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evaluacién con el fin de obtener
una vision completa. Lo anterior es
especialmente cierto en el caso que
nos ocupa, puesto que los objetivos
de la politica de cohesién van mucho
mas alld del mero crecimiento del
PIB.
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Cualquier evaluacion del impacto
macroecondémico debe partir del
gasto real financiado por la politica
de cohesién (ilustracion 4.13).
Dado que los paises de la UE-10
no contaron con una dotacion de
fondosimportante hasta su adhesion
a la UE en 2004, Espana, Portugal,
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4.19 Porcentaje de los principales Estados miembros beneficiarios en
las exportaciones totales de los paises contribuyentes netos, 2008
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receptores de ayudas en el periodo
2000-2006.

En el periodo 2007-2013 la situacién es bien distinta.
Los paises de la UE-12 reciben algo mas de la mitad del
presupuesto de gasto de la politica de cohesidn, y buena
parte del resto se destina a los paises de la UE-15 0 a las
regiones anteriormente enumeradas (ilustracion 4.14).

6.2 Impacto macroeconémico de los
programas ejecutados en el periodo
2000-2006

Alahorade evaluar el impacto de la politica de cohesion,
es necesario distinguir entre los efectos a corto plazo (en
gran medida centrados en la demanda) y a largo plazo
(centrados principalmente en el lado de la oferta). Los
efectos a corto plazo se producen durante el periodo
de ejecucion de los programas. El gasto destinado, por
ejemplo, a la construccién de carreteras o planes de
formacion tiende a impulsar la produccion y el empleo
(trabajadores de la construccion, formadores), lo que
genera una demanda adicional. A medida que empresas
e individuos obtienen mayores ingresos, también
invierten y consumen mas, lo que repercute en la
produccion (lo que se conoce como efecto multiplicador
keynesiano). Este efecto tiene lugar en gran medida
durante el periodo de ejecucion del gasto, aunque
puede extenderse mas alld de dicho periodo debido
a los multiplicadores. El periodo de ejecucién de los
programas del periodo 2000-2006 se prolongd hasta
finales de 2009 (ilustracién 4.15).

El efecto sobre lademanda es particularmente apreciable
en el modelo HERMIN, ya que este modelo se centra
especialmente en ese aspecto. De acuerdo con HERMIN,
se estima que la politica de cohesién incrementa el PIBde

los principales Estados miembros receptores de fondos a
un ritmo medio del 1,2 % anual a lo largo del periodo de
gasto. Es necesario hacer hincapié en que estos efectos
son acumulativos, de modo que se calcula que, gracias
a la politica de cohesién, en 2009 el PIB en esos paises
seria en torno a un 11 % mayor de lo que seria si no se
hubiera contado con dicha politica.

Como cabia esperar, el impacto en los diferentes paises
guarda una estrecha relaciéon con el volumen de fondos
invertido. Sin embargo, ambos modelos obtienen
resultados diferentes. En HERMIN se ignoran los gastos
de financiacion del gasto de cohesién. En QUEST, los
Estados miembros de la UE-15 también contribuyen
a estos gastos y, como resultado, los fondos netos que
reciben estos paises son inferiores al volumen bruto
indicado en la seccién anterior y simulado en HERMIN.
Asimismo, el modelo QUEST estima un impulso de la
demanda menor que en HERMIN, puesto que el gasto
de cohesidn provoca una apreciacion real de los tipos
de cambio (en los paises que no pertenecen a la zona
del euro) y la eviccion de parte del gasto privado, por lo
que su efecto sobre la produccién es menor. El efecto a
corto plazo sobre la demanda, aunque es positivo, no es
la razén de ser de la politica de cohesién, cuyo objetivo
es impulsar el cambio estructural y el crecimiento a largo
plazo a través de sus efectos en el lado de la oferta: la
mejora del sistema de transportes, una base empresarial
mas sélida, el incremento de la tasa de innovacién y el
aumento de las cualificaciones de la poblacion. Estos
efectos de la politica sobre la mejora del potencial
productivo de las economias regionales son duraderos.

De nuevo, ambos modelos obtienen resultados
diferentes al estimar el efecto que tendrd en 2014 —
cinco anos después de finalizar el periodo de gasto— la
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RHOMOLO

El impacto de las inversiones en la Red Transeuropea de Transportes en cinco paises (la Republica Checa, Alemania, Hungria,
Polonia y Eslovaquia) se distribuyd a lo largo del tiempo, como muestra un nuevo modelo piloto regional denominado
RHOMOLO. Inicialmente, dichas inversiones produjeron una reduccién considerable de los costes de transporte en las zonas
afectadas, pero también en otras gracias a la mejora general de la red de transportes.

La disminucion de los costes de transporte también facilita la movilidad de las personas, lo que se traduce en un importante
incremento del PIB. A corto plazo, el impacto suele ser mayor en las regiones que se benefician directamente de la mejora de
la red de transportes, como la regién de Warmirisko-Maruskie (ubicada en el nordeste de Polonia) o la de Moravskoslezsko
(Republica Checa) (mapa 4. 7).

A medio y largo plazo, sin embargo, el PIB acelera progresivamente su crecimiento puesto que la inversién necesita tiempo
para materializar todos sus efectos. Ademas, debido a las repercusiones interregionales, el impacto positivo sobre el PIB se
difunde lentamente a otras regiones vecinas, incluso a aquellas en las que no se ha realizado inversién alguna (como, por
ejemplo, a la region polaca de Zachodniopomorskie, situada en el noroeste del pais). Si se tienen en cuenta todos los efectos
directos e indirectos, las regiones polacas y hingaras son las mas beneficiadas por esas inversiones en la Red Transeuropea
de Transportes.

Los modelos utilizados hasta el momento para evaluar el impacto de la politica de cohesién de la Unidn Europea toman como
referencia las economias nacionales, sin prestar demasiada atencion a los cambios que se producen a nivel subnacional.
En consecuencia, pasan por alto la heterogeneidad que suele existir a escala regional u otro tipo de efectos, como las
repercusiones interregionales o la migracién.

RHOMOLO puede simular el impacto que ejerce la politica de cohesion en las regiones de la UE a través de actuaciones que:

« reducen los costes de transporte entre regiones.

Sus principales caracteristicas son:

N

- amplian las infraestructuras, el stock de capital humano y la capacidad de I+D;
« aumentan el atractivo de las regiones para el empleo y las actividades productivas;

- modifican las pautas nacionales de gasto entre regiones o esferas de politica debido a la cofinanciacion;

El modelo no solo pretende evaluar los efectos econémicos a nivel regional, sino también el impacto social y medioambiental.

« el usodela economia regional al nivel Il de la NUTS (al nivel | de la NUTS en el caso de Alemania) como piedra angular;

« la inclusion de elementos de la teoria del crecimiento enddgeno, en la que el aumento del capital humano y del
conocimiento sostienen el crecimiento regional, asi como de elementos de la nueva geografia econdémica, segun la cual
las fuerzas de aglomeracién y dispersion determinan la distribucion espacial de empresas y trabajadores;

« laintroduccion de vinculos explicitos entre las economias regionales a través de los flujos comerciales y migratorios en un
contexto de equilibrio general, en el que se permite la competencia imperfecta y el desempleo friccional.

/

politica de cohesién aplicada en el periodo 2000-2006
(ilustracion 4.16).

En este caso, el modelo QUEST estima un efecto mayor
sobre el PIB, debido en gran medida a que, al tratarse
de un modelo de crecimiento enddgeno, captura el
impacto que ejerce la inversién en el desarrollo del
capital humano y la I+DT sobre el crecimiento. HERMIN,
por su parte, supone que el efecto de la inversién
va disminuyendo progresivamente con el paso del
tiempo. Sin embargo, resulta evidente que bajo
diferentes hipotesis en relaciéon con el funcionamiento
de la economia, la politica de cohesion tiene efectos
importantes sobre el PIB y el crecimiento, tanto a
corto como a largo plazo. Incluso bajo los supuestos
mas conservadores del modelo HERMIN, la politica de
cohesién desarrollada en el periodo 2000-2006 obtuvo
una rentabilidad de 2,1 EUR por euro invertido. Segun

el modelo QUEST, la rentabilidad en 2009 equivale a
1,2 EUR por euro invertido. Sin embargo, este modelo
calcula que para 2020 la rentabilidad sera de 4,2 EUR por
euro invertido.

La politica de cohesién también ayudé a elevar el nivel
de empleo. HERMIN estima que en 2009 el nimero de
personas ocupadas era 5,6 millones mayor gracias a la
politica ejecutada en 2000-2006 (ilustracion 4.17), lo que
supone un promedio anual de 560 000 personas mas
que las que habrian estado trabajando en ausencia de la
politica de cohesion.
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A corto plazo
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6.3 El impacto macroeconémico de la
politica de cohesién 2007-2013""

Como resultado del mayor volumen de fondos destinado
ala UE-12 en el periodo 2007-2013, el impacto previsto
de la politica de cohesidn sobre el PIB de estos paises
es muy superior al registrado en 2000-2006. Al igual
que en el caso anterior, HERMIN estima un efecto mas
importante sobre la demanda a lo largo del periodo,
si bien los efectos que estiman ambos modelos son
considerables para todos los paises y guardan relacion
con el volumen de gasto (ilustracién 4.18).

De nuevo, se estima un impacto significativo vy
persistente sobre el PIB a largo plazo, asi como un efecto
sustancial a corto plazo.

La aplicacién de un modelo parecido al HERMIN en
Polonia muestra que estos resultados también se
reproducen a nivel regional’?. Las estimaciones de
los resultados acumulativos del gasto en los periodos
2004-2006 y 2007-2013 indican que es probable que
el PIB de todas las regiones polacas experimente un
aumento notable gracias a la politica de cohesion.

Este aumento depende en parte del volumen de gasto,
pero también de la estructura econémica y del perfil de
gastode cadaregion.Se calculaquelasregiones centrales
y occidentales, en las que los sectores manufactureros
tienen un tamano considerable, registraran los mayores
incrementos. En cambio, las regiones orientales, con
un mayor peso del sector agricola y unos sectores
productivos mas pequefos y menos eficientes, se
beneficiardan menos de la politica, aunque en cualquier
caso las estimaciones arrojan resultados importantes
que oscilan entre el 8% y el 12 % del PIB.

6.4 Impacto sobre los paises
contribuyentes neto y sobre la UE-27

Como es natural, la politica de cohesidon también
afecta a los paises contribuyentes netos; la obtencion
de la financiacion necesaria para la politica implica
para estos paises una mayor carga impositiva que
la que experimentarian en ausencia de esta politica.
Sin embargo, los paises afectados suelen tener unas

71 Préximamente se publicard un documento de trabajo basado en el
modelo HERMIN que proporcionara una descripcion detallada de
los resultados nacionales y de las principales caracteristicas de las
economias beneficiarias.

72 Zaleski, J. (2009), Regionalisation of the HERMIN macro-economic
modelling framework in Poland, documento presentado en la
sexta Conferencia europea sobre la evaluacion de la politica de
cohesién. Nuevos métodos para evaluar la politica de cohesion:
promocién del aprendizaje y de la rendicion de cuentas,
Varsovia, 30 de noviembre-1 de diciembre de 2009. Todos los
detalles técnicos estan disponibles en la pagina web de la WARR:
http://www.hermin.pl

economias mas avanzadas, capaces de producir muchos
de los tipos de bienes y servicios fundamentales que
necesitan los paises receptores netos a medida que
se desarrollan. Como resultado de ello, el efecto de la
mayor presién impositiva se ve mitigado por el aumento
de las exportaciones’.

El modelo HERMIN confirma la afirmacién anterior,
puesto que estima un crecimiento muy significativo
de las exportaciones, si bien en unos paises mas que
en otros dependiendo de las relaciones comerciales™.
Francia y el Reino Unido, por ejemplo, obtuvieron
importantes beneficios gracias a unos intercambios
comerciales relativamente elevados con Espafa e
Irlanda, respectivamente, al tiempo que Alemania
destina una parte relativamente importante de sus
exportaciones a la mayoria de los paises receptores
netos (ilustracién 4.19).

El modelo QUEST se ha utilizado para estimar los efectos
netos de la politica de cohesion en el conjunto de la
economia de la Unién Europea. El modelo estimé que
el efecto neto acumulativo del gasto ejecutado en los
programas correspondientes al periodo 2000-2006 sobre
el PIB de la UE-25 ascendia al 0,7 % en 2009 (es decir, el
PIB era mayor en este porcentaje como resultado de la
aplicacién de la politica). Ademas, el modelo calculaba
que este efecto aumentaria hasta el 4 % para 2020. Solo
en la UE-15 se obtuvo una estimacién del efecto neto
acumulativo sobre el PIB de algo mas del 3 % para 2020
(cuadro 4.3).

7. Conclusiones

Lapoliticade cohesion tiene unavisién amplia. Esta visiéon
no solo abarca el desarrollo econémico de las regiones
atrasadas y el apoyo a los grupos sociales vulnerables,
sino también la sostenibilidad social y ambiental del
desarrollo y el respeto de las caracteristicas territoriales
y culturales de las diferentes partes de la UE. La amplitud
de esta vision se refleja en la gran variedad de Fondos,
programas, areas de intervencion y socios.

Entérminos de economiaregional, la politica de cohesién
ha creado cerca de un millén de puestos de trabajo en
empresas de toda la UE, y posiblemente ha afadido
nada menos que un 10 % al PIB de las regiones Objetivo
1 de la UE-15. Tal como sefalan diversos estudios, esto
contribuyé a impulsar el comercio y las exportaciones

73 El impacto de la politica de cohesion sobre los donantes netos
puede adoptar también otras formas (por ejemplo, la adjudicacion
de contratos de adquisicién a proveedores procedentes de Estados
donantes).

74 Estudio para el Parlamento Europeo, Direcciéon General de Politicas
Interiores, Departamento de Politicas B: Structural and Cohesion
Policies, Regional Development, The Economic Return of Cohesion
Expenditure for Member States, 2009.
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de los paises contribuyentes netos, lo que ayuda a
compensar su aportacion financiera a esta politica.

No obstante, hay margen para la mejora: las ayudas
a las empresas y a la I+D constituyen una herramienta
util, pero en el pasado se han utilizado con excesiva
frecuencia en detrimento de otros instrumentos. Por
tanto, debe acogerse con agrado la tendencia hacia una
combinacién mas equilibrada que incluya la ingenieria
financiera (préstamos y capital riesgo) asi como
medidas de caracter indirecto (es decir, instrumentos de
naturaleza no financiera como acciones de orientaciény
apoyo al trabajo en red y al agrupamiento). La Comision
Europea, en estrecha colaboracién con el Banco
Europeo de Inversiones (BEl), fomenta activamente esa
diversificacion de las medidas de apoyo a través de
iniciativas como JEREMIE, JASMINE, JASPERS y JESSICA.

Ademas, las inversiones que durante muchos anos
ha efectuado la politica de cohesidon en autopistas y
carreteras en las zonas menos desarrolladas de la UE-15
significan que la tarea estd muy avanzada. La inversion
deberia dirigirse hacia modos de transporte mas
ecolégicos (en especial el ferrocarril y los sistemas de
transporte urbano), si bien en la UE-12 continta siendo
prioritario mejorar todas las relaciones de trafico.

Gracias a la politica de cohesion se forman cada ano
10 millones de personas, con un enfoque fuertemente
centrado en los jovenes, los desempleados de larga
duracion y los trabajadores poco cualificados. La politica
de cohesidn cuenta con una dilatada experiencia en el
ambito de la cooperacion transfronteriza a través de
diversasiniciativas de desarrollo local, que han permitido
regenerar barrios desfavorecidos en dareas urbanas y
mejorar el acceso a los servicios en las zonas rurales.

La participacion de las comunidades regionales y locales
es fundamental para mejorar la politica en el futuro.
Las pruebas obtenidas mediante las evaluaciones han
demostrado que la implicacién activa de personas y
organizaciones en los proyectos regionales y locales,
desde su disefio hasta la fase de ejecucion, constituye
un factor crucial para el éxito de dichas iniciativas de
desarrollo. La colaboraciéon es asimismo una de las
principales fuentes de valor afadido de la politica de
cohesién, puesto que moviliza los conocimientos y las
aptitudes de los participantes para mejorar la eficacia 'y
el caracter integrador de los programas.

En cuanto a la proteccién del medio ambiente, mas
de la mitad de los Estados miembros estan realizando
un seguimiento de la emision de gases de efecto
invernadero, puesto que éste es uno de los objetivos de
sus programas de cohesion para el periodo 2007-2013.
En el periodo 2000-2006, gracias al FEDER y al Fondo de
Cohesidn, se conectd a mas de 23 millones de personas
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a sistemas de recogida y tratamiento del agua residual;
asimismo, se conectd al menos a 20 millones de personas
a fuentes de suministro de agua clara potable.

En consecuencia, la politica de cohesion ha ayudado a
muchas regiones a cumplir los requisitos establecidos en
las directivas comunitarias en materia medioambiental.
También ha mejorado la calidad de vida y del medio
ambiente. Sin embargo, es preciso examinar con mas
detalle la viabilidad de las instalaciones construidas:
en ocasiones, las infraestructuras medioambientales se
construyeron sin unos planes claros de financiacién a
largo plazo.

Desde el punto de vista de la gestion, el éxito de la
politica de cohesién y la mayor o menor duraciéon de
sus efectos dependen de una administracion firme y
responsable a nivel nacional, regional y local. A pesar
de que las evaluaciones han concluido que los paises
de la nueva UE-12, en especial, han logrado importantes
progresos en el periodo transcurrido desde su adhesién,
es necesario redoblar los esfuerzos a fin de garantizar
la presencia de la capacidad administrativa necesaria a
todos los niveles para aplicar eficazmente la politica de
cohesién en toda la Unién Europea.

Una conclusién recurrente de las evaluaciones en
todas las areas de inversion era la preocupacion por la
«absorcidn», es decir, por el hecho de gastar los fondos
en lugar de concentrarse en el auténtico fin para el que
habian sido disefiadas las politicas. Si bien es obvio que
aquélla representa un requisito previo para el éxito
de las politicas, es el objetivo de éstas lo que importa
en Ultima instancia. Los sistemas de seguimiento, por
ejemplo, suelen priorizar el gasto y los productos (como
el nimero de personas formadas o los kildbmetros
construidos de nuevas carreteras) frente a los resultados
(como el nUmero de personas que consiguen un empleo
tras la formacion realizada o la cantidad de tiempo de
desplazamiento ahorrado), por no hablar de los efectos
(el efecto que tiene en el desarrollo regional, el hecho de
disponer de una plantilla mejor formada o de contar con
redes de transporte mas eficientes).

La politica de cohesién debe cultivar un enfoque
orientado al rendimiento. Dicho enfoque debe empezar
en los propios programas, mediante la identificacion
de un numero limitado de prioridades de la politica
(concentracion) con una visién clara del modo en que
se logrardn y de cédmo contribuird su consecucién al
desarrollo econémico, social y territorial de las regiones
o de los Estados miembros afectados.

Es preciso mejorar los sistemas de supervision y
evaluacién en toda la UE con el fin de controlar el
rendimiento y ayudar a reorientar los esfuerzos cuando
sea necesario para garantizar el logro de los objetivos
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fijados.Este hechorequiere unavision estratégicaclarade
las metas que persigue el programa y de la forma en que
se identificard y se medird su éxito (establecimiento de
objetivos adecuados). También exige recurrir en mayor
medida a métodos de evaluacién rigurosos, incluida
la evaluacion contrafactual de los efectos, el analisis
coste-beneficio o las encuestas a beneficiarios, asi como
utilizar con mayor rigor los métodos cualitativos, como
los estudios de casos.
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