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Los efectos a largo plazo son 
más difíciles de medir y deben 
ser analizados caso por caso. Sin 
embargo, cada vez existen más 
pruebas que demuestran que las 
ayudas a las pymes en particular 
pueden tener repercusiones 
considerables (véase el recuadro).

Cambio estructural: invertir 
en el futuro

La gestión y la facilitación de los 
cambios estructurales en la actividad 
económica era una meta explícita 
del Objetivo 2 en el período 2000-
2006, y la adaptabilidad de los 
trabajadores, de las empresas y de 
otras organizaciones era una de las 
cinco esferas esenciales de la política 
del FSE. A medida que las economías 
se modernizan, se hace esencial 
mejorar la eficiencia en el uso del 
capital y del trabajo para mantener el 
crecimiento y lograr unos niveles de 
vida más elevados.

Sin embargo, ese ajuste también 
pueden conllevar importantes  
costes, en forma de desplazamiento 
de puestos de trabajo o de un 
desguace prematuro del capital, 
que a menudo recaen sobre una 
pequeña parte de la población. 
En consecuencia, es importante 
gestionar los cambios de un modo 
que limite o tenga en cuenta esos 
costes.

La evaluación posterior14 descubrió 
que los programas del Objetivo 2 
habían logrado gestionar con éxito 
el cambio estructural cuando:

•• habían concentrado sus esfuerzos en la innovación, 
la capacidad de las pymes para absorber nuevas 
tecnologías, el fomento de la creación de 
agrupaciones, la internacionalización y la creación 
de nuevos puestos de trabajo, en lugar de tratar de 
proteger el empleo en sectores en crisis; es decir, 
cuando se habían preocupado por invertir en el 
futuro en lugar de en el pasado;

14	 Evaluación posterior del FEDER correspondiente al período 2000-
2006, paquete de trabajo 4: cambio estructural y globalización, 
http://ec.europa.eu/regional_polic y/sources/docgener/
evaluation/expost2006/wp4_en.htm

•• las políticas se desarrollaban a largo plazo. Así 
sucedió en el País Vasco, que durante décadas ha 
puesto en práctica una política que fomenta la 
adaptación al cambio estructural y a la globalización, 
y que requiere un sólido compromiso de todas las 
partes.

La evaluación concluyó que, incluso en los casos en 
que el volumen de gasto del Fondo de Cohesión era 
relativamente reducido, podía actuar como catalizador 
del cambio. Las pruebas obtenidas en regiones exitosas 
subrayaron la importancia que tiene la planificación 
a largo plazo. La política de cohesión desempeñó un 
papel crucial en la definición del programa y brindó a las 

Resultados positivos de una evaluación rigurosa e 
innovadora de las ayudas a las empresas en el este de 
Alemania

En el este de Alemania se llevó a cabo un innovador estudio1 que comparó 
las empresas que habían recibido ayudas con otras similares que no habían 
recibido ayudas. De acuerdo con dicho estudio, una subvención media de 
unos 8 000 EUR por trabajador generó en torno a 12 000 EUR de inversión 
adicional, por lo que cabe concluir que las ayudas tuvieron un claro efecto de 
palanca. Como resultado de ello, las empresas asistidas invirtieron alrededor 
de 20 000 EUR por trabajador, cerca de 2,5 veces más que las empresas que 
no recibieron ayudas. Aunque la iniciativa tuvo importantes beneficios en 
términos de empleo, su principal efecto fue un aumento de la productividad, lo 
que demuestra que, incluso en un contexto regional en el que las ayudas sean 
habituales, también pueden ser eficaces.

1	 Evaluación posterior del FEDER correspondiente al período 2000-
2006, paquete de trabajo 6c: estudio exploratorio utilizando 
métodos contrafactuales con datos disponibles relativos a Alemania, 
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/expost2006/
wp6_en.htm

0

5 000

10 000

15 000

20 000

25 000

Empresas no asistidas Empresas asistidas
0

5 000

10 000

15 000

20 000

25 000

Inversión adicional por empresa
Contribución que suponen las ayudas
Año baseInversión por trabajador (EUR)

Efecto estimado de las ayudas a la inversión por trabajador, 
2000-2006

4.4

Fuente: Comisión Europea, evaluación posterior de la política de cohesión 2000-2006, paquete de trabajo 6c  
“An explorative study using counterfactual methods on available data from Germany” 
(Estudio exploratorio a partir de métodos contrafactuales sobre los datos disponibles para Alemania)

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/expost2006/wp4_en.htm
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partes interesadas a escala regional la oportunidad de 
reunirse y de estudiar posibles estrategias de desarrollo.

Dado que la transferencia de los recursos hacia 
actividades más productivas es un elemento intrínseco al 
cambio estructural, las medidas dirigidas a incrementar la 
adaptabilidad de los trabajadores y de las organizaciones 
adquieren una importancia estratégica. No obstante, 
pueden producirse costes de ajuste considerables en 
forma de pérdida de puestos de trabajo, principalmente. 
Con frecuencia estos costes recaen sobre los sectores 
más desfavorecidos de la población, lo que genera 
preocupaciones con respecto a la igualdad. 

La evaluación posterior al período de programación 
2000-2006 del FSE concluyó que el gasto total 
destinado a medidas de apoyo a la adaptabilidad de 
las organizaciones15 ascendió a 33 100 millones EUR 
y que en ese período se superaron los 18 millones de 
beneficiarios, al tiempo que las medidas encaminadas a 
mejorar la adaptabilidad de los trabajadores supusieron 
un gasto de 65 800 millones EUR con un total de 37 
millones de beneficiarios en 335 000 organizaciones.

2.2 Más ayudas para la innovación

La política de cohesión es la mayor fuente de financiación 
con que cuenta la UE para apoyar las actividades de I+DT 
y de innovación16. Se ha producido un cambio notable 
entre el período de programación anterior y el actual 
(ilustración 4.5), puesto que las ayudas han pasado de 
ir fundamentalmente dirigidas a las empresas (por lo 
general en forma de subvenciones para la modernización 
de su base de capital) a una mayor 
variedad de medidas destinadas a 
fomentar la innovación. Entre estas 
medidas de carácter más innovador 
cabe citar:

•• subvenciones para la 
investigación, la colaboración 
y la creación de capacidades, 
dirigidas tanto al sector privado 
como a los organismos de 
investigación;

•• inversiones en la educación 
formal así como en la educación 
y la formación profesional, con 
el fin de dotar a los trabajadores 
de las cualificaciones y las 
competencias profesionales que 
demanda el mercado;

15	 Tanto en el sector público como en el privado.

16	 Las otras dos grandes fuentes de financiación son el Séptimo 
programa marco para acciones de investigación y desarrollo 
tecnológico y el Programa marco para la innovación y la 
competitividad.

•• medidas indirectas, como ayudas para servicios 
empresariales, transferencia de tecnología, trabajo 
en red e infraestructuras de investigación;

•• capital riesgo y fondos para préstamos, dirigidos en 
ocasiones a un sector en concreto, como es el de la 
biotecnología.

En cualquier caso, las ayudas a las empresas, la innovación 
y la I+DT mantienen un vínculo inextricable. En el período 
de programación actual 2007-2013 está previsto invertir 
cerca de 60 000 millones EUR en actividades de I+DT e 

Formación para microempresas

Una evaluación de las ayudas del FSE a las empresas1 
en Polonia concluyó que dichas ayudas habían 
proporcionado a las microempresas un fuerte incentivo 
para formar a sus trabajadores. Aproximadamente 
el 41 % de las microempresas (aquellas con una 
plantilla inferior a 10 trabajadores) que habían recibido 
ayudas no habían realizado actividades formativas 
con anterioridad (en comparación con el 20 % de las 
pequeñas empresas, el 13 % de las medianas y solo el 
6 % de las grandes). De manera similar, una evaluación 
del programa Sachsen del FSE correspondiente al 
período 2007-2013 descubrió que la mitad de las 
empresas que recibían ayudas del FSE no habían 
realizado anteriormente actividades formativas2.

1	 Bernard Brunhes International (2010). Reporting on 
ESF interventions in the EU: The European Social Fund: 
developing human potential in research and innovation.

2	 ISW, Begleitende Evaluierung für den Europäischen 
Sozialfonds im Freistaat Sachsen, Evaluierung der 
Prioritätsachse A, Endbericht, septiembre de 2009.
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La política de cohesión ha impulsado la I+D en Thuringia (Alemania)

Una evaluación de carácter innovador1 utilizó grupos de control para medir el impacto de las subvenciones directas a la 
I+D empresarial en Thüringen a lo largo del período 2000-2006.

Los resultados fueron muy positivos: 
en promedio, una subvención para 
I+D de unos 8 000 EUR por trabajador 
era casi completamente adicional, 
en el sentido de que generaba un 
incremento similar de la inversión 
total en I+D. Esto contradice la 
hipótesis, excesivamente frecuente, 
de que las empresas solicitan fondos 
públicos para efectuar inversiones que 
harían de todos modos, más pronto o 
más tarde —lo que se conoce como 
«pérdida de eficiencia»—.

Como consecuencia de las ayudas 
del FEDER, la inversión en I+D 
de las empresas asistidas fue 
aproximadamente 2,5 veces mayor que 
la de las empresas que no recibieron 
subvenciones para esta actividad. 
Aunque los resultados no son tan 
llamativos como en el caso de las 
subvenciones generales a la inversión 
(no existe efecto de palanca, véase el recuadro anterior sobre las ayudas a las empresas), el estudio señaló que es probable 
que el aumento del gasto en I+D por parte de las empresas produzca mayores beneficios para el crecimiento regional a corto 
plazo.

Las ayudas a la innovación y a las empresas en Italia2

A lo largo del período 2000-2006 se 
destinaron en Italia cerca de 1 300 
millones EUR del FEDER a un programa de 
ayudas a la I+DT y a la enseñanza superior 
en las regiones Objetivo 1; la mayor 
parte de esos fondos se concedieron a 
las pymes en forma de subvenciones a la 
inversión. La financiación total, incluida la 
procedente de fuentes gubernamentales 
nacionales y privadas, ascendieron a un 
0,7 % del PIB de esas regiones en 2004.

Un estudio realizado sobre 250 empresas 
que habían recibido ayudas llegó a la 
conclusión de que más de dos tercios de 
los proyectos (un 69 %) eran de un nivel 
tecnológico medio o alto, y que cerca 
de 100 de los proyectos financiados 
(desde actividades de investigación 
hasta comercialización de los resultados) 
habían obtenido resultados positivos, 
desde el uso de la investigación con fines 
comerciales hasta un impacto en los 
proveedores.

1	 Evaluación posterior del FEDER correspondiente al período 2000-2006, paquete de trabajo 6c: estudio exploratorio utilizando métodos 
contrafactuales con datos disponibles relativos a Alemania, http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/
expost2006/wp6_en.htm#6c

2	 ISMERI Europa — Nova, evaluación intermedia de NOP SIL, 2005 e ISMERI Europa — IZI, evaluación intermedia de la investigación NOP, 
2003.
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innovación, de los que 25 millones irán a parar de forma 
directa o indirecta a las empresas. 

En toda la UE, los programas de cohesión hacen 
hincapié en la necesidad de estimular la investigación 
y la innovación así como la transferencia de tecnología. 
Esto también se aplica a las empresas (y, en particular, 
a las pymes), a los centros de investigación y a las 
instituciones de enseñanza superior. Además, se observa 
una proliferación de programas dirigidos a mejorar la 
innovación a través de la cooperación y la creación de 
redes.

Un estudio reciente sobre los resultados de la política 
de cohesión en el período 2007-201317 concluyó que el 
FEDER proporciona un apoyo importante a las políticas 
de I+DT en toda la Unión Europea, no solo en términos 
financieros —que, naturalmente, representan un 
aspecto fundamental— sino también en lo tocante al 
impulso del desarrollo de estrategias más coherentes a 
nivel nacional que tengan en cuenta las características 
locales y las necesidades de las empresas. La dimensión 
regional de las políticas de innovación ha crecido en los 

17	 Análisis efectuado por la Red de expertos en materia de evaluación 
sobre los resultados de la política de cohesión en el período 
2007‑2013, informe de síntesis sobre la innovación, 2010.

últimos años gracias a las ayudas del FEDER. Mientras 
los Estados miembros más avanzados gastan más en 
innovación y cosechan beneficios considerables en 
términos del efecto multiplicador de los fondos sobre 
la inversión privada, las regiones de convergencia se 
ocupan actualmente de establecer las condiciones 
previas para la innovación en lo referente a la creación 
de instituciones y de capacidad de absorción, acción 
colectiva y desarrollo de los recursos humanos. Los 
Fondos Estructurales constituyen un factor esencial de 
impulso de este proceso.

Solo en las regiones de convergencia se han asignado 
47 600 millones EUR para actividades de innovación, lo 
que representa un estímulo muy significativo. Muchas 
regiones de convergencia tienen una capacidad 
limitada que puede deberse a deficiencias en sus 
tejidos económicos o en los centros de investigación y 
de enseñanza superior, o en todos ellos18. Además, en 
las regiones periféricas puede ser complicado crear la 
masa crítica necesaria en términos de conocimiento, 
capital y cualificaciones. En la UE‑12 existe un potencial 
muy importante (que incluye una mano de obra 
cualificada) pero, en cambio, la experiencia y el número 
de instituciones que se dedican a la I+DT son limitados.

En las regiones de competitividad los fondos se 
concentran de forma especial en la innovación —13 400 
millones EUR, que representan un 24 % de la asignación 
total—. En Francia, por ejemplo, la política de cohesión 
permitió continuar financiando la innovación a pesar de 
la crisis económica.

Desarrollo del capital humano

El FSE complementa las ayudas del FEDER destinadas 
a investigación e innovación a través de un enfoque 
centrado específicamente en el desarrollo del capital 
humano y, en particular, en la educación y la formación 
de las personas y en el desarrollo y la adaptación de 
los sistemas educativos y de formación. El impacto del 
FSE resulta especialmente notorio en lo que respecta 
a la movilidad internacional, la modernización de la 
enseñanza superior, el incremento de las cualificaciones 
de los estudiantes y los investigadores y la transferencia 
de conocimiento entre los centros de investigación y las 
empresas.

En 2000-2006, 18 de los 25 Estados miembros utilizaron 
las ayudas de la política de cohesión para invertir en 
capital humano, en investigación y en innovación. El 
FSE concedió ayudas por valor de 3 400 millones EUR, a 

18	 Evaluación estratégica sobre la innovación y la economía basada en el 
conocimiento en relación con los Fondos Estructurales y el Fondo de 
Cohesión, correspondiente al período de programación 2007‑2013,  
http://ec.europa.eu/regional_polic y/sources/docgener/
evaluation/pdf/strategic_innov.pdf 

Superación de los retrasos de las 
medidas TIC gracias a métodos de 
financiación innovadores 

El Informe estratégico 2010 recientemente publicado 
sobre la ejecución de los programas de cohesión1 
revela que, en promedio, solo un 22 % de los Fondos 
Estructurales destinados a servicios de TIC y el 18 % de los 
destinados a infraestructuras de banda ancha se habían 
asignado a proyectos, frente a una media comunitaria 
del 27 % para el conjunto de las demás medidas. Uno de 
los motivos que justifican este hecho es la importante 
dificultad que experimentan las autoridades de gestión 
en la planificación y la administración de los proyectos 
relacionados con la banda ancha. Además, en el clima 
económico actual, las autoridades locales y regionales 
suelen tener más dificultades para encontrar fondos 
paralelos para esos proyectos. 

La Comisión Europea publicará en 2011 unas 
orientaciones relativas a la inversión en iniciativas de 
banda ancha dirigidas a estimular a las autoridades 
locales y regionales a absorber los fondos comunitarios 
en su totalidad. Además, se proporcionarán directrices 
sobre asociaciones entre el sector público y el sector 
privado, así como sobre otros instrumentos financieros 
tales como los fondos paralelos.

1	 COM(2010)110 y Documento de trabajo de los servicios 
de la Comisión SEC(2010)360: http://ec.europa.eu/
regional_policy/policy/reporting/cs_reports_en.htm 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/pdf/strategic_innov.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/pdf/strategic_innov.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/policy/reporting/cs_reports_en.htm
http://ec.europa.eu/regional_policy/policy/reporting/cs_reports_en.htm
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lo que se añadió cofinanciación nacional y privada por 
importe de 3 100 millones EUR. Se calcula que más de 
3,1 millones de personas participaron en las medidas 
desplegadas. 

La enseñanza superior, en particular, es un componente 
esencial para una política de innovación exitosa, y 
la cofinanciación del FSE se sumó a la contribución 
nacional para alcanzar un volumen de ayudas agregado 
de 3 500 millones EUR a lo largo del período 2000-2006. 
Dichos fondos se destinaron a financiar los tres tipos de 
intervenciones que se indican a continuación: elevar 
los perfiles de cualificación y aumentar la capacidad 
de investigación, aumentar la movilidad de los 
investigadores y fomentar la cooperación internacional, 
así como hacer que la enseñanza superior sea accesible 
a todas las personas y promover la igualdad de 
oportunidades. Casi dos millones de personas recibieron 
ayudas en el marco de estas medidas.

2.3 Amplia variedad de herramientas, 
incluida la ingeniería financiera

El apoyo indirecto —asesoramiento, 
creación de redes, agrupaciones e 
incubadoras de empresas— puede ser tan 
eficaz como las ayudas económicas directas

Las medidas directas (principalmente en forma de 
subvenciones, pero también de préstamos y capital) 
constituyeron el pilar principal del apoyo a las empresas 
y a la innovación a principios de la década de 2000, y 
representaron cerca del 69 % del gasto asignado a 
este capítulo a lo largo del período 2000—2006. Sin 
embargo, las medidas de carácter indirecto aumentaron 
desde cerca del 17 % del gasto dirigido a las empresas y 
la innovación en las regiones de la UE‑15 incluidas en el 
Objetivo 1 en 2000 hasta el 28 % en 2006, y del 37 % al 
45 % en las regiones incluidas en el Objetivo 2. Al parecer, 
esta tendencia continúa en el período 2007-2013.

Entre las ayudas indirectas cabe citar las siguientes:

•• asesoramiento, formación, tutoría o servicios de 
consultoría;

Apoyo al empleo de base tecnológica

En Finlandia, cerca de 10 000 empresas de nueva 
creación recibieron ayudas del FSE a lo largo del 
período 2000-20061. En Suecia se apoyó la creación de 
más de 50 centros tecnológicos y de más de 80 nuevas 
empresas2. Además, se financiaron casi 600 proyectos de 
cooperación y creación de redes.

Los datos disponibles indican que casi 70 000 
investigadores de siete Estados miembros (Alemania, 
España, Finlandia, Francia, Suecia, Eslovaquia y el Reino 
Unido) recibieron ayudas del FSE para investigación 
e innovación. Más de 40 000 obtuvieron un título 
oficial y casi 60 000 encontraron un empleo tras haber 
participado en actividades subvencionadas por el FSE. 

El Fondo Social Europeo apoyó asimismo iniciativas 
dirigidas a la puesta en marcha de centros de competencia 
en Suecia y Alemania. Las ayudas destinadas a la medida 
«Transferencia de conocimiento y competencia en apoyo 
al cambio estructural a nivel regional» en Schleswig 
Holstein (Alemania) llevaron a la creación de ocho redes 
y de cinco centros de competencia en áreas como la 
tecnología médica, la ingeniería de tejidos, la tecnología 
de pilas de combustible e hidrógeno o la energía eólica.

1	 Reporting on ESF interventions in the EU. The European 
Social Fund: developing human potential in research and 
innovation, Bernard Brunhes International (BBI), 2010.

2	 2000SE192DO001, OP, Öarna, Suecia.

Superando la división existente entre 
la investigación pública y privada en 
Italia

En Italia se ejecutaron 34 medidas en diferentes 
regiones con un presupuesto total de 1 800 millones 
EUR. Dichas medidas iban dirigidas a mejorar las 
condiciones en que se desarrollan la enseñanza 
superior y la investigación, proporcionando un vínculo 
entre el sistema escolar, las universidades, el sector 
formativo y las empresas. Casi 600 000 personas 
participaron en esas iniciativas y se financiaron 
aproximadamente 28 000 proyectos. Entre la amplia 
variedad de actividades apoyadas se encuentran las 
siguientes:

•• la promoción de la educación superior y 
universitaria mediante el establecimiento de 
nuevos programas educativos postsecundarios y 
post-terciarios y másters;

•• proyectos innovadores dirigidos a facilitar 
la colaboración entre empresas y centros de 
investigación;

•• el fomento del intercambio de prácticas entre 
centros de investigación;

•• la formación postsecundaria (posterior a la 
obtención de un diploma) y la educación post-
terciaria;

•• la integración de los programas académicos con 
los sistemas regionales de formación profesional 
con el objetivo de crear un vínculo con el mercado 
de trabajo.
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•• creación de redes y de agrupaciones;

•• infraestructuras y servicios de apoyo tales como 
incubadoras de empresas.

Es frecuente que estas medidas se combinen, por 
ejemplo el asesoramiento especializado con ayudas 
económicas para convertir una nueva idea en un éxito 
comercial.

Por su propia naturaleza, el efecto de las medidas de 
apoyo indirecto solo suele apreciarse a muy largo 
plazo, pero las (escasas) pruebas disponibles sugieren 
que su eficacia por euro invertido no es menor que la 
de las ayudas económicas directas19. Por ejemplo, en 

19	 Evaluación posterior del FEDER correspondiente al período 
2000‑2006, paquete de trabajo 6b sobre los 30 programas 
empresariales importantes, http://ec.europa.eu/regional_policy/
sources/docgener/evaluation/expost2006/wp6_en.htm.

Merseyside (Reino Unido) el 37 % de las pymes que 
recibieron ayudas experimentaron un crecimiento en 
términos de empleo y su cifra de negocios aumentó un 
63 %.

La intensidad de las ayudas puede variar de forma 
considerable. En los 30 programas de ayudas a las 
empresas de mayor tamaño ejecutados en el período 
2000-2006, recibieron ayudas un total de 387 000 
empresas, lo que implica que, en ese período, más de 
600 000 empresas de toda la UE recibieron ayudas20.

El apoyo del FSE para actividades de transferencia 
de tecnología y de conocimiento entre los centros 
de investigación y las empresas, incluida la creación 
de centros de cualificación, ascendió a más de 3 000 
millones EUR a lo largo del período, gracias a lo cual se 
crearon más de 50 000 nuevos puestos de trabajo en 
las regiones y en los países en los que se llevó a cabo el 
seguimiento de la medida.

Ingeniería financiera: una forma de apoyo 
eficaz y en auge

El acceso de las pymes a la financiación y al capital riesgo 
es crucial para hacer realidad su contribución potencial 
al crecimiento económico y a la competitividad. Además, 
los fondos destinados a préstamos y el capital riesgo 
ayudan a las regiones a pasar de una cultura basada en 
las subvenciones a otra en la que se recompensan la 
ambición y la asunción de riesgos. Asimismo, los fondos 
pueden permanecer en un «fondo de reserva» y ser 
reutilizados en el futuro.

La financiación en forma de préstamos y capital21 
es relativamente habitual en determinados Estados 
miembros (como el Reino Unido y Alemania, sobre 
todo), y mucho menos en otros. No obstante, comienzan 
a aparecer numerosos programas y proyectos piloto; de 
hecho, se han destinado 3 000 millones EUR para fondos 
de capital riesgo durante el período 2007-2013.

Las pruebas disponibles22 sugieren que ambos 
instrumentos realizan una contribución fundamental a 

20	 Basado en la hipótesis de que al resto de programas no abarcados 
en la evaluación se aplicó un porcentaje similar de ayudas para un 
volumen de gasto determinado.

21	 Los préstamos se amortizan, normalmente en condiciones 
generosas. La financiación del capital implica que, a cambio del 
dinero invertido, el fondo de capital riesgo posee parte del capital 
de la empresa. La diferencia entre los préstamos y el capital, pese 
a que sobre el papel está suficientemente clara, a veces no es tan 
evidente en la práctica. De hecho, los fondos generales ofrecen en 
ocasiones la posibilidad de combinar el capital con los préstamos, 
o la opción de convertir el capital en préstamo o a la inversa.

22	 Paquete de trabajo 6b sobre los 30 programas empresariales 
importantes, 

	 http://ec.europa.eu/regional_polic y/sources/docgener/
evaluation/expost2006/wp6_en.htm.

Desarrollo de un programa de 
innovación, creación de agrupaciones 
y de redes de pymes en la región del 
Mar Báltico

Este proyecto «estrella» tiene la finalidad de estimular 
la I+D y la creación de agrupaciones transnacionales, la 
colaboración en materia de innovación y las redes de 
pymes. Se trata de un proyecto dirigido conjuntamente 
por Suecia y Lituania cuyo objetivo es establecer «una 
nueva marca para la región del Mar Báltico», basada 
en la «inteligencia», la investigación, la innovación y la 
cooperación. Sus objetivos a largo plazo son la creación 
de capacidades, la mejora de la competitividad 
internacional, el aumento de la inversión extranjera 
y la existencia de empresas de talla mundial en 
determinados sectores estratégicos.

Las ayudas a la innovación en Polonia

En Polonia se financiaron 234 proyectos en el marco 
de la medida «Estrategias de innovación regionales y 
transferencia de conocimientos», dirigida a aumentar 
la capacidad de innovación en el país mediante el 
fortalecimiento de la cooperación entre los centros de 
investigación y las empresas1. La medida subvencionó 
puestos de trabajo para jóvenes en formación y becas 
para estudiantes de doctorado, y apoyó el intercambio 
de información y la transferencia de innovaciones a las 
empresas locales. Como resultado de ello, 381 empresas 
suscribieron acuerdos con las universidades y otros 
centros de investigación para respaldar la realización de 
proyectos innovadores conjuntos.

1	 2003PL161PO001, PC, Desarrollo regional integrado, 
Polonia.

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/expost2006/wp6_en.htm
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/expost2006/wp6_en.htm
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/expost2006/wp6_en.htm
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JEREMIE y JASMINE: ingeniería financiera al servicio  
de la política de cohesión

JEREMIE y JASMINE son dos iniciativas conjuntas de ingeniería financiera entre la Comisión Europea, 
el Banco Europeo de Inversiones (BEI) y su sección de capital riesgo, el Fondo Europeo de Inversiones 
(FEI).

JEREMIE

La iniciativa JEREMIE (recursos europeos conjuntos para las microempresas y las medianas 
empresas, por sus siglas en inglés) invierte en la expansión de las pymes y la innovación en ellas, 
así como en la creación de nuevas empresas. En el marco de esta iniciativa se crean depósitos de 
fondo que, a su vez, proporcionan capital, préstamos o garantías.

La mejora del acceso de las pymes al crédito era una prioridad de la Estrategia de Lisboa, si bien las 
autoridades responsables de la ejecución de los programas carecían tanto de la especialización 
necesaria como del acceso al capital riesgo. La iniciativa JEREMIE fue diseñada para ayudar a 
superar estos obstáculos mediante la creación de un marco de cooperación con instituciones 
financieras especializadas (el FEI y el BEI) así como otras instituciones financieras internacionales.

El FEI y la DG REGIO comenzaron los preparativos en 2006. Los primeros pasos incluyeron la 
evaluación de la demanda de instrumentos financieros para pymes en las regiones y los Estados 
miembros (los denominados «estudios de evaluación») y la orientación a las autoridades 
de gestión interesadas acerca de mecanismos prácticos para la aplicación de los fondos de la 
iniciativa JEREMIE.

La segunda fase, consistente en la aplicación de la iniciativa, comenzó en 2009. Hasta la fecha 
se han comprometido 3 200 millones EUR en el marco de 26 acuerdos de depósito de fondos 
suscritos bajo la iniciativa JEREMIE. De esa cantidad, las instituciones financieras regionales que 
actúan como depositarias de los fondos gestionan 2 100 millones EUR, utilizando fondos de la 
política de cohesión.

El BEI gestiona la cantidad restante (1 100 millones de EUR). El FEI ha firmado hasta la fecha 11 
acuerdos con diferentes Estados miembros y regiones, siete de ellos con países de la UE‑12.

JASMINE

La iniciativa JASMINE (Acción común en apoyo de las instituciones de microfinanciación en Europa) 
proporciona fondos adicionales y asistencia técnica a las instituciones de microfinanciación no 
bancarias. El objetivo de esta iniciativa es ayudar a las instituciones asistidas a incrementar su 
acceso a los mercados de capital privado, a crecer y a ser viables.

JASMINE es una iniciativa piloto de tres años de duración (2009-2011) administrada por el FEI. 
Consta de dos elementos: apoyo financiero y asistencia técnica.

En el marco del primer elemento, el FEI ha comprometido ya una inversión de 1,8 millones EUR 
con Coopest, un fondo de inversión con sede en la UE que proporciona financiación a pequeñas 
entidades de microfinanciación de Europa Central y Oriental. Además, se han aprobado 
operaciones de capital destinadas a instituciones de microfinanciación de nueva creación con el 
fin de fortalecer las capacidades de cuatro instituciones de microfinanciación en la UE.

La iniciativa piloto de asistencia técnica consta de evaluaciones y valoraciones (gratuitas) de los 
beneficiarios seleccionados por JASMINE (proveedores no bancarios de microcrédito que operan 
en la UE‑27). Tras esta fase de evaluación, los beneficiarios reciben una formación a medida de 
las necesidades específicas de cada uno de ellos, según haya determinado la fase de evaluación 
y valoración. En total, al menos 30 instituciones de microfinanciación no bancarias recibirán 
asistencia técnica durante la fase piloto. 

Asimismo, se ha establecido una serie de servicios de desarrollo comercial con el objetivo de 
incrementar la visibilidad del mercado europeo de microfinanciación (creación de una base de 
datos basada en web de entidades de microfinanciación europeas) y de promover el intercambio 
de las mejores prácticas (organización de talleres específicos y creación de un servicio de asistencia 
técnica para los profesionales de la microfinanciación).
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la modernización, a la innovación y a la intensificación 
de capital; en consecuencia, su principal efecto suele ser 
el aumento de la productividad y no tanto la creación 
de puestos de trabajo (aunque puede que esto también 
suceda a largo plazo, a medida que las empresas crecen).

Uno de los principales efectos positivos es la creación 
de un mercado sólido de capital riesgo en la región. El 
Fondo de Inversión Conjunta del Nordeste (de Inglaterra) 
constituye un ejemplo sorprendente de ello. Dicho 
fondo se creó en 2005 en una región en la que la última 
sociedad de inversión había cerrado en 1999, generando 
un déficit de profesionales especializados en finanzas 
corporativas con conocimiento del mercado local. El 
FEDER apoyó el establecimiento del fondo y el desarrollo 
del conocimiento y las redes locales necesarios para 
administrarlo, contribuyendo así a la creación de un 
mercado de capital riesgo en la región.

Los gastos de establecimiento pueden demorar el 
desarrollo de los fondos de préstamo y de capital riesgo, 
sobre todo en regiones en las que estos fondos compiten 
con programas de subvenciones que, obviamente, 
resultan más atractivos para las empresas. Además, 
puede resultar complicado identificar proyectos 
adecuados y dejar de financiar aquellos que se podrían 
haber financiado a partir de fuentes comerciales. 
No obstante, las ayudas de la UE han adquirido una 

Lo que se mide, está hecho: dos 
ejemplos procedentes de Italia

La Ley italiana nº 488/92 para el desarrollo de las 
empresas locales se evaluó1 utilizando un grupo de 
control de empresas que no habían recibido ayudas. La 
asistencia tuvo un efecto positivo muy importante sobre 
la facturación, el empleo y la inversión en las empresas 
apoyadas; en cambio, las empresas que no recibieron 
ayudas presentaban un crecimiento menor de la 
productividad del trabajo. La evaluación concluyó que 
el motivo más probable que explicaba este hecho era 
que el principal indicador de resultados era el número 
de puestos de trabajo creados, y que esta era una señal 
clara de las prioridades del programa y de los gestores 
de proyectos. 

La evaluación contrastó este resultado con una pequeña 
iniciativa dirigida a promover el comercio electrónico 
en Piemonte. En este caso el indicador utilizado era el 
incremento de las ventas, y el resultado que se obtuvo 
fue un aumento del 5 % en la facturación de las empresas 
apoyadas.

1	 Pellegrini, G. y Centra, M. (2006) Growth and efficiency 
in subsidized firms. Artículo elaborado para el taller «La 
evaluación de programas de empleo, bienestar e incentivos 
a las empresas», del 11 al 13 de mayo de 2006, Istituto 
Veneto di Scienze, Lettere ed Arti (Venecia).

El BEI y la política de cohesión

En la actualidad el Banco Europeo de Inversiones (BEI), 
en su condición de banco de inversiones de la Unión, 
proporciona fondos a los países de la UE‑27 y a los 
países adherentes y candidatos con el fin de respaldar 
la aplicación de la política de cohesión. Los préstamos 
del BEI constituyen un complemento muy importante a 
los instrumentos de ayuda contemplados en la política 
de cohesión, puesto que proporcionan un instrumento 
intermedio entre estos y los préstamos de los bancos 
comerciales. 

El BEI cuenta con amplias atribuciones y con un 
amplio apoyo. Más allá de las RTE, la energía y el 
cambio climático así como las ayudas a la protección 
medioambiental y a la viabilidad de las comunidades, 
el BEI abarca la financiación de proyectos en las esferas 
de la economía del conocimiento (agenda de Lisboa), 
la educación y la formación, la I+D+i y las TIC, inclusive 
para pymes. Entre 2007 y 2009, más de la mitad del 
volumen total de préstamos del BEI se destinó a 
proyectos de inversión en los sectores de la energía 
y el transporte. Las ayudas a la competitividad y a la 
economía del conocimiento también representan una 
parte muy importante de las actividades de préstamo 
del BEI en las regiones de convergencia.

La importancia del apoyo del BEI se ha visto acentuada 
por la crisis financiera y, como consecuencia de ello, se 
ha ampliado el volumen de los préstamos concedidos 
a las regiones de convergencia como parte de la 
contribución del BEI al Plan europeo de recuperación 
económica. En 2009, el volumen de los préstamos 
destinados a las regiones de convergencia ascendió 
en total a 29 000 millones EUR, es decir, el 41 % del 
volumen total anual de préstamos de esta institución, 
con los que financió 135 proyectos. Desde el comienzo 
del período de programación en curso, el BEI ha 
otorgado préstamos a los países de cohesión por un 
importe de 65 900 millones EUR, y ha apoyado un total 
de 339 proyectos.

Durante el período de programación actual (2007-
2013), el Banco ha asumido mayores competencias 
en las iniciativas comunes ejecutadas por la Comisión 
para aumentar la convergencia a través de servicios 
de asesoramiento, ingeniería financiera y productos 
financieros a medida, especialmente en los países de 
la UE‑12. Estas funciones abarcan la planificación y 
la programación, incluida la asistencia técnica en la 
preparación de proyectos, la evaluación de proyectos, 
la ingeniería financiera y el seguimiento. 

Hay cuatro iniciativas conjuntas especialmente 
diseñadas en el marco de la política de cohesión, las 
llamadas «cuatro J», surgidas de la colaboración entre 
la Comisión Europea, el BEI/FEI y otras instituciones 
financieras internacionales. Se trata de las iniciativas 
(i) JASPERS (Asistencia conjunta a los proyectos en 
las regiones europeas, en la que participan el BEI, la 
Comisión Europea, el Banco Europeo de Reconstrucción 
y Desarrollo y KfW Bankengruppe); (ii) JESSICA 
(Ayuda europea conjunta en apoyo de inversiones 
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sostenibles en zonas urbanas, 
con la participación del BEI, la 
Comisión Europea y el Banco de 
Desarrollo del Consejo de Europa), 
(iii) JEREMIE (recursos europeos 
conjuntos para las microempresas 
y las medianas empresas, en la que 
intervienen el FEI y la Comisión 
Europea); y finalmente (iv) JASMINE 
(Acción común en apoyo de las 
instituciones de microfinanciación 
en Europa, con la participación del 
FEI y la Comisión Europea).

Pero, al mismo tiempo, existe una 
serie de instrumentos de riesgo 
compartido como el Mecanismo 
de Financiación de Riesgo 
Compartido (MFRC) y la garantía de 
préstamo para la Red Transeuropea 
de Transporte, que abordan 
objetivos complementarios de 
la UE y han sido desarrollados en 
colaboración con la Comisión. 
La ingeniería financiera brinda 
nuevos instrumentos reembolsables que permiten adecuar mejor el tipo de financiación a la naturaleza de las actividades y 
que garantizan el impacto comercial y el aprovechamiento de los recursos financieros de la UE.

Se están desarrollando nuevas actividades de asistencia técnica a partir de los productos establecidos en este ámbito, que por 
lo general están estrechamente vinculadas a los proyectos financiados por el BEI. El servicio de asistencia europea a la energía 
local (ELENA, por sus siglas inglesas) representa un ejemplo de un nuevo producto que respaldará la inversión pública en el 
ámbito de la eficiencia energética, las fuentes de energía renovable y el transporte ecológico. El Centro Europeo Experto en 
Colaboración Público-Privada (EPEC, en sus siglas en inglés) es otra iniciativa desarrollada en colaboración con la DG REGIO. El 
EPEC apoya la creación de asociaciones entre el sector público y el privado en favor de la inversión en infraestructuras a través 
del intercambio y la transferencia de conocimientos, experiencias y prácticas recomendadas.

En lo que respecta a la cooperación territorial europea, el BEI ha sido un actor clave en el diseño, la puesta en marcha y la 
aplicación de la Estrategia de la Unión Europea para la región del Mar Báltico y actuó como explorador para el diseño de 
la nueva estrategia macrorregional desarrollada por la Comisión a petición del Consejo Europeo. El BEI contribuye a dicha 
estrategia a través de su actividad de préstamo, del desarrollo de asistencia técnica, de una cooperación y una participación 
reforzadas con el Banco Nórdico de Inversiones (BNI) en el Grupo de Expertos Financieros para la Estrategia de la Unión 
Europea para la región del Mar Báltico, y de una mayor participación en los Foros de la Dimensión Septentrional pertinentes. 
El BEI realiza una contribución similar a la estrategia de la UE para la cuenca del Danubio.

4.2 Ayudas totales del BEI a la política de cohesión1 (cantidad suscrita)
2007 2008 2009

Millones de 
EUR

 % del total Millones de 
EUR

 % del total Millones de 
EUR

 % del total

Países que reciben ayudas 
del Fondo de Cohesión

11 691 75 % 16 398 77 % 22 838 79 %

Países que no reciben ayudas 
del Fondo de Cohesión

3 898 25 % 4 884 23 % 6 212 21 %

Total 15 588 21 282 29 050
Porcentaje de cofinanciación de los fondos estructurales del BEI (SPL)
Países que reciben ayudas 
del Fondo de Cohesión

1 583 100 % 2 612 65 % 2 472 97 %

Países que no reciben ayudas 
del Fondo de Cohesión

0 0 % 1 400 35 % 75 3 %

Total 1 583 4 012 2 547
1 Incluidos los préstamos totales para pymes y de tipo medio 
Fuente: Banco Europeo de Inversiones
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5 %

Transportes, 37 %

% del total

Desglose sectorial de las ayudas del BEI a la política de 
cohesión, importe acumulado 2007-2009

4.8

Fuente: Banco Europeo de Inversiones
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importancia aún mayor debido 
a la escasez de crédito que se ha 
experimentado en la última época.

Los sistemas de supervisión 
deben seguir el ritmo de las 
nuevas herramientas

El éxito de las ayudas a las empresas 
se ha medido históricamente en 
términos de número de puestos 
de trabajo creados, o incluso de 
número de puestos de trabajo 
conservados, tanto desde el punto 
de vista de la gestión cotidiana 
(supervisión) como de la valoración 
(evaluación) a largo plazo de las 
ayudas. Solo en muy raras ocasiones 
se ha realizado un seguimiento de 
otro tipo de indicadores —como 
la productividad, los beneficios 
obtenidos, el valor añadido o la innovación—. 

Dado que el enfoque se centra cada vez más en la 
innovación, un porcentaje creciente del volumen de 
ayudas destinado a las empresas persigue aumentar la 
productividad y la competitividad en lugar de centrarse 
en la creación directa de puestos de trabajo, al menos a 
corto plazo, si bien el objetivo es aumentar el empleo 
a largo plazo de forma sostenible como resultado del 
incremento de la competitividad. 

Los sistemas de medición, sin embargo, no han seguido el 
ritmo que marca esta nueva realidad. A pesar del enfoque 
centrado en la competitividad y la productividad, la 
mayor parte de los programas continúan evaluando 
su impacto en términos del número de puestos de 
trabajo creados. El riesgo que existe es que esto pueda 
distorsionar la dirección de la política hacia una visión 
de corto plazo en detrimento de la perspectiva de 
largo plazo y hacia el mantenimiento de actividades en 
crisis en lugar de apoyar la diversificación hacia nuevos 
sectores (véase el recuadro). Las pruebas obtenidas a 
través de las evaluaciones sugieren que en el futuro será 
necesaria una mayor claridad acerca de los objetivos 
de las ayudas a las empresas y a la innovación, lo que 
conllevará un compromiso mayor con una evaluación 
rigurosa de los efectos de la intervención.

2.4 Infraestructura de transportes

El hecho de contar con unos sistemas de transporte 
eficientes también es muy importante para lograr un 
desarrollo regional sostenido. Es más, muchos de los 
problemas que sufren las regiones atrasadas se deben a 
unas relaciones de tráfico inadecuadas.

La red de transportes de una región es tan importante 
como sus conexiones con el exterior, y suele determinar 
la facilidad de acceso de las empresas y personas a los 
diversos servicios de apoyo así como a los servicios 
sociales y culturales. Las zonas rurales dependen a 
menudo del acceso a los centros regionales, mientras que 
las zonas urbanas necesitan contar con buenos sistemas 
de transporte público para funcionar de manera eficaz. 

No obstante, a lo largo de la última década ha surgido 
una preocupación creciente sobre la reducción de las 
emisiones del transporte y el ahorro energético, que 
ha llevado a una necesidad cada vez mayor de sustituir 
unos medios de transporte por otros (en especial, 
el transporte por carretera por el ferrocarril). Las 
consideraciones ambientales también se han traducido 
en una expansión en los sistemas de transporte público, 
que debe potenciarse aún más en el futuro.

La inversión en infraestructuras de transportes es 
particularmente importante para las regiones de 
convergencia (anteriormente denominadas regiones 
Objetivo 1). El mayor porcentaje de los fondos continúa 
invirtiéndose en la construcción de carreteras, si bien la 
proporción que representa el ferrocarril es sustancial.

Los problemas de transporte en la UE‑1023 eran 
especialmente graves en el momento de la adhesión. 
Las principales carencias no se referían a la red de 
transporte, sino a deficiencias de carácter general. La 
duración de los trayectos tendía a ser prolongada debido 

23	 El término «UE‑10» se refiere a los Estados miembros que se 
adhirieron a la UE en 2004, es decir, la UE‑12 salvo Bulgaria y 
Rumanía. Esta clasificación solamente tiene importancia en 
el período 2000-2006, en el que esos países compartieron la 
experiencia de incorporarse a la Unión a mitad del período de 
programación.

Autopistas, 22,5

Otro tipo de vías, 17,5          

Transporte urbano, 1,7

Aeropuertos, 1,9

Puertos, 3,5
Otros, 4,6

Ferrocarril, 23,9

Miles de millones
de EUR

Gasto previsto de la política de cohesión en el capítulo 
de transportes, 2007-2013

4.9

Fuente: Previsiones de gasto, incluido el Fondo de Cohesión
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al mal estado de mantenimiento de las carreteras y de 
las vías ferroviarias, y porque estas no estaban diseñadas 
para soportar el volumen de tráfico actual. En particular, 
había pocas carreteras con dos calzadas separadas y 
todavía menos autopistas. En Polonia, por ejemplo, solo 
había 358 km de autopistas en 2000, un tercio de los 
existentes en Dinamarca pese a que Polonia tiene un 
volumen de población siete veces mayor.

Construcción de carreteras: importantes 
avances en la UE‑15, mucho por hacer en la 
UE‑12

A pesar de las importantes inversiones efectuadas en las 
regiones Objetivo 1 en los períodos de programación 
anteriores, a comienzos del período 2000-2006 
persistían fuertes desigualdades en toda la UE en cuanto 
a dotación de medios de transporte de alta velocidad 
entre regiones y a la existencia de conexiones eficientes 
entre ellas. Así se observaba, de forma especial, en Grecia 
e Irlanda, así como en la UE‑10.

El hecho de hacer hincapié en las carreteras significa que 
la política de cohesión era una fuente de financiación 
esencial para la construcción de autopistas. De los 
6 034 nuevos kilómetros construidos en los países de 
cohesión (4 954 km en la antigua Cohesión Cuatro24, 
1 080 km en la UE‑10), unos 4 691 km (77 % del total) 
recibieron cofinanciación a través del FEDER y el Fondo 
de Cohesión. Como resultado de ello, la densidad de 
autopistas en esos países creció del 90 % de la media 
comunitaria en 2000 al 111 % en 2006. En España se 
construyeron aproximadamente 2 080 km adicionales 
de autopistas, que conectan sobre todo las grandes 
ciudades de Andalucía e impulsan el desarrollo en las 
regiones aledañas.

En la UE‑10, la mayor parte de los fondos se concentraron 
en mejorar las condiciones de la red de carreteras para 
adecuarlas a los estándares internacionales, con lo que 
se logró reducir la duración media de los trayectos 
en la República Checa, por ejemplo, en un 7 %. En el 
período 2000-2006 se construyeron casi 100 000 km de 
carreteras con la ayuda del FEDER, aunque solamente el 
13 % de ellos era de nueva construcción. La densidad de 
las autopistas en estos países creció del 31 % al 34 % de 
la media de la UE‑25 en ese período.

Aunque los fondos invertidos en el marco de la política de 
cohesión han mejorado la red de transportes de la UE y 
han contribuido al desarrollo económico en las regiones 
asistidas, resulta evidente que, en lo que respecta a la 
densidad de las autopistas, estas regiones se han situado 
en gran medida a la altura de las más desarrolladas. 
La red viaria de la UE‑12 sigue necesitando mejoras 

24	 España, Grecia, Portugal e Irlanda.

sustanciales, pero las inversiones en el transporte deben 
centrarse cada vez más en ofrecer soluciones sostenibles 
tanto a nivel nacional como regional. Debe tenerse 
en cuenta de forma explícita la necesidad de reducir 
las emisiones de carbono y de otro tipo, de aliviar la 
congestión y de garantizar la mejora de la seguridad 
vial, lo que implica la inversión en otras modalidades de 
transporte.

Ferrocarril 

A lo largo del período 2000-2006, el 56 % de las nuevas 
conexiones ferroviarias de alta velocidad construidas 
en la UE‑15 se cofinanciaron a través del FEDER y del 
Fondo de Cohesión. En España, en particular, la red de 
alta velocidad se amplió de 471 km a 1 594 km, y este 
incremento se cofinanció íntegramente mediante la 
política de cohesión.

Esas nuevas conexiones han generado una drástica 
reducción de la duración de los trayectos: entre Roma y 
Nápoles (prácticamente reduciendo la duración del viaje, 
de 114 minutos a 65), así como entre Madrid y varias 
ciudades andaluzas (la duración del trayecto de Madrid a 
Málaga se ha reducido un tercio, de 240 minutos a 160).

El FEDER y el Fondo de Cohesión también contribuyeron 
a financiar la mejora de alrededor de 7 260 km de líneas 
convencionales. Una inversión considerable en un 
contexto en el que la red ferroviaria global se reducía en 
1 500 km por motivos de racionalización.

A pesar de que los trenes de alta velocidad pueden 
reducir de forma espectacular la duración de los 

El metro de Atenas

La congestión del tráfico es un grave problema en 
Atenas. La construcción del metro de Atenas, incluidas 
las ampliaciones cofinanciadas a través del FEDER y el 
Fondo de Cohesión a lo largo del período 2000-2006, 
sirvió para eliminar unos 120 000 trayectos en coche 
diarios en la ciudad. De este modo se ha reducido la 
duración de los trayectos en una media de 20 minutos, 
ha disminuido la presión que sufrían los aparcamientos 
y la emisión de gases producidos por el tráfico ha caído 
en promedio un 25 %. 

Sin embargo, el continuo aumento de las cifras de 
matriculación de vehículos oculta estos beneficios. No 
obstante, en comparación con la situación que existiría 
en ausencia de metro, está claro que la calidad de 
vida de los residente en Atenas ha mejorado de forma 
considerable. El metro ha contribuido también a elevar 
las cifras de turistas, se estima que creó (de forma directa 
o indirecta) 600 puestos de trabajo fijos e impulsó el 
desarrollo económico de zonas a las que anteriormente 
no se podía acceder utilizando el transporte público.
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trayectos, la evaluación del FEDER concluyó que los 
proyectos de inversión deben examinarse y justificarse 
caso por caso, proporcionando financiación únicamente 
en aquellos casos en los que se estimule el desarrollo 
regional más allá de los principales núcleos a los que se 
preste servicio y dejando el desarrollo de la red ferroviaria 
estratégica de la UE a otras fuentes (como el Fondo de 
Cohesión o el presupuesto de la Red Transeuropea de 
Transporte). En cualquier caso, la inversión en líneas 
ferroviarias convencionales suele constituir una opción 
más adecuada, puesto que logra resultados similares a 
menor coste y en un plazo de tiempo inferior.

El transporte público urbano: una inversión 
acertada

Al inicio del período 2000-2006 existían importantes 
problemas de congestión en las grandes ciudades de 
las regiones incluidas en el Objetivo 1, especialmente en 
Atenas y Dublín, pero también en Lisboa y Salónica. De 
acuerdo con la evaluación posterior, la cofinanciación de 
las inversiones en sistemas de transporte público en esas 
ciudades por parte de la política de cohesión produjo 
importantes beneficios tanto económicos como sociales.

Un buen ejemplo de ello es la ampliación del metro de 
Atenas (véase el recuadro), junto con la construcción 
del tranvía y la renovación de las flotas de autobús y 
trolebús, que ha conseguido reducir el tráfico en la 
ciudad a niveles inferiores a los que existirían de no 
haberse introducido estas medidas.

Puertos y aeropuertos: la mejor inversión es 
su conexión a la red global

En el caso de otros medios de transporte, la contribución 
del FEDER es más difícil de medir, pero en el caso que 
nos ocupa contribuyó a financiar la modernización 
de 31 aeropuertos en toda la UE, casi todos ellos en 
regiones Objetivo 1, y cerca de 45 puertos, de los que 33 
se encontraban en regiones Objetivo 1 y 12 en regiones 
Objetivo 2. 

Sin embargo, la evaluación posterior concluyó que los 
beneficios económicos y sociales de esta inversión no 
son tan evidentes. De hecho, dado que la expansión 
de los puertos y aeropuertos suele generar una 
rentabilidad comercial, es necesario demostrar los 
beneficios económicos y sociales que obtendrá la región 
en cuestión con carácter previo a la concesión de las 
ayudas.

La evaluación concluyó asimismo que, en ocasiones, 
la mejora de las conexiones multimodales produce 
más beneficios que la ampliación de un puerto o de 
un aeropuerto. Como mínimo, deberían mejorarse las 
conexiones de estas infraestructuras con las carreteras 

y líneas férreas al mismo tiempo que se amplían las 
instalaciones.

Los desafíos que plantean la gestión y la  
coordinación estratégica

A menudo la gestión de los proyectos de transporte 
resulta compleja debido a sus elevados costes y a los 
largos plazos de ejecución que los caracterizar. Lo 
anterior es especialmente cierto en el caso de las nuevas 
infraestructuras, cuyo proceso de construcción desde 
la fase de planificación hasta la finalización puede 
durar 10 años o más, abarcando más de un período 
de programación (puesto que estos duran siete años), 
lo que puede provocar que los grandes proyectos 
sean aplazados en favor de otros más pequeños. Otra 
dificultad a nivel regional consiste en coordinar el gasto 
con la política nacional de transporte y garantizar la 
coherencia entre ambos.

2.5 El programa Interreg y la cooperación 
territorial

De la iniciativa comunitaria al objetivo 
integral de la política de cohesión

Las fronteras colocan barreras artificiales en el camino del 
desarrollo. La superación de esas barreras y el fomento 
de las conexiones transnacionales e interregionales han 
sido durante mucho tiempo objetivos muy importantes 
de la política de cohesión. En 2007, la cooperación 
territorial se convirtió en uno de los tres objetivos de 
esta política. La cooperación territorial se divide en tres 
grandes capítulos:

•• El capítulo A (cooperación transfronteriza) aspira a 
«llenar las lagunas» creadas por las fronteras, que 
limitan a las comunidades en términos económicos, 
sociales y culturales. La evaluación posterior señaló 
que las políticas nacionales suelen descuidar a 
las regiones transfronterizas y, como resultado de 
ello, sus economías a menudo están atrasadas. Los 
fondos destinados por el FEDER en el período actual 
a este capítulo ascienden a 5 600 millones EUR.

•• El capítulo B (cooperación internacional) tiene la 
finalidad de promover la colaboración entre grandes 
agrupaciones de regiones. Los 13 programas 
desarrollados dentro de este capítulo, que cuenta 
con un presupuesto de 1 800 millones EUR, abarcan 
regiones como las del Mar Báltico, los Alpes o el 
Mediterráneo.

•• El Capítulo C (cooperación interregional más 
Interact, ESPON y, en el período actual, URBACT —
diversas redes de intercambio y análisis—), con un 
presupuesto de 445 millones EUR, busca mejorar la 
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efectividad de las políticas de cohesión a través del 
intercambio de experiencias entre las autoridades 
regionales y locales. 

La evaluación25 del programa Interreg III, ejecutado 
en el período 2000-2006, ofrece información muy 
importante sobre los logros alcanzados durante la ronda 
de programas anterior, así como propuestas de mejora. 
A lo largo del período, este programa contribuyó a la 
creación o el mantenimiento de 115 200 puestos de 
trabajo y al establecimiento de cerca de 5 800 nuevas 
empresas; además, otras 3 900 recibieron algún tipo de 
ayuda. Más de 544 000 personas participaron en actos 
relacionados con temas de cooperación. 

Además, se apoyó la cooperación a través de la creación 
de unas 12 000 redes, lo que se tradujo en la formulación 
de aproximadamente 1 285 planes independientes 
relativos a asuntos transfronterizos o transnacionales y 
en la conclusión de casi 63 000 acuerdos.

Se construyeron o mejoraron más de 18 000 km de 
carreteras, vías férreas o caminos en zonas fronterizas, 
junto con inversiones destinadas a la mejora de las 
telecomunicaciones y del medio ambiente, y se apoyaron 
más de 25 000 iniciativas locales y regionales.

El programa Interreg, por consiguiente, se extendió 
mucho más allá del aprendizaje mutuo, apoyando 
numerosos proyectos innovadores en la UE‑15, al tiempo 
que en la UE‑10 puso en marcha nuevas formas de 
cooperación entre las regiones involucradas y estableció 
alianzas para una colaboración a largo plazo.

Hubo más dificultades para establecer los acuerdos 
institucionales en materia de cooperación en las nuevas 
zonas fronterizas (es decir, entre las regiones de la 
UE‑15 y la UE‑12) y para acordar estrategias y objetivos 
comunes.

Las evaluaciones también concluyeron, no obstante, 
que podría haberse aprendido más de las políticas si 
se hubieran creado unos vínculos más estrechos con 
los principales programas, puesto que, con demasiada 
frecuencia, el conocimiento obtenido de la experiencia 
en la ejecución de los programas permanece en el seno 
de la comunidad Interreg.

Principales áreas para profundizar en el 
desarrollo

Las lecciones aprendidas gracias a la evaluación con 
respecto al diseño futuro y la ejecución de las políticas 
fueron:

•• Las necesidades de las políticas de cooperación 
territorial de disponer de unos objetivos más 

25	 http://ec.europa.eu/regional_polic y/sources/docgener/
evaluation/expost2006/interreg_en.htm 

claros, más realistas y coherentes con los recursos 
disponibles, lo que implica, entre otras cosas, que 
es preciso reconocer las dificultades creadas debido 
a las diferentes circunstancias existentes en las 
distintas regiones, como entre las de la UE‑15 y las 
de la UE‑12.

•• Para ser más eficaces, los programas deben definir 
estrategias mejores y que contengan objetivos 
más claros, lo que conlleva la identificación de las 
necesidades en las diferentes esferas de cooperación 
y la definición de metas concretas y cuantificables. 
Esto es fundamental para medir el efecto de las 
intervenciones.

•• Las medidas financiadas deben coordinarse 
mejor con otros programas de ayudas de la UE 
en las áreas de la cooperación, a fin de garantizar 
su compatibilidad y de aprovechar las posibles 
sinergias que existan.

•• Las pruebas demuestran que el intercambio de 
experiencias y de buenas prácticas, que constituye 
una característica fundamental de los programas 
interregionales, es extremadamente valioso y puede 
extenderse a los programas generales para mejorar 
la formulación de políticas. 

3. Trabajar por el bienestar de los 
ciudadanos de la UE

El FSE es la principal fuente con que cuenta la UE para 
financiar las ayudas directas a las personas y el acceso de 
estas al empleo, la educación, la formación y la igualdad 
de oportunidades, así como las reformas estructurales. 
La evaluación posterior del FSE concluyó que las ayudas 
incrementaron las actuaciones emprendidas a escala 
nacional en favor de las prioridades comunitarias, 
ampliaron el alcance de dichas actuaciones, respaldaron 
las reformas de políticas y la innovación y promovieron la 
buena gobernanza a través del principio de asociación y 
de la introducción de novedades en los procedimientos.

El empleo es una preocupación muy importante para 
toda la población de la UE. El FSE viene dando respuesta 
a esta preocupación desde su establecimiento mediante 
la ayuda a los desempleados a encontrar trabajo, 
a los trabajadores a conservarlo y a los colectivos 
desfavorecidos a incorporarse al mundo laboral, así 
como el fomento de la conciliación de la vida laboral y la 
vida familiar y la estimulación de la modernización de los 
sistemas de empleo, formación y educación.

El FSE ayuda a las personas

En el período de nueve años de 2000 a 2008, el FSE 
ayudó de diferentes maneras a más de 82 millones de 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/expost2006/interreg_en.htm
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/expost2006/interreg_en.htm
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personas26. En Irlanda, Portugal y España, un 10 % de 
la población en edad laboral recibió ayudas del FSE 
cada año. En el conjunto de la UE, cerca del 50 % de los 
participantes en las diferentes iniciativas eran mujeres, 
mientras en algunos Estados miembros (Malta, Lituania, 
Irlanda, Portugal, Grecia y Austria) este porcentaje 
superaba el 55 %. Casi el 60 % de los participantes 
estaban en desempleo. En torno al 40 % de ellos 
encontraron un trabajo inmediatamente después de 
finalizar la intervención, y las evaluaciones27 muestran 
que muchos más lo consiguieron en el plazo de 12 meses 
desde la finalización de la medida en la que habían 
participado. 

En el período de programación actual, el porcentaje 
de población inactiva que recibe ayudas del FSE ha 
aumentado con respecto al registrado en el período 
2000-2006. En 2007 y 2008, la tercera parte de los 
participantes en programas subvencionados estaban 
en situación de inactividad, frente a solo un 6 % en el 
período anterior. En 2009, este porcentaje aumentó 
hasta el 42 %.

El FSE amplió el alcance de los programas nacionales; 
entre sus beneficiarios se encontraban las personas 
con discapacidades (en el Reino Unido e Irlanda, por 
ejemplo), los parados de larga duración y las mujeres 
(como en Hungría), los reclusos (como en Malta o Italia), 
los jóvenes con baja cualificación (en los Países Bajos), 
las personas trabajadoras (en Estonia) o las pequeñas 
empresas y las microempresas (en Alemania, Suecia y 
Bélgica, por ejemplo).

La evaluación posterior del FSE correspondiente al 
período 2000-2006 estimó que el 65 % de la población 
en edad laboral de la UE vive en lugares en los que se 
han mejorado los servicios públicos de empleo gracias a 
las ayudas del FSE y el 68 % vive en zonas en las que se 
han perfeccionado los sistemas de formación, al tiempo 
que las mejoras introducidas en los sistemas educativos 
llegaban al 25-30 % de la población de 6 a 18 años de 
edad.

26	 75 millones de personas recibieron ayudas en el período de 
programación 2000-2006; en el período de programación iniciado 
en 2007 ya han recibido ayudas 7,2 millones de personas. No hay 
datos disponibles sobre el número de personas asistidas en 2007 
y 2008 en el marco de los programas correspondientes al período 
2000-2006. Estos datos no tienen en cuenta la doble contabilidad, 
cuyo alcance se desconoce: los participantes pueden haberse 
beneficiado de más de una intervención del FSE.

27	 De hecho, por lo general, la mitad o incluso una proporción mayor 
de los participantes desempleados encuentran un trabajo dentro 
de los 12 meses siguientes a la finalización de la intervención. 
Este porcentaje varía según los programas y el tipo de persona 
desempleada (los parados de larga duración, en particular, pueden 
experimentar muchas dificultades para encontrar un empleo), pero 
oscila entre el 40 y el 80 %. Fuente: Reporting on ESF interventions 
in the EU. The European Social Fund and Active Labour Market 
Policies and Public Employment Services, Bernard Brunhes 
International (BBI), 2010.

3.1 Integración en el mercado laboral 

El  FSE ayuda a las personas a incorporarse  o  
reincorporarse al mercado laboral a través del apoyo 
a las políticas activas de empleo, inclusive mediante 
acciones dirigidas a prevenir el desempleo y a 
combatirlo, a aumentar el empleo y a mantener el nivel 
de empleabilidad. Estas medidas se pusieron en práctica 
en toda la UE en gran forma a través de los servicios 
públicos de empleo. 

En el período 2000-2006 se destinaron 18 000 millones 
EUR a la financiación de políticas activas de empleo. En 
el período 2007-2013, el porcentaje de programas que 
incluyen ayudas para políticas activas de empleo ha 
aumentado del 71 % en 2000-2006 al 90 %. 

En 2000-2006 el FSE se utilizó para ofrecer:

•• servicios personalizados y planes de acción 
integrados;

•• formación para personas desempleadas, para 
quienes corrían el riesgo de perder su empleo y para 
las personas en situación de inactividad;

•• incentivos para la creación directa de puestos de 
trabajo y para el mantenimiento del empleo, para la 
creación de empresas, para el empleo asistido y para 
la inclusión en el mercado laboral de los colectivos 
excluidos;

•• medidas activas para colectivos específicos, como 
los jóvenes o las personas con discapacidades.

Cerca de 28 millones de personas participaron en las 
actividades organizadas por el FSE en el marco de 
las políticas activas de empleo a lo largo del período; 
la mitad de ellas eran mujeres, tres de cada cuatro 
estaban en desempleo y cuatro de cada 10 eran 
jóvenes menores de 25 años28. En promedio, un tercio 
de los desempleados de la UE participó anualmente en 
programas cofinanciados por el FSE. Las evaluaciones 
que llevaron a cabo los diferentes Estados miembros 
ilustran los efectos positivos de estas ayudas. Como 
se ha indicado anteriormente, en torno al 40 % de los 
participantes en programas de formación encontró 
un empleo inmediatamente después de finalizar su 
participación en esos programas, y muchos más lo 
consiguieron en los meses posteriores.

Las ayudas del FSE se destinaron especialmente  
a  financiar medidas dirigidas a los colectivos 
desfavorecidos que necesitan apoyo para encontrar 
un trabajo, como los desempleados de larga duración. 
En Austria, el 64 % de las mujeres y el 60 % de los 

28	 Reporting on ESF interventions in the EU. Active Labour Market 
Policies and Public Employment Services, Bernard Brunhes 
International, 2010.
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hombres encontraron un empleo en el plazo de nueve 
meses desde la finalización de la formación realizada 
en el marco de la prioridad «Prevenir y combatir el 
desempleo». El seguimiento realizado a lo largo de 
los nueve meses posteriores mostró que el 69 % de 
esas personas permanecían más de tres meses en el 
trabajo que habían conseguido. En el Reino Unido, una 
encuesta realizada entre los participantes en medidas 
subvencionadas a través del programa Objetivo 3 en 
Inglaterra, y que estaban abiertas tanto a desempleados 
como a trabajadores, indicó que la proporción de 
personas ocupadas entre quienes finalizaban los cursos 
había aumentado desde el 41 % al inicio del curso hasta 
el 56 % a la conclusión de este, alcanzando un 61 % entre 
4 y 8 meses después. Sin embargo, el programa no logró 
un resultado tan espectacular en el caso de las personas 
inactivas. En torno al 19 % de los participantes en las 
diversas medidas estaban en situación de inactividad 
al inicio, porcentaje que solamente se redujo al 14 % 
al finalizar su participación y volvía a subir ligeramente 
hasta el 15 % entre 4 y 8 meses más tarde29.

Una evaluación de las ayudas concedidas por el FSE a 
medidas que incluían la reducción de la jornada laboral 
(Kurzarbeit) en Alemania llegó a la conclusión de que, 
en promedio, el porcentaje de personas que habían 
participado en programas del FSE y dos años después se 
encontraban trabajando (44 %) era ligeramente superior 
al de las personas que habían participado en programas 
nacionales (algo menos del 40 %)30. 

29	 Department for Work and Pensions, Research Report No 376, 
European Social Fund Objective 3, The 2005 Beneficiary Survey for 
England, 2006.

30	 IAB Forschungsbericht 3/2009, Qualifizierungsmaßnahmen 
während Kurzarbeit nach endgültigem Arbeitsausfall. 

Muchas de las medidas subvencionadas por el FSE 
incluían apoyo personalizado, con el fin de garantizar 
una mayor adecuación entre las cualificaciones de 
la población y los puestos de trabajo disponibles. A 
menudo esto se trasladaba al ámbito de la formación, 
ofreciendo formación previa para el desempeño de 
un puesto de trabajo con el fin de incrementar la 
empleabilidad general del individuo. 

Una evaluación de la formación para desempleados 
en Italia descubrió que quienes finalizaban un curso 
tenían una probabilidad considerablemente mayor 
de encontrar un empleo en el plazo de un año que 
las personas incluidas en el grupo de control31. Una 
evaluación similar llevada a cabo en Alemania, en este 
caso relativa a programas de formación profesional 
complementaria para desempleados, concluyó que, en 
comparación con los parados que no habían participado 
en ningún programa, los participantes en medidas 
subvencionadas por el FSE tenían en promedio más 
éxito en el mercado de trabajo a medio y largo plazo32.

El FSE se utilizó asimismo para apoyar la creación de 
empresas. Una evaluación del Programa Operativo 
(PO) de Hamburgo para el período 2007-2013 que 
incluía ayudas para la creación de empresas, llegó a la 
conclusión de que los proyectos que habían obtenido 
subvenciones del FSE personalizaban el apoyo que 
prestaban a las necesidades y características específicas 
de los migrantes en general y de las mujeres migrantes en 
particular, a diferencia de los programas nacionales, que 

31	 Study on the return on ESF investment in human capital, p. 76, 
2010. 

32	 IAB Forschungsbericht 1/2009, Evaluation der Förderung berufli-
cher Weiterbildung im Rahmen des ESF-BA Programms.

En Alemania: el «modelo Thüringen»

La Oficina Federal de Empleo de Alemania (Die 
Bundesagentur für Arbeit), en colaboración con los 
ayuntamientos de Thüringen, puso en marcha una 
serie de proyectos que perseguían la integración 
directa de los desempleados en el mercado de trabajo. 
Se utilizó un modelo en tres fases que combinaba la 
cualificación inicial, servicios de colocación y formación 
de acompañamiento en el lugar de trabajo. Este enfoque 
en varias fases se diseñó siguiendo las recomendaciones 
de un estudio que demostraba que unas cualificaciones 
concretas y adaptadas a las necesidades de los individuos 
y del puesto de trabajo específico eran las que tenían 
mayores probabilidades de éxito. Cuatro años después 
de la introducción del programa se llevó a cabo una 
encuesta que descubrió que el 42 % de los participantes 
encontró un empleo en el plazo de seis meses desde la 
finalización de la formación.

Medidas de cuidado infantil en Irlanda

La mitad de las medidas del FSE relacionadas con la 
igualdad entre mujeres y hombres puestas en marcha 
en Irlanda tenían el objetivo de mejorar la calidad 
de las medidas de cuidado de los niños en zonas 
desfavorecidas. Para ello, las ayudas se destinaban 
a proyectos de base comunitaria, en los que se 
subvencionaban los costes salariales de los cuidadores 
infantiles cualificados. Este tipo de medidas no solo 
produjo un incremento del número de niños atendidos, 
sino también del número de redes locales de cuidado 
infantil creadas (se establecieron 20 asociaciones en 
las regiones meridional y oriental y 17 en las regiones 
central, occidental y fronteriza) y del número de 
organizaciones de cuidado infantil de ámbito nacional 
no previstas en la ley (siete en ambas regiones).
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no eran lo suficientemente flexibles para dar respuesta a 
las necesidades concretas del colectivo beneficiario33, 34.

Fomentar la movilidad de la población

La movilidad geográfica y ocupacional puede contribuir 
a mejorar las oportunidades de encontrar un empleo, 
a elevar el nivel de cualificación profesional y a lograr 
un mejor  ajuste con respecto a los requisitos de 
los  diferentes puestos de trabajo. En el período de 
programación anterior, se informó de que casi 220 000 
personas habían recibido ayudas para trasladarse al 
extranjero o para cambiar de ocupación en el marco de 
las medidas de apoyo a la movilidad subvencionadas 
por el FSE, ya fuera en forma de subsidios, becas como 
programas de incentivos. Otras 450 000 personas 
recibieron formación u orientación que mejoraron 
sus posibilidades de trasladarse a otros lugares. Casi 
17 000 organizaciones (en su mayor parte empresas) 
participaron en medidas de apoyo relacionadas con la 
movilidad35.

Mejorar el equilibrio entre vida privada y 
vida laboral

El equilibrio entre vida privada y vida laboral se ha 
convertido a lo largo de los años en un elemento que ha 
adquirido una importancia creciente para el bienestar 
individual. Así sucede, en particular, en el caso de 
quienes tienen personas a su cargo, para los que se han 
establecido medidas de apoyo para su incorporación o 
reincorporación al mercado de trabajo. Dichas medidas 

33	 Ad-hoc-Evaluierung der Aktion A.5 — Forderung des 
Unternehmergeistes — im Rahmen des ESF-OP Hamburg 2007-
2013 

34	 PAG Uniconsult, The Impact of Structural Funds on Employment, 
Final Report, agosto de 2007.

35	 Reporting on ESF interventions in the EU. The European Social Fund 
and labour mobility, Bernard Brunhes International, 2010.

han ayudado a conseguir empleo a un creciente número 
de mujeres y, en consecuencia, han contribuido de un 
modo fundamental al aumento del PIB per cápita.

A lo largo del período 2000-2006 se destinaron 1 200 
millones de EUR de los fondos del FSE —el 26 % del 
presupuesto previsto para medidas relacionadas con el 
género— a la mejora del equilibrio entre la vida privada y 
la vida laboral a través de ayudas para el cuidado infantil 
y modelos flexibles de empleo, así como de medidas de 
organización del tiempo de trabajo. El FSE desempeño 
un papel especial a la hora de promover la ejecución de 
proyectos piloto, como en Grecia, donde se introdujeron 
escuelas de enseñanza primaria y guarderías a tiempo 
completo para niños pequeños con el fin de posibilitar 
que las madres pudieran trabajar.

La encuesta realizada en Inglaterra a los beneficiarios del 
Programa Operativo del FSE para el período 2000-2006 
concluyó que uno de cada cinco participantes (22 %) 
tenían personas a su cargo, lo que limitaba el tiempo 
del que disponían para la realización de las actividades 
cotidianas así como para trabajar. La mayor parte de 
esas personas eran mujeres (76 %) y una de cada cuatro 
(24 %) eran padres o madres solteros. Como resultado 
de estas medidas, las mujeres afectadas encontraron 
un empleo, se encontraban más dispuestas a buscar un 
trabajo o creían que sus probabilidades de encontrar un 
puesto de trabajo habían aumentado.

El FSE como catalizador del cambio: el apoyo 
a los sistemas

Los efectos del FSE son más difícilmente cuantificables 
en el caso de las medidas innovadoras o de las reformas 
estructurales, si bien suelen ser sostenidos en el tiempo 
y tienen mayores efectos de palanca.

Los servicios públicos de empleo en 
Polonia

El rendimiento de los servicios públicos de empleo 
polacos ha mejorado desde 2004. El apoyo a 
los demandantes de empleo y la formación de 
desempleados ha ido aumentando cada vez más para 
incluir políticas activas de empleo, al igual que las ayudas 
a las empresas. Para lograr este objetivo, se formó a 
casi 20 000 trabajadores de los servicios públicos de 
empleo para la adquisición de nuevas cualificaciones y 
competencias, y se reestructuró toda la organización. Sin 
el FSE, nada de ello habría sido posible en un plazo tan 
breve. Las encuestas realizadas entre los desempleados 
y los empresarios han registrado un elevado nivel de 
satisfacción con los servicios públicos de empleo.

Orientación de carrera en Flandes y 
Brandenburgo

En Flandes se cofinanciaron a través del FSE 16 centros 
de orientación de carrera distribuidos por toda la región 
en el período 2000-2006. El efecto más tangible de ello 
es la implantación de la orientación de carrera en la 
región.

En Brandenburgo, el proyecto piloto INNOPUNKT ensayó 
nuevos tipos de servicios orientados a las pymes. Dichos 
servicios incluían asesoramiento, orientación de carrera, 
colocación, formación y tutoría. Una evaluación puso de 
relieve que el 60 % de esos servicios continuarán una 
vez que finalicen las ayudas del FSE, y el 85 % de los 
beneficiarios consideraba que los servicios eran viables 
y resultaban útiles de cara al futuro.
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La asistencia del FSE a los sistemas de educación y 
empleo tenía la finalidad, por un lado, de mejorar los 
acuerdos institucionales con objeto de lograr un mejor 
ajuste entre la oferta y la demanda en el mercado 
de trabajo y, por otro, de modernizar los sistemas de 
educación y formación para que incorporasen las 
cualificaciones necesarias en una economía globalizada 
y se adaptasen más rápidamente a los cambios en los 
perfiles profesionales. Los fondos se utilizaron para: a) 
fomentar que las iniciativas y redes locales se anticipen 
mejor a la evolución del mercado laboral, aprovechando 
para ello las fortalezas y competencias de las diferentes 
partes interesadas; b) respaldar la modernización de los 
sistemas, convirtiendo por ejemplo los servicios públicos 
de empleo en proveedores orientados a dar respuesta 
a las necesidades en lugar de en rígidas burocracias, 
y c) apoyar la modernización de los programas de 
cualificación profesional para que sean capaces de 
adaptarse en el futuro y reflejen la permeabilidad de los 
sistemas de educación y formación.

En el período 2000-2006 se invirtieron aproximadamente 
5 100 millones EUR en la reforma de los mercados 
laborales y de los sistemas educativos36. Un 55 % de esta 
suma se destinó a mejorar las condiciones necesarias 
para el crecimiento del empleo, un 24 % a iniciativas 
de empleo local y un 21 % a la modernización de los 
servicios públicos de empleo.

Tanto el volumen como las pautas de gasto del FSE en 
lo tocante a la reforma de los sistemas variaban de unos 
Estados miembros a otros, lo que refleja la complejidad 
de las instituciones del mercado de trabajo y el fuerte 
arraigo de sus tradiciones nacionales. Los esfuerzos de 
modernización deben tener presentes estos factores 
y adaptarse a ellos. En este sentido, los efectos del FSE 
deben evaluarse teniendo en cuenta este contexto.

Mientras en Polonia se utilizó el FSE para reformar el 
conjunto de los sistemas públicos de empleo, cambiando 
su enfoque centrado en políticas pasivas a otro orientado 
hacia las políticas activas, la UE‑15 se sirvió de este fondo 
para respaldar la innovación en las organizaciones y para 
llenar determinadas lagunas.

3.2 Inclusión social

Una de las tareas del FSE consiste en reforzar la inclusión 
social de los colectivos desfavorecidos y garantizar que 
disfruten de mayores oportunidades para permanecer 
en el trabajo a largo plazo. La evaluación posterior del 
período 2000-2006 concluyó que se habían dedicado 
esfuerzos considerables a financiar medidas relacionadas 
con la inclusión social, especialmente tras la evaluación 
intermedia de los programas. 

Para el período 2007-2013, todos los Estados miembros 
han incorporado una prioridad del FSE relativa a la 
inclusión social (a la que se han destinado 9 980 millones 
EUR) o, como mínimo, tienen previsto poner en práctica 
importantes medidas en este ámbito en el marco de 
otras prioridades más amplias (como en el caso de 
Dinamarca). En España se ha dedicado un Programa 
Operativo completo a la lucha contra la exclusión social. 
Dicho programa desarrolla una amplia variedad de 
actividades dirigidas a los colectivos desfavorecidos, 
como las minorías étnicas, los migrantes, las personas 
con discapacidad o que sufren problemas de salud, los 
ex reclusos, las personas mayores, las personas sin hogar, 
los padres y madres solteros y quienes tienen personas 
a su cargo. 

El FEDER también proporciona ayudas económicas 
para la integración social de los colectivos vulnerables, 

36	 Reporting on ESF interventions in the EU. Active Labour Market 
Policies and Public Employment Services, Bernard Brunhes 
International, 2010.

La inclusión social en Inglaterra

El programa del Objetivo 3 desarrollado en Inglaterra en 
el período 2000-2006 destinó un elevado porcentaje del 
presupuesto del FSE a las personas que tienen dificultades 
para incorporarse al mercado de trabajo. En términos 
globales, dos tercios de los participantes presentaban 
una o más condiciones de desventaja (eran padres o 
madres solteros, tenían personas a su cargo, pertenecían 
a una minoría étnica o sufrían una discapacidad o un 
problema de salud crónico). Aproximadamente el 29 % 
de los participantes presentaba un factor de desventaja, 
el 21 % presentaba dos y el 16 % presentaba tres o más 
factores de desventaja. Quienes presentaban múltiples 
factores de desventaja tenían una probabilidad más 
de dos veces superior de encontrarse en situación de 
inactividad en el momento de incorporarse al programa, 
y una probabilidad mucho menor de encontrarse 
trabajando en aquel momento (12 % frente al 40 %)1. La 
evaluación concluyó que los proyectos subvencionados 
por el FSE lograron implicar con éxito a los participantes 
con múltiples factores de desventaja e identificó el valor 
añadido del FSE en términos de: 

•• la prestación de servicios a un mayor número de 
personas;

•• la mayor calidad de los servicios, que incluía una 
mayor oferta de servicios;

•• un enfoque más orientado a la prestación de apoyo 
diseñado a medida de la persona, un apoyo más 
intenso y unas instalaciones de mayor calidad;

•• un mayor aprovechamiento de la financiación adi-
cional.

1	 Department for Work and Pensions, Research Report No 
376, European Social Fund Objective 3, The 2005 Beneficiary 
Survey for England, 2006.
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complementando las actividades del FSE en ese 
sentido a través de la financiación de las inversiones 
en infraestructuras. Por ejemplo, los programas 
desarrollados en el este de Escocia, en Liguria y en 
Gelderland incluyeron la construcción de centros 
comunitarios dirigidos a dar respuesta a las necesidades 
específicas de los migrantes. Además, el Instituto Don 
Bosco de Genoa (Liguria) ofrece una amplia gama 
de servicios (educación, instalaciones deportivas y 
culturales, y asistencia práctica) a diversos sectores de la 
población, como los jóvenes, las personas mayores, las 
personas con discapacidad o los migrantes).

La evaluación posterior de las ayudas concedidas por el 
FSE al método abierto de coordinación en el apartado 
referente a la inclusión social indicó que los principales 
tipos de intervención fueron los incluidos en los 
capítulos «Reducción del desempleo y aumento de la 
empleabilidad» y «subsanación de las deficiencias en 
materia de educación y formación». Una encuesta en 
línea realizada en el marco de la evaluación37 reveló que 
los jóvenes desempleados (49 %) y los parados de larga 
duración (45 %) eran los principales grupos beneficiarios 
de estas medidas.

Una evaluación de las ayudas del FSE en Londres llegó a 
la conclusión de que las medidas subvencionadas por el 
FSE se centraban en los jóvenes con menores niveles de 
cualificación formal. En torno al 67 % de los participantes 
de este grupo obtuvieron una cualificación básica 
(«capacidades para la vida»); en cambio, los programas 
nacionales dirigidos a otros colectivos (como las personas 
sin hogar o las familias) registraban unas tasas de éxito 

37	 Ex post evaluation of the support of ESF to the social OMC, p. 38-39.

El enfoque de las trayectorias: 
Conciliation Famille Handicap (Francia)

Los enfoques de trayectorias están diseñados para 
acercar a las personas al mercado laboral, pasando 
del empleo protegido al empleo normalizado y 
encontrando puestos de trabajo para esas personas 
en organizaciones pertenecientes al ámbito de la 
economía social o como trabajadores por cuenta propia. 

El proyecto concedió ayudas a familias (especialmente 
a madres) con hijos discapacitados, proporcionando 
información y formación en materia de discapacidad. El 
objetivo último de la iniciativa era mejorar y reconocer 
formalmente las cualificaciones de los padres y madres 
que participaron en ella. El proyecto contó con el 
copatrocinio de asociaciones de padres y madres y 
de centros educativos, y trabajó con empresas en las 
que trabajan padres y madres de niños discapacitados 
alentándolos a adaptar sus horarios y sus condiciones 
de trabajo.

EQUAL

La Iniciativa Comunitaria EQUAL tenía la finalidad de 
promover el cambio y luchar contra la discriminación 
y la exclusión en el mercado de trabajo. La evaluación 
posterior concluyó que la iniciativa tuvo un éxito 
importante en cuanto al desarrollo y la generalización 
de numerosas innovaciones de gran utilidad. Se ha 
elaborado una base de datos de buenas prácticas 
identificadas en el marco del programa, que se ha puesto 
a disposición de los profesionales y de los encargados 
de la formulación de políticas. La evaluación señaló 924 
enfoques innovadores, 783 de ellos relacionados con la 
inclusión social y 141 con la igualdad de oportunidades, 
así como 285 casos exitosos de «asimilación», 211 de 
ellos vinculados a la inclusión social y 74 a la igualdad 
de oportunidades.

La iniciativa EQUAL tuvo efectos positivos sobre las 
políticas y sistemas, y no tanto sobre la creación de 
puestos de trabajo. Entre esos efectos cabe destacar 
la introducción de cambios legislativos (por ejemplo, 
la concesión de créditos en condiciones innovadoras 
o el establecimiento de mecanismos de apoyo para 
los desempleados, los migrantes y los romaníes; o la 
creación de incentivos fiscales dirigidos a incrementar 
la participación de los colectivos vulnerables en el 
mercado de trabajo), nuevas políticas, la inclusión de 
los principios de la iniciativa EQUAL en nuevas políticas 
y nuevos programas operativos del FSE. También 
tuvo repercusiones sobre los sistemas educativos y 
de formación así como sobre los servicios de apoyo e 
intermediación para la incorporación al mercado de 
trabajo, y provocó una serie de cambios operativos 
en los servicios públicos y en los servicios de empleo. 
Además, EQUAL contribuyó a mejorar la calidad de la 
gobernanza y la profesionalidad de las organizaciones 
de la sociedad civil. Constituyó un importante recurso 
de creación de capacidades entre los participantes en 
los programas —especialmente en la UE‑10— y tuvo 
efectos a largo plazo en términos de concienciación y 
cambios de mentalidad.

Además, EQUAL fue una fuente de valor añadido 
comunitario; actuó como catalizador para la concesión 
de ayudas a grupos que, de no existir esta iniciativa, no 
habrían recibido recursos significativos, proporcionó 
recursos para nuevas áreas de intervención, creó 
nuevas asociaciones, aumentó la concienciación 
sobre nuevas formas trabajar y cambió las formas de 
pensar, desarrollando soluciones prácticas y llenando 
las lagunas existentes en las políticas nacionales o 
complementando las medidas desarrolladas a escala 
nacional.

Sin embargo, no se prevé que EQUAL tenga a largo plazo 
un efecto significativo sobre la situación de las personas 
desfavorecidas dado que los proyectos ejecutados en el 
marco de esta iniciativa fueron de volumen reducido 
y de carácter piloto, y dependían de la integración de 
esas actuaciones en programas del FSE nacionales o 
regionales.
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Integrar a los inmigrantes en la población activa de Suecia 

El proyecto se centró en aquellos inmigrantes que tenían escaso conocimiento de la lengua y, en algunos casos, 
dificultades físicas o mentales. La idea consistía en aplicar al grupo el método de empleo con apoyo. Este método, 
que ya se había utilizado con éxito en personas sin discapacidad, conlleva la participación de un tutor individual 
que acompaña a los participantes en su proceso de incorporación al mundo laboral y, posteriormente, en su nuevo 
puesto de trabajo con el fin de ayudar a esas personas a superar las dificultades que encuentran en las fases iniciales, 
a la hora de conseguir y mantener un puesto de trabajo. La clave de este método es que los propios tutores tengan 
antecedentes como inmigrantes.

Ayudar a los solicitantes de asilo en Grecia

En Grecia se diseñó un proyecto EQUAL dirigido a abordar el problema del fuerte incremento del número de 
solicitantes de asilo, que tienen dificultades para encontrar un empleo incluso después de obtener un permiso de 
trabajo, y que, con frecuencia, sufren discriminación, lo que provoca que en muchos casos solo puedan acceder a 
trabajos temporales de baja cualificación. Muchos de ellos presentan múltiples factores de desventaja: no hablan la 
lengua local y carecen tanto de títulos educativos como de experiencia laboral. El proyecto culminó con la creación 
de una red electrónica y una base de datos común en línea que conectaba a todas las organizaciones que prestan 
servicios a los solicitantes de asilo. Asimismo, el proyecto desarrolló un innovador sistema de derivación, en el que no 
solo se registraban las solicitudes de asilo sino que también se realizaba el seguimiento de cada caso hasta que un 
funcionario se ocupase de él.

Acciones en apoyo de la población romaní

Los romaníes representan una de las minorías étnicas más numerosas de la UE. A menudo viven en zonas marginadas 
y en condiciones socioeconómicas deficientes. La exclusión social de los romaníes está causada por diversos factores: 
bajos niveles educativos, altas tasas de desempleo (cercanas al 80-90 % en algunas zonas de Europa Central y 
Oriental), problemas de salud y una fuerte discriminación en muchos ámbitos. Debido a todo ello presentan elevadas 
tasas de mortalidad y una esperanza de vida 10-12 años inferior a la media.

La segregación de los romaníes es una de las principales barreras que existen para su inclusión social. Los niños 
romaníes que se matriculan en escuelas separadas suelen terminar en el paro o incluso fuera del mercado de trabajo. 
Las comunidades romaníes que viven en barrios marginados cuentan con un acceso muy limitado a los servicios 
básicos y gozan de escasas oportunidades laborales.

Los Estados miembros utilizan de diferentes formas el FSE para dar respuesta a los problemas específicos de la 
población romaní. 

En Hungría, las ayudas se han aplicado a través de la «Lucha contra la exclusión social a través de la promoción del 
acceso al mercado de trabajo», una de las prioridades del Programa Operativo del FSE durante el período 2004-2006. 
Las medidas iban dirigidas a los colectivos más desfavorecidos y excluidos del mercado de trabajo, incluidos los 
romaníes. Por ejemplo, se apoyaron iniciativas de ONG en las esferas de la educación, la formación y los servicios 
sociales. El Programa Operativo de Renovación Social ejecutado en Hungría en el período 2007-2013 contiene una 
medida específica de reducción de la segregación de los estudiantes romaníes gravemente desfavorecidos mediante 
la provisión de mayores oportunidades de acceso a la enseñanza pública a través de:

•• la detección de mecanismos de selección negativos existentes en el sistema y que refuerzan la segregación;

•• el apoyo a iniciativas civiles dirigidas a reducir la discriminación en el ámbito educativo;

•• la ampliación del número de escuelas que participan en un modelo de educación integrada a través de la 
formulación y aplicación de un sistema adecuado de verificación y control de calidad; 

•• programas preventivos (programas de patrocinio de tutores, desarrollo de redes educativas, ayudas para 
programas de residencias de estudiantes y movilidad) dirigidos a fomentar la matriculación de los niños con 
múltiples factores de desventaja en la enseñanza preescolar;

•• el análisis de los motivos del abandono de la enseñanza secundaria;

•• la difusión de los programas del tipo «Una nueva oportunidad» y «Una segunda oportunidad», que ofrecen 
itinerarios de aprendizaje flexibles y personalizados para que los jóvenes que han abandonado el sistema 
educativo regresen a la escuela.
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muy inferiores (un 28 % y un 23 %, respectivamente). Lo 
mismo sucedía en el caso de las medidas financiadas por 
el FSE y dirigidas a los migrantes (24 %) o a las minorías 
étnicas (20 %). La evaluación sugería que para esos 
grupos concretos es necesario modificar las actitudes 
culturales existentes y dirigir las intervenciones hacia 
ese objetivo.

Integración de personas con necesidades 
especiales

En el período 2000-2006 se destinaron cerca de 
3 700 millones EUR del FSE y 4 800 millones EUR de 
cofinanciación nacional y privada a subvencionar 
medidas dirigidas a las personas con discapacidades.

Una evaluación del programa del FSE correspondiente 
al período 2004-2006 ejecutado en Estonia y dirigido 
a personas con necesidades especiales concluyó que 
es fundamental adoptar un enfoque centrado en las 
personas y que, en el caso de quienes sufren múltiples 
desventajas, es necesario adoptar un enfoque que 
analice caso por caso para encontrar la solución más 
eficiente en cada uno38.

Todos los Programas Operativos ejecutados en España en 
el período 2000-2006 contenían una medida de inserción 
dirigida a las personas con discapacidad. Aunque se 
apreciaban algunas diferencias en cuanto a los elementos 
en los que hacían énfasis dichas medidas, todos los PO 
seguían un planteamiento común que incluía servicios 
de orientación e inserción, promoción del autoempleo 
y del teletrabajo, así como mejora de la prestación de 
servicios a las personas con discapacidades. Se utilizaron 
los servicios sociales para ayudar a las personas a buscar 
cursos de formación y se desarrollaron las competencias 
básicas de los demandantes de empleo a través de 
talleres ocupacionales.

Integrar a los migrantes y a los colectivos 
minoritarios en el mercado de trabajo

La política de cohesión ha desempeñado un importante 
papel de apoyo a la integración de los migrantes y de 
las minorías39. Los reglamentos del FSE para los períodos 
2000-2006 y 2007-2013 contienen disposiciones 
encaminadas a prestar asistencia a ambos grupos, ya 
sea indirecta —a través de medidas de lucha contra 
la exclusión social— o directa, identificándolos como 
colectivos beneficiarios.

38	 Evaluation of Results of Labour Market Projects Intended for 
Persons with Special Needs, Supported by Resources of Measure 
1.3 of Estonian Single Programming Document 2004-2006, and 
Their Applicability in Policies, Research summary.

39	 Comunicación de la Comisión al Consejo, al Parlamento Europeo, 
al Comité Económico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, 
Tercer informe anual sobre inmigración e integración, COM(2007) 
512 final, Bruselas, 11.9.2007. 

Para el período 2000-2006, 12 Estados miembros40 
recopilaron datos sobre los migrantes y los colectivos 
minoritarios; de acuerdo con dichos datos, 1,2 millones 
de personas pertenecientes a estos grupos participaron 
en programas subvencionados por el FSE. Solo en España 
se encontraba el 58 % de ellas, seguido de Italia (14 %) y 
Grecia (8 %). Las medidas desarrolladas iban dirigidas a 
las personas y a los sistemas e incluían el desarrollo de la 
educación intercultural en las escuelas o la adecuación 
del apoyo a las necesidades.

Los romaníes constituyen uno de los colectivos 
minoritarios más numerosos en el conjunto de los Estados 
miembros, sobre todo en Europa Central y Oriental. En 
2000-2006, sin embargo, solamente las autoridades de 
gestión de cinco Estados miembros aportaron informes 
sobre la participación de los romaníes en las medidas de 
ayuda —Finlandia (500 participantes), Grecia (33 000), 
Hungría (23 000), Irlanda (7 000) y España (35 000)41.

3.3 El cambio demográfico

El cambio demográfico ha ido adquiriendo una 
importancia cada vez mayor en la agenda política. En 
primer lugar, la población en edad laboral disminuye 
en muchas zonas de la Unión y el número de personas 
que no ha alcanzado la edad de jubilación aumenta. 
Estos hechos representan un reto para la economía, así 
como para los servicios sociales, sanitarios y colectivos. 
En segundo lugar, los importantes flujos migratorios —
tanto los procedentes de los países en desarrollo de fuera 
de la UE como los producidos en el seno de la Unión, de 
este a oeste, desde 2004— han provocado un aumento 

40	 Bélgica, Alemania, España, Finlandia, Reino Unido, Grecia, Hungría, 
Irlanda, Italia, Luxemburgo, los Países Bajos y Suecia.

41	 Reporting on ESF interventions in the EU. The European Social Fund 
and Roma, Bernard Brunhes International (BBI), 2010.

Sinergia entre la política de cohesión 
y los objetivos del método abierto 
de coordinación en lo referente a la 
atención de la salud y a los cuidados a 
largo plazo

En Finlandia, el FSE contribuyó a lograr los objetivos 
consistentes en desarrollar estilos de vida saludables 
mediante el fomento de la cooperación entre los centros 
de trabajo, los centros de rehabilitación y los servicios de 
atención de la salud. En Polonia apoyó el desarrollo de 
los recursos humanos en centros de detección y en otras 
instituciones sanitarias. En Suecia, el FSE se concentró 
en ayudar a desarrollar el sistema de atención sanitaria 
a nivel local y en Portugal se dedicó un programa 
completo al desarrollo de unos recursos humanos de 
alta calidad en el sector de la atención sanitaria.
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de la preocupación en torno a la integración de esas 
personas y una mayor presión sobre las infraestructuras 
(educativas, de vivienda, etc.) en los países de destino, 
así como sobre la pérdida de mano de obra cualificada 
en los países de origen de los migrantes.

La demografía no era un tema explícitamente incluido 
en las directrices de la UE para el período 2000-2006; sin 
embargo, numerosas regiones de la UE‑15 los incluían en 
sus programas (a menudo de forma implícita), y, a partir 
de 2004, también algunas regiones de la UE‑10. Una 
evaluación42 llegó a la conclusión de que las medidas que 
abordaban indirectamente las cuestiones demográficas 
representaban el 23 % de los fondos globales invertidos 
por el FEDER en las regiones incluidas en una muestra.

Este hecho ilustra la fortaleza del planteamiento 
ascendente de la política de cohesión, puesto que, 
incluso aunque un tema no constituya una prioridad 
expresamente recogida en los reglamentos, existe la 
flexibilidad necesaria para que las regiones puedan 
incluirlo. 

Las tendencias demográficas muestran algunos rasgos 
comunes en el conjunto de la UE, si bien en cada región 
se observan efectos diferentes. El envejecimiento y 
los flujos migratorios ejercen un impacto mayor y más 
inmediato en algunas zonas que en otras. Los asuntos 
relacionados con la demografía han pasado al primer 
plano en Polonia y en los Países Bálticos, sobre todo, y 
es probable que en el futuro adquieran mayor peso en la 
política de cohesión.

Medidas dirigidas a dar respuesta a las 
necesidades de una población que envejece

El FEDER apoyó la provisión de centros de atención a 
personas mayores en las zonas rurales y en las zonas 
urbanas desfavorecidas de diversas regiones en el  
período 2000-2006. En Castilla y León, por ejemplo, 
cofinanció la construcción de 47 centros de salud 
y la ampliación o reforma de otros 91, así como el 
establecimiento de centros de atención médica 24 
horas al día para las personas de edad avanzada, con 
discapacidad y otros grupos vulnerables. De este modo 
disminuyó la necesidad de trasladarse a ciudades más 
grandes para acceder a la atención sanitaria, reduciendo 
asimismo la carga de trabajo de los cuidadores 
(principalmente mujeres) en las zonas rurales afectadas. 
En el marco del programa se crearon además 2 900 
puestos de trabajo, sobre todo para mujeres.

42	 Evaluación posterior del FEDER correspondiente al período 
2000-2006, paquete de trabajo 7: Igualdad de sexos y cambio 
demográfico, 

	 http://ec.europa.eu/regional_polic y/sources/docgener/
evaluation/expost2006/wp7_en.htm

Los trabajadores de 55 años o más suponían un 4 % del 
total de participantes en las medidas del FSE (más de 
300 000 personas43) en 2007 y 2008, cuando se pusieron 
en marcha los nuevos programas. La mayor parte de 
ellos participaron en acciones formativas o recibieron 
orientación para permanecer más tiempo en el empleo. 

La evaluación posterior correspondiente al período 
2000-2006 concluyó que las medidas subvencionadas 
por el FSE contribuyeron a prolongar la vida laboral de los 
trabajadores de edad avanzada y a lograr los  objetivos 
del método abierto de coordinación en lo referente a 
la atención de la salud y a los cuidados a largo plazo44, 
sobre todo en cinco países (Grecia, Finlandia, Polonia, 
Portugal y Suecia).

Medidas encaminadas a mantener el 
equilibrio demográfico en las regiones

Un aspecto clave de la respuesta al cambio demográfico 
a nivel regional consiste en intentar mantener un 
equilibrio razonable en la composición por edades 
de la población, animar a los jóvenes a quedarse y 
garantizar un volumen de oportunidades de empleo 
suficiente para la población en edad laboral así como 
una oferta adecuada de servicios sociales y culturales. 
En consecuencia, la mejora del atractivo de una región 
a través de la creación o la reforma de la infraestructura 
y de los servicios sociales constituye un elemento muy 
importante de la política de cohesión. 

En la región neerlandesa de Gelderland, por ejemplo, 
el FEDER apoyó la inversión en centros culturales en 
ciudades y pueblos de pequeño tamaño, mejorando 
su atractivo de cara a que los jóvenes busquen trabajo 
en la zona. Como efecto secundario, también generó 
oportunidades de empleo para los colectivos vulnerables. 
La provisión de centros de día posibilitó la incorporación 
de un mayor número de mujeres al trabajo, al tiempo 
que las personas mayores tenían acceso a unos servicios 
de atención más adecuados. 

La provisión local de educación y formación también 
puede ser importante, en el sentido de que tiende a 
reducir el número de personas que se trasladan a otros 
lugares buscando elevar su nivel de formación y mejora 
la empleabilidad de los jóvenes, aumentando el atractivo 
de la región para las empresas. En Salzburgo, el FEDER 
subvencionó la reforma de un centro ocupacional para 
aprendices, financiando la adquisición de maquinaria 
en la «agrupación mecatrónica». A la finalización del 
curso se garantizaba un puesto de trabajo en una 

43	 Informes anuales de ejecución. Puesto que no siempre queda 
registrada la edad de los participantes, es probable que el dato real 
sea mayor.

44	 Los objetivos se centran en cuestiones relacionadas con el acceso, 
la calidad y la viabilidad de la atención de la salud y de los cuidados 
a largo plazo.
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empresa local para cada joven participante (en torno a 
100 jóvenes participaron anualmente en el programa). 
También en Salzburgo, el FEDER ayudó a construir un 
centro de formación que impartió cursos de tecnologías 
de la información en los que participaron anualmente 
100 personas mayores de 60 años. 

3.4 Igualdad de oportunidades

Las medidas horizontales pueden tener efectos positivos, 
pero necesitan contar con una estrategia concreta de 
aplicación, es decir, un compromiso continuado en el 
tiempo y la participación activa de las partes interesadas 
pertinentes.

Garantizar que mujeres y hombres disfruten de idénticas 
oportunidades de acceso a una educación de calidad, 
a un trabajo digno o al desarrollo de una carrera 
profesional constituye un objetivo de pleno derecho y es 
esencial para construir una sociedad justa y equitativa. 
Pero también es importante por motivos económicos, 
puesto que no solo es probable que produzca un 
aumento de la población activa, sino que también 
tiende a incrementar las cualificaciones disponibles y, en 
consecuencia, ayuda a elevar la tasa de crecimiento y a 
mejorar la competitividad.

El FSE ha desempeñado una importante función de 
apoyo de las políticas de igualdad de oportunidades 
y de incorporación de la perspectiva de género en los 
Estados miembros, sobre todo ayudando a las mujeres 
—y, de forma especial, a las pertenecientes a colectivos 
vulnerables, como las migrantes— a encontrar un 
empleo, promoviendo su formación continua, luchando 
contra la discriminación por motivos de género en la 
selección de carreras y ocupaciones, respaldando su 
participación en actividades científicas y tecnológicas y 
ayudándolas a crear empresas. 

Las evaluaciones muestran que el FSE ha contribuido a 
cuestionar las prácticas existentes en todos los Estados 
miembros con respecto a las cuestiones relativas a 
la igualdad entre mujeres y hombres. Además, en 
muchos casos, este tema no ocupaba siquiera un lugar 
prioritario en la agenda política ni estaba considerado 
por la población como un asunto importante. En el 
período 2000-2006 se destinó un total de 4 400 millones 
EUR de los fondos del FSE (el 7 % del total) a financiar 
medidas de promoción de la igualdad entre los sexos y 
de incorporación de la perspectiva de género, incluidas 
medidas de conciliación de la vida privada y la vida 
laboral. La Iniciativa EQUAL añadió 753 millones EUR 
adicionales a este objetivo (el  15 % de su presupuesto). 
Alemania fue el país que más gastó en medidas 
relacionadas con la igualdad de género (un 25 % de 
los fondos destinados en toda la UE a este capítulo). 
En algunos Estados miembros, como Bélgica, se 

desarrollaron numerosas medidas para la incorporación 
de la perspectiva de género, y en Flandes se estableció 
un sistema de control para efectuar un seguimiento de 
dichas medidas. En Suecia y Dinamarca la perspectiva 
de género ya estaba plenamente integrada, por lo que 
estos países no llevaron a cabo medidas específicas en 
este ámbito.

El FEDER ha contribuido a incorporar la perspectiva de 
género en todas las áreas pertinentes, en particular en 
la provisión de ayudas a la formación y la educación, a 
las mujeres empresarias y a la inversión en centros de 
atención. 

La evaluación45 efectuada sobre una muestra de regiones 
sugiere que las medidas de apoyo (directo o indirecto) 
a la igualdad de oportunidades subvencionadas por 
el FEDER en el período 2000-2006 representaron 
un 21 % de la financiación total. La evaluación llegó 
a la conclusión de que para aplicar con eficacia los 
principios de igualdad entre los sexos es necesario 
mucho esfuerzo, liderazgo político, un compromiso a 
largo plazo y, por encima de todo, unas medidas bien 
diseñadas. Las cuestiones relacionadas con la igualdad 
entre mujeres y hombres estaban incluidas de forma 
explícita en el diseño de la mayoría de los programas 
ejecutados en el período 2000-2006, pero las pruebas 
no son tan evidentes cuando se evalúan su aplicación y  
sus resultados.

La necesidad de un esfuerzo y un compromiso a largo 
plazo se extiende al período actual. El artículo 16 del 
Reglamento CE 1083/2006 insta a tener en cuenta la 
igualdad entre mujeres y hombres, la no discriminación 
y la accesibilidad de las personas con discapacidad en 
todas las fases de la ejecución de los programas. Aunque 
está claro que aún es demasiado pronto para medir los 
efectos de ello, la evaluación46 arroja resultados mixtos 
sobre su inclusión en las medidas. Aunque todos los 
programas mencionan la igualdad entre mujeres y 
hombres y la incorporación de la perspectiva de género, 
no está tan claro que se hayan tenido en cuenta las 
consideraciones relativas a la igualdad entre los géneros 
en la ejecución de los programas. 

45	 Evaluación posterior del FEDER correspondiente al período 
2000-2006, paquete de trabajo 7: Igualdad de sexos y cambio 
demográfico, 

	 http://ec.europa.eu/regional_polic y/sources/docgener/
evaluation/expost2006/wp7_en.htm

46	 Estudio sobre la traslación del artículo 16 relativo a la promoción 
de la igualdad entre hombres y mujeres, la no discriminación 
y la accesibilidad de las personas con discapacidad en los 
programas ejecutados en el marco de la política de cohesión en 
2007‑2013 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/
evaluation/eval2007/art16_gender_en.htm

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/expost2006/wp7_en.htm
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/expost2006/wp7_en.htm
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La evaluación de la integración de los temas 
transversales47 en los programas ejecutados en Gales 
en el marco de los Objetivos 1 y 3 en el período 2000-
2006 llegó a la conclusión de que los gestores de 
proyectos solo incluían las cuestiones horizontales 
«de palabra», incluida la igualdad de oportunidades, 
porque encontraban dificultades para aplicar esos 
temas de forma transversal en la práctica. En la mayoría 
de los casos (el 70 % de los examinados), la igualdad de 
oportunidades se consideraba una prioridad horizontal 
pero carecía de una estrategia específica. El 22 % de los 
programas evaluados incluían los tres temas a modo 
de declaración de intenciones sin objetivos claros, sin 
criterios de selección o sin establecer obligación alguna 
en cuanto a su seguimiento. Solo el 8 % de los programas 
integraban los tres temas en una estrategia global, con 
una identificación clara de los problemas y con metas 
cuantificadas. Pese a ello, la evaluación consideró que 
el alto perfil de los problemas contemplados en los 
programas ha elevado su importancia y ha provocado 
que se alentase a los patrocinadores de los proyectos a 
tenerlos en cuenta48.

La discriminación se percibe de forma diferente según 
los países. Mientras en la UE‑15 el enfoque de las 
medidas de lucha contra la discriminación suele estar 
centrado en las mujeres, los migrantes y las personas 
de edad avanzada, en la UE‑12 suelen priorizarse las 
acciones dirigidas a las minorías étnicas, especialmente 
a los romaníes (véase el recuadro anterior).

Los estudios de casos sugieren que la participación 
efectiva de las partes interesadas pertinentes en 
el diseño y la ejecución de las medidas es crucial 
para que sean eficaces. Sin embargo, pese a que los 
programas de igualdad de oportunidades registraron 
una participación relativamente elevada de los diversos 
interesados, la participación fue menor en el caso de los 
colectivos minoritarios, los migrantes y las personas con 
discapacidades.

Las acciones concretas son eficaces, sobre todo 
las de apoyo al cuidado infantil y las ayudas a las 
mujeres empresarias

Con frecuencia, las medidas concretas y tangibles 
constituyen un complemento fundamental para las 
medidas horizontales. La evaluación del artículo 16 
concluyó que los programas ejecutados en el período 
actual se centran en el transporte público, los centros de 
atención infantil, los servicios sociales y las ayudas a la 
creación de empresas.

47	 Los temas transversales del programa fueron la igualdad de 
oportunidades, la sostenibilidad medioambiental y las TIC.

48	 Ecotec, proyecto de investigación sobre temas transversales, infor-
me final (abril de 2006).

Los estudios de casos regionales realizados en el marco 
de la evaluación del FEDER para el período 2000-2006 
identificaron una serie de resultados positivos de las 
ayudas, entre los que cabe citar los siguientes:

•• la creación de más de 2 000 nuevas empresas 
dirigidas por mujeres en el este de Escocia, así como 
la introducción de «políticas activas que tienen en 
cuenta las necesidades de las personas» por parte de 
cerca de 600 organizaciones; dichas políticas buscan 
ayudar a lograr el equilibrio entre la vida privada y la 
vida profesional;

•• la creación en Norra Norrland (Suecia) de unos 100 
puestos de trabajo en el ámbito de las tecnologías 
de la información para mujeres, y de más de 1 000 
nuevas empresas dirigidas por mujeres;

•• la creación en el sur y el este de Irlanda de más de 
400 nuevos centros de cuidado infantil y la mejora 
de otros 800.

Los estudios de casos regionales pusieron de relieve 
la existencia de pruebas claras relativas tanto a la 
creación de puestos de trabajo como de empresas 
para mujeres como resultado de las medidas de apoyo 
directas (ayudas a la inversión, infraestructuras físicas, 
compra de maquinaria, etc.) e indirectas (asesoramiento, 
apoyo a la creación de redes y asociaciones de mujeres 
empresarias y actividades de tutoría por y para mujeres). 
Dichos estudios señalaron también que las ayudas 
habían sido especialmente eficaces cuando las medidas 
directas se habían combinado con otras de carácter 
indirecto. Por ejemplo, muchas mujeres empresarias 
—al igual que los hombres— encuentran dificultades 
a la hora de mantener y sostener un negocio, sobre 
todo en lo referente al cumplimiento de los requisitos 
administrativos y financieros. Estos problemas suelen 
derivarse de la falta de los conocimientos y la experiencia 
necesarios, o de dificultades para acceder al crédito. Las 
medidas indirectas permiten superar esos obstáculos e 
incrementan la efectividad de las medidas directas.

Los datos disponibles para el FSE y correspondientes a 
este período49 sugieren que un total de 4,6 millones de 
personas se beneficiaron de las medidas de fomento de la 
igualdad entre mujeres y hombres (un 76 % de ellas eran 
mujeres) y que el número de mujeres que participaron en 
medidas de apoyo a la creación de empresas superaba 
las 800 000. En España participaron 150 000 personas en 
estas medidas, y 5 500 pymes recibieron algún tipo de 
ayuda. En Francia, cerca de 220 000 mujeres recibieron 
ayudas en este contexto.

49	 Reporting on ESF interventions in the EU. The European Social 
Fund: Women, gender mainstreaming and reconciliation of work 
and private life, Bernard Brunhes International (BBI), 2010.
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Los datos disponibles en cuanto al número de puestos 
de trabajo creados son escasos. En Inglaterra, la encuesta 
realizada en 2005 entre los beneficiarios del programa 
del Objetivo 3 correspondiente al período 2000-2006 
concluyó que las mujeres participantes en las actividades 
pertinentes subvencionadas por el FSE tenían mayor 

probabilidad de aumentar sus cualificaciones que los 
hombres (73 % frente al 62 %). Los resultados más 
notables en términos de empleo se registraron en los 
proyectos con mayor carácter innovador, que por lo 
general eran de menor tamaño y seguían un enfoque 
más integrado (es decir, aquellos que apostaban por un 
apoyo multinivel y personalizado a los beneficiarios).

Las evaluaciones también suelen destacar los efectos 
intangibles de las medidas subvencionadas en esta área 
por el FSE, en concreto el incremento de poder de las 
mujeres y su compromiso continuado con la búsqueda 
de empleo y la permanencia en éste, así como con 
la promoción profesional. Este incremento de poder 
surge a partir de las cualificaciones que adquieren, de la 
confianza en sí mismas y de nuevas aspiraciones que, en 
algunos casos, incluyen la ampliación de la educación, 
así como de nuevas oportunidades para conciliar las 
obligaciones laborales y familiares. Estas consecuencias 
positivas son una fuerza latente para aumentar el 
empleo a largo plazo.

Para el período 2007-2013 se han asignado 2 400 millones 
EUR (el 3 % del presupuesto total del FSE) a la prioridad 
amplia de mejorar el acceso al empleo, incrementar la 
participación sostenible, el progreso de la mujer en el 
empleo con el fin de reducir la discriminación basada en 
el género en el mercado de trabajo, y la conciliación de la 
vida privada y la vida laboral. Sin embargo, en Dinamarca 
y Suecia la igualdad entre los sexos se considera una 
prioridad transversal al conjunto del PO, por lo que no se 
ha destinado un presupuesto específico a este objetivo. 

Tal como lo demuestran las nuevas leyes promulgadas, 
los nuevos procesos políticos adoptados, las nuevas 
organizaciones creadas y la adaptación de los enfoques 
existentes, el FSE y la Iniciativa EQUAL han tenido 
importantes efectos en los planos institucional y 
normativo. 

Sin embargo, podría hacerse mucho 
más: las medidas a pequeña escala y las 
declaraciones generales no pueden sustituir 
a un planteamiento más global

Como se ha indicado anteriormente, el progreso logrado 
es desigual y se podría hacer mucho más. Todos los 
programas incluyen algún tipo de compromiso formal; 
muchos de ellos contemplan como mínimo la creación 
de algunas infraestructuras sociales y servicios de 
atención, con los que se obtienen beneficios claros a 
nivel local. Pero la plena traslación del artículo 16 a la 
práctica exige esfuerzo y un compromiso a largo plazo 
respaldado por una estrategia integral, un presupuesto 
concreto y metas cuantificadas. Sin embargo, solo el 8 % 

Desarrollo local y participación local: el 
ejemplo de URBAN II

Una conclusión sorprendente de la evaluación posterior 
del programa URBAN II es que el éxito de los proyectos 
no dependió del tema específico abordado ni de los 
medios concretos utilizados para ello; los proyectos 
exitosos englobaban un amplio abanico de temas y 
recursos utilizados. Los elementos clave del éxito fueron 
el liderazgo y la identificación locales. Ambos elementos 
eran coherentes con las percepciones locales sobre 
las necesidades existentes y con la implicación de la 
población y las organizaciones locales tanto en el diseño 
como en la ejecución de las medidas. A menudo, los 
proyectos que fracasaron venían impuestos desde los 
niveles superiores y contaban con escasa implicación de 
los agentes locales.

La participación de las autoridades locales era un factor 
fundamental. La evaluación posterior señaló que el 
80 % de los programas desarrollados en el marco de la 
iniciativa URBAN II estuvieron dirigidos por la autoridad 
local pertinente; por su parte, los estudios de casos 
revelaron una clara diferencia en el grado de efectividad 
entre esos proyectos y el reducido número de programas 
en los que no participaron las autoridades locales.

Asimismo, más del 80 % de las asociaciones locales 
podían definirse como integradoras, puesto que 
contaron con la participación de un amplio elenco 
de interesados, como grupos comunitarios, empresas 
privadas, agencias de empleo, proveedores de formación, 
agencias de desarrollo y profesionales expertos. El sector 
del voluntariado participó en la ejecución de numerosos 
proyectos, lo que generó importantes beneficios en 
términos de fomento de la capacidad de los socios 
locales para la puesta en marcha de otros proyectos en 
el futuro.

Los socios de mayor tamaño (como las autoridades 
municipales o regionales, o las agencias de desarrollo) 
desempeñaron a menudo una función clave en: 

•• la provisión de conocimientos especializados y 
el desarrollo de la capacidad de los participantes 
locales;

•• el mantenimiento de los proyectos a largo plazo —el 
60 % de los proyectos ejecutados en el marco de la 
iniciativa URBAN II continuaron tras la finalización de 
las ayudas, y con frecuencia el apoyo de un socio de 
gran tamaño resultó fundamental para ello—;

•• la creación de unas condiciones económicas 
favorables en el conjunto de la ciudad o de la región 
(la evaluación destacó la fuerte influencia que ejerce 
sobre una zona la situación existente en las zonas 
aledañas).
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de los programas del FEDER han llegado tan lejos en el 
período 2007-2013.

3.5 Desarrollo local

El desarrollo local es un modelo que puede aplicarse 
a una amplia variedad de actividades. Sus principales 
características son:

•• una zona local bien definida y generalmente de 
pequeño tamaño;

•• una estrecha colaboración y una fuerte implicación 
de todos los agentes locales pertinentes, que 
movilizan sus fortalezas y su conocimiento local. Esta 
labor precisa a menudo de apoyo administrativo y 
en términos de creación de capacidades por parte 
de las unidades de mayor tamaño;

•• una estrategia integrada que aborde los distintos 
desafíos que afronte la zona. Tal estrategia se 
desarrollaría a través de una estrecha colaboración 
entre los diversos agentes locales, tanto públicos 
como privados, y afectaría a los diferentes niveles 
administrativos (autoridades locales y unidades 
territoriales de los gobiernos central y regional).

La segunda ronda de la Iniciativa Comunitaria Urban 
(«URBAN II»), desarrollada en 2000-2006, representa un 
buen ejemplo práctico de este modelo. Se alentó a las 
asociaciones locales a desarrollar un enfoque integrado 
con respecto a los cambios económicos, sociales y 

medioambientales a los que se enfrentan las zonas 
urbanas en crisis, un enfoque que incorporó el FEDER 
con carácter general en el período de programación 
2007-2013.

Las iniciativas de empleo local también fueron un rasgo 
muy importante del FSE, y contribuyeron a estimular 
la creación de puestos de trabajo y a mejorar el ajuste 
entre la oferta y la demanda en el ámbito local. Estas 
iniciativas adoptaron formas distintas según los países. 
En Alemania, España, Grecia y Bélgica, por ejemplo, 
se establecieron alianzas entre las partes interesadas 
públicas y privadas a escala local. En otros países se 
crearon redes para la creación de empleo y/o empresas, 
fundaciones para el desarrollo de los recursos humanos 
o «talleres de empleo». 

En el período 2000-2006, 16 de los 25 Estados miembros 
recurrieron al FSE para ayudar a las zonas urbanas y 
apoyar el empleo local. El importe asignado a estas 
medidas superó los 11 000 millones EUR (el 11 % 
del total). En términos globales, participaron en las  
iniciativas desarrolladas en este marco 1,8 millones 
de personas, 80 % de las cuales se encontraban en 
desempleo, un 50 % eran parados de larga duración y el 
53 % eran mujeres.

No obstante, las cifras relativas a la participación no 
reflejan la importancia de las iniciativas. Como en el 
caso del programa URBAN, a través de la participación 
de diferentes interesados en una estrategia común, 
estas Iniciativas del FSE, junto con los pactos territoriales 
para el empleo, produjeron unos resultados que 
estaban fuera del alcance de las intervenciones a escala 
nacional o regional. Una evaluación de los proyectos 
subvencionados por el FSE en el este de Londres 
destacó la creación de sólidas alianzas que actuaban 
como una palanca clave junto a los servicios de apoyo 
local, especialmente de cara a la participación de los 

Pactos territoriales para el empleo en 
Asturias

Los pactos territoriales para el empleo (PTE) firmados en 
Gijón y Avilés (Asturias) son ejemplos de la adaptación 
de las ayudas a las características económicas y 
territoriales específicas de la región en dos aspectos 
fundamentales:

•• se centraron en los problemas locales en materia de 
empleo y, de forma específica, en los parados con 
necesidades especiales;

•• durante la ejecución de las principales medidas 
contempladas en los PTE (financiación y 
contratación de personas para adquirir formación 
y experiencia laboral), el perfil de los colectivos 
beneficiarios varió de forma considerable. 
Inicialmente se hacía hincapié en la formación y 
el empleo de las personas con baja cualificación 
en riesgo de exclusión en actividades municipales 
(como jardinería, mantenimiento urbano, 
construcción o asistencia social). Sin embargo, se 
descubrió que esta experiencia resultaba también 
muy útil para estudiantes recién titulados, como 
medio para ayudarles a incorporarse al mundo 
laboral. Por consiguiente, en una fase también se 
concedieron ayudas a estudiantes.

Le Havre, Francia: un ejemplo de los 
problemas que afrontan los barrios en 
crisis

En 2001, la zona asistida de Le Havre sufría el declive 
de sus sectores tradicionales, presentaba una tasa 
de desempleo del 21 % y una alta dependencia con 
respecto a las prestaciones sociales. Los bajos niveles 
educativos, una elevada tasa de criminalidad y la falta 
de cultura empresarial dificultaban la recuperación. El 
entorno físico también era deficiente, con numerosos 
edificios abandonados y en ruinas y un importante nivel 
de contaminación del suelo.
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jóvenes50. Una conclusión común a la que llegaron varias 
evaluaciones fue que las iniciativas locales y los pactos 
territoriales se traducían en una mayor especialización y 
en una mejor adaptación a las necesidades del mercado 
laboral.

El principio de colaboración y el intercambio de 
experiencias fueron los aspectos centrales del programa 
LEADER, que estaba diseñado para ayudar a los agentes 
que trabajan sobre el terreno y para poner en marcha 
estrategias innovadoras para el desarrollo sostenible en 
el ámbito local. LEADER es una parte fundamental de la 
política de desarrollo rural financiada en el marco del 
FEADER.

El desarrollo local también ocupa el centro de la 
actividad de los grupos de acción local en el sector de la 
pesca creados con el apoyo el Eje 4 del Fondo Europeo 
de Pesca con el fin de mitigar el efecto negativo de la 
crisis del sector pesquero en las zonas que dependen de 
este sector.

Las medidas de desarrollo local también constituían 
una parte esencial del programa INTERREG y lo siguen 
siendo en el capítulo transfronterizo del Objetivo de 
Cooperación Territorial.

El modelo de desarrollo local es una característica 
muy importante de la política de cohesión. Moviliza 
las fortalezas, el conocimiento y el entusiasmo de la 
población local; alienta a tomar decisiones mejores, 
a desarrollar acciones conjuntas y a adoptar medidas 
locales más coherentes, eficaces y rentables. Asimismo, 
impulsa los aspectos de la política de cohesión 
relacionados con la participación democrática y 
ciudadana, y proporciona una alta visibilidad a la 
intervención comunitaria en algunas de las zonas de la 
UE que se enfrentan a mayores desafíos.

Sin embargo, el éxito en la aplicación de medidas locales 
requiere un compromiso continuado a largo plazo por 
parte de los diferentes niveles de gobierno así como de 
la población local. El éxito de los proyectos depende 
poderosamente de la existencia de un entorno propicio 
y favorable, pero también de la formación y el desarrollo 
de la capacidad administrativa de los participantes 
locales. 

3.6 Renovación urbana

El ejemplo del programa URBAN II

La segunda ronda de la Iniciativa Comunitaria URBAN 
(«URBAN II») se desarrolló de 2001 a 2006 con el objetivo 
de ayudar a los barrios en crisis. Los barrios seleccionados 

50	 BMG Research, Evaluation report: ESF-funded projects in East 
London, septiembre de 2008.

presentaban una amplia variedad de problemas 
económicos y sociales, entre los que cabía destacar 
una alta tasa de desempleo (una media del 17 % en el 
conjunto de las zonas que se acogieron al programa) 
y un entorno urbano con importantes deficiencias. 
Los espacios verdes, por ejemplo —un indicador del 
entorno y de la infraestructura medioambiental—, solo 
alcanzaban la mitad de la media de la superficie existente 
en las ciudades de la UE para las que se disponía de datos 
(un 10,5 % de la superficie total frente al 20,5 %).

JESSICA: ingeniería financiera al 
servicio de las ciudades europeas

JESSICA (Ayuda europea conjunta en apoyo de 
inversiones sostenibles en zonas urbanas) es una 
iniciativa conjunta de la Comisión, el Banco Europeo de 
Inversiones (BEI) y el Banco de Desarrollo del Consejo 
de Europa dirigida a fomentar el uso de la ingeniería 
financiera para el desarrollo y la renovación urbanos 
sostenibles. JESSICA ofrece a las autoridades de gestión 
la posibilidad de utilizar la experiencia externa, incluida 
la del sector privado, para captar no solo recursos 
financieros sino también las aptitudes y conocimientos 
de otras organizaciones.

Ya se han firmado nueve acuerdos de financiación en el 
marco de JESSICA, en los que el BEI actúa como gestor 
de los fondos. Además, se están desarrollando otras tres 
operaciones impulsadas por instituciones financieras 
de ámbito nacional o regional (Brandenburg, East 
Midlands, Estonia).

En la actualidad ya se han comprometido 1 100 millones 
EUR para la ejecución de los acuerdos de financiación 
suscritos. Las operaciones ya aprobadas indican que 
esta cifra podría alcanzar los 1 800 millones EUR para 
finales de 2010. Una de las ventajas de la ingeniería 
financiera es que en 2015 se contará con un depósito 
de fondos para la reinversión en nuevas actuaciones de 
renovación urbana.

Generalización de las buenas prácticas 
en la esfera de la colaboración: 
Nordrhein-Westfalen (Alemania)

Cerca del 30 % del programa está destinado al 
«desarrollo urbano y regional sostenible». El programa 
está basado directamente en la experiencia anterior 
obtenida durante la ejecución del programa URBAN 
II en Dortmund, que incluyó un enfoque integrado 
con una fuerte participación local. Las evaluaciones 
muestran que las intervenciones previas produjeron un 
efecto de palanca sobre la inversión pública y privada, 
un aumento de la actividad económica y una mejora de 
la calidad de vida.
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La Iniciativa Comunitaria URBAN II 
proporcionó ayudas por un importe 
total de 754 millones EUR —que, 
unidas a la cofinanciación, se elevaron 
hasta los 1 600 millones EUR— a los 
70 programas que se desarrollaron 
en toda la UE‑15 a lo largo del 
período indicado. La población total 
de las zonas en cuestión era de 2,2 
millones de habitantes. Tres fueron 
las principales áreas de gasto:

•• Proyectos de renovación física 
y medioambiental dirigidos a 
invertir la decadencia urbana 
e inversión en centros de 
operaciones del transporte y en 
nuevas instalaciones, así como 
en nuevas infraestructuras 
comunitarias (museos, 
bibliotecas, guarderías). La 
evaluación posterior registró, por ejemplo, la 
conversión y renovación de 2 314 000 metros 
cuadrados de edificios y la creación de 3 238 000 
metros cuadrados de espacios verdes.

•• La consolidación de la economía local mediante la 
prestación de servicios de apoyo a las empresas y 
la creación de incubadoras para nuevos negocios, 
además de la formación. La evaluación posterior 
señaló que se había formado a 108 000 personas y 
que se habían concedido ayudas a 6 000 empresas a 
lo largo del período, lo que se había traducido en la 
creación de 2 000 puestos de trabajo.

•• Inclusión social Más de la mitad de las 108 000 
personas formadas pertenecían a grupos 
vulnerables y recibieron ayuda para superar su 
analfabetismo y proseguir con su educación o para 
incorporarse por primera vez al mercado laboral. 
Además se desarrollaron 247 proyectos dirigidos 
a reducir la delincuencia local, que incluían la 
provisión de encargados de la seguridad de las calles 
y de circuitos cerrados de televisión así como el 
alumbrado de calles y jardines, en colaboración con 
los grupos comunitarios y los vigilantes de barrio.

Los servicios locales y la inclusión 

Los proyectos de inclusión social contribuyeron a reducir 
la delincuencia, a mejorar los resultados educativos y a 
mejorar las cualificaciones de la población local; estos 
proyectos ayudaron a los colectivos desfavorecidos 
de diversas formas y ampliaron las capacidades de los 
grupos de la sociedad civil y del voluntariado.

En Escocia, la gran mayoría de los hogares que sufren 
privación (77 %) se concentran en zonas urbanas —la 

mitad de ellos en Glasgow—. Con el fin de mejorar 
la situación de estas familias, las actividades del FSE 
incluían ayudas para los estudiantes escolares con 
edades comprendidas entre los 12 y los 16 años en 
forma de orientación y asesoramiento de carrera con 
objeto de reducir el abandono escolar prematuro. Las 
autoridades públicas también desempeñaron una 
función importante, ayudando a encontrar un empleo 
a las personas excluidas del mercado laboral y dando 
respuesta a los déficit de cualificaciones y a otras barreras 
que dificultan el acceso a un puesto de trabajo (como la 
falta de habilidades sociales, por ejemplo). De las más de 
53 000 personas que recibieron ayudas en este marco, 
participaron en las medidas desarrolladas unos 1 067 ex 
reclusos, 451 personas sin hogar y 363 consumidores de 
drogas. Más de 7 000 empresas participaron activamente 
en la iniciativa51.

2007-2013: URBAN se integra en los 
programas generales…

Tras el éxito de la Iniciativa Comunitaria URBAN II, 
la renovación urbana se incluyó en el FEDER con un 
presupuesto ampliado52, lo que supuso la asignación de 
unos 10 000 millones EUR al desarrollo urbano como eje 
prioritario del programa. Las operaciones que pueden 
desarrollarse al nivel inferior al de eje prioritario elevan 
este total hasta unos 30 000 millones EUR.

51	 Reporting on ESF interventions in the EU. The European Social Fund: 
urban areas and local employment, Bernard Brunhes International 
(BBI), 2010.

52	 Puede consultarse una visión detallada al respecto en el documento 
de trabajo Fostering the Urban Dimension — Analysis of the 
Operational Programmes co-financed by the European Regional 
Development Fund (2007-2013) («Impulsando la dimensión 
urbana: análisis de los Programas Operativos cofinanciados por el 
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (2007-2013))».
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Más de la mitad de los programas del FEDER cuentan 
con una dimensión urbana perfectamente identificable 
y abordan de forma explícita los desafíos urbanos. 
Entre las operaciones desarrolladas cabe citar desde la 
regeneración de zonas desfavorecidas hasta actuaciones 
dirigidas a impulsar la innovación y la competitividad en 
los polos de crecimiento urbano. Alrededor de la mitad 
de los programas de cohesión incluyen una dotación 
para la iniciativa JESSICA (Ayuda europea conjunta en 
apoyo de inversiones sostenibles en zonas urbanas, 
véase el recuadro).

También se ha utilizado el FSE para respaldar acciones 
en la esfera de la educación, la formación y el empleo 
en zonas urbanas en crisis. Concretamente, el FSE 
hace hincapié en la inclusión social de las personas 
desfavorecidas a través de la implicación de las 
comunidades y empresas locales y de la promoción de 
iniciativas de empleo local. En el período 2007-2013, 22 
de los 27 Estados miembros han previsto expresamente 
en sus programas operativos destinar ayudas a las zonas 
urbanas y a iniciativas de empleo local.

…pero el modelo de desarrollo local  
—clave para el éxito de URBAN— necesita 
un desarrollo mayor

Como se ha indicado anteriormente, la evaluación 
posterior de la Iniciativa Comunitaria URBAN II llegó 

a la conclusión de que el principal factor que explica 
el éxito de los proyectos de renovación urbana fue la 
participación a escala local. La creación de asociaciones 
locales conllevó un gran esfuerzo; en una sola iniciativa, 
por ejemplo (en Burnley, Reino Unido), participaron 134 
personas en la gestión comunitaria.

En cambio, en los programas desarrollados en el período 
2007-2013 la participación local directa comenzó en 
niveles bajos y solo se ha recurrido en raros casos a la 
opción de delegar responsabilidades en las autoridades 
locales. Incluso de manera informal, la mayoría de las 
ciudades han desempeñado por el momento un papel 
limitado en el diseño y la aplicación de políticas, y los 
signos de participación activa de los residentes locales 
son escasos. Resta por ver los efectos de la integración 
de estas medidas en los programas generales a largo 
plazo.

3.7 Zonas rurales

Las zonas rurales constituyen un elemento fundamental 
de cualquier estrategia de fomento de la sostenibilidad y 
el equilibrio territorial. Cada vez se hace más hincapié en 
la necesidad de adaptar las políticas a las características 
específicas de cada región; las zonas rurales comparten 
a menudo determinados activos y puntos fuertes en 
los  que puede basarse la política de cohesión. De igual 
modo, el creciente enfoque centrado en la sostenibilidad 
implica que el desarrollo no debe producirse en 
detrimento del entorno rural ni poner en peligro la 
cohesión social.

No obstante, la situación de las zonas rurales varía 
considerablemente en el conjunto de la UE. Se observa 
desde la existencia de zonas remotas que experimentan 
una reducción de la población (como en Rumanía, el 
este de Polonia y el norte de Suecia o de Finlandia) hasta 
zonas más centrales en las que se aprecia un aumento 
demográfico (el norte de Grecia y el sur de Suecia o de 
Finlandia). En algunas zonas predomina el turismo; en 
otras, la agricultura y la silvicultura.

No hay, por tanto, una única estrategia que sirva para 
todas las zonas rurales, aunque emerge de forma 
recurrente la necesidad de mantener la actividad 
económica (o el acceso a ésta) junto con los servicios y 
las infraestructuras sociales (como guarderías, centros 
de atención de personas mayores o instalaciones de ocio 
y tiempo libre). Además, suele existir una preocupación 
implícita por proteger el carácter rural de la zona y por 
que el desarrollo logre involucrar a los agentes locales 
(modelo de desarrollo local) en lugar de venir impuesto 
desde el exterior. Por último, la despoblación de las 
zonas rurales constituye una importante preocupación 

Promoviendo la actividad económica 
en la región central de Francia

El FEDER se utilizó principalmente para atraer a nuevas 
empresas, especialmente pequeñas compañías de 
menos de 10 trabajadores, y para dotarlas de las 
infraestructuras y los servicios necesarios. Además 
se pusieron en marcha otras medidas encaminadas 
a mejorar el atractivo de las zonas rurales para las 
empresas.

El efecto de estas medidas fue particularmente 
notorio en los sectores de la distribución comercial y 
la artesanía. Se cofinanciaron 15 ORACs (Opérations de 
restructuration de l’artisanat et du commerce —acciones 
de reestructuración del comercio y la artesanía, dirigidas 
especialmente a los proveedores locales—), que 
reunieron a representantes de las diversas autoridades 
y empresas locales.

El FEDER cofinanció asimismo numerosos proyectos 
turísticos que produjeron un incremento tangible del 
número de visitantes (por ejemplo, llevando a algunos 
de los muchos visitantes de los castillos del Loira a 
conocer las zonas rurales de la región).

Evaluación posterior del FEDER correspondiente al 
período 2000-2006, paquete de trabajo 9: Desarrollo rural.
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en el Mediterráneo en lo referente a la gestión de los 
bosques y al riesgo de que se produzcan incendios.

La tarea de apoyar el desarrollo rural se dividió en el 
período 2000-2006 entre el FEDER, el FSE y el FEOGA 
(únicamente la sección «orientación»53). Las ayudas de 
la sección «orientación» del FEOGA se concentraban 
en el apoyo a las actividades agrícolas y su conversión, 
incluido el mantenimiento y el fortalecimiento de 
un tejido social viable en las zonas rurales; el FSE se 

53	 Dentro del FEOGA, únicamente se aplicó la sección «orientación» 
en el marco de la política de cohesión, proporcionando ayudas 
en las regiones que en aquel momento estaban incluidas en el 
Objetivo 1. La sección «garantía», independiente de la política 
de cohesión, destinaba sus ayudas a las zonas no incluidas en el 
Objetivo 1 y a la financiación de determinados tipos de medidas de 
desarrollo rural en toda la UE.

centraba en el desarrollo del capital humano, y el FEDER 
subvencionaba una amplia variedad de medidas, como:

•• la generación de nuevas actividades económicas, el 
turismo y la renovación de zonas contaminadas o 
deterioradas;

•• las relaciones de tráfico, que a menudo representan 
un salvavidas para las comunidades y las economías 
rurales;

•• el acceso a las infraestructuras y servicios sociales y 
medioambientales.

En Andalucía, por ejemplo, la evaluación concluyó que 
las ayudas del FEDER a las empresas habían sido cruciales 
para la economía local. Entre las medidas desarrollabas 
se incluía la cofinanciación de locales para negocios de 
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artesanía y pequeñas empresas, la inversión en hoteles 
y servicios de restauración, la mejora de los pueblos, la 
construcción de centros comunitarios y la provisión de 
servicios de apoyo a las pymes.

La mejora del acceso a los servicios adoptó a menudo 
la forma de una mejora del abastecimiento de agua y 
del tratamiento del agua residual, pero la UE cofinanció 
otras muchas medidas, entre las que cabe citar:

•• la renovación de las villas rurales en muchas áreas en 
el conjunto de la UE.

•• la restauración de edificios y monumentos históricos 
en localidades rurales italianas, cofinanciada tanto a 
través del Objetivo 1 como del Objetivo 2;

•• ayudas para la construcción de infraestructuras 
sociales en Portugal, sobre todo, y en menor medida 
en Grecia;

•• ayudas para la construcción de infraestructuras 
sociales en la región francesa de Centre, como 
ejemplo guarderías y servicios de restauración;

•• ayudas para la construcción de infraestructuras 
sociales en zonas rurales de los países de la UE‑10, 
especialmente en Estonia, donde más del 40 % de 
los fondos que asignó el FEDER en las zonas rurales 
se destinó a este fin, pero también en Lituania, 
donde el porcentaje superó el 20 %. 

Estas acciones contribuyeron a mejorar las condiciones 
de vida y a lograr un desarrollo territorial más equilibrado, 
así como a fortalecer la cohesión social.

4. Proteger el medio ambiente

En ausencia de una gestión adecuada del medio 
ambiente, el crecimiento económico regional no es 
sostenible. Además de ser importante por sí mismo, 
un medio ambiente de buena calidad es un recurso 
fundamental para la calidad de vida y el atractivo de las 
regiones. Los problemas ambientales conllevan costes 
sociales que frenan la expansión de las empresas locales 
y desincentivan a los inversores externos. 

A lo largo del período 2007-2013 se han asignado unos 
50 000 millones EUR a la protección del medio ambiente 
y la prevención de riesgos en el marco del FEDER y del 
Fondo de Cohesión (ilustración 4.11); además, se han 
destinado 800 millones EUR adicionales a las energías 
renovables y 2 500 millones EUR a ayudar a las pymes a 
implantar procesos y desarrollar productos respetuosos 
con el medio ambiente.

El programa más extenso es el Programa Operativo de 
infraestructuras y protección del medio ambiente de 
Polonia, con un presupuesto total de 28 000 millones 

EUR procedentes del FEDER y del Fondo de Cohesión. 
Pese a que incluye diversos tipos de infraestructuras, 
la mayor parte de las prioridades operativas (7 de 13) 
afectan al medio ambiente, e incluyen la eficiencia 
energética, el tratamiento del agua y de los residuos, el 
transporte ecológico y la protección del hábitat.

Tradicionalmente las ayudas se han centrado sobre todo 
en las infraestructuras medioambientales (en especial 
el suministro de agua clara potable, el tratamiento del 
agua residual y la gestión de residuos domésticos e 
industriales), en particular en las regiones incluidas 
en el Objetivo 1 o de convergencia. Sin embargo, 
el planteamiento hace cada vez más hincapié en 
las energías renovables, el transporte ecológico, la 
economía sostenible y una gobernanza de la política de 
cohesión más respetuosa con el medio ambiente.

4.1 Infraestructuras de abastecimiento 
de aguas y de gestión de residuos: una 
inversión considerable

Una importante cantidad de los fondos de la política 
de cohesión se destina a la inversión en sistemas 
de abastecimiento de agua, tratamiento del agua 
residual, alcantarillado y gestión de residuos sólidos 
(ilustración 4.12), con el fin de ayudar a las regiones 
atrasadas a cumplir la normativa comunitaria, el 
denominado acervo comunitario. Esta fue una de las 
principales razones por las que se creó el Fondo de 
Cohesión en 1993. El objetivo que persigue el Fondo es 
mejorar el medio ambiente per se, más que aumentar 
el desarrollo económico, aunque es indudable que 
convierte las zonas en las que actúa en lugares más 
atractivos para vivir y trabajar.

El FEDER y el Fondo de Cohesión54 invirtieron en 
conjunto 27 400 millones EUR en esta área a lo largo 
del período 2000-2006, lo que representa un 14 % de la 
inversión total de esta naturaleza efectuada en la UE y, 
en términos generales, un tercio de la inversión realizada 
en países que reciben ayudas del Fondo de Cohesión.

El resultado de ello ha sido una mejora notable de las 
infraestructuras ambientales en toda la UE. Se estima 
que en el período 2000-2006 se ha conectado como 
mínimo a 40 millones de personas a redes de recogida 
y tratamiento de residuos con un nivel de calidad 
aceptable (el 12 % de la población); el FEDER y el Fondo 
de Cohesión participaron en la financiación de cerca de 

54	 No siempre es posible separar claramente el impacto de los 
proyectos del FEDER y del Fondo de Cohesión. En muchos casos 
ambos fondos financiaron elementos diferentes de un mismo 
sistema; por ejemplo, el FEDER apoyaba la recogida de residuos y 
el Fondo de Cohesión respaldaba la construcción de instalaciones 
para el tratamiento de estos.
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la mitad del coste que ello supuso. Al mismo tiempo, se 
conectó al menos a 20 millones de personas a fuentes 
de suministro de agua clara potable y se cerraron o 
rehabilitaron 964 vertederos que no contaban con la 
autorización correspondiente.

El sector privado ha mostrado un grado de participación 
creciente en la aplicación de los principios de que quien 
contamina paga, aunque se observan importantes 
diferencias de unos países a otros. En el período 
2000-2006 este aumento de la participación resultó 
particularmente notorio en la UE‑10, así como en 
muchos Estados miembros más prósperos de la UE‑15, 

representando casi un tercio de la inversión total. El 
sector privado está especialmente presente en el sector 
del tratamiento de residuos, en el que existen signos que 
parecen indicar la aparición de un mercado de residuos 
a escala comunitaria.

Los derechos de uso suelen cubrir una parte sustancial 
de los gastos de mantenimiento y de funcionamiento, 
garantizando así la sostenibilidad financiera de 
estas infraestructuras. Estos, además, generan un 
incentivo para el uso y la gestión eficientes de los 
recursos, si bien el sector público y la política de 
cohesión deben desempeñar todavía un papel crucial 
en la reducción de la incertidumbre económica con 
respecto al funcionamiento de las infraestructuras y 
deben asegurarse de que los usuarios puedan pagar, 
financiando a tal fin la diferencia entre los costes y la 
asequibilidad para asegurar que la población utilice 
estos servicios.

Los costes dependen de la capacidad instalada, y la 
evaluación posterior señaló las dificultades que plantea 
la estimación de la capacidad correcta por adelantado, 
debido a la necesidad de prever la demanda a lo 
largo de un horizonte temporal prolongado. Además, 
la demanda se ve afectada por las reacciones de 
los usuarios ante los derechos de uso y las posibles 
modificaciones de estos, así como por la migración. 
La política de cohesión puede ejercer una función 
importante, no solo en la mitigación de las consecuencias 
de estos riesgos sino también a través del fomento de 
una planificación más realista a largo plazo.

4.2 Renovación y protección del medio 
ambiente

A lo largo del período 2000-2006 se destinaron 
11 500 millones  EUR de los  fondos del FEDER a la 
planificación y  la rehabilitación, de los cuales la mayor 
parte correspondió a la renovación de zonas urbanas 
(4 500 millones EUR). Las otras dos grandes áreas 
de intervención fueron la protección y la mejora del 
entorno natural (2 800 millones EUR) y la explotación 
de antiguas instalaciones industriales y militares (2 200 
millones EUR). 

La importancia de estas actividades fue muy elevada 
en las regiones incluidas en el Objetivo 2, sobre todo 
en zonas urbanas (25 % del presupuesto global del 
FEDER destinado a actuaciones medioambientales) y 
en particular en lo tocante a la limpieza de instalaciones 
industriales y militares (21 %).

Las medidas desarrolladas iban dirigidas 
fundamentalmente a mejorar las condiciones de vida en 
esas zonas, así como el atractivo de estas para los turistas 

Promover la economía hipocarbónica 
en el este de Inglaterra

El programa 2007-2013 se concentra en contribuir 
al crecimiento de la economía hipocarbónica. 
Comprende iniciativas relacionadas con las empresas 
y la innovación; el principal criterio de selección de 
proyectos es su potencial para reducir la huella de 
carbono de la región y para integrar los objetivos 
económicos, sociales y medioambientales. Un proyecto 
muy importante es la creación de un fondo de capital 
riesgo de cerca de 20 millones EUR para la reducción 
de las emisiones de carbono, gestionado por el Centro 
de innovación para la reducción de las emisiones. El 
programa tiene la finalidad de situar a la región en la 
vanguardia de la innovación en cuanto al crecimiento 
de la economía hipocarbónica, la tecnología limpia y la 
energía renovable.

Parque científico y empresarial de 
Lahti (Finlandia)

En el período 2000-2006 se destinaron 1,5 millones 
EUR al desarrollo del parque científico y empresarial de 
tecnologías limpias de Lahti. El objetivo de la inversión 
era la «fertilización intelectual» entre diferentes áreas 
de conocimiento y el fomento de la innovación y 
el desarrollo de tecnologías medioambientales; la 
estrategia utilizada consistió en reunir a empresas de 
todos los tamaños, universidades y autoridades locales. 
Se estableció un programa de investigación además 
de una cátedra en gestión de residuos y un programa 
máster en tecnología medioambiental.

Como resultado de todo ello se logró la creación de 170 
nuevos puestos de trabajo y de 20 nuevas empresas de 
tecnologías limpias, así como la atracción de un volumen 
de inversión superior a los 30 millones EUR. Por tanto, el 
FEDER ha contribuido a la formulación de una estrategia 
coherente de innovación y a la transformación de Lahti 
en una ciudad líder en el campo de la innovación 
medioambiental y en un núcleo muy atractivo para las 
empresas que desarrollan este tipo de actividad.
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y para las empresas que estuviesen contemplando 
posibilidades de inversión. Por su propia naturaleza, el 
impacto económico de estas medidas solía limitarse a la 
zona local en la que se desarrollaban y, por lo general, 
era mayor cuando perseguían objetivos muy concretos, 
como la contaminación de zonas costeras con una 
actividad turística importante.

4.3 Una economía más sostenible y un 
desarrollo económico a largo plazo

La política de cohesión concede una importancia 
creciente a la economía sostenible y a la traducción de 
los conocimientos técnicos de la UE en una producción 
eficiente de recursos competitivos a escala mundial, en 
línea con los objetivos de la estrategia Europa 2020.

Las medidas de la política de cohesión superan los 
tradicionales límites sectoriales; la creación de una 
economía competitiva y más sostenible requiere la 
instalación de Internet de alta velocidad, el desarrollo de 
sistemas de transporte inteligente, una mayor eficiencia 
energética y el uso de energías renovables, además de 
unos procesos de contratación pública respetuosos 
con el medio ambiente y un buen funcionamiento de 
las administraciones. Para lograr todo ello es necesario 
contar con un marco integrado para la inversión, que 
combine el gasto en las diferentes áreas (innovación, 
desarrollo de los recursos humanos, ayudas a las 
empresas, infraestructuras, etc.) en un paquete de 
políticas coherente, adecuado al contexto nacional, 
regional o local y que dé respuesta a las necesidades 
locales. 

La política de cohesión proporciona dicho marco 
mediante la integración de las políticas de diferentes 
áreas en una única estrategia de desarrollo que tiene en 

Herramienta de evaluación de la 
sostenibilidad de los proyectos en 
Brandenburgo

El proyecto «Herramienta de evaluación de la 
sostenibilidad de los proyectos» desarrollado en el 
marco del programa del Objetivo 1 en Brandenburgo 
(Alemania) durante el período 2000-2006 representa 
un ejemplo de buena práctica, que además se ha 
convertido en un método estándar de supervisión en 
el período 2007-2013. La autoridad de gestión aspira a 
continuar desarrollando la herramienta y a instaurarla 
como una parte legalmente vinculante del proceso de 
aprobación de proyectos. La institución financiera que 
la desarrolló está estudiando extender su uso a otros 
programas de financiación.

Lograr el equilibrio entre las políticas 
sectoriales centralizadas y las políticas 
integradas descentralizadas1

Los Estados miembros altamente desarrollados prefieren 
las políticas integradas con el fin de aprovechar las 
sinergias entre los diferentes objetivos de las políticas en 
las diversas zonas de cada país. En este proceso suelen 
dejar en manos de las regiones una labor importante 
en términos de diseño y aplicación de las políticas. Los 
Estados miembros menos desarrollados, por su parte, se 
inclinan más por políticas sectoriales de alcance nacional. 
A medida que se desarrollan, los beneficios derivados 
del hecho de evitar las externalidades negativas y de 
la creación de sinergias tienden a superar los costes 
asociados a la integración y la descentralización. 
Como resultado de ello también pueden adoptar un 
enfoque orientado hacia la formulación de políticas más 
integradas y descentralizadas.

Este cambio es patente en la política de transportes. 
El desarrollo de la red ferroviaria de alta velocidad de 
Francia, por ejemplo, comenzó en la década de 1950 
como una política nacional cuyo principal objetivo 
era reducir la duración de los trayectos realizados en 
tren. Durante las décadas de 1980 y 1990, la política se 
modificó e incorporó otros objetivos, como la mejora 
del desarrollo en las ciudades o regiones en crisis o la 
reducción de la contaminación mediante la sustitución 
de los viajes en coche y avión por el tren de alta velocidad.

Además, las autoridades regionales y locales asumieron 
un papel activo en la preparación y la identificación de 
nuevas conexiones y estaciones. En varios casos (como en 
Lille y Lyon) esto hizo posible que emergiera una fuerte 
sinergia entre la inversión realizada en las infraestructuras 
ferroviarias y el desarrollo urbano. 

El cambio hacia unas políticas más integradas y 
descentralizadas también es apreciable en las políticas 
de innovación. Suecia y Finlandia, dos de los países con 
mejores resultados en materia de innovación a escala 
mundial, han modificado las prioridades de sus políticas, 
pasando de simples medidas sectoriales (como las 
ayudas a la I+D) a la creación de sistemas de innovación 
regional. El enfoque actual se centra en invertir en el 
establecimiento de una colaboración a largo plazo entre 
las empresas, los centros de investigación y el sector 
público (lo que se conoce como la «triple hélice» o el 
triángulo del conocimiento) con objeto de mejorar la 
innovación en las empresas involucradas, pero también 
la competitividad de la región en su conjunto.

Huelga decir que las políticas sectoriales centralizadas no 
desempeñan una función importante; cada vez son más 
los Estados miembros que reconocen que ese tipo de 
políticas son una condición necesaria pero no suficiente 
para una formulación de políticas eficaz y eficiente que 
reconozca las diferencias espaciales y la necesidad de 
coordinar las diversas medidas.

1	 Próxima publicación del estudio Intralab: en busca de 
prácticas normativas inspiradoras desarrolladas por Ecorys.
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cuenta las necesidades y las condiciones reales presentes 
sobre el terreno. 

En concreto, la política de cohesión puede ayudar a 
las regiones a aprovechar el potencial de la economía 
sostenible como nueva fuente de crecimiento. El 
fomento de la ecoinnovación y la creación de nuevos 
puestos de trabajo ecológicos, sobre todo en las pymes, 
constituyen una prioridad fundamental. En el período 
2007-2013, la política de cohesión aporta 2 500 millones 
EUR a respaldar el desarrollo de productos, procesos 
y servicios respetuosos con el medio ambiente en las 
pymes, así como las actividades de investigación e 
innovación en el ámbito de las tecnologías sostenibles.

4.4 Gobernanza respetuosa con el medio 
ambiente

El desafío medioambiental va más allá de las fronteras. 
La política de cohesión, con sus numerosos programas 
transfronterizos, transnacionales e interregionales, 
ofrece un marco adecuado para el establecimiento de 
nuevas modalidades de cooperación «ecológica». Un 
ejemplo de ello es la Estrategia de la Unión Europea para 
la región del Mar Báltico, que aspira a mejorar el estado 
del mar báltico desde el punto de vista medioambiental. 
Se trata de la primera estrategia comunitaria diseñada al 
nivel de una macrorregión y que afecta a países vecinos 
como Rusia.

Además, los programas de cohesión cumplen los 
requisitos necesarios para ser considerados ecológicos: 
puesto que, previamente a la aprobación de la 
Comisión, los Estados miembros deben presentar una 
evaluación estratégica ambiental55 que demuestre 
que sus programas respetan la normativa de la UE en 
esta  materia. En el caso de determinados programas 
es necesario además llevar a cabo una evaluación de 
impacto ambiental56, como sucede con los grandes 
proyectos de transportes. Más allá de todo ello, la 
sostenibilidad ambiental continúa siendo uno de 
los dos principios transversales a todas las acciones 
cofinanciadas57.

Si se aplica con visión estratégica58, la contratación pública 
ecológica59 puede mejorar la competitividad de los 
proveedores de bienes y servicios. Actualmente existen 

55	 Directiva 2001/42/CE.

56	 Directiva 85/337/CEE, en su versión enmendada.

57	 Artículo 17 del Reglamento (CE) del Consejo por el que se 
establecen las disposiciones generales.

58	 Informe elaborado por la Red Europea de Autoridades Ambientales 
(ENEA), Improving the climate resilience of Cohesion Policy funding 
programmes.

59	 COM(2008) 400 final, 16.7.2008, sección 5.2, pp.8-9.

ya varios métodos y técnicas60 al respecto, y las directivas 
relativas a la contratación pública en la Unión Europea 
posibilitan que las autoridades públicas tengan en 
cuenta las consideraciones sociales y medioambientales 
en sus procedimientos de adquisición. La política de 
cohesión puede contribuir a responder al desafío que 
supone el hecho de formar e informar a los funcionarios 
encargados de la contratación pública en todos los 
niveles de la administración.

En esa línea, cerca de la mitad de los Estados miembros 
(Austria, Bulgaria, la República Checa, Francia, Alemania, 
Hungría, Italia, Polonia, Portugal, Rumanía, Eslovaquia, 
Eslovenia y el Reino Unido) han incluido indicadores 
relativos a la reducción de la emisión de gases de efecto 
invernadero en los programas que desarrollan en el 
marco de la política de cohesión. Francia, por ejemplo, ha 
desarrollado una herramienta de medición del carbono 
capaz de estimar las emisiones de CO2 generadas 
por todos los proyectos subvencionados con fondos 
comunitarios61, y el proyecto GROW, en el marco del 
programa Interreg, ha desarrollado (con la participación 
de varios países) una herramienta estadística de 
contabilidad medioambiental regional62.

Se han creado redes de autoridades medioambientales 
en varios países (ES, IT, UK, PL, DE); asimismo, a escala de 
la UE se ha establecido la Red Europea de Autoridades 
Ambientales para la política de cohesión63 (ENEA).

5. Gobernanza

La existencia de unos sistemas de gobernanza bien 
establecidos, eficaces y eficientes es una condición 
previa para el éxito de la política de cohesión. No se 
trata solamente de garantizar que los fondos asignados 
se gasten conforme a lo acordado, sino también 
de asegurar un diseño adecuado y coherente de la 
estrategia, así como la movilización de los participantes 
adecuados, la selección de proyectos de alta calidad y 
el establecimiento de unos sistemas de seguimiento y 
evaluación rigurosos a fin de garantizar que la ejecución 
de los programas se desarrolla conforme a los objetivos 
previstos.

La gestión diaria de la política de cohesión sobre el 
terreno está en manos de los Estados miembros y de las 
regiones, bajo el principio de gestión compartida. Por 
consiguiente, los sistemas de gestión son una función 

60	 http://ec.europa.eu/environment/gpp/index_en.htm

61	 «NECATER». Para más información, visite la página web: http://www.
datar.gouv.fr/IMG/Fichiers/DEVELOPPEMENT_DURABLE/Necater_
presentation.pdf

62	 http://www.grow3c.com/project_detail.php?id=21.

63	 http://ec.europa.eu/environment/integration/cohesion_policy_
en.htm

http://ec.europa.eu/environment/gpp/index_en.htm
http://www.datar.gouv.fr/IMG/Fichiers/DEVELOPPEMENT_DURABLE/Necater_presentation.pdf
http://www.datar.gouv.fr/IMG/Fichiers/DEVELOPPEMENT_DURABLE/Necater_presentation.pdf
http://www.datar.gouv.fr/IMG/Fichiers/DEVELOPPEMENT_DURABLE/Necater_presentation.pdf
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que corresponde en parte a la normativa que regula la 
política de cohesión y en parte al contexto institucional 
y administrativo existente en cada Estado miembro.

La gestión compartida conlleva el reto de garantizar la 
implicación activa de todos los actores clave, incluida 
la sociedad civil, pero ofrece una oportunidad muy 
importante para aumentar la identificación de los 
diversos agentes que trabajan sobre el terreno con los 
programas y para fortalecer la eficiencia y la efectividad 
de estos. 

También genera beneficios para las políticas nacionales: 
a través de la creación de procedimientos para el debate 
y la formulación de estrategias, la selección de proyectos, 
el seguimiento y la evaluación, así como de la asignación 
de fondos para la creación de capacidad administrativa, 
la política de cohesión contribuye a fortalecer la 
capacidad de gestión y de formulación de políticas de 
las autoridades implicadas. La política de cohesión, 
por tanto, puede ayudar a mejorar la efectividad de las 
políticas en otras esferas.

5.1 Gobernanza eficaz y gestión basada 
en los resultados 

La calidad de la gestión pública ha mejorado 
en la UE‑10

La evaluación posterior correspondiente al período 
2000-200664 puso de manifiesto que los países de la 
UE‑10 habían puesto en práctica con éxito un sistema 
de gestión de los fondos comunitarios que les permitía 
cumplir las exigencias legales. Se trató de un logro muy 
importante en sí mismo dada la brevedad del período 
de programación y la falta de experiencia previa en la 
administración de sumas tan elevadas, muy superiores 
a las que habían dispuesto durante el período previo a 
la adhesión.

Aunque inicialmente hubo problemas, los nuevos 
sistemas funcionaban con un nivel de eficacia razonable 
al final del período como consecuencia del aprendizaje 
basado en la experiencia y de la introducción de algunas 
reformas en la administración pública, estimuladas en 
gran medida por las prácticas de gestión de la política 
de cohesión. La evaluación descubrió mejoras que, en 
muchos casos, se extendían a la política nacional, como:

•• una planificación estratégica de mayor calidad y una 
coordinación y colaboración más eficiente entre las 
distintas autoridades;

64	 Evaluación posterior del FEDER correspondiente al período 2000-
2006, paquete de trabajo 11: Sistemas de gestión y puesta en 
práctica, http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/
evaluation/expost2006/wp11_en.htm

Política de cohesión: un socio muy 
valioso para el Gobierno local

Para medir el valor de los fondos comunitarios, la 
Asociación de gobiernos locales del Reino Unido llevó 
a cabo una encuesta en 2009 a 450 agentes territoriales 
con una experiencia mínima de siete años en la gestión 
de proyectos europeos.

El estudio abarcó los principales programas 
subvencionados por la UE, incluidos el FEDER y el 
FSE. Las 157 respuestas recibidas demostraron que 
las autoridades locales apreciaban los beneficios que 
producen los programas europeos y consideraban 
que los fondos comunitarios debían continuar 
desempeñando un papel importante en el desarrollo 
regional después de 2013. 

•• El 93 % de los encuestados manifestaba que su 
autoridad local valora positivamente la ayuda 
que representan los fondos para las comunidades 
locales. 

•• El 49 % declaró que los fondos comunitarios 
les habían permitido realizar proyectos que 
normalmente no habrían cumplido los requisitos 
para obtener financiación nacional. Asimismo, estos 
encuestados identificaban como las principales 
ventajas un período de financiación estable de siete 
años y la posibilidad de utilizar fondos paralelos.

•• El conocimiento del FEDER y del FSE era elevado 
(73 %) en comparación con otros fondos 
comunitarios destinados a fines específicos (cuyo 
grado de conocimiento suele oscilar entre el 10 % 
y el 20 %).

•• El 88 % de los encuestados que manifestaron una 
opinión al respecto declaró que aumentarían o, 
como mínimo, mantendrían su nivel de implicación 
con respecto a los fondos comunitarios a partir de 
2013.

•• Por otro lado, el 62 % de los encuestados pensaba 
que los requisitos administrativos de la política de 
cohesión eran excesivamente complejos en relación 
con el volumen de los fondos recibidos, y el 95 % 
consideraba que la carga administrativa asociada a 
dichos fondos puede disuadir a las organizaciones 
locales y de voluntariado de presentar proyectos.

La encuesta, la primera de esta naturaleza, proporcionó 
valiosas pruebas que la Asociación de gobiernos 
locales del Reino Unido pudo utilizar en sus debates 
con el Gobierno central y con la UE. La intención de la 
Asociación es explorar la posibilidad de llevar a cabo en 
el futuro un estudio similar a escala de la UE.

Los resultados completos de la encuesta están 
disponibles en la página web:  
www.lga.gov.uk/euregionalpolicy

http://www.lga.gov.uk/euregionalpolicy
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•• la simplificación de los procedimientos, mayor 
apertura, transparencia y rendición de cuentas, 
provisión de mejor asesoramiento. La evaluación 
señaló, por ejemplo, reducciones en los tiempos de 
procesamiento de las solicitudes y reclamaciones;

•• la mejora de las prácticas de gestión, de la 
especialización del personal, del nivel de 
profesionalidad y de la gestión de los recursos 
humanos;

•• el fortalecimiento y la ampliación de la colaboración, 
por ejemplo, una intensa participación regional en 
la ejecución de proyectos en la República Checa y 
Polonia;

•• un seguimiento y una evaluación más sistemáticos.

Sin embargo, la evaluación concluyó que seguía 
habiendo margen de mejora y que es necesario 
continuar invirtiendo en esta amplia área, especialmente 
en Bulgaria y Rumanía, que iniciaron el proceso en 2007.

… y continuar mejorando en la UE‑15, donde 
se obtienen beneficios para las políticas 
nacionales

En la UE‑15, la evaluación puso de manifiesto mejoras 
adicionales en cuanto a la gestión estratégica de los 
programas en 2000-2006, sobre todo en forma de 
una planificación de mayor calidad, un aumento de la 
participación y una intensificación de la labor evaluadora. 
También ha mejorado la calidad del seguimiento, si bien 
la evolución positiva se vio dificultada por una serie de 
factores, como la utilización de sistemas de indicadores 
excesivamente complicados, las dificultades operativas 
relacionadas con las TI o la incoherencia de los datos.

La evaluación mostró que la política de cohesión puesta 
en práctica en la UE‑15 también tuvo efectos positivos de 
arrastre sobre las prácticas de gestión nacionales. Estos 
efectos eran especialmente notorios en lo que respecta 
a la planificación estratégica, la calidad del seguimiento 
y la evaluación y el alcance de la participación. Además, 
incluyeron cambios institucionales como la creación 
o el fortalecimiento de organismos territoriales 
y el establecimiento de nuevos mecanismos de 
coordinación. También existían pruebas de cambios en 
la cultura administrativa, con actitudes más positivas 
hacia el seguimiento y la evaluación.

El efecto de arrastre solía hacerse más patente con el paso 
del tiempo: las mejoras detectadas en el período 2000-
2006 a menudo tenían su origen en el período anterior y 
continúan en 2007-2013. Su influencia en otras políticas 
fue especialmente importante cuando esos cambios 
estaban impulsados por gestores comprometidos y 
contaban con un importante volumen de fondos de la 
política de cohesión. 

No basta con gastar los fondos: el 
rendimiento y la calidad son de vital 
importancia

La gestión de programas estuvo dominada en muchos 
Estados miembros por el cumplimiento de la normativa 
y el mantenimiento del ritmo de gasto, con un enfoque 
excesivamente centrado en la absorción financiera en 
detrimento de la efectividad del gasto.

Aunque la oportunidad del gasto y su conformidad  con 
las reglas financieras y de auditoría son condiciones 
previas fundamentales para el éxito de la política 
de cohesión, es necesario poner mayor énfasis en 
los resultados. Es importante, en consecuencia, 
mejorar el diseño, el seguimiento y la evaluación de 
los programas, así como continuar invirtiendo en el 
fomento de la capacidad institucional y administrativa, 
promover el intercambio de experiencias y fortalecer la 
profesionalidad de las personas involucradas. 

A modo de ejemplo cabe citar la iniciativa «Las regiones, 
por el cambio económico», cofinanciada por el FEDER y 
que promueve las buenas prácticas en la gestión de los 
programas de la política de cohesión. Dicha iniciativa se 
desarrolló en respuesta al reconocimiento generalizado 
de la necesidad de adoptar un enfoque más coordinado 
en relación con el intercambio de buenas prácticas y con 

Los programas mejoran gracias a los 
socios 

El caso de la protección del medio ambiente en 
Polonia

Las cuestiones ambientales pueden presentar una 
dificultad especial en cuanto a la preparación de 
proyectos. Los comités de seguimiento de todos 
los programas desarrollados en Polonia en el 
período 2007-2013 (salvo el programa de asistencia 
técnica) contaban con expertos en medio ambiente, 
pertenecientes a ONG o a la comunidad académica 
e investigadora. La aportación de estos expertos fue 
considerada valiosísima, especialmente durante la fase 
de planificación así como a la hora de establecer los 
criterios de selección de proyectos.

El caso de la innovación en Francia

La Dirección General de Política Regional y las 
autoridades francesas (DATAR) crearon en 2005 un 
grupo de trabajo con el objetivo de ayudar a las 
regiones a formular sus estrategias de innovación. 
Posteriormente se amplió la iniciativa y se incluyeron 
otros organismos públicos, empresas, universidades 
y centros de investigación. La iniciativa estableció las 
bases para la puesta en práctica de estrategias en el 
período 2007-2013.
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la creación de redes más eficaces entre regiones a fin de 
mejorar la calidad de los programas.

La iniciativa ha introducido nuevas formas de dinamizar 
las redes regionales y ayuda a dichas redes a trabajar en 
estrecha colaboración con la Comisión, a ensayar ideas 
innovadoras y a transferirlas a los propios programas. 
Asimismo, incluye actividades de comunicación como 
un sitio web, una base de datos de estudios de casos o 
los premios RegioStars.

5.2 Los gastos administrativos son 
relativamente bajos

Los gastos administrativos asociados a la política de 
cohesión son similares o incluso inferiores a los de los 
programas de financiación de otras organizaciones 
internacionales como el Banco Europeo de 
Reconstrucción y Desarrollo, el Banco Mundial, el 
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo o 
el Fondo Monetario Internacional. Un reciente estudio 
realizado para la Comisión Europea65 estimó los gastos 
totales de administración de la política de cohesión en 
el período 2007-2013 en solo un 3,5 % del presupuesto 
total de dicha política. 

La gestión de programas representa la mayor parte de 
la carga de trabajo (80 % del total) y de los costes (78 % 
del total). Las tareas que requieren más tiempo son la 
selección de proyectos y la verificación de los resultados 
concretos. Pese a lo anterior, tanto los gastos como 
la carga de trabajo varían en función de los Estados 
miembros o los programas de que se trate, en este último 
caso como resultado de las diferencias en los niveles 
salariales, y en el caso de la carga de trabajo debido a:

•• La dimensión geográfica: los programas nacionales 
suelen conllevar una menor carga de trabajo 
administrativo por euro del presupuesto total que los 
programas regionales; estos, por su parte, conllevan 
una carga de trabajo administrativo inferior a la 
de los programas de cooperación territorial. Esto 
se debe en parte a que los programas de alcance 
nacional suelen centrarse en una esfera de política 
en particular, y no en varias. Además, los programas 
de cooperación territorial tienen a menudo un 
ámbito de actuación amplio e implican la necesidad 
de coordinar a numerosos participantes.

•• Dimensión económica: en general, cuanto menor es 
el programa, mayor es el porcentaje que suponen 
los gastos de administración, debido simplemente a 
las economías de escala: la gestión, la certificación 

65	 Regional governance in the context of globalization: reviewing go-
vernance mechanisms and administrative costs, SWECO Ltd, marzo 
de 2010.

y la auditoría incluyen numerosas tareas que no 
varían significativamente en función del tamaño del 
programa.

•• Esferas de política abarcadas: por lo general, los 
programas centrados en las infraestructuras o el 
medio ambiente presentan una menor carga de 
trabajo administrativo que los que se dedican a 
la innovación o a la creación de capacidades. Los 
proyectos innovadores (intelectualmente complejos 
y que a menudo requieren un conocimiento 
especializado y un alto grado de coordinación) 
generan unos gastos de administración 
especialmente elevados. Lo anterior también es 
válido en el caso de los programas de formación.

Una conclusión importante es que los diferentes sistemas 
de gestión, en especial los centralizados frente a los 
descentralizados, no presentan diferencias significativas 
en términos de gastos de administración.

La aplicación de la normativa comunitaria no añade 
en sí misma una carga de trabajo administrativo 
considerable. Por otro lado, la sobrerregulación, es decir, 
el caso en que las normativas nacionales van más allá de 
lo necesario, pueden incrementar considerablemente la 
carga administrativa.

5.3 Participación

La participación de una amplia variedad de actores ha 
sido durante mucho tiempo un principio clave de la 
política de cohesión, puesto que la movilización de las 
cualificaciones y de los conocimientos de los diversos 
socios tiene la capacidad de aumentar la eficacia de la 
planificación y de la propia ejecución. También puede 
lograr aumentar el efecto integrador de un programa, 
posibilitando que los socios piensen más allá de sus 
propios intereses y adquieran una visión más estratégica, 
de carácter regional. La evaluación posterior66 
correspondiente al período 2000-2006 concluyó que la 
aplicación del principio de participación era un valor 
añadido ampliamente reconocido de la política de 
cohesión, especialmente en lo tocante a las medidas de 
desarrollo local67.

Dicha evaluación llegó también a la conclusión de que 
en el período 2000-2006 la participación aumentó 
en la UE‑15, logrando una mayor implicación de los 
organismos, empresas, interlocutores sociales y demás 
organizaciones de los ámbitos local y regional. En 

66	 Evaluación posterior del FEDER correspondiente al período 2000-
2006, paquete de trabajo 11: Sistemas de gestión y puesta en 
práctica, http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/
evaluation/expost2006/wp11_en.htm

67	 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evalua-
tion/expost2006/urban_ii_en.htm 
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España y Francia, por ejemplo, se introdujo un sistema 
de corresponsabilidad entre los gobiernos regional 
y central que permitía a las regiones asumir mayores 
competencias en el diseño, el seguimiento, la gestión 
y la elaboración de informes, lo que aumentó los 
conocimientos y la capacidad de las regiones en esas 
esferas.

En la mayor parte de la UE‑15 se concluyó que la 
implicación de los socios había sido más importante en 
el desarrollo de estrategias y en el diseño de programas 
que en la ejecución de estos. Finlandia suponía una 
excepción ya que, a través del Acuerdo de Crecimiento 
de Oulu se consiguió una sólida participación de los 
agentes locales (y, especialmente, de las empresas) 
también en la fase de ejecución.

En el período 2004-2006 muchos países de la UE‑10 
tuvieron dificultades para aplicar el principio de 
participación puesto que carecían en gran medida de 
una tradición cooperativa y de medios para identificar 
e implicar a los socios. Además, los socios encontraban 
a veces dificultades para influir en las decisiones, sobre 
todo al inicio del período, cuando su conocimiento de la 
política de cohesión era limitado.

Estos obstáculos eran menos acusados en los países 
que ya tenían experiencia en la celebración de foros 
nacionales de consulta en materia de políticas. En Malta, 
por ejemplo, el Consejo de Desarrollo Económico y Social 
creó un foro de consulta y diálogo social en 2001. De 
igual modo se estableció en Polonia un grupo de trabajo 
sobre la política de cohesión en el seno de la Comisión 
Tripartita para las Cuestiones Socioeconómicas, en 
el que participan representantes del Gobierno, los 
sindicatos y los empresarios, y cuya finalidad es respaldar 
la aplicación de la política de cohesión. 

Un indicador del éxito del principio de participación 
es  que la evaluación posterior concluyó que la 
participación de los socios solía ser mayor en los 
programas comunitarios que en las políticas nacionales, 
si bien existen ejemplos en los que este principio se 
ha extendido a las políticas nacionales de desarrollo 
regional:

•• la atribución de mayores facultades a los gobiernos 
regionales para la negociación y la aplicación de 
los Contrats de Projets Etat-Région (Contratos de 
Proyectos Estado-Región, CPER)68 en Francia, y de 
un mayor poder de negociación a los prefectos 
regionales; 

•• la transferencia de competencias en materia de 
política regional a las agencias regionales de 

68	 Acuerdos formales entre un Estado y una región acerca de un pro-
grama plurianual sobre temas de interés común.

desarrollo en Inglaterra, que se tradujo en un 
aumento de la colaboración con las autoridades y 
organizaciones locales en las regiones. 

5.4 Fomento de la capacidad institucional

Para que las políticas públicas sean eficaces es 
necesario contar con una administración competente y 
eficiente, que sea imparcial y esté orientada al cliente. 
El fortalecimiento de la capacidad institucional y 
administrativa y la creación de un entorno empresarial 
establece favorece el ajuste estructural y contribuye al 
crecimiento y al empleo.

En el período 2000-2006, el FSE desempeñó un importante 
papel en la modernización de la administración pública. 
En Portugal, la creación de una empresa conllevaba 
en 2005 11 procedimientos y se necesitaban 78 días 
para ello. Con la introducción de la ventanilla única 
con el apoyo del FSE, en la actualidad solo se tardan 
siete días y son necesarios siete procedimientos. Como 
consecuencia de ello, el coste total de establecimiento 
de una empresa se ha reducido de forma significativa.

En el período 2007-2013 se introdujo una nueva 
prioridad del FSE relativa al fomento de la capacidad 
institucional para las regiones de convergencia y los 
Estados miembros que reciben ayudas del Fondo 
de Cohesión. Dicha prioridad persigue fortalecer 
la capacidad de la administración pública y de los 
servicios públicos a escala nacional, regional y local. 
Cuatro Estados miembros han dedicado un Programa 
Operativo al fomento de la capacidad institucional 

Mejorar la capacidad administrativa en 
Bulgaria

El programa del FSE en Bulgaria incluye una amplia gama 
de medidas de apoyo a las reformas administrativas y 
judiciales que se están llevando a cabo en el país. Su 
objetivo es introducir herramientas específicas para la 
formulación y aplicación de políticas (evaluación de 
impacto, consultas públicas, evaluación de políticas, 
asociaciones entre el sector público y el privado) en 
la administración cotidiana de las políticas a nivel 
central, regional y local. El programa busca asimismo 
fortalecer la organización y la gestión de los recursos 
humanos en las instituciones públicas, proporcionar 
formación a los funcionarios públicos y a los jueces y 
mejorar la prestación de servicios, así como desarrollar 
una metodología común para el examen funcional 
y la aplicación de éste. El Programa Operativo aspira 
además a mejorar los tribunales y los recursos humanos 
y de información con los que cuentan, y apoya una serie 
de programas de capacitación dirigidos a aumentar el 
conocimiento de los magistrados en diferentes áreas 
del derecho comunitario.
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(Hungría, Grecia, Rumanía y Bulgaria) y muchos otros la 
han definido como prioridad en sus PO.

La prioridad relativa al fomento de la capacidad 
institucional apoya las inversiones dirigidas al desarrollo 
del capital humano y las TIC en la administración y los 
servicios públicos en todos los niveles territoriales. Sus 
objetivos son mejorar la legislación, facilitar la creación 
de empresas, aumentar la efectividad de la gestión de 
las políticas públicas y mejorar los servicios prestados a 
personas físicas y empresas, por lo general reduciendo 
los trámites burocráticos. El enfoque adoptado en los PO 
de toda la Unión Europea es: la mejora de la regulación 
(en Polonia, Chipre y Eslovaquia); el fortalecimiento 
del sistema judicial (Eslovenia y Polonia); el desarrollo 
de la capacidad de las instituciones de empleo (Malta 
y Eslovenia); ética e integridad  (Polonia y Hungría); la 
reducción de la carga administrativa para las empresas 

(Letonia y Lituania) y la mejora del nivel de transparencia 
y de lucha contra la corrupción (Italia y Rumanía). 
En Bulgaria, el FSE apoya un examen completo de la 
administración nacional, que podría servir de base para 
una reforma estructural.

6. Contribuir al crecimiento regional y 
global

6.1 Utilización de modelos 
macroeconómicos para estimar los 
efectos

La política de cohesión busca mejorar los resultados 
económicos de las regiones, sobre todo en 
términos de PIB, empleo, productividad, inversión y 
balanza  comercial. Dado que estos y otros factores 
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macroeconómicos interactúan a escala regional, nacional 
y comunitaria y se ven afectados por diversas influencias 
internas y externas, la única forma de examinar el efecto 
de la política de cohesión sobre ellos es a través de la 
utilización de modelos macroeconómicos.
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A tal fin, se utilizan dos modelos macroeconómicos 
—HERMIN69 y QUEST70—  que se concentran en el 
objetivo de convergencia. HERMIN es un modelo 
macroeconométrico con características neoclásicas en el 

69	 Puede consultarse una descripción del modelo HERMIN, así como 
los resultados de la evaluación posterior de impacto correspondien-
te al período de programación 2000-2006 en: Comisión Europea, 
Dirección General de Política Regional, Analysis of EU Cohesion 
Policy 2000-2006 using the CSHM: Aggregate impacts and inter-
country comparisons, 2009. http://ec.europa.eu/regional_policy/
sources/docgener/evaluation/pdf/expost2006/wp3_hermin_ag-
gregate.pdf

70	 Puede consultarse una descripción del modelo QUEST, así como los 
resultados de la evaluación posterior de impacto correspondien-
te al período de programación 2000-2006 en: Varga, J., in ’t Veld, J. 
(2010), The Potential Impact of EU Cohesion Policy Spending in the 
2007-2013 Programming Period: A Model-Based Analysis. ECFIN 
European Economy Economic Paper, no. 422. http://ec.europa.
eu/economy_finance/publications/economic_paper/2010/index_
en.htm

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/pdf/expost2006/wp3_hermin_aggregate.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/pdf/expost2006/wp3_hermin_aggregate.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/pdf/expost2006/wp3_hermin_aggregate.pdf
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/economic_paper/2010/index_en.htm
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/economic_paper/2010/index_en.htm
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/economic_paper/2010/index_en.htm
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lado de la oferta. QUEST es un modelo micro, dinámico 
y neokeynesiano de equilibrio general con crecimiento 
endógeno. El uso de dos modelos diferentes que parten 
de hipótesis muy distintas acerca del funcionamiento de 
las fuerzas económicas da mayor solidez a los resultados.

No obstante, es preciso tener presente que ninguno 
de los dos modelos miden el impacto de la política: 
se limitan a modelarla. En la medida de lo posible, 
las propiedades del modelo son coherentes con las 
pruebas empíricas, aunque esto no siempre está claro. 
No obstante, es inevitable incluir una serie de supuestos 
relativos al funcionamiento de la economía, aunque 
sean razonables.

Como cualquier método de evaluación, los modelos 
macroeconómicos tienen puntos fuertes, pero deben 
utilizarse  en conjunción con otros métodos de  
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4.3 Efecto neto acumulativo de la política 
de cohesión sobre el PIB: beneficios a 
largo plazo estimados por el modelo 
QUEST

2000-2009 2000-2015 2000-2020
UE‑15 0,5 1,9 3,3
UE‑10 3,7 10,2 15,9
UE‑25 0,7 2,4 4,0

Nota: Variación porcentual acumulada del PIB en comparación 
con un escenario en ausencia de política de cohesión 
Fuente: Varga J., In’t Veld J., A model-based analysis of the 
impact of Cohesion Policy expenditure 2000-2006: Simulation 
with the QUEST III endogenous R&D model, Comisión Europea, 
Dirección General de Asuntos Económicos y Financieros, 2010
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evaluación con el fin de obtener 
una visión completa. Lo anterior es 
especialmente cierto en el caso que 
nos ocupa, puesto que los objetivos 
de la política de cohesión van mucho 
más allá del mero crecimiento del 
PIB.

Cualquier evaluación del impacto 
macroeconómico debe partir del 
gasto real financiado por la política 
de cohesión (ilustración 4.13). 
Dado que los países de la UE‑10 
no contaron con una dotación de 
fondos importante hasta su adhesión 
a la UE en 2004, España, Portugal, 
Grecia, Irlanda y las regiones del 
este de Alemania y del sur de Italia 
(Mezzogiorno) fueron los principales 
receptores de ayudas en el período 
2000-2006.

En el período 2007-2013 la situación es bien distinta. 
Los países de la UE‑12 reciben algo más de la mitad del 
presupuesto de gasto de la política de cohesión, y buena 
parte del resto se destina a los países de la UE‑15 o a las 
regiones anteriormente enumeradas (ilustración 4.14).

6.2 Impacto macroeconómico de los 
programas ejecutados en el período 
2000-2006

A la hora de evaluar el impacto de la política de cohesión, 
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 período 
de ejecución de los programas. El gasto destinado, por 
ejemplo, a la construcción de carreteras o planes de 
formación tiende a impulsar la producción y el empleo 
(trabajadores de la construcción, formadores), lo que 
genera una demanda adicional. A medida que empresas 
e individuos obtienen mayores ingresos, también 
invierten y consumen más, lo que repercute en la 
producción (lo que se conoce como efecto multiplicador 
keynesiano). Este efecto tiene lugar en gran medida 
durante el período de ejecución del gasto, aunque 
puede extenderse más allá de dicho período debido 
a los multiplicadores. El período de ejecución de los 
programas del período 2000-2006 se prolongó hasta 
finales de 2009 (ilustración 4.15). 

El efecto sobre la demanda 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 política de cohesión incrementa el PIB de 

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

Como cabía esperar, el impacto en los diferentes países 
guarda una estrecha relación con el volumen de fondos 
invertido. Sin embargo, ambos modelos obtienen 
resultados diferentes. En HERMIN se ignoran los gastos 
de financiación del gasto de cohesión. En QUEST, los 
Estados miembros de la UE‑15 también contribuyen 
a estos gastos y, como resultado, los fondos netos que 
reciben estos países son inferiores al volumen bruto 
indicado en la sección anterior y simulado en HERMIN. 
Asimismo, el modelo QUEST estima un impulso de la 
demanda menor que en HERMIN, puesto que el gasto 
de cohesión provoca una apreciación real de los tipos 
de cambio (en los países que no pertenecen a la zona 
del euro) y la evicción de parte del gasto privado, por lo 
que su efecto sobre la producción es menor. El efecto a 
corto plazo sobre la demanda, aunque es positivo, no es 
la razón de ser de la política de cohesión, 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 
más sólida, el incremento de la tasa de innovación y el 
aumento de las cualificaciones de la población. Estos 
efectos de la política sobre la mejora del potencial 
productivo de las economías regionales son duraderos.

De nuevo, ambos modelos obtienen resultados 
diferentes al estimar el efecto que tendrá en 2014 —
cinco años después de finalizar el período de gasto— la 

0 %

2 %

4 %

6 %

8 %

10 %

12 %

14 %

16 %

18 %

20 %

DE FR IT UK AT BG SE DK FI NL LU
0 %

2 %

4 %

6 %

8 %

10 %

12 %

14 %

16 %

18 %

20 %
Porcentaje sobre el volumen total de las exportaciones

Porcentaje de los principales Estados miembros bene�ciarios en 
las exportaciones totales de los países

 
contribuyentes netos, 2008

4.19

Fuente: Eurostat, base de datos COMEXT



Capítulo IV: Impacto de la política de cohesión

254 Quinto informe sobre la cohesión económica, social y territorial

política de cohesión aplicada en el período 2000-2006 
(ilustración 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 endógeno, captura el 
impacto que ejerce la inversión en el desarrollo del 
capital humano y la I+DT sobre el crecimiento. HERMIN, 
por su parte, supone que el efecto de la inversión 
va disminuyendo progresivamente con el paso del 
tiempo. Sin embargo, resulta evidente que bajo 
diferentes hipótesis en relación con el funcionamiento 
de la economía, la política de cohesión tiene efectos 
importantes sobre el PIB y el crecimiento, tanto a 
corto como a largo plazo. Incluso bajo los supuestos 
más conservadores del modelo HERMIN, la política de 
cohesión desarrollada en el período 2000-2006 obtuvo 
una rentabilidad de 2,1 EUR por euro invertido. Según 

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 será de 4,2 EUR por 
euro invertido.

La política de cohesión también ayudó a elevar el nivel 
de empleo. HERMIN estima que en 2009 el número de 
personas ocupadas era 5,6 millones mayor gracias a la 
política ejecutada en 2000-2006 (ilustración 4.17), lo que 
supone un promedio anual de 560 000 personas más 
que las que habrían estado trabajando en ausencia de la 
política de cohesión.

RHOMOLO

El impacto de las inversiones en la Red Transeuropea de Transportes en cinco países (la República Checa, Alemania, Hungría, 
Polonia y Eslovaquia) se distribuyó a lo largo del tiempo, como muestra un nuevo modelo piloto regional denominado 
RHOMOLO. Inicialmente, dichas inversiones produjeron una reducción 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 disminución 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 región de Warmińsko-Maruskie (ubicada en el nordeste de Polonia) o la de Moravskoslezsko 
(República Checa) (mapa 4. 7). 

A medio y largo plazo, sin embargo, el PIB acelera progresivamente su crecimiento puesto que la inversión necesita tiempo 
para materializar todos sus efectos. Además, 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 inversión alguna (como, por 
ejemplo, a la región polaca de Zachodniopomorskie, situada en el noroeste del país). Si se tienen en cuenta todos los efectos 
directos e indirectos, las regiones polacas y húngaras son las más beneficiadas por esas inversiones en la Red Transeuropea 
de Transportes. 

Los modelos utilizados hasta el momento para evaluar el impacto de la política de cohesión de la Unión Europea toman como 
referencia las economías nacionales, sin prestar demasiada atención 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 migración.

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

•• amplían 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 política debido a la cofinanciación;

•• reducen los costes de transporte entre regiones.

El modelo no solo pretende evaluar los efectos económicos a nivel regional, sino también el impacto social y medioambiental. 
Sus principales características son:

•• el uso de la economía regional al nivel II de la NUTS (al nivel I de la NUTS en el caso de Alemania) como piedra angular;

•• la inclusión de elementos de la teoría del crecimiento endógeno, en la que el aumento del capital humano y del 
conocimiento sostienen el crecimiento regional, así como de elementos de la nueva geografía económica, según la cual 
las fuerzas de aglomeración y dispersión determinan la distribución espacial de empresas y trabajadores;  

•• la introducción de vínculos explícitos entre las economías 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.
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6.3 El impacto macroeconómico de la 
política de cohesión 2007-201371

Como resultado del mayor volumen de fondos destinado 
a la UE‑12 en el período 2007-2013, el impacto previsto 
de la política de cohesión sobre el PIB de estos países 
es muy superior al registrado en 2000-2006. Al igual 
que en el caso anterior, HERMIN estima un efecto más 
importante sobre la demanda a lo largo del período, 
si bien los efectos que estiman ambos modelos son 
considerables para todos los países y guardan relación 
con el volumen de gasto (ilustración 4.18).

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

La aplicación de un modelo parecido al HERMIN en 
Polonia muestra que estos resultados también se 
reproducen a nivel regional72. Las estimaciones de 
los resultados acumulativos del gasto en los períodos 
2004‑2006 y 2007-2013 indican que es probable que 
el PIB de todas las regiones polacas experimente un 
aumento notable gracias a la política de cohesión. 

Este aumento depende en parte del volumen de gasto, 
pero también de la estructura económica y del perfil de 
gasto de cada región. Se calcula que las regiones centrales 
y occidentales, en las que los sectores manufactureros 
tienen un tamaño considerable, registrarán los mayores 
incrementos. En cambio, las regiones orientales, con 
un mayor peso del sector agrícola y unos sectores 
productivos más pequeños y menos eficientes, se 
beneficiarán menos de la política, aunque en cualquier 
caso las estimaciones arrojan resultados importantes 
que oscilan entre el 8 % y el 12 % del PIB.

6.4 Impacto sobre los países 
contribuyentes neto y sobre la UE‑27

Como es natural, la política de cohesión también 
afecta a los países contribuyentes netos; la obtención 
de la financiación necesaria para la política implica 
para estos países una mayor carga impositiva que 
la que experimentarían en ausencia de esta política. 
Sin embargo, los países afectados suelen tener unas 

71	 Próximamente se publicará un documento de trabajo basado en el 
modelo HERMIN que proporcionará una descripción detallada de 
los resultados nacionales y de las principales características de las 
economías beneficiarias.

72	 Zaleski, J. (2009), Regionalisation of the HERMIN macro-economic 
modelling framework in Poland, documento presentado en la 
sexta Conferencia europea sobre la evaluación de la política de 
cohesión. Nuevos métodos para evaluar la política de cohesión: 
promoción del aprendizaje y de la rendición de cuentas, 
Varsovia, 30 de noviembre-1 de diciembre de 2009. Todos los 
detalles técnicos están disponibles en la página web de la WARR: 
http://www.hermin.pl

economías más avanzadas, capaces de producir muchos 
de los tipos de bienes y servicios fundamentales que 
necesitan los países receptores netos a medida que 
se desarrollan. Como resultado de ello, el efecto de la 
mayor presión impositiva se ve mitigado por el aumento 
de las exportaciones73.

El modelo HERMIN confirma la afirmación anterior, 
puesto que estima un crecimiento muy significativo 
de las exportaciones, si bien en unos países más que 
en otros dependiendo de las relaciones comerciales74. 
Francia y el Reino Unido, por ejemplo, obtuvieron 
importantes beneficios gracias a unos intercambios 
comerciales relativamente elevados con España e 
Irlanda, respectivamente, al tiempo que Alemania 
destina una parte relativamente importante de sus 
exportaciones a la mayoría de los países receptores 
netos (ilustración 4.19).

El modelo QUEST se ha utilizado para estimar los efectos 
netos de la política de cohesión en el conjunto de la 
economía de la Unión Europea. El modelo estimó que 
el efecto neto acumulativo del gasto ejecutado en los 
programas correspondientes al período 2000-2006 sobre 
el PIB de la UE‑25 ascendía al 0,7 % en 2009 (es decir, el 
PIB era mayor en este porcentaje como resultado de la 
aplicación de la política). Además, el modelo calculaba 
que este efecto aumentaría hasta el 4 % para 2020. Solo 
en la UE‑15 se obtuvo una estimación del efecto neto 
acumulativo sobre el PIB de algo más del 3 % para 2020 
(cuadro 4.3).

7. Conclusiones

La política de cohesión tiene una visión amplia. Esta visión 
no solo abarca el desarrollo económico 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 características territoriales 
y culturales de las diferentes partes de la UE. La amplitud 
de esta visión se refleja en la gran variedad de Fondos, 
programas, áreas de intervención y socios.

En términos de economía regional, la política de cohesión 
ha creado cerca de un millón de puestos de trabajo en 
empresas de toda la UE, y posiblemente ha añadido 
nada menos que un 10 % al PIB de las regiones Objetivo 
1 de la UE‑15. Tal como señalan diversos estudios, esto 
contribuyó a impulsar el comercio y las exportaciones 

73	 El impacto de la política de cohesión sobre los donantes netos 
puede adoptar también otras formas (por ejemplo, la adjudicación 
de contratos de adquisición a proveedores procedentes de Estados 
donantes).

74	 Estudio para el Parlamento Europeo, Dirección General de Políticas 
Interiores, Departamento de Políticas B: Structural and Cohesion 
Policies, Regional Development, The Economic Return of Cohesion 
Expenditure for Member States, 2009.

http://www.hermin.pl
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de los países contribuyentes netos, lo que ayuda a 
compensar su aportación financiera a esta política.

No obstante, hay margen para la mejora: las ayudas 
a las empresas y a la I+D constituyen una herramienta 
útil, 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 
combinación más equilibrada que incluya la ingeniería 
financiera (préstamos y capital riesgo) así como 
medidas de carácter indirecto (es decir, instrumentos de 
naturaleza no financiera como acciones de orientación y 
apoyo al trabajo en red y al agrupamiento). La Comisión 
Europea, en estrecha colaboración con el Banco 
Europeo de Inversiones (BEI), fomenta activamente esa 
diversificación de las medidas de apoyo a través de 
iniciativas como JEREMIE, JASMINE, JASPERS y JESSICA.

Además, las inversiones que durante muchos años 
ha efectuado la política de cohesión en autopistas y 
carreteras en las zonas menos desarrolladas de la UE‑15 
significan que la tarea está muy avanzada. La inversión 
debería dirigirse hacia modos de transporte más 
ecológicos (en especial el ferrocarril y los sistemas de 
transporte urbano), si bien en la UE‑12 continúa siendo 
prioritario mejorar todas las relaciones de tráfico.

Gracias a la política de cohesión se forman cada año 
10 millones de personas, con un enfoque fuertemente 
centrado en los jóvenes, los desempleados de larga 
duración y los trabajadores poco cualificados. La política 
de cohesión cuenta con una dilatada experiencia en el 
ámbito de la cooperación transfronteriza a través de 
diversas iniciativas de desarrollo local, que han permitido 
regenerar barrios desfavorecidos en áreas urbanas y 
mejorar el acceso a los servicios en las zonas rurales.

La participación de las comunidades regionales y locales 
es fundamental para mejorar la política en el futuro. 
Las pruebas obtenidas mediante las evaluaciones han 
demostrado que la implicación activa de personas y 
organizaciones en los proyectos regionales y locales, 
desde su diseño hasta la fase de ejecución, constituye 
un factor crucial para el éxito de dichas iniciativas de 
desarrollo. La colaboración es asimismo una de las 
principales fuentes de valor añadido de la política de 
cohesión, puesto que moviliza los conocimientos y las 
aptitudes de los participantes para mejorar la eficacia y 
el carácter integrador de los programas.

En cuanto a la protección del medio ambiente, más 
de la mitad de los Estados miembros están realizando 
un seguimiento de la emisión de gases de efecto 
invernadero, puesto que éste es uno de los objetivos de 
sus programas de cohesión para el período 2007-2013. 
En el período 2000-2006, gracias al FEDER y al Fondo de 
Cohesión, se conectó a más de 23 millones de personas 

a sistemas de recogida y tratamiento del agua residual; 
asimismo, se conectó al menos a 20 millones de personas 
a fuentes de suministro de agua clara potable.

En consecuencia, la política de cohesión 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 más 
detalle la viabilidad de las instalaciones construidas: 
en ocasiones, las infraestructuras medioambientales se 
construyeron sin unos planes claros de financiación a 
largo plazo. 

Desde el punto de vista de la gestión, el éxito de la 
política de cohesión y la mayor o menor duración de 
sus efectos dependen de una administración firme y 
responsable a nivel nacional, regional y local. A pesar 
de que las evaluaciones han concluido que los países 
de la nueva UE‑12, en especial, han logrado importantes 
progresos en el período transcurrido desde su adhesión, 
es necesario redoblar los esfuerzos a fin de garantizar 
la presencia de la capacidad administrativa necesaria a 
todos los niveles para aplicar eficazmente la política de 
cohesión en toda la Unión Europea.

Una conclusión recurrente de las evaluaciones en 
todas las áreas de inversión era la preocupación por la 
«absorción», es decir, por el hecho de gastar los fondos 
en lugar de concentrarse en el auténtico fin para el que 
habían sido diseñadas las políticas. Si bien es obvio que 
aquélla representa un requisito previo para el éxito 
de las políticas, es el objetivo de éstas lo que importa 
en última instancia. Los sistemas de seguimiento, por 
ejemplo, suelen priorizar el gasto y los productos (como 
el número de personas formadas o los kilómetros 
construidos de nuevas carreteras) frente a los resultados 
(como el número de personas que consiguen un empleo 
tras la formación 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 más eficientes).

La política de cohesión debe cultivar un enfoque 
orientado al rendimiento. Dicho enfoque debe empezar 
en los propios programas, mediante la identificación 
de un número limitado de prioridades de la política 
(concentración) con una visión clara del modo en que 
se lograrán y de cómo contribuirá su consecución al 
desarrollo económico, social y territorial de las regiones 
o de los Estados miembros afectados.

Es preciso mejorar los sistemas de supervisión y 
evaluación 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 hecho requiere una visión estratégica clara de 
las metas que persigue el programa y de la forma en que 
se identificará y se medirá su éxito (establecimiento de 
objetivos adecuados). También exige recurrir en  mayor 
medida a métodos de evaluación rigurosos, incluida 
la evaluación contrafactual de los efectos, el análisis 
coste-beneficio o las encuestas a beneficiarios, así como 
utilizar con mayor rigor los métodos cualitativos, como 
los estudios de casos.
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