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EL COMITE DE LAS REGIONES,

VISTA la decision de la Comision Europea de 24 de marzo de 2006 de consultarle sobre este tema,
conforme al primer parrafo del articulo 265 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea;

VISTA la carta del Parlamento Europeo de 20 de julio de 2006 que pide que el CDR elabore un
dictamen sobre "El impacto y las consecuencias de la politica regional en la cohesion de la Unidn
Europea";

VISTA la decision de su Presidente de 1 de junio de 2006 de pedir a su Comisiéon de Cohesion
Territorial que elabore un dictamen sobre este tema;

VISTO su Dictamen sobre la Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo —
Construir nuestro futuro comun — Retos politicos y medios presupuestarios de la Union ampliada
(2007-2013), COM(2004) 101 final (CDR 162/2004 fin)';

VISTO su Dictamen acerca del Tercer informe sobre la cohesion econémica y social (CDR 120/2004
fin)?;

VISTO su Dictamen sobre la Comunicacion de la Comision Politica de cohesion en apoyo del
crecimiento y el empleo: directrices estratégicas comunitarias, 2007-2013, COM(2005) 299 final
(CDR 140/2005 fin);

VISTO su proyecto de dictamen (CDR 118/2006 rev.2) aprobado el 11 de diciembre de 2006 por su
Comision de Cohesién Territorial (ponente: Manuel CHAVES GONZALEZ (PSE/ES), Presidente de

la Junta de Andalucia);

ha aprobado en su ...° Pleno celebrado los dias ... (sesion del ...) el presente Dictamen.

DO C 164 de 5.7.2005, p. 4.

DO C 318 de 22.12.2004, p. 1.
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Contexto socioeconémico y politico del dictamen

Con fecha de 24 de marzo de 2006, la Comision Europea, a través de una carta firmada por la
Comisaria Wallstrom, manifestd el interés de que el Comité de las Regiones elaborase un
dictamen prospectivo sobre "el efecto palanca de la politica europea de cohesion que llevan a
cabo los Fondos Estructurales". La Comision considera que el dictamen del Comité
constituira una importante contribucion al Cuarto informe sobre la cohesion, cuya aprobacion
estd prevista para la primavera de 2007.

Asimismo, con fecha de 20 de julio, el Comité de las Regiones recibi6 una carta del
Presidente del Parlamento Europeo, José Borrell, en la que solicitaba al CDR que emitiese un
dictamen sobre el informe de la eurodiputada Francisca Pleguezuelos Aguilar (ES/PSE),
miembro de la Comision REGI del Parlamento sobre las repercusiones de la politica
estructural en la cohesion de la UE. La Comision COTER tom6 la decision de que el presente
dictamen prospectivo sirviese, asimismo, de respuesta a la solicitud del Parlamento.

El presente dictamen trata de hacer una aportacion al debate sobre el futuro de la politica de
cohesion en la Europa ampliada y a su lugar en el presupuesto de la Union. A juicio del
Comité, diversas propuestas han puesto en el pasado en tela de juicio la efectividad de la
politica de cohesion en una Unién Europea necesitada de reformas a causa de la ampliacion y
en plena era de la globalizacion. Nuestra preocupacion radica en la inadecuada valoracion de
los efectos de la politica de cohesion que subyacia en esas propuestas.

En efecto, en estos momentos la Unién Europea esta atravesando un periodo de intenso
cambio socioecondémico y desafio tecnologico, que esta en el corazéon del gran reto que marco
en 2000 la agenda de Lisboa, el mantenimiento y mejora de un modelo europeo capaz de
combinar la prosperidad y la solidaridad. En este sentido cabe constatar que ello sélo sera
posible si se mantiene un marco politico fuerte capaz de dotar a los actores de los
instrumentos necesarios para aprovechar las oportunidades, pero también de dar una respuesta
a las repercusiones.

Las regiones y comunidades locales de la Unidon se hallan entre las mas expuestas a estos
retos, pero también cuentan con una importante capacidad de trasladar orientaciones
estratégicas a la realidad de las acciones concretas, movilizando a los actores sociales y
economicos en los diferentes territorios.

La renovada estrategia de la Union Europea para el crecimiento y el empleo solo puede tener
éxito si es capaz de movilizar sus recursos en todos los territorios de la Union. Sin embargo,
tanto los presupuestos nacionales como el de la UE se hallan bajo presion. Para ello, la UE
debe tratar de multiplicar los recursos financieros disponibles del modo mas eficaz. E1 Comité
de las Regiones considera que la politica de cohesion, tanto por su orientacion estratégica
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como por sus mecanismos de ejecucion, es un medio multiplicador a disposicion de los
objetivos de la Union.

1.7 El presente Dictamen tratara de aportar una serie de elementos al debate a través de una
consideracién amplia del efecto palanca, que tenga en cuenta una serie de impactos que la
politica de cohesion produce en el territorio de la Union. El anexo metodoldgico contiene las
informaciones necesarias para conocer la metodologia cientifica y la dinamica de trabajo
empleada por el Comité en la elaboracion de este Dictamen.

2. Una aproximacion a las dimensiones del efecto palanca

En el presente dictamen, el Comité de las Regiones propone adoptar una concepcion amplia
del efecto palanca que tenga en cuenta una serie de factores importantes a la hora de valorar el
impacto de los Fondos Estructurales. De esta forma, y de manera integrada, el objetivo del
dictamen tendrd en cuenta el efecto palanca de los fondos comunitarios en los siguientes
ambitos:

- aspectos financieros
- aspectos politicos y estratégicos de concentracion tematica
- mejoras en la capacidad institucional

- aumento de la cohesion en Europa.
2.1 Aspectos financieros del efecto palanca

2.1.1 La politica de cohesion ofrece en el ambito europeo un importante valor afiadido, ya que los
resultados y el efecto de movilizacion de los agentes que permite obtener el gasto comunitario
son superiores a los que se pueden obtener a nivel nacional o regional. De acuerdo con las
estimaciones de la propia Comision Europea’, de cada euro gastado en la UE por las politicas
de cohesion en las regiones pertenecientes al objetivo n° 1, éstas generan un gasto adicional
de 0,9 euros como media. Si tomamos las regiones del objetivo n® 2, la media de gasto
adicional movilizado asciende a 3 euros por cada euro invertido.

2.1.2  Este efecto multiplicador deriva, en primer lugar, de la concentracion tematica y geografica
de los Fondos Estructurales. La concentracion de Fondos, acompafiada de un conjunto
razonable de instrumentos, aumenta las posibilidades de alcanzar la masa critica necesaria,
creando asi las condiciones para generar ulteriores desarrollos de las inversiones. En este
sentido, la capacidad de atraccion de inversiones puede verse incrementada a través de la
concentracion geografica y tematica, ya que permite realizar las inversiones con un menor
coste administrativo.

Comision Europea, COM(2005) 299 final. “Politica de cohesion en apoyo del crecimiento y el empleo: directrices estratégicas
comunitarias 2007-2013”, Bruselas, 5.7.2005.
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En segundo lugar, el efecto palanca deriva también de la capacidad de contar con un variado
elenco de instrumentos de financiacion, si bien en numerosas ocasiones los Estados miembros
y las regiones no son capaces de utilizar adecuadamente todos los dispositivos potenciales de
la politica de cohesion. Por ejemplo, la subvencion global ha sido identificada en nuestro
estudio como un instrumento flexible capaz de generar y aumentar el efecto palanca
financiero de numerosos proyectos y programas.

Otros instrumentos muy interesantes que pueden servir para potenciar el “efecto palanca” son
aquellos que deriven de la participacion de los Fondos Estructurales en instrumentos de
ingenieria financiera para las empresas, especialmente PYME, como, por ejemplo, fondos de
capital-riesgo, fondos de garantia, fondos de préstamos y fondos de desarrollo urbano. En
muchas regiones elegibles, con la aplicacion de los Fondos Estructurales ya se han acumulado
numerosas experiencias con estos instrumentos de financiacion, en particular en el ambito de
la financiacion con capital-riesgo. Lo mismo puede decirse también de la constitucion de
fondos reutilizables que pueden contribuir al desarrollo regional mas alla del periodo de
financiacion. En este contexto, cabe acoger con satisfaccion las iniciativas JEREMIE,
JASPERS Y JESSICA, donde también encontramos entre los promotores al Banco Europeo
de Inversiones (BEI) y el Fondo Europeo de Inversion (FEI), que pueden ser unos actores
muy relevantes en la implementacion de este tipo de actuaciones.

Este tipo de instrumentos puede, asimismo, incrementar al mismo tiempo las capacidades de
las autoridades publicas para la cooperacion con las instituciones financieras internacionales y
la banca privada, que pueden ser fuentes de financiacion de otros proyectos de desarrollo.
Otras ventajas adicionales del uso de estos instrumentos pueden ser la mayor flexibilidad que
pueden aportar en la gestion de los Fondos Estructurales, asi como el aumento en la solvencia
ante los agentes externos que ofrecen tanto el BEI como el FEI.

Por ultimo, el efecto palanca puede incrementarse a través de la mejora de una serie de
factores relativos al reforzamiento de las asociaciones publico-privadas. En este sentido, la
capacidad de identificar los obstdculos que alejan a los inversores privados y el
establecimiento y apoyo de equipos de proyecto y de formas de asociacion con el sector
privado son factores esenciales para generar inversion privada en plazos relativamente cortos
de tiempo.

La politica de cohesion, gracias a la estabilidad de su financiacion y a la programacion
plurianual, permite ademas una so6lida capacidad de relacion con el sector privado capaz de
generar mayores inversiones en un lapso de tiempo mas prolongado. Este rasgo definitorio de
la politica de cohesion con respecto a politicas nacionales del mismo caracter constituye un
valor afiadido que no cabe ignorar.

Este dato conviene situarlo en un contexto en el que en algunos Estados miembros,
especialmente en los diez nuevos, un fuerte aumento de las inversiones publicas podria poner
en peligro el cumplimiento del criterio de déficit y las reglas del Pacto de Estabilidad y
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Crecimiento a corto y medio plazo. El hecho de recurrir con mas frecuencia al
establecimiento de asociaciones publico-privadas (APP) podria constituir una solucion
alternativa valida ante un aumento directo de las inversiones publicas.

Orientacion estrategica de las politicas

Las inversiones publicas deben ser definidas atentamente y planificarse de forma adecuada en
todos los niveles. Es por ello importante destacar que la politica de cohesion desempefia un
papel clave en reagrupar prioridades regionales y nacionales a fin de crear una sinergia a nivel
europeo. En efecto, una estrategia de inversion europea debe ir acompafiada de las
correspondientes politicas nacionales y regionales, que deberan incidir en inversiones
publicas de elevada calidad en los ambitos relacionados con la Estrategia de Lisboa.

Estas inversiones son las relacionadas con la educacion, el conocimiento, la innovacion y la
investigacion, los servicios sociales, la formacion a lo largo de toda la vida y el
establecimiento de unas estructuras europeas. Estas inversiones no sélo repercuten en la
demanda, sino que causan efectos estructurales a largo plazo en la economia, aumentando el
crecimiento econdmico, asi como la competitividad de las regiones. En este sentido, el efecto
palanca generado por la politica de cohesion viene causado por una serie de factores.

En primer lugar, a través de la introduccion de nuevas ideas y enfoques en las politicas de los
Estados miembros y las regiones orientadas a fomentar el papel de la innovacion en el
desarrollo econdémico. Los casos de estudio analizados permiten concluir que la politica de
cohesion ha reforzado la orientacion de las prioridades politicas nacionales en favor de areas
importantes para el crecimiento econdmico como la innovacion, la investigacion y las
politicas activas de empleo y a favor de la inclusion social.

Esta orientacion se ha producido especialmente gracias a la posibilidad de introducir
proyectos piloto a través de los Fondos, con nuevos enfoques e instrumentos como las
politicas de clusteres a favor de la innovacion o el uso de enfoques mas participativos. Ello ha
contribuido a incrementar la concienciacion y a ampliar el ambito del concepto de innovacioén
integrando mejor en las estrategias de desarrollo regional los aspectos organizativos,
financieros, de gestion y formacion y de promocion de la innovacion.

En segundo lugar, la politica de cohesion ha llevado a tomar en consideracion areas politicas
que previamente no eran tenidas en cuenta por las politicas nacionales o regionales.
Numerosas iniciativas piloto como las RIS (Estrategias de innovaciéon regional) y las
Acciones Innovadoras del FEDER han ido con el tiempo consolidandose como politicas
esenciales a nivel nacional y regional. En lineas generales puede afirmarse, ademas, que
enfoques mas flexibles y mas orientados al mercado han sido el comin denominador de las
nuevas orientaciones introducidas por la politica de cohesion.
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Por ultimo, las estrategias de desarrollo integradas propias de la politica de cohesion,
disefiadas conjuntamente por los niveles nacional y regional han promovido la adopcion de
enfoques mas estratégicos en materia de desarrollo econémico y de empleo, permitiendo la
puesta en practica de proyectos sustantivos. Numerosas areas como la tecnologia, la
innovacién, la formacion del capital humano, la igualdad de oportunidades o el medio
ambiente fueron identificadas como factores importantes para el crecimiento y asimiladas en
las politicas respectivas con un enfoque mas integrado.

Fortalecimiento de la capacidad institucional

Otro aspecto destacable del efecto palanca en la aplicacion de los Fondos Estructurales es el
efecto que estos producen en el funcionamiento de las administraciones publicas,
modernizandolas, mejorando su gestion y armonizando sus procedimientos en el ambito
europeo. La politica de cohesion ha apoyado la aplicacion de las politicas comunitarias, en
especial la proteccion al medio ambiente y la igualdad de oportunidades, asi como la
reestructuracion econdémica y social, siguiendo las prioridades marcadas en las estrategias de
Lisboa y Gotemburgo.

En este aspecto, debe destacarse la puesta en marcha de los planes nacionales de reformas
como piezas clave para alcanzar los objetivos de la Estrategia de Lisboa renovada y la
coordinacion que debe existir entre ellos y los marcos estratégicos nacionales de
referencia 2007-2013.

Hay que mencionar también el fomento de las asociaciones ("partenariado"), la mejora de la
capacidad institucional en el diseno y la aplicacion de politicas publicas, la extension de la
cultura de la evaluacion, la transparencia y el intercambio de buenas practicas; todos ellos son
factores que forman parte del sistema establecido en la politica de cohesién y que se ha
desarrollado en el seno de la Unién Europea, contribuyendo a mejorar la gobernanza en todos
los niveles, pues muchas de esas técnicas son aplicadas después por las administraciones en
otros sectores. También la creacion de nuevas estructuras, como las agencias de desarrollo
regional, ha desempefiado un papel clave en favor del desarrollo en muchas regiones de la
Unidn.

Igualmente, la politica de cohesion ha contribuido a que se produzca un avance considerable
en la formulacion de planes y programas en su ambito. Cada vez se abarca mas terreno por el
diagndstico y el andlisis, que se realizan de forma rigurosa; los objetivos se formulan con
mayor precision y se mejora la supervision y evaluacion de planes y programas basandose en
puntos de referencia. El disefio de estrategias a largo plazo para la inversion publica ha pasado
a ser un elemento habitual en la cultura de planificacion existente.

Ello ha redundado también en un aumento de la capacidad de los Estados miembros para
adoptar y aplicar efectivamente la legislacion comunitaria en numerosas areas como el medio
ambiente. En particular, la politica de cohesion ha promovido importantes cambios en la
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legislacion de contratos publicos de los Estados miembros, posibilitando el acceso y la
apertura de los mercados publicos a todas las empresas de la Unién Europea y fortaleciendo
asi el mercado unico. Este es un aspecto muy importante a considerar en el marco de las
recientes ampliaciones de la Unioén Europea.

Puede afirmarse, por altimo, que la politica de cohesion ha promovido y reforzado el papel de
las regiones en el proceso de toma de decisiones, en la preparacion y puesta en marcha de las
politicas regionales comunitarias. La creacion de la masa critica suficiente a nivel humano
para la gestion adecuada de los Fondos ha permitido una mayor autonomia de los entes
locales y regionales y un aumento efectivo de la regionalizacion y la autonomia local en la
Unién Europea.

Aumento de la cohesion de la Union Europea

La politica de cohesion ha ejercido también un efecto palanca en favor de una Europa mas
cohesionada a través de una serie de elementos.

En primer lugar, el principio de asociacion y el protagonismo de los responsables ha
favorecido la cooperacion entre las instituciones publicas y los diferentes grupos sociales, con
un enfoque de "arriba abajo" que ha desempefiado un papel clave en la identificacion de las
soluciones a los problemas.

En segundo lugar, puede afirmarse que la politica de cohesion ha permitido la articulacion de
soluciones multidimensionales a problemas muy complejos y diversos. En realidad, los
problemas que afectan a los diversos territorios de la Union son variados y los contextos y
coyunturas muy diversos. Pese a ello, la politica de cohesion ha permitido tomar en cuenta
esta diversidad de situaciones, en particular en las zonas periféricas y mas atrasadas de la
Uniodn. Este enfoque cohesionador ha tenido también una influencia notable en otras politicas
desarrolladas por los Estados miembros.

La politica de cohesion ha permitido crear, asimismo, un terreno adecuado para la
cooperacion entre las regiones y entes locales de la Union, fundamentalmente a través de la
iniciativa INTERREG, permitiendo superar conflictos duraderos o desconexiones ancestrales
entre ambos lados de la frontera. Ademas, la cooperacion de los municipios y las regiones sin
fronteras comunes ha seguido desarrollandose con fuerza mediante el fomento de la
cooperacion interregional y actualmente contribuye de manera relevante al desarrollo de
nuevas estrategias regionales.

A este respecto han sido especialmente significativos los resultados de los programas
URBAN, capaces de tener una repercusion real tanto en términos de regeneracion fisica como
de inclusion social. El efecto de los programas ha sido doble: por un lado, la concienciacion
de los ciudadanos sobre el valor afiadido de la politica europea y, por otro, el de la eficacia,
garantizado por la concentracion de las intervenciones.
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Por tltimo, la politica de cohesion ha ejercido un efecto multiplicador esencial en la
visibilidad del proyecto de integracion europea. Este efecto ha sido mayor cuando la politica
de cohesion ha permitido la mejora de los servicios publicos y el aumento de la calidad de
vida de los ciudadanos.

Conclusiones
A la vista de los elementos analizados, el Comité de las Regiones subraya:

La politica de cohesion europea, a través de sus caracteristicas especificas (asociacion,
adicionalidad, programacion estratégica y financiacion plurianual) ha demostrado diversos
impactos y efectos palanca significativos.

La politica de cohesion europea ejerce un efecto palanca de movilizacidén y de generacion de
recursos y asociaciones publico-privadas. Es un catalizador tanto de financiacion publica
como privada en numerosos sectores gracias a la estabilidad de su mecanismo de financiacion
plurianual y su capacidad de movilizar la masa critica necesaria de las inversiones.

Se ha constatado que tanto el efecto palanca como otros impactos que produce la politica de
cohesion se producen en todos los tipos de regiones y en una gran variedad de programas y
proyectos, con independencia del importe desembolsado.

Es importante también sefialar que es necesario reducir la complejidad en la gestion de los
Fondos en aras de maximizar el efecto palanca que pueden tener las asociaciones. Ademas,
mantener las areas elegibles demasiado reducidas y fragmentadas puede dificultar la
articulacion de asociaciones en algunas regiones, lo cual tiene un impacto importante en la
eleccion y el compromiso de los actores de una asociacion._No obstante, este problema se
resolvera en el periodo de programacion 2007-2013, pues en los nuevos reglamentos se ha
decidido superar la zonificacion del objetivo n° 2.

La politica de cohesion europea es un factor clave de orientacion estratégica de las politicas
publicas. Cuenta con la capacidad y el potencial de promover enfoques innovadores en
diversos sectores y de orientar una serie importante de politicas publicas a nivel nacional,
regional y local. Efectivamente, la politica de cohesion es una correa de transmision efectiva
entre los objetivos de la UE, como la Estrategia de Lisboa, y su efectiva apropiacion y
realizacion por parte de los actores clave en los diversos territorios de la Union.

La politica de cohesion europea también propicia un efecto palanca de movilizacion de
recursos que apoyan de manera decidida las actuaciones que desarrollan las orientaciones
derivadas de la Estrategia de Lisboa centradas en la I+D-+i, como decisivo factor de
crecimiento a medio y largo plazo.
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Se ha podido constatar que un factor muy importante en el éxito de numerosos programas y
proyectos innovadores puestos en marcha por la politica de cohesion se debe a que los
“nuevos conceptos y enfoques” estan respaldados por los niveles politicos y administrativos
de alto nivel. Igualmente importante es la coherencia de las estrategias y la colaboracion entre
administraciones. Estos hechos han estimulado el efecto palanca de los Fondos Estructurales.

La politica de cohesion tiene importantes efectos en la construccion de capacidad
institucional. A través del principio de asociacion ha promovido a lo largo del territorio de la
Unién un nuevo modelo cooperativo de gobernanza, implicando estratégicamente a los
diferentes niveles de gobierno y a la sociedad civil y permitiendo de ese modo un incremento
del capital social de las regiones y los entes locales. Este sera un factor critico en el futuro
desarrollo de los nuevos Estados miembros.

En aras de maximizar el efecto palanca a largo plazo de los Fondos Estructurales, es
importante tener en cuenta el contexto general y la identidad cultural de una region. En esta
medida, debera también mantenerse siempre una relacion equilibrada entre lo que se
establezca a escala de la UE y la fijacion de las prioridades relativas a las regiones. Buscar
cambios en la cultura y en la mentalidad de una sociedad, promocionando la innovacion, la
educacion, la capacidad emprendedora y la creatividad, garantiza la sostenibilidad de los
cambios que pueden generar los Fondos Estructurales.

La politica de cohesion desempefia un efecto palanca clave para una integracidn mas
cohesionada de la Union. Tiene el potencial de integrar diversos tipos de territorios a lo largo
del continente, permite una participacion activa de todos los actores sociales y econdomicos, y
es visible y percibida como incluyente por los ciudadanos europeos gracias a su contribucion
concreta a la mejora de la calidad de vida.

La politica de cohesion contribuye a propiciar un efecto palanca que redunda en un
crecimiento sostenible respetuoso con el medio ambiente, evitando que su descuido se
convierta en un factor limitativo no sélo del crecimiento, sino también de la calidad de vida y
la conservacion de los recursos naturales.

A través de la cobertura de todos los territorios de la UE, la politica de cohesion proporciona
un marco adecuado a nivel continental para un desarrollo econdmico y social equilibrado. Al
afrontar tanto los factores de convergencia como los de competitividad, crea las condiciones
esenciales para la acumulacion de experiencia y el intercambio de mejores practicas. Méas atn,
asegura un marco integrado que consolida el aprendizaje mutuo, permitiendo a la vez la
financiacion y la réplica de las iniciativas exitosas a través de formas de ejecucion concretas.

El CDR considera que el efecto palanca de la politica de cohesion puede reforzarse en el
periodo de programacion 2007-2013. Los principios de la politica de cohesioén, ya bien
experimentados y consolidados, han sido complementados con una serie de medidas:
adopcion de un enfoque mas estratégico de la politica de cohesion, "earmarking" y mayor
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concentracion de los fondos en sectores prioritarios, un mejor marco juridico para la adopcion
de esquemas de financiacion sofisticados e innovadores, una valorizacion adecuada de los
programas de desarrollo urbano y una mejora de la cooperacion territorial. Estos cambios han
confirmado que, cuando se dan cambios decisivos en los objetivos politicos de la Union, la
politica de cohesion puede desempefiar un papel central en inspirar y apoyar concretamente el
cambio econdémico y social en todos los territorios de la Union.

Se ha identificado que el desarrollo y la seleccion de proyectos es un factor clave de éxito: el
tipo de instrumentos que se utilice debe escogerse con cuidado para que contemple los

elementos mas acordes con el contexto regional y con los objetivos a conseguir.

Recomendaciones

El Comité de la Regiones:

4.1

4.2

43

4.4

4.5

4.6

4.7
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Recomienda a la Comision Europea integrar el concepto de efecto palanca ampliado en su
proxima evaluacion sobre el estado y el progreso de la cohesion en la Unidon Europea.

Sugiere a la Comision, al Parlamento y al Consejo que consideren el efecto palanca como un
marco adecuado para la evaluacion de las politicas comunitarias, principalmente con vistas a
la revision a medio plazo del presupuesto comunitario.

Recomienda a la Comision incrementar los esfuerzos para estimular el conocimiento de los
beneficios, perfil e imagen de la politica de cohesion.

Recomienda a la Comisién Europea incrementar los esfuerzos ya iniciados para la promocion
de diferentes instrumentos financieros (JEREMIE, JESSICA, etc.) a través de los Fondos
Estructurales_y, en particular, crear las posibilidades en materia de derecho de la competencia
necesarias a este efecto para el desarrollo de fondos de capital-riesgo y sistemas de garantia
en las regiones.

Recomienda a los Estados miembros la simplificacion de tramites burocraticos, el
establecimiento de un marco legal, administrativo y financiero que facilite la actividad
innovadora, asi como la potenciacion de formas de financiacion adaptada a las empresas
innovadoras (capital-riesgo, "business angels”, microcréditos, etc.).

Recomienda a la Comisién Europea y a los Estados miembros evaluar los progresos en la
simplificacion y descentralizacion de la gestion de los Fondos Estructurales en el periodo
2007-2013. En particular, se recomienda prestar especial atencion en lograr una
proporcionalidad entre las cargas administrativas y el tipo y tamafo de la intervencion.

Recomienda a los Estados miembros reforzar la asociacion en todas las etapas de gobierno y
gestion de los Fondos Estructurales, poniendo en la practica medidas efectivas para implicar a



4.8

4.9

4.10

4.11

4.12

4.13

4.14

4.15
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las autoridades regionales y locales y a la sociedad civil a lo largo de todo el proceso, y
recomienda una colaboracion estrecha con las ciudades en vista de su potencial para favorecer
el crecimiento y el empleo.

Recomienda a la Comision, al Parlamento, a los Estados miembros y al BEI la identificacion
clara de los obstaculos que dificultan las asociaciones publico-privadas en la gestion de
proyectos financiados por los Fondos Estructurales. En esta linea, una interpretacion clara a
nivel de la UE de los conceptos basicos de los acuerdos de APP y la simplificacion del
régimen de ayudas de Estado ayudaria significativamente. También es necesaria una mayor
diseminacion sobre las potencialidades y problemas de los APP entre los entes locales y
regionales de la Union.

Recomienda a la Comision Europea y a los Estados miembros que salvaguarden el caracter
experimental y pionero que revisten en muchos casos los Fondos Estructurales. En este
sentido, recomienda a los Estados miembros el uso de las reservas previstas y de otros
instrumentos en aras de premiar y diseminar las estrategias mas exitosas y consolidar los
resultados de la cooperacion territorial.

Recomienda, en la aplicacion de los Fondos Estructurales, prestar especial atencion a los
objetivos contemplados en el protocolo de Kioto y recuperar una senda de crecimiento
sostenible que respete el medio ambiente.

Recomienda a los Estados miembros y a la Comision la estimulacion del efecto palanca en el
proceso de programacion de los Fondos Estructurales de manera que se propicie la
generacion, estimulacion y financiacion de proyectos con elevado efecto palanca, asi como en
la elaboracion de informes y en el ciclo de la evaluacion.

Para aprovechar integramente el efecto palanca de los Fondos Estructurales recomienda a las
regiones y Estados miembros extremar el rigor a la hora de establecer una adecuada
coherencia entre las estrategias regionales, los planes nacionales de reformas, los marcos
estratégicos nacionales de referencia y los programas operativos que desarrollen la politica de
cohesion europea.

Sugiere abordar los beneficios del efecto palanca y trabajar para aumentar la concienciacion
de los potenciales beneficios y de la opinion publica mediante actividades de difusion y de
promocion tanto especializada como a gran escala.

Recomienda a la Comision analizar y medir el desarrollo a largo plazo de las regiones,
enfatizando que los cambios culturales y de mentalidad son necesarios para garantizar que
estas regiones den un verdadero salto adelante en su desarrollo social y econémico.

Da la bienvenida a la iniciativa de la Comision de crear las redes de "Regiones por el cambio
econdémico" y recomienda un amplio abanico tematico para reflejar las diferentes dinamicas
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territoriales de cambio, aprovechando las innovaciones realizadas en el actual periodo y que
deberian incluir activamente a los entes locales y regionales en el proceso de seleccion de los
ambitos prioritarios de la iniciativa y espera participar plenamente en ésta.

4.16 Recomienda a las Instituciones europeas adoptar el concepto de solidaridad entre los
territorios de la Union como una dimension fundamental del concepto de cohesion de la UE.
La politica de cohesion también debera seguir siendo en el futuro un elemento central de la
politica de integracion europea.

Bruselas, ...
El Presidente El Secretario General
del Comité de las Regiones del Comité de las Regiones
Michel DELEBARRE Gerhard STAHL
k
k k
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ANEXO 1: METODOLOGIA DE ELABORACION DEL DICTAMEN
1. Contexto del presente Dictamen prospectivo

Con fecha de 24 de marzo de 2006, la Comision Europea manifesto el interés de que el Comité de las
Regiones elaborase un Dictamen prospectivo sobre "el efecto palanca de la politica europea de
cohesion que llevan a cabo los Fondos Estructurales”. La Comision considera que el dictamen del
Comité constituird una importante contribucion al Cuarto informe sobre la cohesion, cuya aprobacion
estd prevista para la primavera de 2007.

La Comisién de Politica de Cohesion Territorial (COTER) del Comité acordd que éste seria un
expediente clave para el afio 2006, por lo que el pasado 5 de abril decidioé la creacion de un grupo de
trabajo que asistiese al ponente en la preparacion del Dictamen aportando diferentes experiencias y
puntos de vista de regiones y ciudades en la gestion de los Fondos Estructurales.

En la reuniéon de la Comision COTER del 23 de junio de 2006, se decidié que los siguientes ocho
miembros serian los componentes del grupo de trabajo: ademés del propio ponente, Sr. Chaves
(ES/PSE), Sir Albert Bore (UK/PSE); Sr. Bernard Soulage (FR/PSE); Sr. Michael Schneider
(DE/PPE); Sr. Luc Van den Brande (BE/PPE); Sr. José Macario Correia (PT/PPE); Sr. Viino
Hallikmégi (EE/ALDE) y Sr. Witold Krochmal (PL/UEN-EA). El grupo de trabajo ha mantenido
hasta el momento dos reuniones los dias 7 de junio y 14 de septiembre.

Asimismo, el Comité de las Regiones recibié una carta del Presidente del Parlamento Europeo,
Sr. Borrell, solicitando al CDR que emita un Dictamen sobre el informe de la eurodiputada Francisca
Pleguezuelos Aguilar (ES/PSE), miembro de la Comision REGI del Parlamento sobre las
repercusiones de la politica estructural en la cohesion de la UE. La Comision COTER toma la
decision de que el presente Dictamen prospectivo servira, asimismo, de respuesta a la solicitud del
Parlamento.

2. Metodologia y dindamica de trabajo
Se identifican los principales efectos palanca que seran abordados en el Dictamen prospectivo:

- efecto palanca financiero y asociacion publico-privada (APP), cofinanciacion nacional
(publica), financiacion privada y CPP, nuevos planes, por ejemplo, de ingenieria financiera
J10)

- efecto palanca en la aplicacion de las politicas, enfoque estratégico, capacidad institucional,
intercambio de experiencias.

Para complementar el trabajo del ponente y el grupo de trabajo, el Comité de las Regiones decide la

contratacion de un estudio a OIR (Austrian Institute for Regional Studies and Spatial Planning), cuyo
objetivo es la elaboracion de un corpus de evidencias del efecto palanca de los Fondos Estructurales a
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través del analisis de una serie de casos concretos. Dicho informe técnico constituird un anexo del
Dictamen prospectivo.

Los casos se estructuraran en torno a cuatro lineas principales:

- Orientacion de politica estratégica.

- Puesta en comun financiera y asociacion publico-privada (APP).
- Adquisicion de capacidades institucionales.

- Construccion de una Europa cohesiva y horizontal.

Ademas, se busca un reparto homogéneo entre los distintos regimenes de financiacion de los fondos
(objetivo 1, objetivo 2, Fondo de Cohesion, cooperacion Interreg/URBAN) y entre los diferentes
Estados miembros de la UE.

3. Una aproximacion a las dimensiones del concepto de efecto palanca

El concepto del “efecto palanca” que producen los Fondos Estructurales no es un término facil de
acotar, ya que, aunque podamos convenir que claramente nos estamos refiriendo a la movilizacion de
recursos tanto a nivel nacional como regional y tanto publicos como privados que el empleo de estos
fondos provoca, no es un asunto pacifico para la doctrina cientifica ni tampoco para los actores que
intervienen en el proceso (regiones, paises y Comision Europea).

El efecto palanca debe considerarse incluido en el concepto de valor afiadido comunitario, tal como se
recoge en el documento de la DG REGIO de 2002y diferenciandose claramente del concepto de
adicionalidad. De esta forma y de manera integrada, el objetivo del Dictamen tendra en cuenta tanto el
efecto palanca como el resto del valor afiadido de los fondos comunitarios cubriendo los siguientes
ambitos:

- Aspectos financieros (Financial Pooling PPP).

- Aspectos politicos y estratégicos de concentracion tematica en los Objetivos de Lisboa
(Strategic policy orientation).

- Mejora en la gobernanza y administracion (Capacity building).

- Aumento de la cohesion en Europa (Cohesive building).

Para mayor claridad podemos adoptar las definiciones que se recogen en el documento MEANS?® de la
propia Comision Europea sobre adicionalidad y efecto palanca, asi como del concepto “valor afiadido
comunitario”.

CEC (2002): “Community Added Value: Definition and evaluation criteria” Working paper, DG. Regio, Bruselas.

MEANS (1999): “Evaluation socio-economic programmes” — Comision Europea. Luxemburgo.
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. Valor afiadido comunitario: “cl valor que resulta de la intervencidon comunitaria que es
adicional al valor que habria resultado de la intervencion de las autoridades publicas
nacionales o regionales y/o del sector privado”. Este valor no procede solamente de la
movilizacion de recursos financieros (véase cuadro 1).

. Adicionalidad: “hace referencia al requerimiento de que el apoyo financiero de los fondos
europeos no debe conllevar una reduccion de los esfuerzos financieros de los gobiernos
regionales; es decir, los recursos aportados por los estados nacionales beneficiarios deben
permanecer, globalmente, al menos igual que antes de la contribucion de los Fondos
Estructurales”.

. Efecto palanca (leverage effect): “capacidad de las intervenciones publicas para inducir gasto
privado entre los destinatarios Ultimos de las ayudas. En las intervenciones publicas que
consisten en subvenciones a la inversion privada, el efecto palanca es proporcional al montante
del gasto privado inducido por la subvencion”.

CUADRO 1
Desarrollo de los principales elementos del Valor Aiiadido Comunitario

1. Cohesion econémica y social

2. Prioridades comunitarias

2.1. Infraestructuras y sociedad de la informacion
2.2. Competitividad regional

2.3. Enfasis en el desarrollo sostenible

2.4. Enfasis en la igualdad de oportunidades

3. Adicionalidad y valor afiadido en términos financieros

4. Métodos de implementacion de las intervenciones

4.1. Asociacion ("partenariado')
4.2. Naturaleza de los proyectos
4.3. Acciones piloto e innovadoras
4.4. Sistema de auditoria

4.5. Sistema de seguimiento

4.6. Sistema de evaluacion

5. Intercambio de experiencias y trabajo en redes

El Cuadro 1 se ha realizado por la Universidad de Malaga (A. Marchante y B. Ortega) a partir del trabajo de Mairate, A. (2006): “The
‘Added Value’ of European Union Cohesion Policy”, Regional Studies, vol. 40(2), pp. 167-177.

Podemos, pues, considerar incluido en un “efecto palanca” general y, el hecho de que los fondos
comunitarios, ademas de no sustituir fondos nacionales, financien proyectos que de otra forma no se
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hubieran realizado y que, ademas, la inversion publica total (neta de fondos europeos) aumente
significativamente durante la implementacion del marco comunitario de apoyo u otro tipo de
programacion plurianual de recursos procedente de los Fondos Estructurales, con los efectos de todo
tipo que esto conlleve’.

Por otro lado, no podemos olvidar que finalmente lo que es verdaderamente importante es el impacto
o efecto que en el ambito regional tengan estos instrumentos financieros. La evolucion del desarrollo
regional no depende exclusivamente del buen o mal uso que pueda realizarse de los Fondos
Estructurales, sino que esta muy influida por los ciclos macroeconéomicos, la situacion internacional y
las condiciones de desarrollo nacional, entre otros factores.

En cualquier caso, la evolucién de una economia regional dependera de varias causas que
interactuaran entre ellas, lo que complica aislar el efecto que pueda deberse exclusivamente al empleo
de los Fondos Estructurales.

Pero si queremos pasar del plano tedrico al terreno practico, y con el proposito de ilustrar nuestras
afirmaciones con alguna informacion cuantitativa, podemos observar la experiencia que aporta el
Programa Operativo Integrado de Andalucia 2000-2006, el mayor programa cofinanciado en el seno
de la Unidon Europea para este periodo, en relacion con el “efecto palanca” financiero de la inversion
de los fondos.

En el cuadro 2, elaborado por el evaluador independiente7, se presenta la informacion sobre la
inversion privada inducida por proyectos cofinanciados por los fondos dentro de medidas vinculadas
al ambito de las ayudas a la inversion productiva. Igualmente, se muestra la ratio del efecto palanca
para el conjunto del Marco Comunitario de Apoyo regiones Objetivo n° 1 de Espafia para las mismas
medidas. Destaca especialmente la medida 1.55, gestionada por la Agencia IDEA, relacionada con el
apoyo a empresas a través de instrumentos financieros, donde la ratio inversion privada inducida e
inversion publica realizada es de 20.

Andrea Mariate. Regional studies. Vol 40.2 pp. 167-177. Abril de 2006.

UNIVERSIDAD DE MALAGA (2005). Actualizacién de la Evaluacion Intermedia del POIA 2000-2006.
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CUADRO 2

Apalancamiento financiero en Medidas del POIA y del MCA 2000-2006 vinculadas al ambito de
las ayudas a la inversion productiva

Inversion total Inversion Apalanca- Apalanca-
POIA privada bruta miento miento
2000-2004 inducida Financiero | Financiero
Eje |Medida | Nombre 2000-2004 bruto bruto
2000-2004 | 2000-2004
(euros) (euros) POIA MCA
(€] 2 )=y “
1 2 | Mejora de la transformacion 142 203 635 554 430 999 3,90 2,13
y comercializacion de los
productos agricolas
(FEOGA-O)
1 3 | Provision y adecuacion de 74 254 728 12 087 939 0,16 0,21
espacios productivos y de
servicios a las empresas
(FEDER)
1 4 | Apoyo a empresas 9 644 249 59 513 727 6,17 3,23
relacionadas con la
economia social (FEDER)
1 7 | Promocion  del  capital 4737 702 6114 598 1,29 2,22
organizativo de las
empresas (FEDER)
1 51| Apoyo a empresas 163 047 524 818 810 138 5,02 5,00
industriales, comerciales y
de servicios (FEDER)
1 53 | Provision y adecuacion de 4270 670 17 965 950 4,21 2,38
espacios productivos y de
servicios a las empresas
(FEDER)
1 55| Mejora de las condiciones 93263386 1955027559 20,96 20,00
de financiacion de las
empresas (FEDER)
6 10| Ayudas de la eficacia y 11183 104 170 564 890 15,25 6,67
ahorro energético de las
empresas (FEDER)
7 55| Desarrollo  endogeno de 36498 019 19 862 397 0,54 0,54
zonas rurales, en el dmbito
agrario: diversificacion
agraria (FEOGA-O)
Nota: Se consideran exclusivamente las Medidas del POIA 2000-2006 a las que se asigna como unico indicador de resultados la
inversion privada inducida (c6digo indicador 548).
Fuente: Actualizacion de la Evaluacion Intermedia del POIA 2000-2006.

Hay que precisar que, en este caso, estamos considerando el efecto bruto de la inversion publica sobre

la privada, siendo el efecto neto de la misma necesariamente inferior. Para comprender esta diferencia

hay que tener en cuenta, al menos, dos efectos sobre la inversion.

. Efecto sustitucion (deadweight effect). Cabe esperar que parte de las inversiones productivas

financiadas con fondos europeos se hubieran realizado aun sin el concurso de estos. En este

caso, parte de los fondos publicos servirian Unicamente para reemplazar la financiacion

privada, sustituyéndola.
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. Efecto expulsion (crowding out effect). En la medida en que los recursos publicos han de ser
financiados mediante impuestos o deuda publica, los recursos disponibles para la inversion
productiva privada se reducen.

En consecuencia, para valorar el impacto neto de las inversiones publicas de apoyo a la actividad
productiva habria que estimar la magnitud de los citados efectos.

CDR 118/2006 rev. 2 EN/ES-AOA/MIG/sz wd e
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ANEXO 2: SINTESIS DEL INFORME SOBRE LOS EFECTOS PALANCA

UNION EUROPEA

.
G
x i
LA

Comité de las Regiones

EL EFECTO PALANCA DE LA
POLITICA EUROPEA DE
COHESION EN EL MARCO DE
LOS FONDOS ESTRUCTURALES

Sintesis del informe final elaborado a instancias del CDR por OIR
Managementdienste GmbH

Informe realizado con arreglo al contrato marco para analisis politicas activado por la Direccion del
Gabinete de Estudios del CDR
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"Dame un punto de apoyo y moveré el mundo”. Esta famosa cita, atribuida a Arquimedes por Papo de
Alejandria en su "Coleccion" (Synagoge, Libro VIII, circa 340 d.C.), describe acertadamente la
importancia del apalancamiento como método para desencadenar movimiento y, por ende, cambio. El
movimiento y el cambio son procesos dinamicos que, una vez en marcha, crean un efecto de ola —o,
cuando menos, de ondulacion— que se irradia hacia adelante y hacia el exterior con pautas quizas
imprevisibles o inimaginables para sus autores. El presente informe se propone analizar el efecto
palanca que ejerce la financiacion europea (los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesion)
examinando once casos especificos. Este analisis va mas alla de los planteamientos europeos, basados
en gran medida en la contabilidad y los indicadores, con los que tradicionalmente se ha venido
midiendo el efecto palanca de estas politicas, y pretende ofrecer asi una imagen mas dinamica e
inclusiva de dicho efecto en la practica.

El presente informe ha sido encargado por el Comité de las Regiones en apoyo a su dictamen
prospectivo, y el propio CDR ha participado en la seleccion de los casos examinados. El capitulo 2 del
informe presenta un "Analisis conceptual”" que incluye tanto el contexto del estudio como el marco
operativo general en el que se deben examinar los distintos casos. El término "efecto palanca" se
circunscribe frecuentemente a consideraciones puramente economicas, midiéndose en funcion del
volumen de fondos adicionales que atrae —o "apalanca"— como resultado de una inversion
determinada.

Aunque es un planteamiento tan valido como comprensible, no permite ofrecer ni por asomo una
perspectiva global del efecto palanca en la practica. Resulta relativamente sencillo registrar el grado
de inversion en un proyecto, determinar si la construccion de una infraestructura material mejora
verdaderamente la movilidad para la que fue disefiada o si los sistemas orientados a atraer inversiones
para la creacion de empleo consiguen atraerlas y generar los puestos de trabajo de acuerdo con lo
previsto.

Lo que ya entrafia mayor dificultad es medir, en términos estadisticos, el efecto palanca derivado de
otras inversiones aun cuando, si se hace el esfuerzo, estos efectos son facilmente visibles. ;Como
medir el efecto palanca cuando comunidades distantes entran en contacto, tanto entre si como con las
autoridades nacionales correspondientes, gracias a iniciativas como el Programa Peace? Al facilitar la
aparicion de una sociedad "normal" tras un periodo de conflicto, se contribuye a la creacion de
empresas y de empleo en el seno de dicha sociedad y se ayuda a atraer la inversion en forma de
actividad empresarial y turistica. El hecho de que resulte extremadamente dificil cifrar ese efecto
palanca de manera concluyente, ya sea en euros o en puestos de trabajo, ha llevado sin mas a una falta
de reconocimiento en numerosas ocasiones.

La reforma de las estructuras, las instituciones, las politicas y los enfoques existentes en la actualidad
es un proceso dificil, complejo y, con frecuencia, largo. Se trata también de un proceso que ha
emanado tradicionalmente de un analisis tedrico, a menudo con un planteamiento "de arriba abajo".
Cuando estas reformas entrafian cuestiones de caracter transfronterizo entre dos o mas Estados
nacionales, el nivel de complejidad se incrementa de manera considerable. Cuando los entes
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regionales austriacos crean unas estructuras eficaces que impulsan mediante proyectos el desarrollo
econdmico y atraen el interés de los paises vecinos, estamos asistiendo a un verdadero efecto palanca
generado por la financiacién comunitaria.

En el momento en que ciudadanos e instancias de distintos Estados miembros ainan con éxito sus
recursos para generar nuevos y mejores servicios en una region transfronteriza se crea empleo, se
atrae inversion y se da realce y validez a todo el proyecto de construccion europea. Si la financiacién
europea no hubiera examinado desde un primer momento estas posibilidades ni los proyectos iniciales
y, por lo tanto, innovadores "sobre la marcha", no existiria siquiera un marco de trabajo. El proyecto
"Zorg over de Grens", con participacion de las autoridades de Bélgica, los Paises Bajos y Alemania en
un sector tan amplio como es el de la sanidad, constituye un ejemplo de lo dificil que resulta
cuantificar el efecto palanca en la practica.

El presente informe se propone dar a comprender los efectos de una amplia gama de actividades de
los Fondos Estructurales, donde la cuestion de la gobernanza a diversos niveles y con participacion de
numerosos agentes, el considerable volumen financiero concentrado por criterios geograficos y
tematicos y las normas especificas de ejecucion constituyen las principales caracteristicas de una
intervencion de este tipo. Ademas, pretende salvar las distancias entre la complejidad que entraia este
enfoque y su seguimiento y evaluacion: los esfuerzos por medir el impacto de los programas a través
de indicadores materiales han dado, en su mayor parte, buenos frutos en la medicion de los resultados
de los programas, pero se han quedado cortos a la hora de planificar su impacto en términos de
gobernanza. Recientemente, el debate se ha centrado en los planteamientos que pretenden captar la
complejidad de la intervencion y aprovechar las ventajas y repercusiones de las politicas de cohesion
mas alla del actual sistema logico: el concepto del valor afadido, la evaluacion comparativa y los
casos de mejores practicas, asi como el concepto del efecto palanca, que ofrece un planteamiento mas
completo para entender la repercusion y el impacto de las politicas de cohesion.

El efecto palanca constituye casos especificos de impacto: el impacto de las politicas europeas es el
resultado de la intervencién directa in situ y en las regiones, por lo que debe considerarse un "valor
afiadido" de las politicas de cohesion. Este impacto sobrepasa el efecto palanca y constituye una de las
principales cuestiones politicas europeas. El "valor afiadido" puede concebirse como un segmento de
"impactos", en referencia a aquellos impactos deseados que pueden vincularse a los objetivos de la
politica de cohesion europea. Los efectos palanca son acciones resultantes de un estimulo que dan pie
a otras acciones (tienen direccion y origen).

En este estudio se han investigado cuatro tipos de efecto palanca:

. La puesta en comun financiera y la asociacion publico-privada (APP) pueden servir de palanca
a otras fuentes de fondos publicos para la cofinanciacion de los Fondos Estructurales o a
fondos privados, ya sea por medio de acuerdos de APP o atrayendo la inversion privada a
través de diversas modalidades de ingenieria financiera (sistemas de microcréditos, capital-
riesgo, etc.)
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. Ademas, es frecuente que la politica de cohesion incida cualitativamente en la formulacion de
las politicas, adoptando en las regiones y en los Estados miembros una orientacion especifica
en materia de politica estratégica que introduce ambitos politicos que no se han abordado
anteriormente u otorga prioridad a las necesidades de acuerdo con una logica europea.

. El desarrollo de la capacidad institucional estd relacionado con los requisitos de programacion
plurianual, el enfoque estratégico, el seguimiento, la evaluacion, las normas de contabilidad y
control financiero, asi como la necesidad de desarrollar los proyectos. La mejora de la
gobernanza y de la capacidad administrativa para ejecutar y gestionar estos programas ha sido
una de las principales estrategias de las regiones con vistas a incrementar los beneficios de las
politicas de cohesion. Asi pues, el apalancamiento es tanto una aportacion como un producto
de las politicas de cohesion.

. El refuerzo de la cohesion en Europa es un aspecto general de las politicas de cohesion que
caracteriza la politica integradora de las distintas partes interesadas, grupos sociales y tipos de
territorios en toda Europa. Deberia consolidar la cohesion economica y social y, de este modo,
mejorar la calidad de vida de todos los colectivos ciudadanos, asi como dar notoriedad in situ a
las politicas europeas.

La seleccion que se ha hecho de los distintos casos permitird desarrollar todos y cada uno de los
efectos palanca: el enfoque especificamente financiero se estudiara en el caso de la agencia espafiola
IDEA, el Fondo de Desarrollo Regional de la Republica Checa y el proyecto de reurbanizacion
"Eastside Masshouse Redevelopment". La capacidad de contribuir a la orientacion de la politica
estratégica se ilustra con el uso de los Fondos Estructurales en el Reino Unido, el proyecto aleman
"La futura competencia" de Renania del Norte-Westfalia y el Programa Regional de Acciones
Innovadoras LEGITE de Castilla y Leén. Los ejemplos del puente griego Rio Antirio, la gestion
regional en Estiria (Austria) y la Societa Regionale di Garanzia Marche en Italia se analizan como
sendas contribuciones al refuerzo de la capacidad institucional.

Asimismo, este estudio examina el efecto palanca que, para el desarrollo de la cohesion en Europa,
ejercen aquellas plataformas transfronterizas donde los entes locales y regionales pueden mejorar los
servicios destinados a los residentes locales (Eurorregion Rin—-Mosa entre Bélgica, Alemania y los
Paises Bajos) o donde la cooperacion de la UE con los Estados miembros y las comunidades locales
puede afrontar situaciones especificas de desarrollo tras un conflicto (Programa PEACE, Reino Unido
e Irlanda).

La Agencia IDEA (Agencia de Innovacion y Desarrollo de Andalucia) es una agencia publica de la
Junta de Andalucia en la que también participan universidades, fondos de capital-riesgo e inversores
particulares de esa comunidad autonoma. Combina la financiacion estructural de la UE y el apoyo del
Fondo Europeo de Inversiones para proporcionar fondos de capital-riesgo, microcréditos a jovenes
empresarios y fianzas de préstamos bancarios. A medida que se reembolsan los préstamos, sus fondos
se reciclan proporcionando un efecto palanca financiero muy directo. En la actualidad se planea
ampliar el ambito de actuacion de esta agencia al sudeste de Portugal.
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EASTSIDE — Masshouse Redevelopment (Reino Unido) es un proyecto que, bajo la responsabilidad
del Consejo Municipal de Birmingham y con financiacion del FEDER, forma parte del programa
municipal para la rehabilitacion del centro urbano. La financiacion estructural de la UE ha permitido
al Consejo Municipal registrar un considerable efecto palanca en tres campos: el primero es de
caracter material, con la eliminacion en los afios sesenta del "collar de hormigdn", como se conocia la
via elevada de circunvalacion de Masshouse, y su sustitucion por una infraestructura a ras de suelo.
Esta iniciativa recuperd el acceso al barrio de Eastside y cred las condiciones propicias para la
inversion a cargo de promotoras privadas. La ciudad hace labor de acompafiamiento a través del
"Eastside Development Team" y el "Eastside City Jobs Team": mientras el primero de estos equipos
ayuda a los inversores y a los agentes implicados, el segundo facilita la contratacion de residentes
locales para ocupar los puestos de trabajo creados.

La gestion del Fondo de Desarrollo Regional de la Republica Checa corresponde al Banco de
Garantias de Moravia, que, en asociacion con el Banco Europeo de Inversiones (BEI), proporciona a
las regiones y municipios checos financiacién adecuada para proyectos con ayudas de los Fondos
Estructurales y de Cohesion en los sectores de transporte, educacion, medio ambiente y sanidad.
Aunque ya entr6 en funcionamiento a finales de 2004, este fondo no ha sido utilizado hasta la fecha.
En este caso, el estudio explica la falta de efecto palanca por cuatro motivos principales: el primero es
que el usuario final checo no siempre recurre a fuentes externas para buscar la financiacion necesaria.
En segundo lugar, el Gobierno central renuncio6 a ofrecer una garantia nacional al préstamo global del
BEI al inquietarle la repercusion que una garantia de este tipo pudiera tener en el déficit fiscal de la
Republica Checa y en los criterios de convergencia del euro. La inexistencia de esta garantia suponia
un tercer obstaculo en la medida en que los créditos de este fondo no eran necesariamente mas
atractivos que otras modalidades de financiacion. El cuarto factor se debe a las diferencias politicas
entre el Gobierno central y los entes locales y regionales de la Republica Checa. El estudio destaca
diversas lecciones que pueden extraerse de esta experiencia.

El estudio correspondiente al Reino Unido examina el impacto global de los Fondos Estructurales de
la Unidn Europea en el conjunto de Gran Bretafia e Irlanda del Norte. Cerca del 40% de la poblacion
del Reino Unido se beneficia o cumple los requisitos para beneficiarse de alguno de los objetivos 1, 2
0 3 en forma de financiacion comunitaria a cargo de los Fondos Estructurales. El estudio sefiala dos
ambitos principales en los que esta financiacion ha generado un considerable efecto palanca. El
primero se refiere al refuerzo de las prioridades politicas nacionales como, por ejemplo, en lo relativo
a unas politicas activas en torno al mercado laboral. El segundo est4 relacionado con el desarrollo de
las capacidades alli donde los interlocutores locales y regionales han aunado esfuerzos para establecer
sus objetivos y lograr su cumplimiento. La iniciativa "Southwest Partnership for Cornwall and the
Isles of Scilly" es uno de los ejemplos que propone el estudio para ilustrar este segundo apartado.

El proyecto "Zukunftswettbewerb Ruhrgebiet" (La futura competencia en la cuenca del Ruhr,
Alemania) es un programa que ofrece apoyo competitivo a las empresas locales especializadas en la
innovacioén tecnologica de Renania del Norte-Westfalia. En este programa se dan cita el Gobierno del
Estado (Land), las Camaras de Comercio ¢ Industria y la Camara de Artesania. Este programa otorga
financiacion sobre la base de concursos. Las empresas situadas en zonas englobadas en el Objetivo 2
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de la cuenca del Ruhr, cuya economia del carbon y el acero estd viviendo un drastico periodo de
transicion, presentan a concurso proyectos basados en criterios competitivos. Los proyectos deben ser
de orden tecnoldgico e implicar la cooperacion entre las empresas solicitantes y una universidad o un
centro de investigacion. Se han podido establecer tres efectos palanca principales: el primero es de
indole econdmica ya que, como maximo, la financiacion de los proyectos oscila entre el 35 y el 50%
de su coste total, y corresponde a la empresa solicitante cubrir el resto. En segundo lugar se sita la
asociacion entre las universidades o centros de investigacion y las empresas, mientras que el tercer
efecto palanca procede del considerable niimero de proyectos que, al sobrepasar los tradicionales
limites sectoriales, fomentan la capacidad de gestion de las autoridades ante procedimientos de
tamafia complejidad.

LEGITE ("La Excelencia y la Generalizacion de la Innovacion en las Empresas de Castilla y Ledn")
es un programa de acciones innovadoras de esa Comunidad Auténoma que retne a empresas y
organizaciones empresariales, la Junta de Castilla y Leoén, redes de asociacion publico-privada y
agentes locales de innovacion con el fin de apoyar acciones innovadoras en PYME situadas en las
areas menos favorecidas y periféricas de la region. Este programa se centra en la innovacién en los
ambitos de actividad mas dinamicos y se propone impulsar sectores tradicionales como el alimentario,
la piedra natural, el textil, la madera y el mueble o el turismo sostenible. El efecto palanca de LEGITE
es el resultado de conjugar de manera estructurada los esfuerzos publicos y privados para transformar
la inversion regional en innovacion, investigacion y desarrollo.

La construccion del puente Rio Antirio, en el golfo de Corinto, Grecia, es la consumacion de un
proyecto, propuesto por primera vez en 1880, de importancia fundamental para la red griega de
autopistas y en el que participan el Gobierno y las autoridades griegas, los Fondos Estructurales de la
UE, el Banco Europeo de Inversiones, diversos bancos comerciales y un consorcio de empresas
griegas y extranjeras. Segun lo previsto, este consorcio debia construir el puente y gestionarlo como
una concesion durante 42 afios. A finales de 1997 se habia llegado ya a un acuerdo sobre las
modalidades financieras del proyecto, y el puente fue inaugurado en agosto de 2004. El efecto palanca
del proyecto van mucho mas alld del impacto directo de su construccion, aun cuando el puente
permite realizar la travesia un 90% mas rapido que los transbordadores que ha sustituido. En este
caso, el estudio establece dos efectos palanca indirectos: primeramente, el impacto de un proyecto en
el que se dan cita los planteamientos operativos de diversos organos gubernamentales griegos. En
segundo lugar cabe mencionar los conocimientos adquiridos por las empresas griegas gracias a su
participacion en un consorcio internacional.

Regionalmanagement Steiermark (Gestion regional en Estiria, Austria). En el Estado federado de
Estiria se han creado siete oficinas de desarrollo regional. Estas oficinas cuentan con la participacion
de las autoridades locales, ONG y otros interlocutores al objeto de crear estrategias de desarrollo
regional, promover la cooperacion entre las partes interesadas y desarrollar proyectos y actividades de
informacion. Las oficinas de Estiria son un ejemplo de iniciativa variable y con un enfoque "de abajo
arriba" en la medida en que se han creado para dar una respuesta a las necesidades locales y, por
consiguiente, varian en tamafio, composicion y prioridades. Esta circunstancia contrasta con el
enfoque mas clasico "de arriba abajo" adoptado en el resto de Austria, y fuera de ella. Los efectos
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palanca de esta iniciativa han llevado a reconocer el modelo estirio como una mejor practica en
Austria, con la posibilidad de aplicar enfoques similares en Estados miembros vecinos, como es el
caso de Hungria.

Societa Regionale di Garanzia Marche — SRGM (Organizacion de garantias financieras a la inversion
en la region de Las Marcas, Italia). Con una estructura cooperativa, la SRGM ofrecen garantias
financieras a las 1 171 empresas que la componen y a 32 asociaciones de apoyo en toda la region de
Las Marcas (alrededor de Ancona). Esta region se caracteriza por sus pequefias empresas, que carecen
a menudo de una capitalizacion adecuada. Desde su creacion en 1995, la SRGM viene reuniendo
fondos del FEDER (Objetivo 2), fondos nacionales italianos y capital privado para apoyar sus
actividades. Conjuntamente con otros agentes financieros, en los ultimos afios la SRGM ha redoblado
su cooperacion con el Fondo Europeo de Inversion (FEI). Principalmente, el efecto palanca de las
actividades de la SRGM proviene de la transformacion financiera del desarrollo empresarial en esa
region, a través de la financiacion y del buen conocimiento que tienen del entorno empresarial local,
con el fin de entablar una nueva relacion entre las empresas, los entes publicos y el sector financiero.

Programa PEACE — Programa de la UE para la Paz y la Reconciliacion (PEACE II —Reino
Unido/Irlanda). Este programa canaliza en una Unica agencia (Special European Union Programmes
Body — SEUPB) la financiacion —procedente de la UE, el Reino Unido e Irlanda— de una serie de
proyectos e iniciativas en Irlanda del Norte y en los condados fronterizos de la Republica de Irlanda.
El programa PEACE fue creado por el Consejo Europeo para respaldar el proceso de paz en Irlanda
del Norte una vez concluido el conflicto armado. Los efectos palanca de este programa son numerosos
y, aunque muchos de ellos (que reunen a las partes interesadas locales, las infraestructuras, la
formacion, etc.) pueden percibirse también en otros Estados miembros, su efecto palanca especifico es
el resultado de un modelo integrado europeo de apoyo en una region infradesarrollada tras una
situacion de conflicto.

Zorg over de Grens — Eurorregion Rin-Mosa entre Bélgica, Alemania y los Paises Bajos. El proyecto
Zorg over de Grens opera en dieciséis areas especificas a fin de integrar, o complementar, los
servicios de salud publica y desarrollar polos de excelencia sanitaria en la Eurorregion Rin-Mosa, que
se extiende desde la ciudad alemana de Aquisgran hasta Lieja, en Bélgica, pasando por Maastricht, en
los Paises Bajos. El programa representa poco mas del 5% del esfuerzo presupuestario de esta
eurorregion, que cubre distintos ambitos de interés comin. Basicamente, se pueden establecer tres
efectos palanca: en primer lugar, la existencia de unas estructuras para el trabajo en comun de los
interlocutores regionales, con lo que se ofrece a los residentes regionales unos mejores servicios en
materia de asistencia sanitaria. En segundo lugar, demuestra como una cooperacion transfronteriza
regional bien aplicada puede mejorar la calidad de vida de los ciudadanos europeos sin necesidad de
acometer importantes reformas legislativas o institucionales de ambito nacional. Por ultimo, esta
iniciativa demuestra que la cooperacion regional es aplicable en ambitos de interés para los
ciudadanos europeos aun cuando estos ambitos (en este caso, la asistencia sanitaria) no queden
recogidos en los Tratados europeos.
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La comparacion de prioridades, medidas y procedimientos de ejecucion entre los periodos de
programacion 2000-2006 y 2007-2013 refleja las principales tendencias estratégicas en el caso de los
marcos estratégicos nacionales de referencia espaifiol, finlandés y hingaro. En Espafia, esta
circunstancia muestra la transicion desde un modelo basado en la convergencia hacia otro centrado en
el objetivo de la competitividad regional y el empleo, con un mayor hincapié en la innovacion. En el
proximo periodo, Finlandia, un pais ya a la vanguardia en términos de innovacion, pasara de la
difusion de la banda ancha a centrarse de manera especifica en las tecnologias de la informacion y la
produccion de contenidos. Ademas, la situacion geografica periférica de Finlandia, su baja densidad
demografica y el envejecimiento de su poblacion seguiran siendo sus principales desafios de cara al
proximo periodo de programacion. En Hungria, este nuevo periodo de programacion proporciona
fondos considerables que se utilizaran principalmente para impulsar el crecimiento nacional.

Naturalmente, hay que buscar la sintesis en los resultados de los distintos estudios, estructurados en
torno a cuatro lineas principales: la puesta en comtn financiera y la asociacion publico-privada (APP),
la orientacion de la politica estratégica, la adquisicion de capacidades institucionales y la construccion
de una Europa cohesiva (véase el capitulo 4).

Los casos estudiados muestran que la financiacion de la UE produce efectos palanca en distintas fases
y combinaciones. Uno de los aspectos centrales estriba en que la disponibilidad de financiacion
comunitaria reune a distintas partes interesadas —entes y asociaciones, de caracter publico y privado—
para reflexionar sobre objetivos estratégicos establecidos de comun acuerdo acerca de la politica de
cohesion local, regional y nacional. Cuando no hay financiacion de la UE, los procesos conjuntos de
este tipo o no existen o, si existen, se llevan a cabo frecuentemente por separado. Este parece ser
también el caso tanto en cada uno los paises como en los proyectos y enfoques que afectan a mas de
un Estado miembro. En ambos casos, esta circunstancia favorece la descentralizacion, donde el
planteamiento de las decisiones, o incluso su formulacidn, tiene lugar en instancias mas cercanas a los
consumidores finales. Esta dinamica tiene también un impacto en los procedimientos y los enfoques
que adoptan las administraciones nacionales y regionales, y en el desarrollo de estructuras y métodos
de trabajo centrados en los cometidos, ya sean de cardcter permanente o ad hoc. Asimismo, este
enfoque basado en proyectos puede desencadenar, a su vez, reformas en los servicios publicos
pertinentes. Los estudios ofrecen diversos ejemplos donde los proyectos de los Fondos Estructurales
atraen financiacion privada (como en el caso del puente Rio Antirio, con el BEI y otros créditos
bancarios, o la SRGM, con sus garantias bancarias) o financiacién publica procedente de distintas
fuentes, como ocurre con la iniciativa de gestion regional en Estiria.

La puesta en comun financiera y la asociacion publico-privada se da en diversas modalidades de
cooperacion entre socios publicos y privados: entes responsables de la ejecucion y bancos o fondos de
capital-riesgo privados para la creacion de instrumentos financieros (Agencia IDEA) o ayuntamientos,
bancos privados y el BEI (como en el caso checo). Algunos factores se han revelado fundamentales
para incentivar la puesta en comun financiera y la asociacion publico-privada:
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. la concentracion tematica y geografica encaminada a alcanzar una determinada masa critica
han resultado de gran utilidad para involucrar a distintos socios en las tareas de financiacion y
ejecucion (Zukunftswettbewerb, IDEA);

. imprimir una dimension regional, nacional, transfronteriza o, incluso, europea a los proyectos
locales ayuda a atraer la financiacion de diversos socios (como ocurre en el caso de la gestion
regional en Estiria, donde el desarrollo local cobra impulso con un planteamiento de dmbito
regional);

. toda asociacion financiera requiere que una de las partes reconozca que implicar a la otra
reporta un beneficio mutuo. En términos econémicos, esto supone que no actuar resulta mas
costoso que cooperar (costes de oportunidad). No obstante, para poder calcular estos costes, es
necesario establecer con claridad las funciones y responsabilidades de estas asociaciones de
caracter formal e informal (en casos como Masshouse ¢ IDEA);

. las distintas caracteristicas de mercado de los proyectos (como la existencia de un grupo de
consumidores que hagan uso de sus resultados, el hecho de que los costes han de ser exactos y
justificados o que el proyecto deba producir algunos ingresos o rentabilizar cuantitativamente
las inversiones realizadas) contribuyen a llamar la atencion de los inversores privados y a
incentivarlos para que realicen un desembolso o participen en una APP. Los programas con
algunos componentes reembolsables pueden animar el interés de los fondos privados.
Unicamente cabe esperar la participacion privada una vez que se ha presentado el proyecto
ante el fondo privado de manera familiar y reconocible (por ejemplo, el elemento de desarrollo
inmobiliario del proyecto Masshouse entrafia un gran potencial de inversion para cualquier
inversor particular en este ambito);

. los programas con componentes reembolsables pueden animar el interés de los fondos
privados: las ayudas globales, las facilidades de desarrollo regional en la Republica Checa vy,
en cierta medida, el programa PEACE son los mejores ejemplos en este sentido;

. el entendimiento comun acerca de los objetivos y la clara definicion de las funciones y
responsabilidades son un requisito previo para el éxito de las asociaciones. Se han establecido
acuerdos formales (en los casos de SGRM e IDEA) o, cuando menos, unos modelos claros
para la distribucion de cometidos (por ejemplo, el proyecto de Masshouse).

La orientacion politica de caracter estratégico es el resultado de integrar las politicas europeas en las
nacionales a través del mecanismo de la cofinanciacion. Esta circunstancia ha configurado el disefio
de la politica nacional en la medida en que las regiones y los Estados miembros han aplicado las
prioridades y los principios de ejecucion europeos en sus sistemas politicos cofinanciados y, en
ocasiones, incluso en otros regimenes no cubiertos por la cofinanciacion. Los casos que se han
estudiado muestran que la politica de cohesion puede reforzar las prioridades politicas nacionales en
determinados ambitos que, si no existieran tales politicas, no habrian atraido la atencion que merecen
en la actualidad, como:

. las politicas activas en torno al mercado laboral (por ejemplo, en los Fondos Estructurales del
Reino Unido);

. las politicas de innovacion y los planteamientos de agrupacion (clusters)
(Zukunftswettbewerb);
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. la prestacion de servicios transfronterizos (Zorg over the Grens);

. las mejoras legislativas en el sector de obras publicas (Rio Antirio);

. la reconciliacion entre grupos sociales (Programa PEACE);

. la igualdad de oportunidades, el enfoque participativo y la inclusion social (Masshouse).

Estas parecen ser las caracteristicas mas prominentes que no habrian podido materializarse -o, al
menos, con tal alcance- sin las politicas europeas.

La adquisicién de capacidades es tanto una contribucién como un resultado de la ejecucion de
proyectos y programas. Se trata de una condicion "sine qua non" para el éxito de su ejecucion, al igual
que la cualificacion y formacion del personal, una normativa apropiada y otros aspectos como:

. el manejo de instrumentos externos (SRGM);
. la combinacion de ayudas y préstamos (FDR. Republica Checa), y
. los marcos locales de asociacion estratégica (gestion regional de Estiria, PEACE).

La aplicacion de los principios de los Fondos Estructurales ha llevado las competencias y capacidades
hasta las estructuras descentralizadas y se ha traducido en la creacion de polos de conocimientos
técnicos en el seno de las organizaciones e instituciones regionales y locales.

. una mejor cooperacion entre las partes interesadas (Reino Unido, PEACE);

. una mayor autonomia a escala local, con un reforzamiento de los planteamientos "de abajo
arriba" y la capacitacion de las instancias locales para el desarrollo de proyectos (Reino Unido,
gestion regional de Estiria);

. el establecimiento formal de acuerdos y la cooperacion con organizaciones que normalmente
operan a escala nacional o regional, como los seguros y servicios sanitarios (Zorg over de
Grens).

Los Fondos Estructurales han contribuido a crear un entorno integrador para los ciudadanos y los
interlocutores econdmicos y sociales en relacion con las politicas europeas. La participacion activa de
los distintos grupos en la formulacién politica ha impulsado el refuerzo de la cohesion en Europa

mediante:

° la inclusion de las diversas partes interesadas —sector agricola, PYME, entes locales, politica
activa en torno al mercado laboral, politica regional (gestion regional en Estiria);

. la reconciliacion entre grupos sociales, diferencias étnicas, solidaridad (PEACE);

. la implicacion de intermediarios financieros y las PYME en la politica de cohesion (SGRM,
Agencia IDEA).

En el tltimo capitulo del informe se recogen diversas conclusiones, que revisten especial importancia
de cara al proximo periodo de programacion 2007-2013. Como demuestra este informe, la medicion
de los efectos palanca debe ir méas alla de los "resultados tangibles". Aun cuando la definicidén
exhaustiva de otros criterios para medir los efectos palanca supera con creces el ambito de actuacion
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del informe, sus conclusiones si permiten formular una serie de propuestas. El punto de partida de este
planteamiento estriba en considerar el efecto palanca como una cascada. La financiacion de la UE
desencadena periodicamente diversas iniciativas y enfoques cuyas repercusiones sobrepasan
frecuentemente el proyecto original, tanto por su impacto geografico o sectorial como por su
duracion.

En el futuro se deberan determinar, estudiar y divulgar ain mas los efectos palanca. Estos efectos han
demostrado una clara ventaja economica gracias a una oferta de financiacion innovadora y adicional.
Si bien es cierto que este "elemento adicional" goza de mayor aprecio (los fondos de la UE
proporcionan recursos extraordinarios), a menudo se pasa por alto el aspecto innovador. La
financiacion comunitaria provee a menudo a los interlocutores regionales (entes y asociaciones, de
caracter publico y privado) de "capital semilla" (seed capital) para que empiecen a trabajar de manera
conjunta; no es frecuente que los presupuestos nacionales o regionales incluyan este tipo de
financiacion de "siembra".

A medida que se estudien estos efectos, y se comprendan y registren mejor sus resultados, sera
necesario incorporarlos a la planificacion de los futuros programas con el fin de incentivar aiin mas
los efectos palanca de los proyectos y programas financiados con cargo a los Fondos Estructurales y
de Cohesion.

El concepto de "efecto palanca" puede ofrecer a los distintos interlocutores una mayor audiencia con
vistas a una mejor comprension de los multiples y complejos beneficios que entrafian los Fondos
Estructurales. Son muchos los que sostienen que los efectos palanca ayudan a divulgar los principios
y objetivos de las politicas de cohesion, algo que con toda probabilidad no ocurriria —o lo haria en una
medida mucho menor— si estas actuaciones se llevardn a cabo Unicamente mediante instrumentos y
fondos regionales o nacionales. Asimismo, podemos concluir que estos efectos se dan en todo tipo de
regiones y en actuaciones y proyectos de muy diversa indole, y que reportan un beneficio con
independencia, al menos en cierta medida, del importe desembolsado.

En las conclusiones se apunta también alguna que otra observacion sobre como incentivar los efectos
palanca: la puesta en comun financiera precisa una concentracion de los fondos y un conjunto
equilibrado de instrumentos, unos proyectos bien disefiados y preparados, asi como actuaciones de
apoyo para que el proyecto se salde de manera fructifera. El impulso a una orientacion politica
europea de los sistemas regionales y nacionales implica un verdadero apoyo a las soluciones
innovadoras en las normas y reglamentos de la Politica de Cohesion, unos mecanismos de aplicacion
que permitan un "margen de ensayo y error", y unos procedimientos simplificados para dichos
proyectos. La adquisicion de capacidades no sdlo constituye una de las principales ventajas, sino
también un requisito previo para disefiar y ejecutar con éxito las politicas de cohesion. La adquisicion
de capacidades es un proceso de aprendizaje que requiere una adaptacion a un entorno en
transformacion y a nuevos conceptos y proyectos. Por este motivo, se trata de un ejercicio continuo,
mas cercano al "aprendizaje a lo largo de toda la vida" que a una intervencion Unica de caracter
limitado. La politica de cohesion permite encontrar soluciones pluridimensionales a problemas muy
complejos relacionados con la cohesion social y territorial.
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Aunque es preciso fomentar los efectos palanca en el ciclo de programacion, esta cuestion debe
abordarse también a nivel europeo, o al menos transnacional, para permitir el debate y la difusion de

los ejemplos de buenas practicas y su utilizacion para ilustrar los éxitos y fracasos de los distintos
proyectos.
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