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PREAMBULO

El presente documento pretende presentar la contribucion de la Red de Institutos
Mediterraneos (RIM), en el marco del Proyecto MEDGOVERNANCE, al debate sobre la
posible puesta en marcha de un enfoque macrorregional en el espacio mediterraneo.

El Proyecto MEDGOVERNANCE

La ejecucion del Proyecto MEDGOVERNANCE se inscribe en el marco del programa de
cooperacion interregional MED, que agrupa a seis regiones (Andalucia,' Catalufia,” PACA,
Piamonte, Lazio y Toscana) con los miembros de la RIM (Fundacién Tres Culturas de
Sevilla; IEMed de Barcelona; Institut de la Méditerranée de Marsella; Paralleli de Turin;
CeSPI de Roma; MAEM/MEMA de Florencia) y la Comision Intermediterranea (CIM) de
la Conferencia de Regiones Periféricas y Maritimas (CRPM). Los socios del proyecto
reciben el apoyo técnico de Plural (Florencia) a la hora de formular recomendaciones de
politica sobre como optimizar la integracion de las autoridades regionales en el desarrollo y
la aplicacion de politicas mediterraneas.

El proyecto se inici6 en el afio 2009 con una fase de diagnéstico en la que se analizé el
marco de gobernanza para la formulacion y la aplicacion de las grandes politicas que
afectan a la region mediterrdnea en cinco ambitos de politica: transporte, competitividad e
innovacion, medio ambiente, cultura y migracion. En cada uno de estos ambitos, se
investigd la cuestion de la “gobernanza multinivel” y, mas especificamente, de la
contribucion efectiva de las regiones a dichas politicas. Sobre esa base, se llevd a cabo un
analisis transversal de las aportaciones tematicas recogido en el Informe sobre la
Gobernanza en el Mediterraneo.

Principales resultados de la Fase 1

Entre sus principales conclusiones, el Informe sobre la Gobernanza en el Mediterraneo
subrayo la oportunidad de investigar el concepto de estrategias macrorregionales como una
posible via para poner en marcha una iniciativa politica de las regiones mediterraneas de
cara al periodo presupuestario 2014-2020 de la Union Europea. El concepto de
macrorregion es ampliamente percibido como un instrumento de politica sumamente
innovador y prometedor. Entretanto, la experiencia acumulada tanto con la Estrategia del
Mar Béltico como con la Estrategia del Danubio se ha traducido asimismo en el
planteamiento de numerosas cuestiones sobre los aspectos practicos de dicho concepto.

Esta orientacion coincidia con las perspectivas identificadas por la CRPM vy, en particular,
por su Comision Intermediterranea. En este contexto, la Red de Institutos Mediterraneos
(RIM) recibié un mandato oficial mediante una resolucion de la CIM de la CRPM adoptada
en la reunion de su Buro Politico celebrada en Murcia (Espaifia) el 5 de febrero de 2010. De
acuerdo con dicha resolucion: “La Comision Intermediterranea de la Conferencia de
Regiones Periféricas y Maritimas (CRPM) solicita a la RIM, en el marco de la segunda
fase del Proyecto MEDGOVERNANCE, que investigue las posibilidades que se plantean en
los diferentes escenarios para el desarrollo de un enfoque macrorregional en el
Mediterrdneo [E ] .

! Junta de Andalucia.
* Generalitat de Catalunya.
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A raiz de la resolucion de Murcia, los miembros de la RIM emprendieron una investigacion
en profundidad sobre los posibles escenarios para la puesta en practica de un proceso
macrorregional en el Mediterraneo.

La “fiebre macrorregional’: ; moda u oportunidad para el espacio mediterraneo?

La decision adoptada por el Consejo Europeo en diciembre de 2007 de poner en marcha una
estrategia integrada para la region del Mar Baltico marcé una nueva tendencia.
Posteriormente, en su reunién de 19 de junio de 2009, el Consejo adoptd una decision
similar en relacion con la regién del Danubio. Desde entonces, numerosos actores en
muchas otras regiones europeas empezaron a desarrollar estrategias de promocion de sus
propias estrategias macrorregionales.

Tal como subrayé Michel Vauzelle durante el seminario del Proyecto
MEDGOVERNANCE celebrado en Bruselas el 1 de julio de 2010, actualmente hay una
auténtica “‘fiebre macrorregional” que recorre Europa y la region mediterranea. Son
numerosos los procesos de analisis técnico y evaluacion politica que se han puesto en
marcha simultaneamente a diferentes niveles: a nivel intergubernamental (por ejemplo, por
la Autoridad de Gestion del Programa MED), a nivel gubernamental (Francia, Italia), a
nivel interregional (iniciativas del RIM, pero también de la CRPM y de Arco Latino). Estas
actividades suelen tener una dimension prospectiva, pero en ocasiones también tienen una
ambicion operativa, como la iniciativa lanzada por las autoridades italianas con el fin de
preparar la formulacion y la adopcion de una estrategia macrorregional para la region
Adriatico-Jonica.

No obstante, este concepto sigue siendo muy reciente, y no resulta facil definirlo. Las
principales experiencias disponibles para establecer criterios y normas son las estrategias
del Mar Baltico y del Danubio. En la estrategia de comunicacion oficial de la Comision
Europea, las estrategias del Mar Baltico y del Danubio aparecen como dos de los
principales “éxitos” de la Politica Regional. > Ambos procesos plantean numerosas
cuestiones por lo que se refiere a la aplicacion practica de dichas estrategias y, en particular,
a la puesta en marcha de los proyectos insignia:

1. ¢Cudles son las implicaciones de la macrorregion en relaciéon con el futuro de la
construccion europea? ;Se trata de un reconocimiento de la diversidad de Europa y
del hecho de que la misma politica europea no puede aplicarse de forma similar en
todas las partes de Europa?

2. (Constituye la macrorregion una forma de “mesofederalismo”, que se aplicaria a
entidades no soberanas como las macrorregiones ante las reticencias de los Estados?

3. (Constituye la macrorregion una nueva modalidad de gobernanza articulada en torno
a estructuras de partenariado multinivel?

4.  (Constituye la macrorregion un reconocimiento del hecho de que la cooperacion
territorial y, en particular, la cooperacion transnacional esté situandose en el centro de
la agenda europea? (Y por qué? ;Como abordar la dimension externa de las
macrorregiones?

’ Junto con el Programa INTERREG 4C, que permite la transferencia de buenas practicas y las
comparaciones entre entidades regionales.
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5. (Es la Estrategia del Mar Baltico tan relevante como parece? Hasta la fecha, su fase
operativa aun no ha comenzado. ;Estan los proyectos insignia del Mar Baltico mucho
mas “avanzados” que los que se han puesto en marcha en el espacio mediterraneo?
(Donde se encuentran en términos de gobernanza estratégica?

6. Mas en general, ;puede aplicarse esta estrategia durante el actual periodo
presupuestario? ;Se trata de una iniciativa emprendida de cara al proximo periodo
presupuestario? ;Y qué significa todo esto para el espacio mediterraneo?

Metodologia del enfoque prospectivo

Con el fin de abordar las cuestiones mencionadas, los socios de la RIM decidieron poner en
marcha un proceso de investigacion especifico. Con este fin, se han realizado entrevistas
individuales a los principales actores interesados de las politicas mediterraneas.* Mas
concretamente, los actores interesados entrevistados proceden de diferentes niveles de
decision y de accion:

- El nivel europeo, incluidos algunos representantes de instituciones europeas como la
Comision Europea, el Parlamento Europeo, el Comité de las RegionesE

- El nivel nacional, incluidos funcionarios de los ministerios de asuntos exteriores
(Francia, Italia, Espafia) y otros ministerios competentes: funcionarios a cargo de la
cooperacion mediterranea y la cooperacion territorial;

- El nivel regional, incluidas personas a cargo de la cooperacion mediterranea y la
cooperacion territorial en el seno de las autoridades regionales, pero también
responsables de las principales redes de regiones mediterraneas y de organizaciones
como ARLEM, MedCities, CRPM, Arco Latino, CGLUE

- Expertos claves.

Las entrevistas pretendian compartir con los diferentes actores interesados el conocimiento
y la informacién disponibles sobre los enfoques macrorregionales, pero también identificar
cudles son, a su entender, las principales cuestiones que plantea la eventual puesta en
marcha de dicho enfoque en el Mediterraneo. Mas concretamente, pedimos a los actores
interesados que analizaran las condicionalidades expresadas en el documento publicado por
Nordregio: “el éxito de una estrategia macrorregional depende fundamentalmente de la
capacidad para desarrollar soluciones a medida en cada uno de los seis ambitos de
tensiones identificados”: tensiones tematicas, institucionales, de coordinacion,
instrumentales, tensiones de reparto de poder y un ultimo ambito de tensiones relacionado
con otros objetivos regionales de la UE como la cooperacion territorial.

Principales resultados del presente documento

Este documento no pretende identificar una “UGnica” manera de implantar un enfoque
macrorregional en el espacio mediterraneo. Su principal objetivo consiste en proporcionar
una vision general sobre como podria configurarse y como podria prepararse una
macrorregion en el espacio mediterraneo.

4 Véase la lista de los actores interesados entrevistados en el Anexo 1.
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Las entrevistas realizadas pusieron de manifiesto la existencia de una gran variedad de
posiciones y declaraciones, que nos han permitido identificar diferentes escenarios para un
enfoque macrorregional en el Mediterraneo. Las conclusiones asi expuestas en el presente
documento reflejan fundamentalmente la opinién expresada por los actores interesados
durante las entrevistas. Por tanto, estdn muy vinculadas a un momento y unas circunstancias
especificas que pueden cambiar a medida que evoluciona el contexto politico e institucional
en todos los niveles de decision. A partir de este documento, la RIM formulara una serie de
recomendaciones politicas que seran presentadas en un documento cuya publicacion estd
prevista en el otofio de 2010.

La primera seccion del documento estd dedicada al analisis de las principales lecciones
extraidas de las experiencias macrorregionales existentes, a saber, las Estrategias del Baltico
y del Danubio. Estas lecciones se refieren a qué son concretamente dichas estrategias y cual
es el valor anadido que aportan; por otro lado, dicha seccion pretende subrayar lo que los
enfoques macrorregionales no son, asi como lo que no deberia esperarse de dicho
instrumento de politica. Sobre la base de dichas lecciones, hemos podido destacar cuatro
“factores” territoriales, institucionales, politicos y culturales claves que favorecen la puesta
en marcha de enfoques macrorregionales.

Factores claves para la puesta en marcha de un enfoque macrorregional

1-  Una escala territorial relevante con desafios compartidos

2-  Diferentes niveles de desarrollo territorial

3-  Una cultura de cooperacion comun

4-  Estrategias activas de lobby por parte de los Estados miembros

Las entrevistas realizadas también han permitido identificar muchas razones que
justificarian la puesta en marcha de un enfoque macrorregional en el contexto mediterraneo.
La segunda seccion pone de relieve siete razones principales para poner en marcha un
enfoque macrorregional.

Razones para poner en marcha un enfoque macrorregional en el Mediterrdneo

1-  Afrontar los grandes desafios territoriales en el Mediterraneo

2-  Capitalizar los activos de la cooperacion territorial en el Mediterraneo

3-  Subsanar las carencias de la cooperacion intergubernamental en el Mediterraneo
4-  Garantizar la igualdad de oportunidades entre los diferentes territorios de la UE
5-  Anclar a los paises mediterraneos en la Vecindad de la UE

6-  Integrar la cooperacion territorial en la futura Politica Regional (2014-2020)

7-  Introducir un enfoque estratégico en los programas de cooperacion territorial de la
UE
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A continuacion, el informe aborda seis “ambitos de tensiones” en relacion con la puesta en
marcha de un enfoque macrorregional en el espacio mediterraneo.

1-  La escala de una macrorregion mediterranea

2-  Tensiones financieras

3-  Coordinacion con el proceso de la UpM y las demas politicas mediterraneas
4-  Nuevo contexto institucional de la UE

5-  El nivel de cultura de cooperacion en el espacio mediterraneo

6-  Marco temporal y formulacion de la agenda

La cuarta seccion esta dedicada a una especie de “test de realidad” que parte del examen de
la posicion actual de los grandes actores interesados hacia un posible enfoque
macrorregional en el espacio mediterraneo. La actual “fiebre macrorregional” deberia
llevar a los decisores a hacer abstraccion del contexto politico especifico. En efecto, tanto a
nivel gubernamental como a nivel intergubernamental las entrevistas han permitido
identificar diversos niveles de conocimiento y diferentes percepciones sobre cual podria ser
el valor afiadido de un enfoque macrorregional en el Mediterraneo. Pese a la gran variedad
de percepciones existentes, las entrevistas han puesto de manifiesto que las autoridades
nacionales, concretamente en Francia y en Espafia, se muestran hasta ahora muy cautas a la
hora de posicionarse en relacion con un enfoque de este tipo, pues siguen considerando que
podrian poner en peligro la UpM.

Finalmente, el documento concluye con la identificacion de tres escenarios diferentes sobre
coémo podria configurarse un enfoque macrorregional en el espacio mediterraneo.

Institut de la Méditerranée 8




PRINCIPALES LECCIONES DE LAS EXPERIENCIAS DEL MAR
BALTICO Y DEL DANUBIO

Desde la adopcion de las estrategias del Mar Baltico y del Danubio, el concepto de
macrorregion se ha puesto de moda. Muchos actores se muestran partidarios de extender
este enfoque de politica al espacio mediterraneo pese a las muchas diferencias que existen
con respecto a la region del Mar Baltico.

Un enfoque sumamente innovador de las politicas territoriales

Todos los actores consultados coinciden en un punto: la principal caracteristica de las
macrorregiones consiste en su caracter innovador. De hecho, las estrategias
macrorregionales desarrolladas en la region del Mar Béltico y del Danubio han sido ideadas
para superar las dificultades y los bloqueos sufridos por los instrumentos tradicionales de
politica y gobernanza.

Elaboracion de una estrategia territorial transnacional

Obviamente, el principal resultado de un enfoque macrorregional consiste en la elaboracion
y la adopcion de una estrategia territorial trasnacional. Una estrategia de este tipo es
radicalmente innovadora desde varios puntos de vista. En primer lugar, agrupa a distintos
Estados miembros que se identifican como parte de un espacio comun, que comparten retos
y prioridades comunes y que definen una serie de prioridades y actividades comunes.
También debe subrayarse la dimension territorial de la Estrategia del Mar Baltico: “La
Estrategia de la Region del Mar Baltico de la UE es el unico documento que aborda de
manera expresa las estrategias de desarrollo territorial en una macrorregion”.” Por
ejemplo, la Estrategia del Mar Baltico ha definido 15 areas prioritarias articuladas en cuatro
“pilares” estratégicos:

1. Hacer de la region del Mar Baltico un espacio medioambientalmente
sostenible;

2. Hacer de la region del Mar Baltico un espacio de prosperidad;

3. Hacer de la region del Mar Béltico un espacio accesible y atractivo;

4. Hacer de la region del Mar Béltico un espacio de seguridad.

Coordinacion de las diversas politicas territoriales de la UE

El segundo nivel de innovacion se refiere a la coordinacion de los programas y politicas
territoriales europeos existentes que convergen en la region.

Uno de los principales logros de las experiencias del Mar Baltico y del Danubio consiste en
la coordinacion de los diversos programas e instrumentos de la politica de cohesion. De
hecho, una estrategia macrorregional integra la totalidad de los fondos del FEDER, lo que
significa que los proyectos ejecutados en el marco de la misma pueden beneficiarse
simultaineamente de fondos regionales, transfronterizos y transnacionales. Esto, en primer
lugar, canaliza unos mayores recursos financieros para la consecucion de los objetivos

> Dubois, Alexandre, Hedin, Sigrid, Schmitt, Peter y Sterling, José, “EU macro-regions and
macro-regional strategies — A scoping study”, en Nordregio Electronic Working Paper 2009:4.
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estratégicos perseguidos. En segundo lugar, permite reforzar la coherencia y la coordinacion
entre las diferentes dimensiones de la politica regional. En tercer lugar, un enfoque
macrorregional se beneficia del compromiso directo de los niveles superiores de las
administraciones estatales.

Identificacion de “proyectos insigniaOintegrados

Las estrategias macrorregionales elaboradas y adoptadas en el Mar Baltico y en el Danubio
van mas alld que las anteriores declaraciones intergubernamentales en términos de
compromisos operativos, pues estas Ultimas se limitaban por regla general a una definicion
genérica de las prioridades estratégicas y de objetivos imprecisos. Asi, en la region del Mar
Baéltico, a la Estrategia adoptada en el marco de la Comunicacion de la Comision Europea
se anex6 un Plan de Accion detallado que incluye 75 “proyectos insignia”. Ademas, para
cada proyecto insignia se ha identificado una serie de socios especificos y un coordinador

(chef de file).

Un compromiso solemne de los Estados miembros y de las instituciones
europeas

La adopcion de una estrategia macrorregional presupone un posicionamiento estratégico
oficial y un alto grado de compromiso que hoy por hoy no es posible en el marco del
proceso de elaboracion de programas operativos. De hecho, dichas estrategias deben ser
formalmente aprobadas y suscritas a nivel gubernamental por los ministerios competentes.
La cooperacion territorial en el espacio mediterraneo adolece de la falta de compromiso de
los Estados miembros. La visibilidad politica que proporciona a los proyectos un enfoque
macrorregional permitiria un nivel de compromiso mucho mas elevado por parte de los
actores nacionales.

Un proceso de elaboracion multinivel y participativo

El proceso politico seguido para preparar, elaborar y aplicar las estrategias también
constituye una innovacion que sera analizada con mas detalle en el presente documento. De
hecho, la Estrategia del Mar Baltico, por ejemplo, fue adoptada mediante una
Comunicacion de la Comision Europea publicada el 19 de junio de 2009.

La preparacion de la Estrategia del Mar Baltico ha sido un proceso multinivel con un
compromiso decidido por parte tanto de los Estados centrales como de los actores locales y
regionales. Tales procesos permitieron identificar areas y proyectos prioritarios para esta
futura region. En este proceso de abajo arriba, las regiones desempefaron un papel
importante y muy activo.

La consulta publica organizada para la Estrategia del Mar Baltico °

El proceso de consulta publica que se desarrollo entre agosto de 2008 y febrero de 2009
pretendia recabar aportaciones sustanciales por lo que respecta a la orientacion y la
estructura de la estrategia, contribuyendo ademas a reforzar su legitimidad una vez
adoptada (v también a facilitar el propio proceso de adopcion). Ademds de las
aportaciones de los Estados miembros y de las regiones, numerosas organizaciones no
gubernamentales y organizaciones gubernamentales internacionales, e incluso ciudadanos
individuales, realizaron propuestas y expresaron sus opiniones sobre la estrategia. En total

% Bengtsson, Rikard, An EU strategy for the Baltic Sea Region: good intentions meet complex challenges,
European Policy Analysis 9-2009.
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se recibieron 109 contribuciones bajo la forma de documentos oficiales y opiniones
presentados en dos conferencias de actores interesados (celebradas en Estocolmo en
agosto de 2008 y en Rostock en febrero de 2009) y en cuatro mesas redondas (celebradas
en Kaunas, Gdansk, Copenhague y Helsinki), una conferencia juvenil celebrada en
Hamburgo y un foro de consulta en linea celebrado entre noviembre y diciembre de 2008.
El proceso de consulta permitio llegar a una serie de conclusiones compartidas por la
mayoria de los actores interesados:’

* La necesidad absoluta de adoptar una estrategia para la region del Mar Baltico.

* La necesidad de un enfoque integrado para maximizar el impacto.

* El papel importante que debe desemperiar la Comision en el funcionamiento efectivo de la
estrategia.

* El énfasis en proyectos concretos para maximizar el impacto sobre el terreno.

* No es necesario desarrollar nuevas instituciones habida cuenta del gran numero de
organizaciones que ya existen.

* La ambicion de ir mas alla de las simples declaraciones sin contenido y trabajar en
cambio con paises lideres especificos en cada caso y objetivos y plazos concretos.

Los limites de los enfoques macrorregionales existentes

Tal como se ha sefalado antes, el mensaje enviado por la Comisién Europea mediante la
adopcion de las Estrategias del Mar Baltico y del Danubio ha creado fuertes y diversas
expectativas entre un amplio espectro de actores a nivel local, regional, nacional y europeo.
Por ello, también es importante establecer los limites y limitaciones del nuevo marco
politico, institucional y financiero constituido por las estrategias macrorregionales. Todas
las personas involucradas en la elaboracion y la aplicacion de este nuevo instrumento
subrayan el caracter experimental de las estrategias, que desde luego no podran resolver
todos los problemas que afrontan desde hace décadas las politicas y programas de
cooperacion territorial de la UE.

Los 3 “SINO

La Comunicacion de la Comisién Europea sobre la Estrategia del Mar Baltico subraya
claramente el principio de los tres “Sin”: “sin instituciones adicional, sin legislacion
adicional, sin financiacion adicional”. El Parlamento Europeo abogaba en favor de un
marco financiero mdas ambicioso, incluida la creacion de una partida presupuestaria
especifica para apoyar la aplicacion de la estrategia en el marco del Instrumento Europeo de
Vecindad y Asociacion (IEVA). Sin embargo, tal como han subrayado reiteradamente los
funcionarios de la Comision Europea, no cabe esperar fondos especificos ni ningun
instrumento financiero para el enfoque macrorregional. Sin embargo,

No es un instrumento oficial de politica de la UE

La Estrategia del Mar Baltico se ha convertido asi rapidamente en un “activo” muy
importante en la estrategia de comunicacion de la Comision Europea sobre la politica
regional. Ahora bien, las macrorregiones aun no estan consideradas como un instrumento
“oficial” de politica de la UE.

El procedimiento aplicado en las regiones del Mar Béltico y del Danubio es presentado por
los funcionarios de la Comisién Europea como un enfoque experimental. Segin afirman,

7 Véase Comision 2009c, Hiibner 2009.
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por el momento dicho experimento deberd ser analizado y evaluado antes de contemplar
cualquier posible extension a otras regiones. Ademas, son muchos los actores implicados
que subrayan que el enfoque aplicado en el caso de las regiones del Mar Baltico y del
Danubio es unico, y que no cabe plantear extenderlo tal cual a otras regiones, y
especificamente al espacio mediterraneo.

Falta de evaluacion de la ejecucion de los proyectos insignia

Por el momento, apenas disponemos de evidencia concreta sobre el funcionamiento en la
practica de los 75 proyectos insignia que constituyen el nucleo de la Estrategia del Mar
Baéltico. La principal leccion que puede extraerse ya del procedimiento de formulacion de la
Estrategia del Mar Baltico hasta ahora tiene que ver con la falta de sincronizacion entre el
periodo de programacion 2007-2013 y el marco temporal de la Estrategia. Esta falta de
sincronizacion ha tenido como consecuencia la limitacion del potencial de la Estrategia. Los
cambios de prioridades (en su contenido o en su cronograma) en los Programas Operativos
derivados del plan de accion se produjeron en unos momentos en que los PO y sus
estructuras de gestion ya existian desde hacia mas de dos afos. Esto ha dificultado
particularmente las cosas, sobre todo teniendo en cuenta la complejidad de dichos
procedimientos en el marco de la politica regional.

Un marco de gobernanza multinivel

Sorprendentemente, el proceso de toma de decisiones en el marco de la macrorregion del
Mar Baltico sigue siendo bastante indefinido y lleno de ambigiiedades. Habria que recordar
que la fase de aplicacion concreta de la macrorregion solo estd en sus primeros inicios, y
que las cuestiones relativas a la gobernanza tan solo pueden analizarse en relacion con la
fase preparatoria. Como se ha sefialado antes, el marco de gobernanza analizado no
constituye como tal un proceso de formulacion de politicas “normalizado”.

La ambigua contribucién de los Estados miembros de la UE

Los Estados miembros aparecen como los instigadores, los actores “desencadenantes” de
los procesos macrorregionales. El trabajo de lobby al maximo nivel de los Estados
miembros escandinavos y balticos constituyd una contribucion fundamental para la puesta
en marcha de todo el procedimiento.

En el contexto del Mar Baltico y de la region del Danubio, los Estados miembros solicitaron
a la Comision Europea, a través del Consejo Europeo, que iniciara y coordinara un proceso
de elaboracion de la Estrategia y el Plan de Accion. Desde este punto de vista, el Estado
miembro que asume la Presidencia rotatoria de la UE desempefia un papel crucial,
especialmente a la hora de fijar la agenda de las cumbres del Consejo de la UE. ®

No obstante, son muchos los actores que subrayan e hecho de que los Estados miembros,
cuya iniciativa es imprescindible para iniciar todo el proceso, quedan en cierta medida
marginados durante el proceso de elaboracion y adopcion de las macrorregiones. Fue la
Comision Europea la que desempeiid un papel central, con muy pocas aportaciones de los
Estados miembros y del Consejo, que no tienen ninguna capacidad formal de decision y a
los que sin embargo se les pide que validen y aprueben los documentos elaborados. Para la
macrorregion del Mar Baltico, los Estados miembros optaron por superar esta dificultad
mediante la inclusion de su posicion sobre la Estrategia del Mar Béltico en el marco de las

¥ Las proximas Presidencias mediterraneas de la UE seran las siguientes: Chipre durante el segundo
semestre de 2012; Grecia durante el primer semestre de 2014 e Italia durante el segundo semestre de 2014.
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conclusiones de una reunion del Consejo. Esto significa que la posicion adoptada por el
Consejo no puede considerarse juridicamente vinculante. Ademas, la posicion del Consejo
distingue la propia Estrategia, que ha sido aprobada, del Plan de Accion, del que el Consejo
se limit6 a tomar nota.

En la region del Mar Béltico, también se credé un Grupo de Trabajo de Alto Nivel para
realizar un seguimiento de la aplicacion de la Estrategia y del Plan de Accion. Este Grupo
retine a los ministros de asuntos exteriores de los 27 Estados miembros de la UE y pretende
dirigir y realizar un seguimiento de la aplicacion de la Estrategia del Mar Baltico. Las
principales orientaciones adoptadas en el seno de este grupo de trabajo deberian ser
validadas por el Consejo de la UE y posteriormente (en caso de ser necesario) por el
Consejo Europeo de Jefes de Estado y de Gobierno. Asi pues, el proceso de toma de
decisiones en el marco de la region del Mar Baltico es un procedimiento eminentemente
intergubernamental.

El papel central de la Comisiéon Europea

Una vez la estrategia macrorregional ha sido iniciada por los Estados miembros en una
reunion del Consejo, es la Comision Europea la que se convierte en el actor principal, es
decir, la institucion que se encarga en la practica de coordinar el proceso de elaboracion de
la estrategia, incluido el didlogo con todos los actores interesados relevantes mediante la
organizacion de seminarios, mesas redondas, talleres y otros foros.

En el caso de la Estrategia del Mar Baltico, el primer elemento que llama la atencion es el
papel central desempefiado por la DG REGIO, que ha concentrado la mayor parte de los
recursos humanos y los conocimientos especializados dedicados a la elaboracion de la
Estrategia y del Plan de Accion. Durante la fase de aplicacion, es asimismo la Comision la
que se encarga de realizar el seguimiento de la aplicacion de la Estrategia. Este papel es
muy poco habitual en el marco de las politicas regionales, que se caracterizan por unos

procedimientos de gestion mucho mas “regionalizados”. °

Una vez mas, es la Comision la que realiza la principal aportacion para la elaboracion de la
Estrategia y del Plan de Accion. Ambos documentos son publicados posteriormente como
una Comunicaciéon de la Comision Europea. En la medida en que no se asigna ninguna
financiacién adicional al Plan de Accién, la adopcion y la aplicacion de una estrategia
macrorregional no requiere de ningun reglamento o directiva “oficiales”.

La limitada contribucién de las autoridades regionales y locales

La definicion de la Estrategia del Mar Baltico se llevdo a cabo mediante un proceso
participativo transnacional en el que participaron un gran nimero de actores diferentes de
todos los paises implicados, incluidas las autoridades locales y regionales. Dichos procesos
permitieron la identificacion de los futuros dmbitos y proyectos prioritarios regionales. En
el marco de este enfoque de abajo arriba, algunas regiones desempefiaron un papel
importante y activo.'® No obstante, en términos generales la dimensién multinivel efectiva
de dichos procesos solo se ha traducido en una participacion efectiva limitada de las

? Véase el Informe sobre la Gobernanza en el Mediterrdneo del Proyecto Medgovernance.

' L as autoridades regionales del Mar Baltico no constituyen un grupo homogéneo. Los Léinder alemanes
disfrutan de una amplia autonomia y de importantes competencias, mientras que en Polonia las voivods
(provincias) pueden compararse a las regiones francesas en términos de programacion regional de las
politicas publicas; en Escandinavia, la influencia de las regiones varia en funcidén del contexto y del
estado de las negociaciones entre cada una de las regiones y los Estados centrales.
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autoridades locales y regionales en su preparacion y en su gestion. Por ejemplo, los actores
territoriales no parecen estar representados en el Grupo de Trabajo de Alto Nivel, que se
esta configurando actualmente como la principal instancia de gobernanza de la Estrategia
del Mar Baltico.

Una vez definida la Estrategia del Mar Baltico, las regiones siguieron participando: debian
adaptar sus programas operativos a los ejes de accion y proyectos estratégicos identificados
en el marco de la Estrategia del Mar Baltico. Esta segunda fase de la fase de preparacion
siguid mas bien un proceso de arriba abajo. Como consecuencia de ello, la apropiacion de la
estrategia por parte de los actores territoriales es limitada, y en el caso de aquellos que
desempefiaron un papel activo en la fase de consulta publica y ahora se ven excluidos de la
fase de aplicacion, la frustracion es enorme. Aun asi, al igual que se sefialé en relacion con
la Estrategia de Lisboa, la “apropiacion” es una condicion necesaria para el funcionamiento
efectivo de esta estrategia de arriba abajo.

Factores claves para la puesta en marcha de un enfoque macrorregional

Los procesos del Mar Béltico y del Danubio siguen estando atin en una fase muy incipiente
por lo que respecta a la aplicacion operativa de los proyectos “insignia” concretos. Con
todo y con eso, su elaboracion y aprobacion oficial por parte de la Comision Europea
constituye en si misma un logro considerable que merece ser examinado y analizado con
detalle. Tal y como subrayan muchos actores interesados, promover un enfoque
macrorregional es un proceso politico de largo aliento y sumamente incierto, que exige la
concurrencia de numerosas condiciones favorables. A continuacion se presentan cuatro de
esas condiciones necesarias.

Una escala territorial relevante con desafios compartidos

Tal como se sefala en la Estrategia del Mar Baltico, un proceso macrorregional se basa en
el reconocimiento por parte de todos los paises participantes de que “comparten muchos
recursos comunes y exhiben un grado considerable de interdependencia”: el medio
ambiente era un denominador comun obvio para todos los territorios afectados por la
Estrategia del Mar Baltico, asi como las cuestiones geopoliticas y geoecondomicas. Dichas
cuestiones son fundamentales asimismo en la region adriatica, en la que se estd
contemplando actualmente la puesta en marcha de un enfoque macrorregionalE

Desde esta perspectiva, una condicidon necesaria importante para los paises participantes
consiste en considerar que pertenecen al mismo espacio geografico y territorial. Otra vision
consiste en la delimitacion administrativa (o de abajo arriba) de los espacios
macrorregionales, como la que se aplicd, entre otros casos, en el area MED. Los ejemplos
reconocidos de enfoques macrorregionales exitosos (espacio del Mar Baltico, region del
Danubio) integran entidades territoriales que comparten culturas, valores y proximidad
geografica. Para muchos actores consultados, la cuestion de la escala es muy importante: el
tamafio de la macrorregion debe ser “razomable”. Sin embargo, las macrorregiones
existentes (Mar Baltico, Danubio) se caracterizan por su dimension transnacional a gran
escala. Por esa razon, no pueden confundirse con las eurorregiones, que integran espacios
transfronterizos mas limitados.

Diferentes niveles de desarrollo territorial y de integracion europea
Paraddjicamente, la heterogeneidad territorial puede considerarse como un activo

importante a la hora de poner en marcha un proceso macrorregional. Los procesos ya en
marcha (Mar Baltico, Danubio) o previstos (Adridtico) retnen a paises con niveles
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sumamente heterogéneos de desarrollo econdomico territorial. Tal como se sefiala de manera
expresa en la Estrategia del Mar Baltico, es evidente que dicha region “es muy heterogénea

’

en terminos economicos, ambientales y culturales”.

La heterogeneidad en los niveles de integracion europea también constituye un activo
positivo. Las macrorregiones existentes y previstas se basan en asociaciones hibridas que
integran a territorios de la “vieja Europa” y a territorios de la “nueva Europa”. En la region
del Mar Baltico, uno puede encontrar a Alemania y a los paises escandinavos junto a
nuevos Estados miembros como los paises balticos y Polonia, pero también Rusia. En el
caso de la region del Danubio, participan ocho Estados miembros, entre ellos una vez mas
Alemania, pero también Austria, junto con nuevos Estados miembros de Europa Central y
Oriental '' y seis Estados terceros de fuera de la UE, entre ellos algunos paises en proceso
de preadhesion '? y paises potencialmente “candidatos” como Ucrania y Moldavia.

Asi pues, la diversidad econdmica, social y cultural no debe considerarse como un
obstaculo ni como una rémora. Las disparidades constituyen obviamente un acicate e
incluso un factor desencadenante de la cooperacion transnacional impulsada en este caso no
solo por las oportunidades y los mercados emergentes que ofrecen los paises ‘“‘en
desarrollo”, ' sino también por un volumen considerable de fondos europeos (cohesion,
convergencia, pero también preadhesion) que benefician a los “nuevos” Estados europeos.
Esta claro que dichos recursos constituyen un poderoso acicate para la cooperacion desde la
perspectiva de los paises de la “vieja Europa”, en unos momentos en que los fondos de

cohesion son objeto de permanentes disputas.
Una cultura de cooperacion comun

Obviamente, el proceso de creacion de la macrorregion del Mar Baltico se ha beneficiado
del contexto cultural que impera en la region. Desde hace siglos, y como minimo desde la
época de la Liga Hanseatica en la Edad Media, existe una larga tradicion de cooperacion
trasnacional profundamente arraigada en la historia de la region. Alemania, los paises
escandinavos y los paises balticos comparten en todos los casos una solida cultura del
dialogo, la transparencia y el consenso en la toma de decisiones. El hecho de que todos los
paises balticos, con la excepcion de Rusia, sean Estados miembros de la Union Europea
también constituye un factor muy favorable que introduce un alto grado de homogeneidad
entre los socios. Este trasfondo cultural comin y esta tradicion de cooperacion transnacional
facilitan a los socios entablar debates abiertos y compartir experiencias en muchos ambitos
diferentes. Por ejemplo, la cuestion de las migraciones ha sido intensamente debatida en el
seno de los grupos de trabajo balticos.

Asi pues, la “voluntad de cooperar”, es decir, el desarrollo efectivo de la cooperacion
transnacional, puede considerarse como un buen indicador de la madurez de un determinado
espacio de cara a la creacion de una macroregion. De hecho, un enfoque macrorregional
debe ser apoyado ante todo y sobre todo por los actores locales y regionales. La region del
Mar Baltico ofrece buenos ejemplos de ese tipo de iniciativas “autdbnomas” emprendidas
por actores nacionales, pero también locales y privados. El proyecto Bonus-169 es una
ilustracion tipica de tendencia. '* Se trata de un proyecto presentado piblicamente el mismo
dia de la adopcion de la Estrategia del Mar Baltico; pretende crear un marco de cooperacion
entre institutos de investigacion en I+D maritima de la region del Mar Baltico. Dicha

"' Hungria, la Republica Eslovaca, la Republica Checa, Eslovenia y Rumania.
2 Croacia, Serbia, Bosnia y Herzegovina y Montenegro.

> Como en la teorfa de la ventaja competitiva.

4 Véase www.bonusportal.org.
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iniciativa recibi6 una cofinanciacion del Programa Marco de I+D por un importe de 50
millones de euros gracias al articulo 169" del antiguo Tratado UE, que permite a los
Estados miembros desarrollar programas subregionales (por ejemplo, limitados a la region
baltica) con cofinanciacion europea.

El nivel intergubernamental también constituye un activo fundamental. Ya con anterioridad
a la Estrategia, la region del Mar Béltico contaba con una experiencia dilatada y exitosa de
cooperacion intergubernamental en el marco de la Cooperacion Subregional de los Estados
del Mar Baltico (CSEMB). En la region del Mar Baltico, al igual que en la region del
Danubio, son muchos los paises que han entrado recientemente en la Union Europea. Tanto
el Baltico como el Danubio pueden considerarse como “maquinas creativas” con actores
publicos habituados a la innovacion y a la cooperacion que mantienen unos sélidos vinculos
con la Comision y con las demads instituciones europeas.

Ademas de buena voluntad y de la capacidad para cooperar, los enfoques macrorregionales
requieren también un cierto “espiritu de experimentacién”. La introduccion de nuevos
mecanismos de gobernanza transnacional acaba cuestionando inevitablemente los actuales
procesos de toma de decisiones, asi como la distribucion del poder, los roles y las
competencias entre los diferentes niveles de decision. Emprender procesos de esta
naturaleza implica inevitablemente asumir ciertos riesgos que acompaian ineludiblemente a
las evidentes oportunidades que ofrece una macrorregion.

Estrategias activas de lobby por parte de los Estados miembros en la fase de
preparacion

Como hemos visto, el nivel de cooperacion intergubernamental constituye un activo
fundamental. El interés y el compromiso de los Estados miembros constituye un elemento
fundamental para poner en marcha un enfoque macrorregional. Por regla general, la
iniciativa se toma en el marco de una reunion de Jefes de Estado y de Gobierno.

La construccion de una macrorregion requiere de una fuerte cooperacion
intergubernamental, con la Comision Europea actuando como ““arbitro imparcial” y “primus
inter pares”. Debe forjarse una coalicion de intereses entre los Estados miembros que
participan en la macrorregion. Estos deben de planificar actividades internas y externas para
crear las condiciones necesarias para la creacion de la macrorregion. Ademas, dicha
coalicion debe planificar una ofensiva diplomatica decidida a diversos niveles.

En términos mas generales, los Estados miembros desempefian un papel destacado en la
asignacion de recursos financieros dedicados a los programas de cooperacion transnacional.
Cada Estado miembro recibe una asignacion global con cargo al FEDER que abarca todos
los objetivos de las politicas regionales (programas regionales, cooperacion transfronteriza
y programas trasnacionales). Corresponde a los Estados miembros (junto con las
autoridades regionales, en funcion de la respectiva configuracion institucional nacional)
definir la parte de la totalidad de la asignacion nacional que debe asignarse a cada programa.
Asi pues, el presupuesto de cada programa es la suma de todas las contribuciones
nacionales. Por ejemplo, para el actual periodo de programacion, Espafia optd por destinar
mas recursos financieros a las regiones del area atlantica que a las regiones mediterraneas.

15 Articulo 185 del Tratado de Lisboa.
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7 RAZONES PARA PONER EN MARCHA UNA MACRORREGION
EN EL MEDITERRANEO

Todos los actores interesados se muestran de acuerdo en considerar la macrorregion como
una oportunidad para desarrollar un nuevo enfoque del desarrollo trasnacional en el espacio
mediterraneo. Durante las entrevistas, se formularon muchas justificaciones diferentes. Esta
seccion pretende analizar las siete principales razones reiteradas una y otra vez durante las
entrevistas. Dichas razones reflejan la dimension dual de las macrorregiones: por un lado,
pueden considerarse como un proceso puramente europeo, que integra nNuUMeErosos
programas regionales gestionados y coordinados por la DG REGIO; por otro lado, pueden
considerarse como un instrumento de las relaciones exteriores de la UE, integrando asi la
Politica Europea de Vecindad como un componente importante.

Afrontar los grandes desafios territoriales en el Mediterraneo

Para la mayor parte de los actores interesados, la principal razéon para poner en marcha un
enfoque macrorregional en el Mediterraneo es la necesidad de hacer frente a los desafios
que deben afrontar actualmente los territorios mediterraneos.

Muchas de las cuestiones territoriales identificadas en esta regién suponen un alto grado de
interdependencia entre diversos territorios, ambitos politicos y niveles de accion. Por
consiguiente, requieren respuestas trasnacionales.

Subsanar las carencias de la cooperacion intergubernamental en el
Mediterraneo

Seglin funcionarios de la Comision, “solo deberia plantearse un enfoque macrorregional
cuando los demas instrumentos de politica hayan fracasado”. Para algunos de los actores
consultados, los actuales instrumentos de politica mediterranea han alcanzado tal grado de
fragmentacion que estéd claro que se necesita un esfuerzo de coordinacion. La Unidn para el
Mediterraneo puesta en marcha en 2007 se supone que hubiera debido dar un nuevo
impulso a la cooperacion intergubernamental en el Mediterrdneo. Sin embargo, en la
practica este nuevo marco de cooperacion esta afrontando actualmente fuertes tensiones
politicas internas y dificultades para la movilizacion de recursos financieros. ;Podria un
enfoque macrorregional en el Mediterraneo constituir un marco de cooperacion revitalizado
que permita superar tales dificultades?

Coordinar el “puzzleOde las politicas mediterraneas

Una macrorregion mediterrdnea deberia empezar por abordar la cuestion de la
fragmentacion de los “fondos mediterraneos”, que proceden de una gran variedad de
procedimientos y programas y estan destinados a una gran variedad de beneficiarios. El
concepto de “politicas mediterraneas” abarca todo un complejo que incluye numerosos
instrumentos y programas que van desde la politica de cohesion de la UE en las regiones
mediterraneas hasta la Union para el Mediterraneo (UpM), pero también el proceso
euromediterraneo, el proceso 5+5, la Politica Maritima Integrada Mediterranea y la
cooperacion bilateral transfronterizaE Por supuesto, en teoria todos estos programas se
alinean con los principios generales de la politica de la Comision Europea, pero en
ocasiones tales principios son tan genéricos que determinados programas especificos
pueden sostener facilmente que cumplen con ellos pese a que en realidad tienen sus propias
prioridades. La elaboracion de una Estrategia Mediterranea deberia contribuir a un mayor
nivel de coordinacion entre los diversos programas y politicas sectoriales de la UE.
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La creacion del Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacion (IEVA) en 2007 respondid
en parte a esta necesidad de coordinacion. El IEVA sustituyé diversos programas
geograficos y tematicos anteriores de la Union Europea con sus paises vecinos, como los
programas MEDA y TACIS, concentrando por tanto la mayor parte de la financiacion
destinada a los programas regionales euromediterraneos. En la practica, no existen
demasiadas diferencias entre el Programa MEDA y el IEVA: ambos se dividen en
programas bilaterales/individuales y programas regionales, y en ambos el programa regional
tan solo supone el 10% de la financiacion total. La politica maritima integrada mediterranea
puesta en marcha por la DG MARE también constituye un intento sumamente significativo
de desarrollar un enfoque integrado y territorial de las politicas mediterraneas. Sin embargo,
el hecho es que los sistemas de financiacion siguen estando fragmentados y que los recursos
disponibles para un enfoque territorial siguen siendo escasos.

Revitalizar la UpM

A nivel intergubernamental, el didlogo en el seno de la UpM parece estar bloqueado por
dificultades internas (como el conflicto israeli o palestino) y por las incertidumbres
geopoliticas externas (como las negociaciones sobre las instalaciones nucleares iranies).
Como consecuencia de ello, las reuniones interministeriales han venido siendo aplazadas
una y otra vez desde la conferencia inaugural de 13 de julio de 2008 en Paris. También la
puesta en marcha de la Secretaria General en Barcelona se ha visto retrasada, y la ejecucion
de los proyectos concretos (gestion del agua, energia solar, transporte) aun no ha
comenzado. Un enfoque macrorregional podria contribuir a traducir en la préctica las
prioridades estratégicas de la UpM y, en particular, a abordar las siguientes cuestiones que
estan obstaculizando el proceso de la UpM hasta ahora:

- La participacion operativa de las autoridades locales y regionales. Participacion
“operativa” supone una participacion que vaya mas alla de la representacion de las
autoridades locales en el marco del proceso intergubernamental gracias a la ARLEM
y que incluya una participacion activa en la programacion y en la ejecucion de los
propios proyectos;

- La financiacion de proyectos: en cuanto herramienta de coordinacion de los diferentes
sistemas de financiacion comunitaria, una estrategia macrorregional podria permitir la
movilizacion de muchos programas de la UE;

- La emergencia de proyectos territoriales integrados: una estrategia macrorregional
ofrece un marco de gobernanza multinivel para la programacion, preparacion y
ejecucion de proyectos.

Capitalizar los activos de la cooperacion territorial en el Mediterraneo

Los actores interesados también subrayaron la experiencia y los conocimientos
especializados acumulados gracias a los programas de cooperacion mediterranea. Desde
este punto de vista, hay que capitalizar el s6lido tejido de cooperacion y los activos con que
cuenta el espacio mediterraneo en términos de didlogo intergubernamental, redes y
organizacion, conocimientos especializados y cooperacion territorial.

Un activo fundamental desde esta perspectiva es la experiencia, la autonomia y la madurez

de las autoridades locales y regionales mediterraneas, al menos en el norte de la region
mediterranea. Los actores territoriales mediterraneos cuentan con unas sélidas competencias
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institucionales y técnicas, que en ocasiones compiten con las de la administracion central
del Estado, como sucede en Espafia o en Italia. También comparten una dilatada tradicion
de cooperacion transnacional construida sobre la base de los sucesivos programas europeos
(INTERREG, MEDE ). Asi, el actual desarrollo de proyectos estratégicos en el marco del
Programa MED '® constituye también otro activo clave, por tratarse de una experiencia
singular de cooperacion territorial transnacional. Con ¢él, se estd experimentando un
seguimiento estratégico mas directo de los proyectos. La convocatoria de proyectos
estratégicos ha sido redactada conjuntamente por los representantes de los Estados
miembros que participan en el Comité de Seguimiento, con una importante contribucion de
expertos nacionales como por ejemplo la Agencia Francesa de la Energia (ADEME) sobre
la cuestion especifica de la energia. El éxito de la primera convocatoria de proyectos del
Programa de Cooperacion Transfronteriza del IEVA para la cuenca mediterranea constituye
otra ilustracion del dinamismo de la region mediterranea. En ese marco, esta prevista
asimismo una nueva convocatoria de proyectos estratégicos en 2010-2011, que constituye
otra oportunidad para la emergencia de “macroproyectos”, a saber, proyectos con un
impacto transnacional en el Mediterraneo y que asocien a distintos niveles administrativos.

Desde esta perspectiva, una macrorregion consistiria simple y llanamente en capitalizar los
activos y los éxitos de la cooperacion mediterranea. De acuerdo con algunos de los actores
consultados, la macrorregion mediterranea es ya una realidad en la practica. El espacio
mediterraneo es el espacio transnacional por excelencia en que dicho enfoque seria
pertinente: tanto los actores como los expertos, los proyectos y la gobernanza multinivel,
todos los elementos necesarios existen ya en la region.

Garantizar la igualdad de oportunidades entre los diferentes territorios de la UE

Otra cuestion geopolitica relevante tiene que ver con el posible trato desigual que podria
derivarse si unicamente se desarrollan las Estrategias del Mar Baltico y del Danubio. Ello
pondria en peligro el equilibrio geopolitico que tedricamente garantizan las instituciones
comunitarias entre, por un lado, la parte occidental y meridional de la UE vy, por el otro, la
parte septentrional y oriental de la UE.

Hasta ahora, las propuestas de macrorregiones se refieren a regiones de Europa
septentrional y central. Segun algunos de los actores consultados, si no se extienden a todas
las regiones europeas, los enfoques macrorregionales podrian dar lugar a una “Europa de
suma cero” con ganadores (los territorios que participan en las macrorregiones) y
perdedores (los territorios que no participan en ellas). En la practica, parece razonable
anticipar que la Comision Europea acabara movilizando fondos y programas bajo su
autoridad directa'’ con el fin de apoyar los proyectos macrorregionales en las regiones del
Béltico y del Danubio. De ese modo, las macrorregiones se convertirian implicitamente en
areas prioritarias tanto para la politica regional como para la politica de vecindad. La
cuestion que estd en juego es la distorsion potencial del principio de neutralidad financiera
que en teoria constituye la piedra angular de las politicas y programas europeos.

Para algunos de los actores consultados, la creacion de macrorregiones en el norte y el este
de Europa refleja asi una vision geopolitica implicita de los decisores europeos. De acuerdo
con esta vision, el futuro de Europa estd mas ligado a la ampliacion pacifica a los paises de
Europa Oriental y unas buenas relaciones con Rusia que a sus relaciones con la vecindad
mediterranea. Y efectivamente Europa Central y Oriental concentra los intereses
estratégicos prioritarios por lo que respecta al suministro energético. Ademas, la siguiente

' Convocatoria de proyectos publicada el 15 de marzo de 2010.
7 Como el Programa Marco de Investigaciéon y Desarrollo, pero también la Politica Europea de Vecindad.
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ronda de ampliaciones de la UE deberia implicar a los paises balcanicos (y especificamente
a algunos paises en proceso de preadhesion como Bosnia, Serbia y Montenegro) y a Ucrania,
mientras que hasta ahora no se ha previsto ningiin proceso de adhesion en el caso de los
paises del sur del Mediterraneo. Como consecuencia de ello, la tendencia de la futura
Politica Europea de Vecindad podria ir en la direccion de dedicar mayor atencion politica y
mas recursos a los nuevos paises de la adhesion de Europa Central y Oriental. Desde esta
perspectiva, los paises del sur de la UE deberian estar atentos a no quedar marginados de
todo este proceso.

Anclar a los paises mediterraneos en la vecindad de la UE

Segun distintos actores consultados, las estrategias macrorregionales pueden considerarse
como “laboratorios” de la ampliacion de la UE y como herramientas experimentales para
facilitar la integracion de nuevos paises en la Union Europea. El anclaje de los paises de la
vecindad de la periferia europea se ha convertido, de hecho, en una prioridad estratégica. Se
trata de desarrollar zonas de convergencia entre paises cuyo desarrollo ya afecta, y afectara
cada vez mas, al desarrollo del mercado unico europeo y al lugar que ocupe Europa en un
mundo globalizado.

Un marco macrorregional proporcionaria un modelo a “escala intermedia” de integracion
europea. Este nuevo paradigma de integracion estaria basado en un proceso gradual que se
implantaria paso a paso y no, como hasta ahora, en un modelo de binario. Un modelo de
este tipo permitiria desarrollar la conciencia de pertenencia comin de los diferentes
territorios y poblaciones del espacio euromediterraneo, tanto a una orilla como a otra. Para
los paises de la “vieja Europa”, dicho modelo supondria el desarrollo de nuevas capacidades
de influencia sobre los paises de la adhesion y de la vecindad.

El impacto econdémico de los enfoques macrorregionales también puede ser muy
significativo para dichos paises, ya que los paises de la adhesion se benefician de un
volumen muy considerable de asistencia financiera comunitaria. Para la Unioén Europea, las
macrorregiones pueden constituir un “continuum o corredor geopolitico” que vaya desde el
Mar Negro al Mar del Norte y el Mar Baltico. Obviamente, esta cuestion resulta evidente en
el contexto de las regiones baltica y del Danubio, que agrupan a muchos Estados miembros
de la UE y a paises de la adhesion. Para esos nuevos Estados miembros de la UE, una
macrorregion les permitiria disfrutar de un marco regional subnacional mas accesible y
proximo (klein heimat).

Introducir un enfoque estratégico en los programas de cooperacion territorial de
la UE

Para muchos de los actores entrevistados, la adopcion de un enfoque macrorregional
permitiria asimismo un cambio de la logica de programas a la 16gica de proyectos en la
conceptualizacion de los programas de cooperacion. Desde los primeros inicios de los
programas de cooperacion territorial, los analistas han observado y subrayado la falta de
coherencia entre los proyectos y actividades locales llevados a cabo gracias a los fondos de
la politica de cohesion. Tal como se sefala en el documento de la CRPM sobre estrategias
macrorregionales publicado en abril de 2010, “el salto cualitativo esperado en 2007 como
consecuencia de su conversion de una Iniciativa Comunitaria en un objetivo de la politica
de cohesién propiamente dicho no se produjo”.'® En otras palabras, hasta ahora este

S What opportunities do territorial cooperation and the macro-regional strategies represent for cohesion
policy after 2013, Documento técnico de la Secretaria General de 1a CRPM, abril de 2010.
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enfoque ha consistido mas que nada en el desarrollo de diversos programas sectoriales con
escasa conexion con el territorio.

Ya ha habido varios intentos de introducir un enfoque mas estratégico en la cooperacion
territorial. En el actual periodo de programacion, los Marcos Estratégicos Nacionales de
Referencia (MENR) a nivel nacional y las Orientaciones Estratégicas Comunitarias (OEC) a
nivel europeo tenian claramente como objetivo introducir prioridades estratégicas comunes
tanto a nivel europeo como a nivel nacional. También la Gltima convocatoria de proyectos
estratégicos publicada en el marco del Programa MED pretendia abordar este problema
introduciendo una metodologia mas de arriba abajo, con una definicion previa mas estricta
de cuales deberian ser los socios, las actividades y la metodologia de los futuros proyectos.
Pero son muchos los expertos que insisten también en que los proyectos estratégicos MED
no seran por si solos suficientes para abordar los numerosos desafios mediterraneos. De
hecho, los recursos asignados no son suficientes para llevar a cabo intervenciones
estructurales como planes de infraestructuras, inversiones tecnoldgicas o medioambientales.

Asi pues, una estrategia macrorregional podria permitir que se produjera ese ‘“‘salto
cualitativo” hacia una nueva fase en la metodologia de programacion. A partir de ahi, se
acordarian y se predefinirian proyectos estratégicos e integrados mediante acuerdos
internacionales de alto nivel. En una segunda fase, los diferentes fondos y programas
existentes (regionales, transfronterizos y transnacionales) proporcionarian distintos niveles
de cofinanciacion para dichos proyectos. Hasta la fecha, la segmentacion existente entre los
diferentes programas regionales y entre los diferentes niveles de decision ha impedido que
el sistema de cooperacion en el Mediterraneo en su conjunto haga posible la ejecucion de
ese tipo de proyectos integrados.

Integrar la cooperacion territorial en la futura Politica Regional (2014-2020)

La estrategia macrorregional podria ser sumamente util a la hora de configurar los
programas transnacionales para el periodo 2014-2020. Dichas estrategias podrian ser la base
para futuros programas con un marco estratégico, financiero y de gobernanza coherente.
Desde esta perspectiva, las estrategias macrorregionales podrian ser Utiles asimismo para
redefinir el alcance geografico de los programas de cooperacion transnacional. Por ejemplo,
la macrorregion baltica coincide con el ambito geografico del programa transnacional
baltico. Desde este mismo punto de vista, el espacio macrorregional del Danubio incluye la
mayor parte del programa de Europa Central y Oriental. Asi pues, las macrorregiones
constituyen una oportunidad para revisar y replantear los mapas de los programas de
cooperacion transnacional.

En el periodo presupuestario 2014-2020, los enfoques macrorregionales podrian ser un
marco de referencia apropiado para la elaboracion de programas operativos. Esta
coordinacién podria permitir abordar el principal obstaculo con que se ha encontrado la
macrorregion baltica, a saber, la dificultad para que los proyectos sean financiados por los
actuales programas europeos. En efecto, la mayoria de los programas europeos ya se habian
definido y programado con anterioridad sin ninguna referencia a la Estrategia del Mar
Baltico. Como consecuencia de ello, los proyectos macrorregionales carecen de programas
y fondos especificos, al igual que carecen de un marco de gobernanza que permita coordinar
los diferentes programas existentes en su respectivo ambito de actuacion. Hasta ahora, se
han identificado y previsto diversos procedimientos de coordinacion. En primer lugar, cada
proyecto insignia identificado en el marco del Plan de Accién esta siendo coordinado por un
socio concreto de la macrorregion (en la mayoria de los casos, un Estado miembro). En
segundo lugar, la DG REGIO ha contactado a las Autoridades de Gestion de los diversos
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programas existentes en la region baltica con el fin de promover la financiacion de los
programas identificados dentro del Plan de Accion.
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6 POSIBLES AMBITOS, DE TENSIONES DE UNA
MACROREGION MEDITERRANEA

Esta seccion esta dedicada a analizar los seis ambitos de tensiones identificados en relacion
con la region mediterrdnea. La creacion de una macrorregion no es una tarea sencilla.
Requiere prudencia para superar diversas restricciones: tensiones entre los diversos actores
interesados y, en particular, entre los principales protagonistas, tensiones dentro de los
gobiernos centrales, tensiones entre las administraciones publicas de diferentes niveles,
tensiones entre las administraciones publicas del mismo nivel (por ejemplo, entre las 20
regiones italianas), tensiones internas dentro de las administraciones (por ejemplo, entre las
DG de la Comision Europea, entre diferentes ministerios de un gobierno centralE ),
tensiones entre programas, tensiones con otros EstadosE Algunas de las tensiones
identificadas tienen que ver con las estrategias macrorregionales en general, mientras que
otras estan mas relacionadas con las caracteristicas especificas de la region mediterranea.

El ambito geografico de una macrorregion mediterranea

La primera dificultad se refiere a la escala geografica de una macrorregion mediterranea.
Las entrevistas realizadas hicieron emerger dos grandes posiciones divergentes con respecto
a la cuestion de la escala pertinente de un enfoque macrorregional en el Mediterraneo.

Para algunos de los actores entrevistados, la region mediterranea constituida por la Union
para el Mediterraneo (UpM) resulta demasiado extensa y compleja para ser considerada
como una macrorregion. Desde este punto de vista, la region mediterranea deberia dividirse
en varias areas subregionales (por ejemplo, un area occidental, un area central que incluya
el Adriatico y el Jonico y un area oriental). A este respecto, el principal argumento consiste
en la complejidad de la region mediterranea en su conjunto y la heterogeneidad territorial e
institucional de los territorios que abarca, que impide plantearse un Unico instrumento
comun para toda la region. Ademas, hasta ahora las macrorregiones han sido disefiadas
como procesos puramente intracomunitarios gestionados mediante un marco institucional y
unos procedimientos comunitarios, mientras que la UpM es un proceso Norte/Sur con un
modelo de gobernanza intergubernamental.

Para otros actores, en cambio, si se tienen en cuenta las interdependencias y
transversalidades que caracterizan a la region mediterrdnea Unicamente merece la pena
plantearse un enfoque panmediterraneo. Por ejemplo, la descontaminacion del Mar
Mediterraneo requiere la implicacion de todos los paises mediterraneos. Desde esta
perspectiva, una macrorregion mediterranea deberia abordar las cuestiones geoecondmicas
y geopoliticas Norte/Sur, y por tanto tener una ambicion Norte/Sur.

Tensiones financieras

El aumento de las capacidades de movilizacion de recursos financieros se presenta, en un
primer momento, como uno de los grandes activos del enfoque macrorregional. Sin
embargo, la actual crisis financiera global podria poner en peligro los programas e
instrumentos financieros existentes que la UE podria dedicar a un enfoque de este tipo. En
efecto, la crisis actual estd afectando gravemente a distintos paises mediterraneos de la UE
(Grecia, pero también Espafia, Portugal, Italia y Francia), y puede llegar a afectar, por lo
tanto, al volumen de fondos europeos disponibles para la politica regional y, por ende, para
los enfoques macrorregionales.
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Coordinacion con el proceso de la UpM y las demas politicas mediterraneas

El proceso de la UpM no soélo incluye a paises mediterraneos del Norte y del Sur de la
cuenca mediterranea, sino también al conjunto de la Unidon Europea y sus 27 Estados
miembros. Por lo tanto, la UpM tiene una escala geografica que va mucho mas alld de una
macrorregion mediterranea. La UpM no esté dirigida politicamente por la UE (como sucede,
por ejemplo, con la Politica Europea de Vecindad): todos los socios son igualmente
corresponsables y copropietarios del proceso.

En términos de financiacion, el ambito identificado para los proyectos de la UpM es mas
amplio que el de una macrorregion (que se limita principalmente a la politica regional y el
Instrumento Europeo de Vecindad). De hecho, la UpM espera atraer un amplio espectro de
contribuciones financieras internacionales, incluidas del Banco Mundial, del Banco
Europeo de Inversiones (BEI), fondos qataries, la KFW, el Banco Africano de Desarrollo,
inversores privadosE El objetivo de la UpM consiste en establecer un proceso de
certificacion de calidad de los proyectos que permita a los proyectos certificados UpM
acceder a fondos internacionales en condiciones ventajosas.

Para muchos de los actores entrevistados, resulta evidente que una estrategia
macrorregional en el Mediterraneo deberia articularse con el proceso de la UpM. Desde esta
perspectiva, el procedimiento intracomunitario “clasico” se percibiria como una iniciativa
“impuesta” o al menos como un procedimiento paralelo. Por consiguiente, el compromiso
formal de las instancias de decision de la UpM (Jefes de Estado y de Gobierno y Secretaria
General) es un requisito absolutamente necesario para facilitar la apropiacion de la
macrorregion por todos los paises mediterraneos. A pesar de la participacion de todos los
Estados miembros de la UE en la UpM, ambos procedimientos serian formalmente
diferentes y se mantendrian separados. La UpM no podria sustituir al Consejo Europeo y
solicitar directamente a la Comision Europea que elaborara una estrategia mediterranea.

Nuevo contexto institucional de la UE

El Tratado de Lisboa esta profundizando un proceso de reforzamiento de los niveles
gubernamental e intergubernamental en los procedimientos europeos de toma de decisiones.
Esta evolucion afecta, en primer lugar, a la influencia de la Comisiéon Europea. También
estd provocando una marginalizacion de las autoridades regionales en la aplicacion de las
politicas europeas, y mas concretamente de la politica regional. En efecto, las autoridades
regionales han tenido un papel y una influencia fundamentales en el sistema tradicional de
politica regional, y mas concretamente en los programas de cooperacion territorial.
Historicamente, este enfoque de abajo arriba de las politicas regionales, y especificamente
de la cooperacion territorial, ha sido facilitado por la Comision Europea, que ha favorecido
de manera deliberada la participacion de las autoridades regionales mediante los fondos
regionales y el establecimiento de relaciones politicas directas. Los enfoques
macrorregionales implican un mayor papel de la administracion central en la definicion de
las prioridades estratégicas en funcion de las cuales se asignan dichos fondos.

En este contexto, uno de los principales ambitos de incertidumbres para las futuras politicas
mediterraneas tiene que ver con la creacién de una Presidencia permanente de la UE."” Esta
evolucion institucional modificard profundamente el proceso de formulacion de la agenda
en el seno del Consejo Europeo. Tal como se ha sefialado, la Presidencia rotatoria de la UE
desempefido un papel fundamental a la hora de crear las regiones del Mar Baltico y del

' Actualmente ocupada por el Sr. van Rompuy.
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Danubio y de establecer la agenda de las Cumbres del Consejo Europeo. ;Como afectara la
nueva Presidencia al proceso en curso? ;Como evolucionaran las estrategias de lobby
aplicadas hasta ahora por los actores interesados para influir en el proceso europeo de toma
de decisiones? Desde este mismo punto de vista, otra incertidumbre relativa al proceso
europeo de formulacion de politicas tiene que ver con la creacion del Servicio Europeo de
Accién Exterior.”” Dicho Servicio integraria un gran niimero de unidades administrativas
preexistentes y tres niveles de accion diferentes: diferentes DG de la Comision Europea
(RELEX, AIDCO, ampliacion, desarrollo); las oficinas de los Altos Representantes para la
Politica Exterior y de Seguridad Comun que actiian bajo la autoridad del Consejo; los
servicios diplomaticos y las oficinas de los Estados miembros. Este cambio institucional
puede agravar las luchas de poder que existen entre las diferentes DG de la Comision
Europea. Los procesos macrorregionales contribuyen a reforzar el papel absolutamente
central que desempeiia la DG REGIO, cuando lo que estd en juego es permitir una mayor
participacion de todas las demas DG sectoriales y de la DG RELEX.

El nivel de la cultura de cooperacion en la region mediterranea

La region mediterranea se caracteriza por una larga tradicion de cultura de cooperacion que
se ha traducido en una multiplicidad de programas de cooperacion. Muchos de los actores
entrevistados subrayaron las dificultades y los bloqueos que se derivan de unos marcos y
programas de cooperacion establecidos a distintos niveles de accion.

Como se ha senalado antes, el proceso intergubernamental de la UpM esta bloqueado
actualmente por dificultades internas. A nivel interregional, la elaboracion de la
convocatoria de proyectos estratégicos en el marco del Programa MED ha puesto de
manifiesto las dificultades estructurales para evolucionar desde un enfoque de abajo arriba a
un enfoque mas estratégico. Muchos de los participantes en el Programa MED expresaron
de manera inequivoca sus reticencias a adoptar dicho enfoque. Fue necesario casi un afio
para preparar y publicar la convocatoria de proyectos. Acordar las dos prioridades definidas
resulté sumamente dificil. La identificacion de los actores mas relevantes para cada una de
las prioridades también llevé mucho tiempo. Ademas, el volumen de recursos dedicados a
esta convocatoria de proyectos es muy inferior al inicialmente previsto (15 millones de
euros). Incluso en Italia, donde las regiones tienen una solida cultura de cooperacion, el
didlogo y la cooperacion se basan sobre todo en el reparto de recursos financieros, mas que
en el disefio conjunto de posiciones y proyectos estratégicos comunes. El Estado central
desempeiia el papel de la madre que ofrece una gran tarta que las regiones, sus hijos, se
reparten entre ellas. No existe una verdadera vision de desarrollo territorial.

Un enfoque “panmediterraneo” implicaria una alta intensidad de cooperacion territorial
Norte-Sur. Aunque las autoridades locales y regionales mediterraneas cuentan ya con una
larga tradicion de “cooperacion descentralizada”, hasta ahora apenas tienen experiencia con
proyectos estratégicos a gran escala. Los programas estratégicos de cooperacion existentes
(MED, Programa de Cooperacion Transfronteriza del IEVA para la cuenca mediterranea)
hace poco que se han puesto en marcha y hasta ahora no disponemos de evidencia sobre la
ejecucion de los proyectos.

Marco temporal y definicion de la agenda

Poner en marcha, preparar, elaborar y finalmente ejecutar un enfoque macrorregional lleva
mucho tiempo. Por ejemplo, la Comision dedicd a ocho de sus funcionarios a tiempo

%% Bajo la autoridad de Catherine Ashton.
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completo a la elaboracion de la Estrategia del Mar Baltico; ademads, seis funcionarios se
encargan de realizar el seguimiento de la aplicacion de la Estrategia. Por lo demas, los
enfoques macrorregionales exigen una gran cantidad de trabajo de coordinacion entre
diferentes DG.*!

Como se ha sefialado antes, la definicion de la agenda es un objetivo fundamental a la hora
de preparar un proceso macrorregional. Desde este punto de vista, la oportunidad es una
cuestion crucial para las estrategias de lobby que deberian ser adoptadas de manera expresa
por los Estados miembros afectados y los actores interesados. Las entrevistas realizadas han
puesto de manifiesto la existencia de dos planteamientos diferentes por lo que respecta a la
oportunidad de un enfoque macrorregional en el Mediterraneo. El primero de ellos consiste
en integrar la macrorregion en el proceso de preparacion del periodo presupuestario 2014-
2020 de la UE. Para ello, seria necesario adoptar una declaracion oficial del Consejo
Europeo ya en el otofio de 2010.

Fase preparatoria descrita en el documento de la CRPM sobre estrategias macrorregionales

A mas tardar en septiembre de 2010, el Consejo Europeo deberia establecer en sus conclusiones que
todas las estrategias macrorregionales que vayan a implantarse a partir de 2014 deberan haber sido
definidas como muy tarde a finales de 2012. Para que esto sea posible, la Comision Europea deberia
presentar ya en junio de 2011 una propuesta de marco conceptual y operativo para la aplicacion de las
estrategias (este ultimo para integrarlo en las propuestas de reglamentos, cuya publicacion deberia
producirse a mediados de 2011).

El debate sobre las zonas geogrdficas potencialmente incluidas en dichas estrategias podria ser
organizado por cada una de las trece regiones transnacionales existentes de aqui a finales de 2011.
Sendas conferencias tematicas a celebrar en cada region identificarian un numero limitado de ejes
prioritarios especificos para cada zona estratégica, mientras que se organizaria un debate general sobre
la (ve)definicion de la region correspondiente.

Tras estas conferencias, los Estados miembros afectados decidirian sobre las estrategias
macrorregionales a desarrollar. Estas serian posteriormente preparadas a lo largo de 2012, sobre la
base de los ejes identificados en las conferencias tematicas.

Muy lejos de esta vision “de urgencia”, el otro enfoque identificado es el que han adoptado
los Estados miembros comprometidos en la preparacion de una Estrategia para la region
adriatica y jonica. En este caso, se trata de una perspectiva mas a medio y largo plazo, que
pretende conseguir un compromiso formal por parte del Consejo Europeo en el afio 2014.
Esta postura reconoce la necesidad de amplias negociaciones al maximo nivel y de una
estrategia de lobby a todos los niveles de accion.

2! Para muchos de los actores entrevistados, esta situacion adolece claramente de falta de coherencia.
Desde un punto de vista politico, resulta dificil poner en marcha estrategias macrorregionales unicamente
en los paises del Norte y del Este de la Unidn Europea. Esto seria percibido por otros paises como injusto
o0 al menos como un riesgo de trato desigual por parte de la Comision Europea. Desde un punto de vista
juridico y procedimental, es importante sefialar que la Comision Europea no puede decidir por si misma
poner en marcha o no una estrategia macrorregional. Solo el Consejo Europeo tiene la capacidad y la
competencia para hacerlo. Por tltimo, la verdad es que la falta de recursos humanos disponibles no es un
buen argumento ni puede ser una excusa.
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POSICIONAMIENTO DE LOS PRINCIPALES ACTORES
MEDITERRANEOS

Aunque las cuestiones de gobernanza se consideran esenciales, los enfoques
macrorregionales dependen ante todo y sobre todo de los compromisos politicos de las
respectivas autoridades publicas a diferentes niveles de accion y de decision (local, regional,
nacional, intergubernamentalE ). Esta seccion pretende determinar la “voluntad de
cooperar’ y también de “experimentar” expresada hasta ahora por los principales actores de
una posible macrorregion mediterranea.

La “mayoria silenciosa”: paises del Sur y del Este del Mediterraneo

La participacion de los paises del Sur y del Este del Mediterraneo es una de las grandes
cuestiones que se plantean en la perspectiva de un enfoque macrorregional mediterraneo.

Existe una diferencia fundamental entre los paises del Sur del Mediterraneo y los paises de
los Balcanes Occidentales: estos ultimos tienen una perspectiva clara, la adhesion a la
Union Europea, mientras que los paises del Sur y del Este del Mediterraneo, con la
excepcion de Turquia y de Marruecos, no participan de dicho proceso.

Hasta ahora, los paises mediterraneos no parecen dispuestos a involucrarse en un proceso
macrorregional. Para muchos observadores, la puesta en marcha de una macrorregion
mediterranea podria ser percibida por los paises asociados mediterrdneos como un intento
de cortocircuitar la UpM. En este contexto, una mayor concienciacion de los paises
asociados sobre las oportunidades y los retos que plantearia un enfoque macrorregional
mediterraneo constituye un elemento central de cualquier estrategia de /obby que pueda
plantearse.

Los principales Estados miembros europeos

Las entrevistas realizadas pusieron claramente de manifiesto que existe una conciencia cada
vez mas extendida entre los principales Estados miembros mediterraneos, a saber, Espafia,
Italia y Francia, en los que las autoridades publicas estan prestando cada vez mas atencion
al concepto de macrorregion. Por supuesto, las experiencias del Mar Baltico y del Danubio
han desempefiado un papel fundamental a la hora de atraer el interés de los Estados
miembros por las macrorregiones. Italia y Espafa ya se estan planteando poner en marcha
nuevas iniciativas, respectivamente, en el Adriatico o en la region atlantica. Por lo que
respecta a la oportunidad y la viabilidad de una macrorregion mediterranea, se observa una
diversidad de posturas que oscilan entre el interés, la ambigiiedad y la reticencia.

Italia

En Italia, la cuestion de las macrorregiones estd siendo seguida de cerca por diferentes
ministerios: el Ministerio de Asuntos Exteriores, el Ministerio de Desarrollo Econdmico y
la Oficina de Asuntos Regionales de la Presidencia del Consejo. Tal como sefald Alfredo
Mantica, subsecretario de Asuntos Exteriores, “Italia comparte el enfoque de la Union
Europea sobre las macrorregiones, y esta convencida de que merece la pena seguirlo sin
ninguna vacilacion en aquellas regiones que estén maduras para ello”.

Actualmente, las autoridades italianas parecen expresar un grado de interés muy bajo por el

“escenario panmediterraneo”. En cambio, la opcidon “subregional” se plantea cada vez con
mayor fuerza. Desde esta perspectiva, Italia podria mostrarse favorable a enfoques
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macrorregionales en dos ambitos geograficos diferentes: las regiones de los Alpes y del
Adriatico-Jonico. De este modo, el Gobierno central italiano estd fuertemente
comprometido con la preparacion de una macrorregion para la region Adriatico-Jonica, que
se considera la principal oportunidad de macrorregion teniendo en cuenta sobre todo la
eventual participacion de los paises de los Balcanes.

El proceso de preparacidén de una macrorregiéon Adriatico-Jonica

Se han establecido acuerdos con las autoridades eslovenas y griegas. También se han entablado
conversaciones de alto nivel con las autoridades publicas de los paises de los Balcanes. Dentro del
Gobierno italiano, diferentes ministerios estan claramente comprometidos con este proyecto, entre ellos
el Ministerio de Asuntos Exteriores y el Ministerio de Economia, que ya estan preparando la agenda de
la UE para el semestre de 2013, durante el cual Italia ocupara la Presidencia rotatoria de la UE. El
objetivo expreso sera entonces conseguir que el Consejo dirija un mandato a la Comision Europea para
la elaboracion de una macrorregion Adriatico-Jonica. A nivel intergubernamental, la primera iniciativa
emprendida por el Gobierno italiano se remonta al ario 2000, cuando puso en marcha la Iniciativa para
la region del Adridtico y el Jonico, estructura a la que dedico algunos recursos humanos. Esta estructura
podria ser utilizada para contribuir a la elaboracion de la estrategia, que en ese caso no corresponderia
unicamente a la Comision Europea. Ademas, el Gobierno italiano, y mas concretamente el Secretario de
Estado de Asuntos Exteriores, que ha realizado viajes por toda Europa (Reino Unido, Alemania,
Hungria, BruselasE ), ha emprendido una estrategia activa de lobby para conseguir apoyos dentro del
Consejo Europeo para la macrorregion Adriatico-Jonica.

Espana

Hasta ahora, las autoridades espafioles han mostrado muy poco interés por el concepto de
macrorregion. Por ejemplo, los representantes espafioles mantuvieron un absoluto silencio
durante una reunion de informacion sobre la cuestion de las macrorregiones celebrada en
Bruselas en abril de 2010. Este silencio puede interpretarse como falta de conocimiento de
las cuestiones macrorregionales o como hostilidad implicita de las autoridades espaiolas a
participar en un proceso de ese tipo. No obstante, las autoridades espafiolas se plantean
participar en una Estrategia macrorregional que abarcaria toda la region del Arco Atlantico.
En cambio, las autoridades espafoles no han expresado ningun interés concreto en una
eventual macrorregion mediterranea. Esto debe tenerse en cuenta, en particular a la luz de la
posicion clave que ocupa Espafia como Presidencia rotatoria de la UE hasta julio de 2010 y
como pais anfitrion de la Secretaria General de la UpM y de la cumbre prevista para junio
de 2010.** Espafia también considera que la UpM deberia seguir siendo la principal
prioridad, y que la adopcion de un enfoque macrorregional en el Mediterraneo podria
introducir confusion e incluso mas complejidad en lugar de promover las iniciativas y
proyectos en curso.

Francia

El desarrollo de las estrategias del Baltico y del Danubio ha suscitado un gran interés entre
las autoridades francesas, y en particular en la Representacion Permanente ante la UE (en
Bruselas), que ha seguido de cerca todo el proceso de preparacion y de aplicacion de dichas
estrategias. Asi, la Delegacion ha enviado sendas advertencias al Gobierno sobre diversas
cuestiones politicas y financieras fundamentales relacionadas con el desarrollo de las
macrorregiones como un nuevo instrumento de la politica regional y de cohesion de la
Union Europea. Desde esta misma perspectiva, se organizd un debate sobre las
macrorregiones en el seno de un grupo de trabajo reunido en la Delegacion francesa con

*2Y pospuesta a noviembre de 2010.
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miembros de la mision UpM, representantes de otras administraciones centrales (asuntos
europeos, planificacion territorialE ) y representantes de la Comision Europea.

Hasta ahora, las regiones que se estan contemplando como posibles macrorregiones son las
siguientes: la region mediterranea, pero también el Arco Atlantico, la region alpina, los
Territorios Franceses de Ultramar, la region del Canal y Flandes o la region transfronteriza
que incluye a Bélgica, Luxemburgo y la LorenaE Las autoridades francesas han apoyado el
principio de una iniciativa macrorregional centrada en la region atlantica. Esta iniciativa
podria ser apoyada por Francia durante la Presidencia belga de cara a la reunion del Consejo
Europeo que se celebrara en otofio de 2010.

El Gobierno francés ha expresado posturas contrapuestas sobre la adopcion de un enfoque
macrorregional para la region mediterranea. A las autoridades francesas les preocupa no
multiplicar las iniciativas politicas en esta region. La principal condicion para poder
plantearse una macrorregion mediterranea seria, por tanto, que dicha iniciativa se entendiera
inequivocamente como una iniciativa “comun” a todos los socios de la UpM. En definitiva,
una macrorregion no deberia percibirse como un proceso “impuesto”. La principal cuestion
radica en no “asustar” a los paises asociados del Sur y del Este del Mediterraneo. La
prioridad de las autoridades publicas francesas consiste ante todo y sobre todo en consolidar
e impulsar el proceso de la UpM mediante dos grandes actividades como son el
establecimiento de la Secretaria General actualmente en curso y la organizacion de la
reunion intergubernamental prevista para principios de noviembre de 2010 en Barcelona.
Tras la Cumbre de Barcelona, las autoridades francesas podrian plantearse apoyar un
enfoque de este tipo. Sin embargo, en una primera fase el Gobierno francés apoyaria las
macrorregiones como un instrumento general de politica y no sdélo para la region
mediterranea.

Las autoridades francesas también participan en el estudio prospectivo que esta llevando a
cabo la Autoridad de Gestion del Programa MED sobre la viabilidad de la macrorregion
mediterranea.”

La Comision Europea

La Comision Europea también esta expresando posturas ambiguas hacia las macrorregiones.
La Comisidn parece resistirse cada vez mas a extender el enfoque macrorregional a otras
regiones, como el Mediterraneo. La DG REGIO ha insistido en la necesidad de evaluar los
resultados de las estrategias que ya estan en marcha (Baltico y Danubio) antes de impulsar
el nacimiento de otras macrorregiones.

La cuestion que estd en juego es la de si dicho proceso puede transferirse a otras
macrorregiones o se trata de un proceso “Unico”. Como se trata de un proceso que lleva
mucho tiempo, parece que los recursos humanos disponibles en el seno de la DG REGIO
son excesivamente escasos como para permitir el mismo nivel de compromiso que la DG
REGIO mostro en el caso de la Estrategia del Mar Baltico. En efecto, la cuestion de los
recursos humanos parece ser el principal obstdculo para comprometer a la Comision
Europea en nuevos procesos macrorregionales.

No obstante, las posiciones expresadas a lo largo de 2010 por los funcionarios de la
Comision son mas flexibles ante la perspectiva de nuevos enfoques macrorregionales,

2 El proceso de reflexion en curso combina dos niveles diferentes: una reflexién estratégica general y una
reflexion especifica dedicada a los instrumentos y programas que podrian proponerse de cara al periodo
de programacion 2014-2020.
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incluida en la region mediterranea. En efecto, la Comision apoya la idea de impulsar nuevos
procesos siempre y cuando dichos procesos consigan demostrar su “valor afiadido” con
respecto a los marcos de cooperacion existentes.

En relacion con la region mediterranea, habria que movilizar al menos a tres DG: REGIO,
RELEX y MARE. Esta claro que la DG clave en todo este proceso es la DG REGIO, que
cuenta con la mayor concentracion de conocimientos especializados sobre la planificacion
territorial y las mejores capacidades para dirigir un proceso complejo, transversal y
multinivel como este. La DG RELEX y la DG MARE no cuentan con el mismo nivel de
conocimientos técnicos especializados ni de madurez politica, y siguen adoptando un
enfoque mas bien sectorial. A este respecto, la aportacion de la DG MARE a la Estrategia
del Mar Béltico esta siendo mas bien marginal, pese a que las cuestiones maritimas revisten
una importancia crucial en dicho contexto regional.

Autoridades locales y regionales mediterraneas

Las autoridades locales y regionales son actores fundamentales para la creacion de un
espacio integrado y para la consecucion de los objetivos de desarrollo territorial. La
estrategia adquirird una dimension multinivel y multiactores en el ambito de la cohesion
social y territorial. En este contexto, las autoridades regionales tienen diferentes
competencias y funciones que desempefiar; por un lado, la gobernanza centralizada directa
en la gestion de las actividades, y por otro un papel ‘“catalizador” para reforzar la
apropiacion de la estrategia por parte de los actores nacionales, regionales y locales; otra
tendencia interesante es el creciente protagonismo de las regiones en relacion con
cuestiones como por ejemplo la inmigracion. La progresiva extension de los procesos de
gobernanza multinivel contribuye a fortalecer a las autoridades regionales, pero también
implica a muchos mas actores de la sociedad civil en la aplicacion de los proyectos tanto a
nivel europeo como a nivel nacional. Los actores “horizontales” del sector privado de la
sociedad civil han participado en las diferentes fases de la ejecucion de los proyectos y
politicas. La relacion entre distintos actores a diferentes niveles de gobernanza podria verse
facilitada también en el caso de que dichos procesos fueran muy limitados. El principal
obstaculo radica en la falta de madurez de la descentralizacion administrativa en Europa y,
en particular, en los paises del Sur y del Este del Mediterraneo.

Las regiones italianas

Ademas del proyecto de un proceso macrorregional en el Adriatico y el Jonico, las regiones
occidentales italianas han mostrado su interés por la perspectiva de una macrorregion
mediterranea. En principio, todas ellas estan interesadas, pero también son conscientes de la
complejidad politica de una iniciativa de esa naturaleza, por lo que se muestran prudentes.
La region de Cerdefia ha mostrado un especial interés, ya que gestiona el Programa de
Cooperacion Transfronteriza Cuenca Mediterranea. Simultdneamente, las regiones italianas
muestran su interés por una posible macrorregion en el Mediterrdneo Occidental. En el
Comité Nacional para la Cooperacion Transfronteriza, la Presidencia la ocupa la region de
Campania, y la Vicepresidencia la region de Toscana. Ambas regiones estan impulsando el
debate sobre la posibilidad de crear una macrorregion mediterrdnea o submediterranea
(occidental).

Las Comunidades Autonomas espaiiolas

Hoy por hoy, las Comunidades Auténomas espafiolas no han expresado ningin interés
especifico por los enfoques macrorregionales. Ademas, el “panorama’ espafiol se encuentra
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politicamente fragmentado por las profundas diferencias politicas existentes entre Catalufia,
Valencia y Andalucia.

La Region PACA

La Region PACA es plenamente consciente de los desafios y oportunidades que plantea un
enfoque macrorregional en la region mediterranea. Ademas de su involucracion en el
Proyecto MEDGOVERNANCE, la Region PACA ha coordinado el grupo de trabajo de la
autoridad de gestion del Programa MED sobre las macrorregiones.

Redes y organizaciones de las autoridades locales y regionales

Las organizaciones de autoridades regionales y locales mediterraneas han analizado desde
un primer momento el concepto de macrorregion. A este respecto, cabe identificar distintos
niveles de involucracion. Por un lado, algunas organizaciones han mostrado un compromiso
inequivoco para apoyar y promover un proceso de preparacion de un enfoque
macrorregional en la region mediterranea.

El Comité de las Regiones ha contribuido decididamente a difundir el concepto de
macrorregion como un posible instrumento de politica europea. La reunion organizada el 13
de abril de 2010 fue un momento clave para la concienciacion entre los actores locales y
regionales sobre la importancia de los enfoques macrorregionales.

La CRPM abord6 desde un primer momento el estudio de los principales elementos de
gobernanza de las experiencias del Béltico y del Danubio. Por consiguiente, para la CRPM
las macrorregiones constituyen un “canal” interesante para promover algunas de sus
reivindicaciones “tradicionales”: garantizar programas de politica de cohesion para las
regiones mediterraneas, integrar los programas de cooperacion territorial y la gobernanza
multinivel en un enfoque territorialE

Por otro lado, otras redes y organizaciones muestran un grado de compromiso muy escaso
con la perspectiva de una macrorregion mediterranea. La red Arco Latino todavia no se ha
posicionado claramente sobre el enfoque macrorregional. Con todo, Arco Latino ha llevado
a cabo una encuesta prospectiva sobre un concepto de macrorregion que agruparia a las
diferentes areas metropolitanas que constituyen el Arco Latino.

La recientemente creada ARLEM es percibida como una instancia que puede realizar una
aportacion muy significativa al proceso intergubernamental. También podria ser esencial
para legitimar, comunicar e interactuar con los paises del Sur y del Este del Mediterraneo y
diseminar el concepto de macrorregion, que hasta ahora se percibe como una emanacion de
la politica regional europea.

Institut de la Méditerranée 31



LOS TRES ESCENARIOS PARA UNA MACRORREGION
MEDITERRANEA

En esta fase de la investigacion, los socios d¢ MEDGOVERNANCE no estan en situacion
de abogar por un unico escenario de preparacion de un enfoque macrorregional en el
Mediterraneo. Las entrevistas realizadas permiten identificar varias visiones divergentes,
que se han plasmado aqui en tres escenarios alternativos.

Escenario 1 — Red de varias “submacrorregiones” mediterraneas

El primer escenario se basa en la actual tendencia a plantear diferentes procesos
subregionales. En este escenario, la Union Europea se convertiria en un archipiélago de
subprocesos de integracion. El propio Mediterraneo estaria cubierto de una “alfombra” de
“submacrorregiones”. Las macrorregiones restablecen a menudo antiguos bloques y
alianzas geopoliticas como la Liga Hanseatica, Mittel Europa, 1a Republica VenecianaE

En la region mediterranea, la primera iniciativa de este tipo corresponde a la region
Adriatico-Jonica, que agrupa a Italia, Grecia y los paises de los Balcanes. A partir de ahi,
los territorios del Mediterraneo Occidental estan iniciando un proceso de /obby con el fin de
ser reconocidos por la Union Europea como una macrorregion.

Desde un punto de vista operativo, estas estrategias macrorregionales pueden ser
coordinadas por una unidad de coordinacion apoyada por la Comision Europea.

Anélisis DAFO del Escenario 1

Fortalezas Oportunidades
Coordinacion de los programas de El desarrollo de convocatorias de proyectos
cooperacion estratégicos en el marco de los programas

de cooperacion territorial
Integracion de la cooperacion territorial

Alta visibilidad

Proyectos integrados y multinivel

Debilidades Amenazas
Escasa cooperacion con los paises del Sur y Escasez de recursos humanos disponibles
del Este del Mediterraneo en la DG REGIO y en la Comision Europea
Fragmentacion de la region mediterranea Crisis econdmica global

Superposicion institucional

Falta de concentracion en los principales
desafios mediterraneos
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Escenario 2 — Una UpM macrorregional

En este segundo escenario, se elaboraria una estrategia macrorregional para el conjunto de
la region mediterranea. Tal como se ha sefialado antes, la principal condicion para un
escenario de este tipo seria el reconocimiento y la adopcion del mismo por los principales
actores de la Union para el Mediterraneo. Una vez organizada la cumbre de Jefes de Estado
y de Gobierno de la UpM, las autoridades francesas y espafiolas podrian plantearse la
creacion de una macrorregion como una opcion creible y no tanto ya como una amenaza
para la UpM.

Por ejemplo, Francia y Espafia podrian llegar a un acuerdo en el sentido de que un enfoque
macrorregional ofrece un marco adecuado para movilizar recursos financieros europeos,
concretamente de la politica de cohesion y los programas de cooperacion territorial. La
programacion y los recursos europeos son vitales para apoyar el proceso de la UpM en un
contexto en el que las finanzas publicas se ven cada vez mas limitadas por el impacto de la
crisis economica global y en el que los recursos financieros externos a la UE previstos para
financiar los proyectos de la UpM (fondos qataries, BEI, Banco MundialE ) son cada vez
mas inciertos. Con caracter mas general, el enfoque macrorregional permitiria en ese caso
conciliar la region mediterranea con las politicas y la programacion propiamente europeas y
con la Comision Europea.

La Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de la UpM podria traducirse en la adopcion de
una version actualizada de las prioridades estratégicas de la UpM que integrara nuevos
elementos como la crisis financiera, la crisis alimentaria, el cambio climaticoE Sobre la
base de estas prioridades de la UpM, podria elaborarse una estrategia para el conjunto de la
region mediterranea, incluidos todos los paises y territorios del Sur y del Este del
Mediterraneo; la cuestion que esta en juego en este contexto es la coordinacion entre dicha
Estrategia y la Union para el Mediterraneo; otra cuestion fundamental es la de los diferentes
niveles de los diferentes paises y territorios que se integrarian en la macrorregion en
términos de desarrollo econémico y niveles de integracion europea.

Analisis DAFO del Escenario 2

Fortalezas Oportunidades
Fuerte dimension mediterranea (Norte/Sur) Mayor conciencia de los obstaculos y
bloqueos que afectan al proceso
Alto nivel de reconocimiento politico intergubernamental de la UpM
Debilidades Amenazas
Dimension territorial Nuevo contexto institucional de la UE,
especialmente dentro de la Comision
Rigidez del proceso de toma de decisiones: Europea (creacion del Servicio Europeo de
predominio del proceso intergubernamental Accion Exterior)
Crisis econdmica global
Tensiones politicas y crisis en Oriente
Medio
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Escenario 3 — Macroproyectos para el Mediterraneo

Las buenas estrategias siempre estan siendo reelaboradas. Las entrevistas realizadas has
puesto claramente de manifiesto que no existe el consenso politico necesario sobre una
posible macrorregion mediterranea entre los decisores a nivel regional, nacional y europeo.
Por tanto, emprender el proceso para la creacion de una macrorregion mediterranea parece
muy improbable en estos momentos. Sin embargo, todos los actores interesados
entrevistados se muestran de acuerdo en la necesidad de favorecer la emergencia de
proyectos estratégicos integrados en el espacio mediterraneo. Mas alla de la cuestion de la
configuracion institucional y la gobernanza, el Mediterraneo necesita un sistema eficaz de
gobernanza transnacional multinivel para afrontar los numerosos desafios
medioambientales, sociales y econdmicos que ponen en cuestion el futuro de la region. En
otras palabras, el futuro de las politicas mediterraneas depende fundamentalmente de la
calidad de los proyectos que se pongan en marcha efectivamente. Desde este punto de vista,
lo que se necesita es un procedimiento eficaz que permita la emergencia de respuestas
operativas a los desafios que deben afrontar los territorios mediterraneos.

En el marco de este tercer escenario, se observa el desarrollo de iniciativas y experiencias
que pretenden integrar las prioridades europeas y mediterraneas en el marco de estrategias
locales o regionales. La introduccion de una seccion mediterranea en el marco del programa
operativo del FEDER es un buen ejemplo de ello.

Este escenario presupone una escala flexible, que dependerd en cada caso de los ejes
estratégicos y los proyectos. Por ejemplo, en el caso de la seguridad maritima, la escala de
accion relevante parece ser toda la region mediterranea. En otros &mbitos de politica, como
el transporte (ferrocarriles de alta velocidad, autopistas del mar o navegacion de cabotaje),
la escala relevante seria mas limitada.

A nivel operativo, deberia establecerse una division del trabajo: la macrorregion deberia
centrarse en los proyectos de caracter estructural, mientras que la cooperacion transnacional
se centraria en proyectos de tipo mas institucional como el desarrollo institucional o la
armonizacion normativa y de politicas. Ademas, la cooperacion transnacional podria
integrarse en el marco de la macrorregion.

Analisis DAFO del Escenario 3

Fortalezas Oportunidades
Flexibilidad Convocatoria de proyectos estratégicos en el
marco del Programa de  Cooperacion
Enfasis en los desafios estratégicos claves para Transfronteriza “Cuenca Mediterranea” del

el Mediterraneo IEVA

Dimension Norte y Sur

Autonomia de las autoridades locales y
regionales que emprenden el proceso

Debilidades Amenazas
Escasa visibilidad politica Crisis economica global
Agravacion de la fragmentacion institucional

Escaso nivel de madurez institucional de las
autoridades locales y regionales en el Sur

Cultura de cooperaciéon compleja
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ANEXO - LISTA DE ACTORES INTERESADOS ENTREVISTADOS

Tipo de actor

Nombre del actor

Institucion y funcion

Instituciones europeas

David Sweet

DG REGIO

Gianluca SPINACI

Comité de las Regiones

Jean Sébastien Lamontagne

Representacion Permanente de
Francia ante la Union Europea

Administraciones
centrales

Anna Crozat

Secretaria General de Asuntos
Europeos (SGAE) francesa

Claude Marcori

Delegacion para la
Planificacion Territorial
(DATAR) francesa

Cosimo Risi

Ministerio de Asuntos
Exteriores italiano —
DG Mediterraneo

Rosella Rusca

Ministerio de Economia
italiano — Desarrollo regional
de la cooperacion territorial

Sabina De Luca

Ministerio de Economia
italiano — Director General del
Departamento de Desarrollo y
Cohesion Economica

Alfredo Mantica

Ministerio de Asuntos
Exteriores italiano — Secretario
de Estado para Europa

Raffaele Trombetta

Ministerio de Asuntos
Exteriores italiano — Director
General en funciones de
Integracion europea

Marco Riccardo Rusconi

Ministerio de Asuntos
Exteriores italiano —
funcionario de la DG
Integracion europea

Luigi Marras

Ministerio de Asuntos
Exteriores italiano — Director
general en funciones
Mediterraneo

Agostino Pinna

Ministerio de Asuntos
Exteriores italiano —
funcionario DG Mediterraneo

Autoridades regionales

Sr. Thierry Arpin Pont

Secretaria General de Asuntos
Europeos (SGAE) francesa en
la Region PACA

Di Gorgio Region de Lacio —

Stazi Cooperacion mediterranea
Bargagna

Gildo Baraldi Observatorio Interregional de

la Cooperacion para el
Desarrollo

Tiziana dell’Olmo

Region de Piamonte —
Cooperacion territorial

Ana Lisa Boni

Directora de la Delegacion en

Institut de la Méditerranée

36




Bruselas de la Region PACA

Lideres de las principales
redes

Antonio Saitta

Octavi de la Varga

Arco Latino

Joan Parpal

Medcities

Sergio Camparino

Alcalde de Turin
Presidente de ANCI
(Asociacion de Municipios

Italianos)

Jordi Fabregas ASCAME

Mohamed Boussraoui Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos (CGLU)

Emilia Saiz

Mercedes Bresso

Comité de las Regiones,

CGLU, ARLEM
Expertos claves Roberto Aliboni IAI
Raffaele Cattedra Experto en politicas urbanas en
el Mediterraneo
Josep Ferré IEMed
Otros Paolo Bertolino Unién de Camaras de
Comercio
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