inflexibilidad del mercado de trabajo y la
inmovilidad de los trabajadores pueden perjudicar
a las regiones menos prosperas, provocando que
la fuerza laboral cualificada se concentre en las
regiones avanzadas. Es dificil obtener datos fia-
bles de flujos migratorios inter-regionales recien-
tes en la UE15. La evidencia, aunque poco siste-
matica, indica que los flujos migratorios entre pai-
ses y entre regiones de la UE son escasos y que
los flujos de regiones pobres a regiones ricas, si
se producen, son poco destacables. A pesar de
que la despoblacion se estd produciendo, parece
un fenébmeno secular, por lo que no seria razona-
ble combatirla mediante incentivos fiscales o
transferencias de renta. Segin el punto de vista
de la Comision, los flujos migratorios no son una
solucion deseable al problema del paro porque
causan “congestion” y son “socialmente disrupti-
vos”. Por tanto, es necesario promover el creci-
miento econémico en las regiones donde la tasa
de desempleo es elevada.

El Fondo de Cohesion y el Fondo Estructural
son los instrumentos que la UE ha utilizado para
promover el crecimiento regional. El Fondo
Estructural incluye cuatro programas: el Fondo
Europeo de Desarrollo Econdémico Regional
(FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE), el Fondo
Europeo de Orientacion y Garantia Agricolas y el
Instrumento Financiero para la Orientacion de la
Pesca. Los dos primeros son los mas importantes:
el FEDER limita su actuacion a las regiones menos
favorecidas; se centra basicamente en inversiones
productivas, infraestructuras, desarrollo de la
pequena y mediana empresa y proyectos de I+D;
el FSE se ocupa de la formacion vocacional, de la
mejora de los sistemas educativos y de los subsi-
dios a la ocupacion. Espana es el mayor beneficia-
rio de los Fondos Estructurales, con una dotacion
que representa un cuarto del total (34.400 millo-
nes de ECUs, a precios de 1994, en el periodo
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1994-99); Alemania e Italia ocupan el segundo
lugar, con una dotacion de 21.000 millones cada
uno; la dotacidon de Francia, Grecia, Portugal y
Reino Unido se aproxima a 15.000 millones por
pais; Dinamarca y Luxemburgo ocupan la tltima
posicion, con 800 y 100 millones respectivamente.
Por otro lado, el Fondo de Cohesion nace de
acuerdo al Tratado de Maastricht para apoyar pro-
yectos de infraestructuras medioambientales y de
transporte en Grecia, Portugal, Espana e Irlanda
(naciones con un PIB per cdpita por debajo del
90% de la media comunitaria) para promover
inversiones consistentes con la disciplina presu-
puestaria requerida por el Tratado.

4. Evidencia empirica

Como hemos visto en la seccion 3, las politi-
cas regionales de la UE se basan en las implica-
ciones de una clase especifica de modelos de no-
convergencia. La idea que motiva el anilisis de
estos modelos es que los mecanismos de merca-
do aumentan las desigualdades. Por tanto, si el
objetivo politico es la igualdad inter-regional, los
defensores de los modelos mencionados reco-
mendarian la inversion de cantidades considera-
bles de recursos humanos y financieros para favo-
recer la actividad econOmica en las regiones
menos desarrolladas; sin estos recursos, las dife-
rencias econOmicas aumentan. En la presente sec-
cion estudiamos la evidencia disponible para
determinar si las predicciones de los modelos
mencionados se cumplen en la UE.

En general, la literatura empirica ha analizado
una dicotomia simple: convergencia versus diver-
gencia. Si los datos muestran que paises con una
renta per capita elevada en el periodo inicial tie-
nen una tasa de crecimiento menor en periodos
subsiguientes, se dice que la convergencia se estd
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produciendo. Si la convergencia se produce,
debemos buscar su explicacion en una version,
debidamente aumentada, del modelo neoclasico
de crecimiento exdgeno. Si, en cambio, los datos
muestran que las tasas de crecimiento dependen,
a largo plazo, de condiciones iniciales, la conver-
gencia no se produce, en cuyo caso los rendi-
mientos crecientes y las externalidades de aglo-
meracion desempefian un papel preponderante.
Ambos razonamientos son, a toda luz, incorrec-
tos, puesto que, en general, los modelos del tipo
del modelo de Solow y los modelos de creci-
miento endogeno con externalidades predicen
que las tasas de crecimiento a largo plazo depen-
den negativamente de la renta inicial o del stock
de capital inicial. Simétricamente, los modelos
con externalidades y muchos de los modelos de
crecimiento de competencia perfecta y de adop-
cion de tecnologias predicen que las diferencias
de niveles iniciales se mantienen a largo plazo.

Ademas, ciertos modelos de crecimiento
econOmico a largo plazo que asumen que la acti-
vidad econémica se lleva a cabo en condiciones
de competencia intensa y que el gobierno no es
intervencionista predicen la existencia de conver-
gencia econémica. No conocemos ningin modelo
tedrico que prediga convergencia en cualquier
contexto. Contrastar esta prediccion requiere expe-
rimentos controlados donde las oportunidades de
intercambios comerciales crecen repentinamente
sin que se dé intervencion publica de compensa-
cion alguna. En la UE, las incorporaciones mas
importantes de nuevos miembros, como la que se
produjo en 1973 con la admision de Irlanda y
Reino Unido, o la de 1986 con la admision de
Portugal y Espana, han conllevado transferencias
de gran magnitud en el seno de la Union.
Ademas, el gasto publico de la mayoria de los pai-
ses europeos representa aproximadamente la mitad
del PIB, una parte dificilmente menospreciable.
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Debido a los problemas mencionados, la evi-
dencia que aqui se considera es descriptiva, aun-
que, como veremos, serd suficiente para demos-
trar que el modelo de no-convergencia en el que
la UE basa sus politicas no es valido.

4.1. Regresiones de convergencia

Barro y Sala-i-Martin [1991, 1992] han estimado
varias versiones de la siguiente regresion:

Alog(yi)=Blog(yi)+yx'+¢€, D

donde yi representa la renta per cipita en un
pais o regiéon i en el periodo ¢. Teniendo en
cuenta una serie de caracteristicas individuales
incluidas en el vector x' | y utilizando datos del
periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial,
obtienen un valor negativo y estadisticamente
significativo del parametro 3, lo cual indica que
las rentas per cdpita son cada vez mas similares
(he aqui el nombre de -convergencia), y, segin
este valor, el proceso de convergencia se produ-
ce a una velocidad “universal” del 2% anual.

Esta estimacion ha sido replicada, con mejoras
importantes, por otros autores; véanse, por ejem-
plo, los trabajos recientes de Amstrong y
Vickermans [1995] y de Tondl [1997]. Otros auto-
res han planteado objeciones. Concretamente,
algunos estudios presentan estimaciones de ecua-
ciones de convergencia que tienen en cuenta la
existencia de estados estacionarios diferentes’. El
debate econométrico se ha centrado alrededor de
dos enfoques: si se tienen en cuenta efectos fijos
que capturan factores especificos, la evidencia
sugiere la existencia de una convergencia ripida
pero a estados estacionarios muy diferentes; en
cambio, si estos efectos no se consideran, las
estimaciones secundan la idea de la existencia de
una convergencia lenta pero ineludible a un esta-
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do estacionario comun. Estas afirmaciones depen-
den del periodo utilizado y de la variable consi-
derada: renta, productividad del trabajo, o valor
anadido. Por ejemplo, si se emplean datos regio-
nales para Europa hasta 1992, la evidencia favora-
ble a la -convergencia es mas débil que la que
se obtiene con datos que llegan hasta 1996. Por
otra parte, la evidencia favorable a la f3-conver-
gencia es mas débil con datos del PIB que con
datos de productividad laboral®.

Existe una segunda forma de convergencia,
denominada o-convergencia, segun la cual diver-
sas medidas de dispersion referentes a la distribu-
cion de la renta per capita regional decrecen a lo
largo del tiempo. En este caso, la evidencia es
igualmente ambigua y la mas reciente parece
refutar la existencia de este tipo de convergencia.

A pesar de los defectos, la literatura que estu-
dia la convergencia mediante regresiones ha
hecho dos aportaciones importantes: ha revelado
el importante papel que desempefian las variables
nacionales en el proceso de crecimiento econOmi-
co y ha permitido identificar fases de “convergen-
cia” por periodos. La deteccion de la importancia
de los “factores nacionales”, capturados con fre-
cuencia por variables ficticias significativas en
regresiones lineales como (1), es una contribu-
cion destacable de esta literatura®. De hecho, en
Comisién Europea [1999], Tabla 3, se puede
observar que, a pesar de que la desigualdad entre
paises disminuye incluso después de mediados de
los ochenta, la desigualdad dentro de cada pais
no parece seguir la misma tendencia: entre 1986
y 1996, las disparidades regionales en términos
de PIB per capita han disminuido s6lo en
Portugal y en Reino Unido. La literatura reciente
sobre convergencia econdémica no ha enfatizado
que la reduccion de la desigualdad regional en
toda Europa se debe a la convergencia en niveles
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de renta per cdpita nacionales y no ha estudiado
el efecto de las diferencias entre politicas econo-
micas nacionales sobre la evolucion de las desi-
gualdades regionales.

Computando las estimaciones de B para dife-
rentes periodos se pueden apreciar las importan-
tes variaciones de la dinamica subyacente al cre-
cimiento per capita regional. La mayor parte de
los observadores apuntan que, de 1950 a 1973-
74, los paises mds pobres (y, a pesar de las limi-
taciones de la base de datos para regiones, tam-
bién las regiones mas pobres) tienden a aproxi-
marse a la media europea. Sin embargo, la mayor
parte de la reduccion de las disparidades regio-
nales hasta 1974 se debe a las trayectorias relati-
vas de los paises de la Europa meridional y a
que, en Italia y en Espafa, la dispersion dentro
de cada pais no aument6 hasta la segunda mitad
de los setenta. En las dos décadas siguientes se
producen cambios dramiticos', y la evidencia no
indica una continuidad del proceso de “conver-
gencia”. Los elementos nacionales dominan y los
coeficientes de convergencia se vuelven no signi-
ficativos cuando la estimacion se restringe al con-
junto de regiones mediterrineas mas pobres.

4.2. La evolucion de las distribuciones
A) Renta per capita

Boldrin y Canova [2001] estudian el comporta-
miento de la distribucion de la renta per capita
regional en el periodo 1980-1996 y construyen
una estimacion de la distribucidon que se obten-
drfa a largo plazo si las condiciones del periodo
1980-96 se mantuvieran.

Su investigacion hace hincapié en cuatro
hechos. En primer lugar, no existe una tendencia
para el afio 1996, y las distribuciones del estado
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estacionario no tienden a su valor central, lo cual
contradice el concepto de O-convergencia. En
segundo lugar, las caracteristicas de las distribu-
ciones persisten a lo largo del tiempo: la distancia
entre el primer decil y el Gltimo se mantiene y no
hay evidencia de recuperacion por parte de las
regiones pobres (sin embargo, se producen “mila-
gros”). Tercero, entre los paises del sur, solo
Espafia muestra una forma débil de reduccion de
las desigualdades de la renta regionales durante
el periodo de la muestra, mientras que en Italia,
Portugal y Grecia, las disparidades territoriales no
han disminuido. Cuarto, nuevos perdedores han
aparecido entre los paises mds ricos, como por
ejemplo Alemania, Francia y Benelux.

La desigualdad regional dentro de cada pais
no se ha reducido, y se ha producido una cierta
disminucion de la desigualdad entre paises; esto
sugiere que, dentro de cada pais, las regiones
ricas crecen con mis prontitud que las pobres y
que, con respecto a la media nacional, las regio-
nes ricas de los paises pobres crecen mas rapida-
mente que las regiones ricas de paises con una
media superior a la media continental. Esta ten-
dencia podria producir “clubes de convergencia”:
las regiones bien situadas con respecto a la media
nacional tenderfan a agruparse, y las regiones
menos privilegiadas tenderian a formar otro
grupo. Canova [1998] ha investigado esta posibili-
dad y concluye que se formarin cuatro clubes
diferentes a largo plazo, con el grupo de los mas
ricos y el de los mas pobres a una distancia con-
siderable de la media de la UE.

Dadas estas caracteristicas generales, interesa
saber si las regiones que gozan de ayudas de la
UE tienen un comportamiento especial dentro del
periodo de la muestra. Si las transferencias tienen
el efecto esperado, la renta per cdpita de las
regiones receptoras de fondos deberia acercarse a
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la media a lo largo del tiempo. Si las teorias de
no-convergencia son correctas, deberiamos obser-
var también una reduccion de la dispersion de la
renta en las regiones receptoras de fondos. La
evidencia aportada por Boldrin y Canova [2001]
sugiere que la situacion en la que se encuentran
los receptores no es particularmente diferente de
la del resto de regiones y que no existen indicios
de aceleracion del crecimiento. Mientras que este
resultado si se esperaba en el caso de los fondos
para la agricultura, que tienen una mera funcion
de redistribucion favorable a este sector, sorpren-
de que se produzca en el caso de los Fondos
Estructurales, que deberian tener un efecto sobre
los factores que determinan la renta per capita.

Estas conclusiones se mantienen si se conside-
ran diversos reagrupamientos de los datos. Por
ejemplo, se podria pensar en la existencia de
uniformidad continental: ;se da el proceso de
convergencia econdémica en toda Europa o éste se
limita a ciertas areas? Como se sugiere en
Comision Europea [1999], se puede considerar la
division centro-periferia. Alternativamente, y dado
el tratamiento prioritario que la UE ha dado a la
necesidad de igualar niveles de educacion y de
I+D entre regiones, podemos preguntarnos si las
tasas de crecimiento de las regiones con un nivel
alto de educacion (medido por el porcentaje de
individuos con estudios secundarios con respecto
a la media europea) son distintas de las tasas de
crecimiento de las regiones con niveles bajos. O
si las tasas de crecimiento de las regiones con
una nivel alto en I+D (medido por la media del
nimero de patentes con respecto a la media
europea) son distintas de las tasas de crecimiento
de las regiones con niveles bajos. Finalmente,
¢son las pautas de crecimiento de las regiones ini-
cialmente ricas diferentes de las que correspon-
den a las regiones inicialmente pobres? En gene-
ral, la desigualdad y la dispersion no muestran
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signo de reduccion alguno, para cualquier parti-
cion razonable del continente; la desigualdad ha
aumentado ligeramente en la Europa septentrio-
nal, mientras que en la Europa meridional solo se
han producido pequefios ajustes de orden; la desi-
gualdad ha aumentado significativamente entre las
regiones inicialmente ricas pero se ha mantenido
entre las regiones inicialmente pobres. Finalmente,
existen casos de regiones con niveles de educa-
cion y de I+D por debajo de la media que crecen
a una tasa por encima de la media; el nordeste de
Italia es un ejemplo prominente de aquéllos.

Resumiendo, las desigualdades de la renta son,
en términos medios, persistentes, y es evidente que
la convergencia en niveles de renta no se estd pro-
duciendo. Las caracteristicas de inmovilidad de la
muestra tienen tanto peso que extrapolar la dina-
mica del periodo muestral en periodos futuros lleva
a una reproduccion casi exacta de la distribucion
inicial. La provision de fondos estructurales y agri-
colas no parece haber generado, por lo menos
hasta ahora, el impulso que necesitan las regiones
pobres, mediterrineas, o periféricas. Tampoco han
contribuido a reducir significativamente la disper-
sion de la renta per cipita en Europa. Las regiones
pobres, mediterrineas y periféricas han permaneci-
do casi tan pobres, con respecto a la media, como
al principio". Por otra parte, mientras que la mayo-
ria de las regiones muy ricas se mantienen en la
parte alta de la distribucion de la renta, un nimero
considerable de regiones ricas del norte de Europa
tienden a situarse por debajo de la media en el
ano 1996 y también en el estado estacionario.
Finalmente, mientras que no existe ninguna ten-
dencia hacia la convergencia en niveles, tampoco
se observa un aumento de la desigualdad global:
las tasas de crecimiento son muy similares entre
regiones, independientemente de la posicion inicial
en la distribucion y de la dotacion de factores
“estratégicos”. A excepcion de unos pocos “mila-
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gros” (Irlanda, el nordeste italiano y el area metro-
politana de Lisboa), la mayor parte de las regiones
de Europa parecen estar participando en un pro-
ceso de convergencia en tasas de crecimiento a
largo plazo en el que los factores especificos de
cada pais desempefian un papel importante.

B) Tasas de desempleo

La renta per capita es el producto de la produc-
tividad del trabajo, uno menos la tasa de desem-
pleo y la tasa de participacion. La tasa de partici-
pacion es muy similar entre las regiones europeas.
Por tanto, es Util examinar el comportamiento de
la productividad y del desempleo separadamente
para ver cudl de los dos explica la existencia y la
permanencia a lo largo del tiempo de importantes
diferencias de renta per capita inter-regionales.

La desigualdad de tasas de desempleo entre
regiones no ha cambiado o ha cambiado muy
poco en el periodo que estamos considerando: la
forma de la distribucion inicial y la del estado
estacionario son casi idénticas. Boldrin y Canova
[2001] muestran que estas distribuciones presen-
tan una polarizacion extrema: los dos grupos mas
numerosos se sitian siempre en los extremos. Las
alteraciones que se producen se localizan, en
general, en la parte central de la distribucion. Mas
alla de la tendencia al aumento del desempleo
que comparten casi todas las regiones, ni los
impulsos externos ni las acciones politicas han
modificado el orden general de las regiones. Las
distribuciones de las tasas de desempleo de los
receptores de fondos estructurales y agricolas pre-
sentan las mismas caracteristicas, aunque la pola-
rizacion de aquéllas aumenta, en lugar de dismi-
nuir, a partir de mediados de los ochenta.

Sorprendentemente, las distribuciones de las
tasas de desempleo correspondientes a una serie
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de reagrupamientos alternativos presentan rasgos
distintivos similares a los que hemos mencionado
para el caso de la variable renta. Los anilisis
recientes de la Comision Europea [1999, paginas
14-25] confirman esta conclusion. El informe senala
que parte de las diferencias en niveles de desem-
pleo se deben a desequilibrios regionales entre
oferta y demanda, pero parece despreciar que pro-
mover la movilidad laboral inter-regional es una
solucion evidente. En cambio, se concentra en la
necesidad de crear incentivos para que la deman-
da de trabajo se desplace a regiones con tasas de
paro elevadas y, paralelamente, activar la forma-
cion de los parados en dichas regiones para que
haya una concordancia entre las habilidades de los
trabajadores y las necesidades de la demanda.

C) Medidas de productividad

Los modelos considerados en la seccion 2 asu-
men plena ocupaciéon y una participacion cons-
tante de la fuerza de trabajo. Por tanto, es mas
correcto interpretar las predicciones sobre conver-
gencia en renta per cipita como predicciones
referentes a la productividad del trabajo.

En muchos modelos de crecimiento, una renta
baja es consecuencia de un nivel bajo de trabajo
agregado, capital agregado y Productividad Total
de los Factores (PTF). Esto parece indicar que
observar la productividad del trabajo o, directa-
mente, la PTF, es la forma de justificar las politicas
adoptadas y los modelos que sirven de fundamen-
to a estas politicas. Los autores de los modelos
que predicen convergencia sostienen que, bajo las
condiciones que actualmente prevalecen en la
UE15, las diferencias en la renta per capita y en la
productividad del trabajo se deben basicamente a
diferencias en la PTF. Estas se deben, en gran par-
te, a diversas practicas de trabajo y a la eleccion
de actividades', y, en menor medida, a diferencias
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en infraestructuras puablicas, efectos externos y
“capital social”. En los modelos que predicen
divergencia, la PTF se introduce como una funcion
del capital fisico o humano y se atribuye a la pre-
sencia de rendimientos crecientes y externalidades
agregadas. Si la hipotesis de divergencia es correc-
ta, no sélo se deberian observar niveles diferentes
de la PTF entre regiones pobres y ricas, sino que
se deberia poder explicar la evolucion temporal
de la PTF con los movimientos del cociente capi-
tal-trabajo, el nivel de infraestructuras, los flujos de
inversion publica, etc. Por otro lado, los modelos
de divergencia basados en “efectos umbral” predi-
cen que la PTF aumenta solo si los cocientes capi-
tal-trabajo de una region determinada han supera-
do un cierto nivel. Si los Fondos Estructurales son
esenciales y efectivos para reducir las diferencias
regionales, la productividad laboral y la PTF de las
regiones receptoras de estos fondos deberian reci-
bir una clara influencia de la variacion de los flu-
jos de los Fondos Estructurales.

Por tanto, las cuestiones siguientes son rele-
vantes:

a) Les tasas de crecimiento regionales de la
productividad del trabajo y la PTF, idifieren entre
ellas dentro de cada pais? Si esto es asi, screcen
las regiones inicialmente mas ricas a mayor ritmo
que las inicialmente mis pobres?

b) ;Existen diferencias sistematicas en los
cocientes capital-trabajo entre regiones? ;Son estas
diferencias ttiles para explicar las diferencias en
las productividades? ;Qué papel desempena el
capital puablico?

c) ¢Se observa una relacion estadisticamente
significativa entre indices regionales de gasto
estructural e incrementos subsiguientes de la pro-
ductividad laboral y la PTF?
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Se puede pensar que los Fondos Estructurales
actian sobre el empleo de manera indirecta y
con un cierto retraso. Los fondos destinados a
programas de formacién y a la mejora de infraes-
tructuras no provocan necesariamente un aumen-
to inmediato del empleo, pero incrementan la
productividad del trabajo y contribuyen lentamen-
te a la creacion de una fuerza de trabajo cualifica-
da. Este incremento en la productividad laboral
media atrae mas inversion privada, lo cual reduce
el paro y aumenta la renta per cdpita a largo
plazo. Si este mecanismo actia, deberiamos espe-
rar una reduccion en la dispersion de la producti-
vidad regional del trabajo entre las regiones
receptoras de Fondos Estructurales.

La distribucion de la productividad del trabajo
que presentan Boldrin y Canova [2001] indica que,
también en este caso, las desigualdades son muy
persistentes y no existe evidencia de convergencia
en niveles. Estas conclusiones se mantienen si res-
tringimos el andlisis al conjunto de regiones que
reciben fondos estructurales o agricolas: las dife-
rencias iniciales no disminuyen y la distribucion no
se desplaza hacia la derecha. Existe una cierta
variacion entre regiones receptoras de Fondos
Estructurales, pero es pequena e inestable, y no
sugiere una tendencia a la reduccion de desigual-
dades relativas a lo largo del tiempo. Divisiones
basadas en variables estratégicas (educacion, norte
y sur, niveles de I+D, centro y periferia) presentan
pautas similares. Si las medidas politicas adoptadas
hasta hoy contribuyen a reducir las diferencias his-
toricas en la productividad del trabajo, la reduc-
cion se produce muy lentamente.

Los Fondos Estructurales también tienen el
objetivo de favorecer la acumulacion de capital.
En la mayor parte de las teorias, la escasez del
stock de capital se atribuye a niveles bajos de la
productividad laboral y del empleo. Esta escasez
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no solo reduce las oportunidades de trabajo, sino
que ademds obliga a los trabajadores a operar con
maquinaria vieja y menos eficiente. Mientras que
la hipotesis de convergencia fuerte predice que
los cocientes capital-trabajo de las regiones deberi-
an convergir, la hipotesis de no-convergencia fuer-
te sugiere que estos cocientes deben divergir, y la
divergencia de los cocientes aleja ain mas a las
regiones ricas de las pobres. Los datos no son
consistentes con las predicciones de los modelos
de divergencia. En primer lugar, existe una corre-
lacion positiva, aunque pequefa, entre niveles de
renta y concentracion del capital (0,37). Segundo,
no se producen cambios significativos en el orden
de la relacion capital privado-trabajo, a pesar de
que las desigualdades de este cociente entre el
primer decil y el altimo tienden a disminuir. No
obstante, la desigualdad crece entre los receptores
de los Fondos Estructurales. Entre las regiones
receptoras, las regiones medianamente pobres
entre las menos favorecidas han mejorado con
respecto a las mas ricas dentro del conjunto de las
menos favorecidas, mientras que las mas pobres
han quedado definitivamente atrds. Cabe destacar,
por otro lado, que la distribucion de los cocientes
capital-trabajo tiende a volverse mas heterogénea
entre las regiones donde los trabajadores tienen
niveles de educacion mas altos, lo cual contradi-
ce que los trabajadores con mayor educacion
atraigan mds inversion privada.

A fin de verificar si los datos agregados sena-
lan algGn vinculo causal en la evolucion temporal
de las desigualdades regionales, Boldrin y Canova
[2001] han computado indices de la PTF regional.
Estos son solo medidas parciales, ya que ademas
de las limitaciones usuales de este tipo de estima-
ciones obtenidas a partir de datos muy agregados,
solo se dispone de datos sobre salarios, y no exis-
ten datos sobre la distribucion regional de capital
productivo publico. Esto representa una dificultad
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seria dada la importancia que, segin las teorias
aqui consideradas, tienen las infraestructuras
publicas y el capital para mejorar las productivida-
des. Las distribuciones de la PTF correspondiente
a las regiones de las que se dispone de datos son
distintas de las que hemos considerado hasta
ahora. La distribucion de largo plazo estimada
parece convergir a una distribucion fuertemente
polarizada, con la mayoria de las regiones situadas
en uno de los dos extremos con independencia
de las medidas utilizadas. Sorprendentemente, esta
polarizacion también aparece en la submuestra de
regiones que reciben Fondos Estructurales. El ana-
lisis de las divisiones usuales basadas en I1+D,
educacion y localizacion (norte/sur) confirma esta
tendencia o indica alteraciones poco importantes.
La verdadera situacion puede ser mas complicada
que una simple polarizacion, y los resultados
obtenidos pueden ser consecuencia de comporta-
mientos anoémalos de los datos o de los proble-
mas de medida mencionados.

5. Implicaciones politicas y
conclusiones

La evidencia empirica indica que en Europa no
se esta produciendo ni convergencia ni divergen-
cia. Durante la década de los ochenta y la prime-
ra mitad de los noventa, las tasas de desempleo y
la productividad del trabajo se han mantenido, en
general, constantes. En los Gltimos afios aparecen
manifestaciones de B-convergéncia, especialmente
en el caso de la productividad del trabajo, pero es
temprano para determinar si se trata de un feno-
meno ciclico o de una tendencia a largo plazo y
si es consecuencia de efectos nacionales o regio-
nales. La evidencia es por tanto consistente con la
convergencia en tasas de crecimiento; ademas, la
mayor parte de las predicciones de la literatura de
rendimientos crecientes y de efectos de aglomera-
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cion no son consistentes con el andlisis estadisti-
co, dado que no se ha producido un aumento de
la desigualdad. Cabe destacar, como dato mas sig-
nificativo, que la evidencia no indica que el com-
portamiento de las regiones que reciben Fondos
de Cohesion y Fondos Estructurales sea distinto
del de las demas regiones.

No es evidente que estos argumentos puedan
ser utilizados a favor o en contra de las ayudas
de la UE a las regiones mas pobres. Los defenso-
res de estas ayudas pueden argumentar que, si la
intervencion no se hubiese producido, las desi-
gualdades se habrian agudizado, y que imple-
mentar politicas destinadas a evitar la emigracion
de regiones pobres a regiones ricas evita una
polarizacion adicional de la renta. Por otro lado,
puesto que una parte importante de las ayudas
de la UE a intervenciones estructurales es muy
reciente y el nivel de redistribucion que se consi-
guid en los anos ochenta fue relativamente bajo,
se esperaria que los cambios no se produjeran
hasta mediados de los noventa'. Si bien esto
podria ser cierto, la evidencia para el caso espa-
nol revela que los Fondos Estructurales han teni-
do un impacto limitado sobre las tasas de creci-
miento de la productividad del trabajo y de la
PTF en las regiones mas pobres.

¢Qué conclusiones podemos sacar? Si el obje-
tivo de las politicas regionales de la UE es maxi-
mizar el crecimiento econémico agregado dentro
de la UE15, entonces, conforme a los modelos
que inspiran los propios informes de la Comision,
las politicas actuales no son apropiadas y se
deberian invertir, esto es, los subsidios se debe-
rian destinar a promover aglomeracion y diver-
gencia. Si, en cambio, el objetivo verdadero de
las politicas economicas regionales es favorecer
el crecimiento econdmico de las regiones mas
pobres y promover la convergencia, entonces las
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politicas adoptadas por la Comunidad no se
pueden justificar mediante la actual evidencia
estadistica. Las predicciones empiricas de las téc-
nicas de anilisis que la Comision ha utilizado
para el disefio y la evaluacion de politicas no se
corresponden con los hechos.

Las circunstancias presentes indican que la
convergencia en niveles no existe, y no parece
que se pueda producir en las proximas dos o tres
décadas. Dado que la falta de convergencia en
niveles y la persistencia de disparidades en la
renta per capita motivan las transferencias soste-
nidas a las regiones pobres y, en general, la exis-
tencia de las politicas regionales de la UE, pode-
mos preguntarnos si la situacion actual se puede
mejorar con politicas adecuadas. La respuesta es
negativa. Si tenemos en cuenta que las unidades
territoriales en las que se basan las medidas de
desigualdad son pequefas y heterogéneas y que
la convergencia en niveles solo se lograria si
hubiese movilidad del trabajo y de otros factores
productivos, no es sorprendente que las regiones
NUTS2 crezcan a una tasa mds o menos similar.
Mientras que, en Europa, el capital es movil, el
trabajo no lo es. Recordemos tres datos importan-
tes favorables a este punto.

1) La migracion neta de capital y de trabajo ha
caracterizado el crecimiento europeo correspon-
diente al periodo inicial de la posguerra, hasta
mediados de los setenta. Este periodo presenta la
tendencia mas marcada a la convergencia econo-
mica desde la creacion de la CEE.

2) Después de mediados de los setenta, las
migraciones brutas y netas del trabajo decrecen
rapidamente, y los flujos de trabajadores casi se
han estancado en la ultima década. Los flujos
brutos de capital han aumentado de manera nota-
ble en el mismo periodo. Los flujos netos, en
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cambio, no son igualmente significativos y, desde
mediados de los ochenta, s6lo Espana e Irlanda
han sido receptores de cantidades netas impor-
tantes de inversidn extranjera directa; no es sor-
prendente que éstos hayan sido los dos paises
del continente que han experimentado un mayor
crecimiento del PIB per capita.

3) La inmigracion de extranjeros procedentes
de fuera de la UE ha aumentado desde mediados
de los setenta. Mientras que muchos de estos
extranjeros han emigrado a las regiones mas
avanzadas de la Comunidad, una parte importan-
te se ha establecido en areas relativamente
pobres. El nivel de capital humano de estos inmi-
grantes no es especialmente elevado; de hecho,
se encuentra por debajo del nivel medio de los
nativos. En las regiones pobres de la Comunidad,
la tasa de desempleo de estos inmigrantes no
parece ser distinta de la tasa de desempleo de los
nacionales de la UE.

También existe la posibilidad de que el objeti-
vo verdadero de las politicas regionales europeas
no sea inducir el crecimiento econdémico agrega-
do o regional. En este caso, puede ser que las
politicas actuales estén perfectamente justificadas.
Esta observacion plantea varias cuestiones. ;Por
qué induce la UE nuevas incorporaciones
mediante subsidios cuando parece que los nue-
vos miembros estarian dispuestos a pagar para
formar parte del irea de comercio libre? ;Por qué
los programas temporales de apoyo y transferen-
cias se convierten en permanentes cuando la
razon aparente de su establecimiento desaparece
(véase, por ejemplo, Fondo de Cohesion)? ;Por
qué las politicas europeas implican que los paises
emisores de fondos, para reducir la magnitud de
las transferencias, se ven obligados a aducir moti-
vos para recibir transferencias de Bruselas, en
lugar de reducir directamente las aportaciones?
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¢Por qué se observa la actitud de “premiar a los
nuevos” de forma tan repetida en el contexto del
proceso de ampliacion de la Union? Conforme a
esta actitud, la UE estd transfiriendo en la actuali-
dad subsidios a futuros miembros de la Europa
del este (Consejo Europeo [1999a)).

La respuesta a estas preguntas es crucial para
guiar la evolucion futura de las politicas regiona-
les europeas. Entender donde se encuentra el
mecanismo defectuoso puede llevar al estableci-
miento de procesos alternativos de toma de deci-
siones destinados a mitigar las distorsiones y el
derroche de recursos publicos que las politicas
actuales parecen generar.
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Notas a pie de pagina
(1) Véase Boldrin y Canova [2001].

(2) Veéase, por ejemplo, Canova [1998], Quab [1996a, 1996b,
1997] y Durlaufy Quahb [1999].

(3) Vease, por ejemplo, Comision Europea [1994a,b, 1996,
1999].

(4) Véase Comision Europea [1994b, pp. 33-118; 1996, pp. 21-
48/ o www.inforegio.cec.eu.int/wbover/overcon/oco2a-en.btm
para informacion que se actualiza constantemente.

(5) Véase el prologo de Eneko Landaburu en Cuadrado Roura
[1998].

(6) Comision Europea [1996], p. 52.

(7) Véase Canova y Marcet [1995] y Caselli et al. [1996].
(8) Véase, por ejemplo, Boldrin y Canova [2001].

(9) Véase Quab [1996a.

(10) Véase, por ejemplo, Amstrong y Vickerman [1995] y
Canova y Marcet [1995].

(11) Véase Canova y Marcet [1995].
(12) Véase Parente y Prescott [2001].

(13) Véase, por ejemplo, De la Fuente y Vives [1995].
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