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Resumen

La politica de cohesién es la principal manifestacién del principio de solida-
ridad en la Unién Europea. Se trata de uno de los dmbitos mds relevantes de la accién
politica de la integracién. Este articulo analiza el Reglamento (UE) 2021/1060 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de junio de 2021, con el objeto de discernir
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cudles han sido los cambios producidos en su misién y en la gestién de los fondos
para el periodo de programacién 2021-2027.
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Abstract

Cohesion policy is the main manifestation of the principle of solidarity in the
European Union. It is one of the most relevant areas of the European political action.
This article analyzes the Regulation (UE) 2021/1060 of the European Parliament and
of the Council of 24 June 2021, to find out which have been the changes in relation

to its mission and the management of the Funds for the programming period 2021-
2027.
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I.  INTRODUCCION

El grado de complejidad de una concreta comunidad politica depende
del niimero de partes que la integran y del nivel de disparidad existente entre
las mismas. A mayor ndmero de partes y disparidad entre ellas —unas situadas
en una posicién claramente mds ventajosa que las otras—, mds y mayor plura-
lidad de intereses en juego encontraremos y mayores serdn las posibilidades de
que dichos intereses diverjan entre si. Por tanto, cuanto mds compleja es la
comunidad politica, més posibilidades habrd de que se produzcan conflictos
cuando se trata de producir derecho y de ejecutarlo, y mds se complicarin
las posibilidades de alcanzar un nivel suficiente de cohesién entre las mismas,
pudiendo llegar a correr peligro, en los casos mds graves, el sentimiento
de pertenencia a dichas comunidades. Por esto resulta imprescindible plan-
tearse, en el marco de organizaciones politicas complejas, qué presupuesto o
presupuestos pueden contribuir a minimizar las tensiones que surgen como
consecuencia de la diversidad de intereses que chocan en los procesos de toma
de decisién y produccién del derecho y su ejecucion; qué elementos pueden
ayudarnos a mantener, reforzar o, en su caso, restablecer el vinculo de perte-
nencia de las partes a las mismas.

Parece evidente que la existencia de una cierta homogeneidad en la situa-
cién de las partes de una determinada comunidad minimiza las tensiones que
pueden plantearse entre ellas, previene que se produzcan situaciones irresolu-
bles de conflicto de intereses y garantiza un grado suficiente de sentido de
pertenencia a dicha comunidad. No se trata de eliminar por completo las dife-
rencias existentes entre las partes —algo, por otro lado, probablemente impo-
sible—; se trata de mantener las disparidades en un nivel aceptable para que
el proyecto politico siga siendo considerado legitimo y ttil por todos sus inte-
grantes y no se vea cuestionado seriamente al punto, incluso, de peligrar su
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propia supervivencia (en este sentido, Habermas, 2012: 348). Ademds, esta
similitud, en la medida en que es capaz de dar lugar a comunidades politicas
fuertes, capaces de decidir con una tnica voz o de reconducir sus diferencias
de forma relativamente sencilla, las coloca en una situacién favorable en rela-
cién con el papel que pueden desempenar en cualquier escenario y, en
particular, en el complejisimo escenario de la globalizacién. Por ello, el reco-
nocimiento del principio de solidaridad, de enorme potencial vertebrador,
con sus correspondientes instrumentos destinados a garantizar la cohesidn,
nunca falta en el marco de cualquier comunidad compleja con pretensién de
permanencia en el tiempo y de influencia politica (de hecho, se suele presentar
como uno de los ejes vertebradores de este tipo de comunidades). Los dife-
rentes instrumentos de auxilio que se crean y con los que se pretende concretar
el principio funcionan como herramientas correctoras de las desigualdades
econémicas, sociales y territoriales, que tienen un impacto muy negativo en
términos de legitimidad, eficacia y, en dltima instancia, de cohesion.

En el caso europeo se tuvo claro, desde el principio, que el proyecto
europeo no podia resultar exitoso en un contexto de grandes disparidades,
aunque hemos avanzado muchisimo desde aquellos primeros afios, en los que
la solidaridad y sus manifestaciones no se plantearon como un asunto priori-
tario, hasta llegar a convertirse en un aspecto fundamental para el éxito de la
integracién. En la actualidad, la politica regional europea, hoy denominada
politica de cohesidn, concreta el principio de solidaridad y es considerada uno
de los dmbitos mds relevantes de la accién politica de la Unién (sobre su
evolucién, entre otros, Forte-Campos y Rojas, 2021; Brunazzo, 2016;
Toémmel, 2016; Sdnchez de Gémez, 2011). Se trata de una politica estruc-
tural, no coyuntural, que contribuye a mantener vivo el sentido de perte-
nenciaalamismay que estd relacionada con la construccién y el mantenimiento
de la identidad europea (Royuela y Lépez Bazo, 2020). Ademds, sus instru-
mentos —los mecanismos de solidaridad— siempre se han presentado como
herramientas necesarias para crear las condiciones que han permitido hacer
factible el mercado comtn y, mds adelante, la unidad econémica y monetaria
supraestatal.

El predmbulo del Tratado de la Unién Europea (TUE, en adelante)
expresa el deseo de la integracién de «acrecentar la solidaridad entre sus
pueblos» y su art. 2 consagra el principio de solidaridad cuando nos habla de
una «sociedad caracterizada por el pluralismo, la no discriminacién, la tole-
rancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres». Por
su parte, el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE, en
adelante) se refiere a la solidaridad en diversas ocasiones (arts. 80, 122.1 y
222) vy, por supuesto, el principio de solidaridad estd en el origen de la politica
europea de cohesién econdémica, social y territorial. El art. 3 del TUE
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establece que «La Unién fomentard la cohesién econémica, social y territorial
y la solidaridad entre los Estados miembros». El art. 4.2.c) del TFUE prevé
que nos encontramos ante un dmbito de competencia compartida entre la
Unién Europea (UE, en adelante) y los Estados miembros; y su titulo XVIII
(«Cohesién econdémica, social y territorial», arts. 174 a 178) contiene la base
juridica de la accién de la UE en dicho dmbito y regula su finalidad y obje-
tivos, los medios dispuestos para su consecucidn, el seguimiento y evaluacién
de esta politica por parte de la UE y el procedimiento aplicable para aprobar
las normas sobre politica de cohesién, bésicamente. Asimismo, hay que tener
en cuenta lo dispuesto en el protocolo n.° 28 («Sobre la cohesién econémica,
social y territorial»).

Desde que la politica de cohesiéon europea comenzara su andadura con el
Acta Unica Europea, se han aprobado seis marcos financieros plurianuales y
seis paquetes regulatorios de la misma. En todos los casos, se ha reflejado el
contraste de las filosofias econdmicas e intereses de los Estados miembros y las
tensiones en el corazén del proyecto de la UE (Salmon, 2008: 173).

Vigente el Tratado de Lisboa, podemos referirnos a los marcos finan-
cieros plurianuales y los paquetes regulatorios de la politica de cohesién corres-
pondientes a los periodos de programacién 2014-2020 y 2021-2027. Para
este Ultimo periodo contamos con el reglamento sobre el marco financiero
plurianual, con un reglamento de disposiciones comunes aplicables a todos
los mecanismos de solidaridad, y con un conjunto de reglamentos especificos
sobre los diferentes fondos europeos (un reglamento aplicable al Fondo
Europeo de Desarrollo Regional y al Fondo de Cohesién; un reglamento apli-
cable al Fondo Social Europeo Plus; un reglamento sobre la cooperacién terri-
torial europea —Interreg—; y un reglamento por el que se establece el Fondo
de Transicién Justa). Nos gustaria subrayar que todas estas normas adoptan la
forma de Reglamentos, incluida la que regula el Marco Financiero Plurianual
—hasta el Tratado de Lisboa, el Marco Financiero Plurianual se concretaba en
un Acuerdo Interinstitucional— y que, en la medida en que este tipo de
norma no precisa transposiciéon por parte de los Estados miembros, no se
producen —o no tanto— los graves problemas de incumplimiento que plan-
tean las directivas (Navarro Molinés, 2021: 36).

La relevancia de la politica de cohesion europea justifica el interés cienti-
fico por la misma. Recordemos que se trata de la principal politica de inver-
sién de la Unién y que de ella depende, en buena parte y como ya hemos
tratado de justificar, que se construya una robusta identidad europea, capaz de
garantizar la supervivencia del proyecto, especialmente en los momentos mds
dificiles. Nuestra intencién, a continuacion, es reflexionar sobre la politica de
cohesién europea del presente periodo de programacién 2021-2027. En todo
caso, es preciso comenzar advirtiendo de que no resulta posible, en un trabajo
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de esta naturaleza, abordar toda la compleja problemdtica que plantea este
asunto y que tiene que ver con cuestiones tales como la orientacién y objetivos
de la politica de cohesién, los procedimientos decisorios aplicables en dicho
dmbito, las relaciones que se establecen entre la profusién de actores que inter-
vienen en su disefio e implementacién, el andlisis detallado de los diferentes
fondos estructurales, la cuestién atinente a la dificultad en la gestién y la falta
de capacidad de absorcién de los mismos, las respuestas ante los comporta-
mientos ilicitos en la utilizacién de los mecanismos de solidaridad, la condi-
cionalidad de los fondos o su impacto en términos de reduccién de la brecha
existente a nivel econémico, social y territorial en la UE, entre otros. Real-
mente, un tratamiento riguroso de todos estos asuntos exigiria de un trabajo
de la envergadura de una tesis doctoral. Pero ello no debe desmerecer la reali-
zacién de otro tipo de aproximaciones a la politica de cohesién europea mds
modestas.

En este trabajo, hemos decidido centrar nuestra atencién en el estudio
de la orientacién que adopta la politica europea de cohesién en el periodo de
programacion 2021-2027 a través del andlisis de la gestién de los fondos
europeos (fondos, en adelante). Partiendo de este andlisis, nos preguntamos en
qué medida la politica de cohesién mantiene su finalidad originaria contem-
plada en los Tratados, o si ha experimentado cambios en su visién y misién
conforme ha ido avanzando el propio proceso de integracién. Incluso, si se han
producido movimientos disruptivos como consecuencia de la existencia de
toda una serie de condicionamientos, tanto internos como externos?. Para ello,
nos referiremos en primer lugar a la evolucién en la finalidad y objetivos de la
politica de cohesién, prestando atencién al debate sobre la vinculacién entre

Los condicionamientos internos estdn vinculados con la biisqueda de la eficacia en las
intervenciones europeas, que deberian servir para aumentar la idea de pertenenciaa la
integracién y legitimar asi el proyecto politico europeo. El sentimiento antieuropeista
que prendi6 en la UE a raiz de la crisis econémica de 2008, y que se ha traducido en
un auge de los populismos y nacionalismos, se ha convertido en un condicionante
fundamental de la politica de cohesién, que requiere, para ser combatido,
de actuaciones eficaces. Asimismo, la pandemia ha obligado a movilizar una ingente
cantidad de recursos a través del actual Marco Financiero Plurianual, lo que, ademis
de constituir un medio para paliar el espectacular aumento de las desigualdades que
esta ha producido, supone una oportunidad histérica para legitimar a la UE,
que deberia ser aprovechada. En el 4mbito externo, la UE precisa igualmente mostrar que
sus prioridades politicas son alcanzables y que los instrumentos puestos en marcha
para lograrlas son eficaces. Con ello, se verfa aumentado su liderazgo y poder de
influencia en el escenario internacional, que se ha visto mermado en el transcurso del
apogeo de la globalizacién.
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esta politica y la consecucién de las grandes metas u objetivos de la integracion.
A continuacién, trataremos de mostrar como la gestién financiera de los
fondos, adem4ds de evidenciar dicha evolucién, se ha convertido en una herra-
mienta util de hacer politica en la UE. Terminaremos unas conclusiones en las
que procuraremos dar respuesta a los interrogantes formulados en esta intro-
duccién.

II. LA EVOLUCION EN LA ORIENTACION DE LA POLITICA
DE COHESION

1.  FINALIDAD Y OBIJETIVOS

En particular, desde el periodo de programacién 2000-2000, y cada vez
de una forma mds acusada, la politica de cohesién comunitaria ha estado estre-
chamente conectada con la consecucién de las grandes metas u objetivos poli-
ticos marcados por la integracién, primero, a través de la Estrategia de Lisboa
(2000)°, y mds adelante de la Estrategia Renovada de Lisboa (2005)* y, poste-
riormente, a través de la Estrategia Europa 2020 (2010)°. Es decir, estas estra-
tegias han condicionado intensamente el disefio de la politica de cohesién de
los correspondientes periodos de programacién vy, en este sentido, los Estados
miembros han debido emplear los recursos asignados en el marco de dicha
politica, de forma obligada y excluyente, para conseguir alguno o algunos de
los objetivos politicos previstos por la Unién, entre los que ha destacado y
continta destacando la mejora de su competitividad y, a su través, de su creci-
miento econémico. Todo ello en un intento por convertir a la Unién en un
actor influyente en el escenario de la globalizacién («a globalizacién ha
cambiado la escala a la que se ajustan los principios de las politicas de la UE y,
particularmente, de la politica de cohesién» (Garcia Nicolds ez al., 2021: 404).

Probablemente, el paquete regulatorio de la politica de cohesién econé-
mica, social y territorial correspondiente al periodo de programacién 2014-2020

> Comunicacién de la Comisién Europea Agenda 2000: por una Unidn mds fuerte y

amplia, COM (97) 2000.

Comunicacién de la Comisién Europea Trabajando juntos por el crecimiento y el
empleo. Relanzamiento de la Estrategia de Lisboa. Comunicacion del presidente Barroso
de comiin acuerdo con el presidente Verheugen, COM (2005) 24 final. Y Comunicacién
de la Comisién Europea Acciones comunes para el crecimiento y el empleo: el programa
comunitario sobre la estrategia de Lisboa, COM (2005) 330 final.

Comunicacién de la Comisién Europea Europa 2020: una estrategia para un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador, COM (2010) 2020 final, de 3-3-2010.
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represente la maxima expresién de esta idea de la politica de cohesién como via
para mejorar, entre otras cosas, en competitividad y en crecimiento.

Las normas que regularon la politica de cohesién 2014-2020 estuvieron
claramente vinculadas a la consecucién de un crecimiento econémico inteli-
gente, que implicaba desarrollar una economia basada en la investigacién, la
innovacién y el desarrollo tecnolégico (se pretendia invertir un 3% del
producto interior bruto en investigacién y el desarrollo); sostenible, que
suponia trabajar por la conservacién, proteccién y mejora de la calidad del
medio ambiente asumiendo el principio «quien contamina paga» (se pretendia
reducir al menos en un 20% las emisiones de gases de efecto invernadero,
aumentando el porcentaje de las fuentes de energia renovables en el consumo
final de energia hasta un 20%, y en un 20 % la eficacia energética); e inte-
grador, que exigia fomentar una economia con un alto nivel de empleo, que
luchara contra la pobreza y permitiera garantizar la inclusién social (se
pretendia alcanzar una tasa de empleo minima del 75 % para la poblacién de
entre veinte y sesenta y cuatro afios, reducir en veinte millones el nimero
de personas que vivian bajo el umbral de la pobreza o en riesgo de exclusién
social, reducir la tasa de abandono escolar a menos del 10 % y aumentar hasta
al menos el 40 % la tasa de titulados de la ensefianza superior).

El Reglamento (UE) 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 17 de diciembre de 2013°, que establecid las disposiciones comunes aplica-
bles a los entonces denominados Fondos Estructurales y de Inversién Euro-
peos (Fondos EIE), senalaba que la Unién y los Estados miembros debian
«hacer todo lo necesario para conseguir un crecimiento inteligente, sostenible
e integrador, promoviendo al mismo tiempo el desarrollo armonioso de la
Unién y reduciendo las desigualdades regionales» (considerando tercero). El
gran objetivo estratégico de la integracién para este periodo 2014-2020 fue,
por tanto, el crecimiento inteligente, sostenible e integrador, y la politica de
cohesién econémica, social y territorial no se presenté como objetivo politico,
como un fin en si misma considerada sino, antes bien, como un instrumento
o mecanismo —el Reglamento se referfa a la «misién» de la politica de cohe-
sion— que debfa contribuir a alcanzar el crecimiento econémico en dichos

6 Reglamento (UE) 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de
diciembre de 2013, por el que se establecen disposiciones comunes relativas al Fondo
Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién, al
Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural y al Fondo Europeo Maritimo y de la
Pesca, y por el que se establecen disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de
Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién y al Fondo
Europeo Maritimo y de la Pesca, y se deroga el Reglamento (CE) 1083/2006 del
Consejo (DO L 347, de 21-12-2013).
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términos. En todo caso, la norma, al referirse explicitamente en diversas
ocasiones a la misién «politica de cohesién econdmica, social y territorial»,
subrayaba su importancia frente a otras vias o instrumentos que pudieran a
coadyuvar a alcanzar este modelo de crecimiento econémico.

Con mds precision, el art. 9 del Reglamento (UE) 1303/2013 estableci6
que los Fondos EIE debian —obsérvese la naturaleza preceptiva del tiempo
verbal— apoyar los siguientes once objetivos temdticos: 1) potenciar la inves-
tigacién, el desarrollo tecnolégico y la innovacién; 2) mejorar el uso y la
calidad de las tecnologfas de la informacién y de la comunicacién y el acceso
a las mismas; 3) mejorar la competitividad de las pyme, del sector agricola (en
el caso del FEADER) y del sector de la pesca y la acuicultura (en el caso del
FEMP); 4) favorecer a transicién a una economia baja en carbono en todos los
sectores; 5) promover la adaptacién al cambio climdtico y la prevencién y
gestion de riesgos; 6) conservar y proteger el medio ambiente y promover la
eficiencia de los recursos; 7) promover el transporte sostenible y eliminar los
estrangulamientos en las infraestructuras de red fundamentales; 8) promover
la sostenibilidad y calidad en el empleo y favorecer la movilidad laboral; 9)
promover la inclusién social y luchar contra la pobreza y cualquier forma de
discriminacién; 10) invertir en educacion, formacién y formacion profesional
para la adquisicién de capacidades y un aprendizaje permanente, y 11)
promover la capacidad institucional de las autoridades publicas y las partes
interesadas y la eficiencia de la administracién publica.

La preocupacién de la Comisién por la competitividad y el crecimiento de
la Unién se puso de nuevo de manifiesto con la publicacién de su documento
de trabajo, en el ano 2017, La competitividad en las regiones de renta y crecimiento
bajo. Informe de las regiones que van a la zaga’. Las conclusiones mds relevantes
del mismo tuvieron que ver con las carencias de estas regiones en innovacién,
capital humano, conectividad y capacidad institucional, por lo que resultaba
imprescindible la realizacién de reformas estructurales para paliar dicha situa-
cién. Estas circunstancias limitaban el valor afadido y el impacto positivo de las
politicas de inversién, en particular, de la politica de cohesién.

Tras el periodo de programacién 2014-2020 se han aprobado las normas
de la politica de cohesién correspondientes al periodo de programacién 2021-
2027. Si atendemos a lo dispuesto en el Reglamento (UE) 2021/1060 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de junio de 2021, que regula las
disposiciones comunes aplicables a los fondos®, se detecta un mayor dirigismo

7 SWD (2017) 132 final, de 10-4-2017.
8 Reglamento (UE) 1060/2021 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de junio de
2021, por el que se establecen las disposiciones comunes relativas al Fondo Europeo
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por parte de las instituciones europeas de la accién que los Estados miembros
pretendan desarrollar en el marco de la politica de cohesién pues, con total
claridad y de manera explicita, dicha accién aparece conectada con el Semestre
Europeo y con las recomendaciones que pueda efectuar el Consejo. Ahora
bien, el nuevo Reglamento parece querer recuperar la consideracién de la poli-
tica de cohesién como un fin en si misma considerada, como uno mas de los
objetivos politicos de la Unién y no como un mero medio o instrumento al
servicio, entre otras cosas, de la competitividad y del crecimiento econémico.
Es cierto que, también para este periodo de programacidn, la politica de cohe-
sién sigue vinculada, de forma importante, a la mejora en términos de compe-
titividad y crecimiento econémico, pero, en nuestra opinidn, no es irrelevante
que se configure como una de las grandes metas u objetivos politicos de la
integracion.

El art. 5 del Reglamento (UE) 1060/2021 establece los objetivos poli-
ticos de los fondos, ahora denominados «fondos europeos», para el actual
periodo de programacién. Establece que el Fondo Europeo de Desarrollo
Regional (FEDER), el Fondo Social Europeo Plus (FSE+), el Fondo de Cohe-
sién y el Fondo Europeo Maritimo y de Pesca (FEMPA) prestardn su apoyo a
los siguientes objetivos politicos: a) una Europa mds competitiva e inteligente,
promoviendo una transformacién econémica innovadora e inteligente y una
conectividad regional en el dmbito de las TIC; b) una Europa mds verde, baja
en carbono, en transicién hacia una economia con cero emisiones netas de
carbono y resiliente, promoviendo una transicién energética limpia y equita-
tiva, la inversién verde y azul, la economia circular, la mitigacién y adaptacién
al cambio climdtico, la prevencién de riesgos y la movilidad urbana; ¢) una
Europa mds conectada, mediante el refuerzo de la movilidad; d) una Europa
mis social e inclusiva, por medio de la aplicacién del pilar europeo de dere-
chos sociales, y; €) una Europa mds préxima a sus ciudadanos, fomentando el
desarrollo integrado y sostenible de todo tipo de territorios e iniciativas locales.
Pero, ademds, el precepto, en su apartado segundo, contempla la politica de
cohesién econdmica, social y territorial como objetivo politico sefialando que

el FEDER, FSE+, el Fondo de Cohesién y el Fondo de Transicién Justa (FTJ)?

de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo Plus, al Fondo de Cohesidn, al Fondo de
Transicién Justa y al Fondo Europeo Maritimo, de Pesca y de Acuicultura, asi como las
normas financieras para dichos Fondos y para el Fondo de Asilo, Migracién e Integracién,
el Fondo de Seguridad Interior y el Instrumento de Apoyo Financiero a la Gestién de
Fronteras y la Politica de Visados (DO L 231, de 30-6-2021).

El Fondo de Transicién Justa es un nuevo fondo que se crea para alcanzar un objetivo
especifico, basado en el Acuerdo de Paris, de hacer posible que las regiones y las
personas afronten las repercusiones sociales, laborales, econémicas y medioambientales
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contribuirdn a las acciones de la Unién encaminadas a reforzar su cohesién
econdmica, social y territorial de conformidad con el art. 174 TFUE. Este
precepto, como sabemos, establece que la Unidén desarrollard y proseguird su
accion encaminada a reforzar su cohesién econdmica, social y territorial a fin
de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Unién y que, en
particular, se propondrd reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo
de las diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas (entre las
regiones afectadas se prestard especial atencién a las zonas rurales, a las zonas
afectadas por una transicién industrial y a las regiones que padecen desven-
tajas naturales o demograficas graves y permanentes como, por ejemplo,
las regiones mds septentrionales con una escasa densidad de poblacién y las
regiones insulares, transfronterizas y de montana). Ahora bien, aunque la poli-
tica de cohesién se presenta como un objetivo politico de la Unién para este
periodo de programacién 2021-2027, el mismo Reglamento (UE) 2021/1060
prevé que con ella se trata de perseguir los siguientes objetivos temdticos: a) el
objetivo en inversién en empleo y crecimiento en los Estados miembros y las
regiones, con el apoyo del FEDER, el FSE+, el Fondo de Cohesién y el FTJ,
y b) el objetivo de cooperacidn territorial europea (Interreg), con el apoyo del
FEDER. Su conexién con el crecimiento econémico de la integracién sigue
estando presente.

2.  EL DEBATE SOBRE LA MISION DE LA POLITICA DE COHESION

La estrecha vinculacién entre politica de cohesién y competitividad y
crecimiento econémico, que ha ido afianzdndose paulatinamente en lo que
llevamos de siglo, ha suscitado el consiguiente debate sobre la continuidad,
inflexién o disrupcién de esta politica tal y como la hemos venido enten-
diendo tradicionalmente. Hay que tener en cuenta que, por ejemplo, el Regla-
mento (UE) 1060/2021 no utiliza jamds el término convergencia, ni siquiera
cuando se habla de los objetivos de la politica de cohesién, lo que debe llevar
a reflexionar sobre si esta politica de reduccién de las diferencias econdmicas,
sociales y territoriales de la integracién, vinculada al principio de solidaridad
y que debe tener por tanto un cardcter marcadamente redistributivo, no estd
cambiando sustancialmente de naturaleza para pasar a convertirse en algo
distinto.

Al respecto, conviene traer a colacién la polémica suscitada en su dia tras
la publicacién del Informe Sapir en el ano 2003. Este documento daba en

de la transicién hacia los objetivos en materia de energfa y clima de la Unién para
2030 y una economia climdticamente neutra de la Unién de aqui a 2050.
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cierto modo la razén a aquellos que habian presentado el crecimiento como
un objetivo estratégico que competia con la cohesién por ocupar una posicién
privilegiada en el rango de prioridades politicas europeas. Y, en cualquier caso
y de una forma mds moderada, lo que parecia evidente era que la Comisién
estaba valorando vincular el disefio de la futura politica de cohesién a la conse-
cucién de una mayor competitividad de la integracién, que se consideraba
necesaria para promover su crecimiento econémico —eso si, caracterizado por
la nota de sostenibilidad y acompanado de mds y mejores empleos— y permi-
tirle asi presentarse como un actor influyente en el escenario econémico
mundial (al respecto, Toral y de Espinola, 2004). O, lo que es lo mismo, desde
que se hiciera publica la Agenda 2000 aparece el temor, confirmado con el
Informe Sapir, de que la politica de cohesién, que hasta entonces habia sido la
principal herramienta de redistribucién regional destinada a hacer realidad
el principio de solidaridad a través de una minoracién de las disparidades regio-
nales y de la creacién en las regiones mds deprimidas de las condiciones econé-
micas, sociales y territoriales que les permitieran alcanzar la convergencia
entre sus niveles de vida y los de las regiones mds desarrolladas, pudiera sufrir
una merma de los recursos hasta entonces destinados a la misma, o fuera regu-
lada de tal forma que mutara su naturaleza (Sanz Gémez, 2021, en prensa).

La publicacién del Informe Sapir produjo reacciones inmediatas y muy
criticas. La discusién se planteé incluso en el seno de la Comisién. En efecto,
también algunos de sus miembros cuestionaron el documento Sapir (el prin-
cipal rechazo lo protagonizé por aquel entonces el comisario de Politica
Regional, Michel Barnier, que discuti6 sin ambages las propuestas recogidas
en relacién con la politica de cohesién comunitaria a la que consideraba, en
aquellos momentos, mds necesaria que nunca). La Comisién tenfa, por tanto,
dos puntos de vista antagdnicos con los que trabajar, aunque el presidente de
la Comisién en aquel momento, Romano Prodi, parecié inicialmente incli-
narse a favor de las posiciones expresadas en el informe Sapir.

Sin embargo, lo cierto es que el paquete regulatorio de la politica de
cohesién para el siguiente periodo de programacién 2007-2013 no supuso
un desmantelamiento presupuestario de la misma (la asignacién de recursos
destinados a la politica de cohesién se ha mantenido aproximadamente en un
tercio del presupuesto de la Unién durante todo el siglo xx1). Eso si, en este
momento se produjo un cambio significativo en su orientacién estratégica,
pues se decidi6é concentrar las inversiones en determinados dmbitos temd-
ticos que tenfan por objeto contribuir al crecimiento econémico y, ademds,
todas las regiones, y no solo las menos desarrolladas, pudieron beneficiarse de
alguna de sus partidas. Y asi hemos continuado hasta hoy: el gasto de la poli-
tica de cohesién de la Unién no solo repercute en las regiones mds pobres,
sino que también hay inversién desde la politica de cohesién en las regiones
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mas desarrolladas econémicamente. En todo caso, resulta fundamental
subrayar que el gasto se sigue concentrando en los territorios o regiones de la
integracién mds rezagados (al respecto, el art. 109.2 y anexo XXVI del Regla-
mento (UE) 1060/2021 vy, sobre todo, la Decisién de Ejecucién (UE)
2021/1131, de la Comisién, de 5 de julio de 2021, en particular sus anexos
II, III y IV').

En esta misma linea de garantizar que el grueso de los recursos de la poli-
tica de cohesién beneficie fundamentalmente a las regiones menos desarro-
lladas de la UE cabe interpretar las prevenciones del Reglamento (UE)
1060/2021 para que la concentracién geografica se mantenga durante todo el
periodo de programacién, estableciendo, en principio, que las asignaciones
totales a los Estados miembros respecto de las regiones menos desarrolladas,
las regiones en transicién y las regiones mds desarrolladas no deben ser trans-
feribles entre estas categorias. Esta especial consideracién a las regiones menos

10" Decisién de Ejecucién (UE) 2021/1131 de la Comisién, de 5 de julio de 2021, por la
que se establece, para el periodo 2021-2027, el desglose anual por Estado miembro de
los recursos totales del Fondo Europeo de Desarrollo Regional, el Fondo Social
Europeo Plus y el Fondo de Cohesidn en el marco del objetivo de inversién en empleo
y crecimiento y del objetivo de cooperacién territorial europea, el desglose anual por
Estado miembro, por categoria de regién, el desglose anual por Estado miembro de
los recursos asignados a la financiacién adicional de las regiones ultraperiféricas, los
importes que deben transferirse de las asignaciones del Fondo de Cohesién de cada
Estado miembro al Mecanismo «Conectar Europa», el desglose anual de los recursos
totales de la Iniciativa Urbana Europea, el desglose anual de los recursos totales
asignados a la cooperacién transnacional en apoyo de soluciones innovadoras, el
desglose anual de los recursos totales para inversiones interregionales en innovacién,
el desglose anual de los recursos totales para el capitulo de cooperacidn transfronteriza
con arreglo al objetivo de cooperacién territorial europea, el desglose anual de los
recursos totales para el capitulo de cooperacién interregional con arreglo al objetivo de
cooperacién territorial europea, y el desglose anual de los recursos totales para
el capitulo de cooperacién con las regiones ultraperiféricas con arreglo al objetivo de
cooperacién territorial europea (DO L 244, de 9-7-2021). El anexo II de esta decisién
de ejecucién establece 226954605436 EUR disponibles, en total y para todo el
periodo de programacién, para las regiones menos desarrolladas en el marco del
objetivo de inversién en empleo y crecimiento. El anexo III de esta decisién de
ejecucién establece 53553591387 EUR disponibles, en total y para todo el periodo
de ejecucidn, para las regiones en transicion en el marco del objetivo de inversién en
empleo y crecimiento. El anexo IV de esta decisién de ejecucién establece
30487896779 EUR disponibles, en total y para todo el periodo de ejecucion, para
las regiones mds desarrolladas en el marco del objeto de inversién en empleo y
crecimiento.
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desarrolladas también se observa en relacién con los porcentajes de cofinan-
ciacion, pues dichos porcentajes no son similares para todas las regiones, sino
que se establecen porcentajes méximos de cofinanciacién en el dmbito de la
politica de cohesién por categoria de regién, porcentajes que reflejan el nivel
de desarrollo econémico de las regiones en términos de RNB per cdpita en
relacién con la media de la UE-27. Los porcentajes de cofinanciacién por
parte de la Unidn serdn los siguientes: a) el 85 % para las regiones menos desa-
rrolladas; b) el 70 % para la regiones en transicion clasificadas como regiones
menos desarrolladas para el periodo 2014-2020; ¢) el 60 % para las regiones
en transicién; d) el 50 % para las regiones mds desarrolladas clasificadas como
regiones en transicién o con un PIB per cdpita inferior al 100% para el
periodo 2014-2020, y e) el 4 % para las regiones mds desarrolladas (art. 112.3
del Reglamento (UE) 1060/2021).

Sin embargo, a pesar del trato preferente que se atribuye a las regiones
menos desarrolladas —concentracién temadtica de los recursos, asignaciones
en principio no transferibles entre categorias de regiones y mayores porcen-
tajes de cofinanciacién—, la existencia de las denominadas condiciones favore-
cedoras y las medidas relacionadas con la buena gobernanza pueden limitar el
acceso efectivo de estas regiones a los recursos disponibles; por no mencionar
la excepcionalidad referida a las asignaciones no transferibles contemplada en
el considerando n.° 83, arts. 11.1.¢) y 111 del Reglamento (UE) 1060/2021,
segin la cual, los Estados miembros, cuando tengan necesidad de abordar
retos especificos, pueden solicitar a la Comisién de manera justificada la trans-
ferencia de asignaciones desde las regiones menos desarrolladas a las mds desa-
rrolladas o en transicién.

Pues bien, estas condiciones, requisitos y excepcionalidades alimentan el
debate sobre la auténtica misién de la politica de cohesién y sobre el posible
cambio en su orientacién tradicional, acorde con lo recogido en los tratados
constitutivos; esto es, como una politica redistributiva y de reduccién de las dife-
rencias econdmicas, sociales y territoriales en la UE. Para tratar de clarificar estas
cuestiones, es necesario que nos remitamos en el siguiente apartado al estudio de
las disposiciones financieras contenidas en el Reglamento (UE) 1060/2021, refe-
ridas particularmente a la gestién eficiente y eficaz de los Fondos.

IIl. LA GESTION DE LOS FONDOS EUROPEOS

Las intervenciones que financian los fondos deben disenarse con arreglo al
rigor presupuestario y al mejor uso posible de los recursos disponibles. Esta preo-
cupacion por la eficiencia en la gestién empezd a manifestarse en los afios ochenta
del pasado siglo cuando tuvo lugar la reforma de los fondos estructurales y el
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aumento considerable de su dotacién presupuestaria. Conforme fue avanzando
el proceso de integracién y la ambicién de los objetivos econémicos perseguidos,
la eficacia en la gestién fue adquiriendo a su vez protagonismo en el disefio de las
intervenciones de gestién compartida''. El interés por la efectividad de la politica
de cohesién adquiere especial relevancia en el periodo de programacién 2000-
2006, cuando la UE afrontaba una profunda transformacién ligada a la Agenda
2000, la Estrategia de Lisboa y la ampliacién hacia el Este.

Asi pues, la gestién eficiente y eficaz de los fondos se ha ido convirtiendo
progresivamente en una herramienta clave para la optimizacién de los recursos
disponibles y, por tanto, para contribuir de forma decisiva a legitimar la inte-
gracién europea. En tanto que la utilizacién eficaz de los fondos estd condicio-
nada por la adopcién de un adecuado enfoque colaborativo y estratégico en el
diseno de las politicas, entre ellas la de cohesidn, su uso eficiente viene deter-
minado de manera fundamental por la forma en que se conciba y planifique
la programacién de las intervenciones. Estas grandes orientaciones siguen
estando presentes en la gestién de los fondos en el actual periodo de progra-
macién, a las que se suman las disposiciones relativas a la necesaria especiali-
zacién y flexibilidad de estos instrumentos financieros. Desde el punto de
vista de la especializacion, el Reglamento (UE) 1060/2021 establece en su
noveno considerando que «con el fin de contribuir a la consecucién de las
prioridades de la Unidn, los fondos deben centrar su apoyo en un niimero
limitado de objetivos de las politicas en consonancia con sus misiones especi-
ficas y con arreglo a sus objetivos basados en los Tratados». La flexibilidad se
concreta en la posibilidad de que los Estados transfieran determinados niveles
de financiacién entre fondos en la ejecucion de las asignaciones en régimen de
gestion compartida (considerando décimo noveno del citado reglamento).
Por tanto, la especializaciony la flexibilidad son principios expresamente consi-
derados para la gestién de los fondos en el actual periodo de programacidn,
que deberian contribuir a la mayor efectividad y utilizacién eficiente de los
recursos disponibles en favor de la cohesién.

Para tratar estas cuestiones, vamos a analizar en los siguientes subapar-
tados el contenido del Reglamento (UE) 1060/2021 en los aspectos relacio-
nados con el uso eficaz y eficiente de los fondos.

""" Mientras que la eficiencia hace referencia a la suficiencia y uso de los recursos

disponibles, la eficacia se vincula con los resultados obtenidos con esos recursos. Creo
que la preocupacién por la eficiencia fue previa a la preocupacién por la eficacia, a
medida que la politica de cohesién cambié de orientacién para adaptarse a los objetivos
econdmicos de la Unién. A partir de ese cambio de orientacién los dos términos se
emplean conjuntamente.
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1. EL PRINCIPIO DE ASOCIACION Y LA ADOPCION DE UN ENFOQUE
ESTRATEGICO, ELEMENTOS CLAVE EN LA EJECUCION DE LOS FONDOS
EUROPEOS

El principio de asociacién es un elemento clave en la ejecucién eficaz de
los fondos, que estd basado en un enfoque de gobernanza multinivel que
debe garantizar la participacién de las autoridades regionales, locales y urbanas,
de otras autoridades publicas, de la sociedad civil y de los interlocutores econé-
micos y sociales (Témmel, 2016: 107-108). Ademds de estas consideraciones,
el Reglamento (UE) 1060/2021 menciona expresamente la necesidad de seguir
aplicando en este periodo de programacién el Cédigo de Conducta Europeo
sobre las Asociaciones'? (CCE, en adelante). Particularmente interesantes a los
efectos de nuestro objeto de estudio, resultan los principios relacionados con la
transparencia de los procedimientos para la determinacién de los socios perti-
nentes y su participacién en los acuerdos de asociacién y los programas. En una
clara referencia a la concepcién del desarrollo desde abajo, vinculado con el
potencial endégeno de los diferentes espacios territoriales, se exige la colabora-
cién y asociacién entre las autoridades publicas, los agentes econdémicos y
sociales y los organismos que representen a la sociedad civil a escala nacional,
regional y local a lo largo de todo el ciclo de los programas financiados con los
fondos, es decir, en la preparacidn, ejecucién, seguimiento y evaluacién de las
intervenciones. En concreto, los arts. segundo, tercero y cuarto del CCE se
refieren a los principios de representatividad y determinacién de los socios para
los acuerdos de asociacién y los programas. Respecto a los acuerdos de asocia-
cién, ademds de los senalados con anterioridad, cabe mencionar a los represen-
tantes de las ciudades mds grandes y dreas urbanas relacionadas con la utilizacién
de los fondos, los representantes nacionales de ensefianza superior y centros de
investigacién, asi como a otras autoridades nacionales encargadas de la aplica-
cién de los principios horizontales, en particular los organismos de promocién
de la igualdad de trato. También a las organizaciones profesionales, sectoriales
y medioambientales, y las cimaras de comercio nacionales y las asociaciones
empresariales y demds u otros representantes de la economia social.

Asimismo, el CCE establece la obligatoriedad de que los socios sean los
mds representativos de entre las partes interesadas pertinentes, teniendo en
cuenta los diferentes marcos institucionales y juridicos de los Estados percep-
tores de las ayudas europeas. Se hace referencia expresa a la inclusién de los

12 Reglamento delegado (UE) 240/2014 de la Comisién, de 7 de enero de 2014, relativo
al Cédigo de Conducta Europeo sobre las Asociaciones en el marco de los Fondos
Estructurales y de Inversién Europeos (DO L 74, de 14-3-2014).
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considerados colectivos afectados por los programas y de dificil influencia en
ellos; en concreto, los grupos de poblacién mds vulnerables y marginados que
sufren un riesgo elevado de discriminacién o exclusién social.

Respecto al segundo de los elementos clave, el titulo II del Reglamento
(UE) 1060/2021 estd dedicado al enfoque estratégico que debe tener el
acuerdo de asociacién, en linea con lo que hemos expuesto en el apartado
segundo para el conjunto de la politica de cohesién. Cada Estado miembro
debe elaborar un acuerdo de asociacién en el que se establezca la orientacién
estratégica para la programacion y las disposiciones para utilizar el FEDER, el
FSE+, el Fondo de Cohesién, el FTJ y el FEMPA de modo eficaz y eficiente
durante el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2021 y el 31 de
diciembre de 2027". Este documento debe presentarse a la Comisién Europea
con anterioridad o simultdneamente a la presentacién del primer programa; o
bien, junto con el programa nacional de reformas y el plan nacional integrado
de energfa y clima'®. Esto supone una novedad respecto a lo establecido en el
Reglamento (UE) 1303/2013, en el que se exigia la presentacién del acuerdo
de asociacién no mds alld del 22 de abril de 2014, lo que implica una mayor
flexibilidad para las instancias nacionales en la preparacién de la documenta-
cién necesaria para recibir las ayudas europeas en el periodo 2021-2027 y, por
tanto, en la gestién de los fondos. En contrapartida, se hacen més exigentes los
requerimientos de forma y contenido del acuerdo de asociacién. En concreto,
en el art. 10.5 del Reglamento (UE) 1060/2021 se establece que el acuerdo de
asociacidon serd un documento estratégico y conciso, con una extension
méxima de treinta y cinco pdginas, aunque puede superarse este limite por
iniciativa del Estado miembro. Otra diferencia que puede resultar significativa
respecto al periodo de programacién precedente es la referida a la ampliacién
del apoyo que puede prestar el Banco Europeo de Inversiones (BEL en
adelante) a los Estados miembros, al desaparecer en el Reglamento (UE)
1060/2021 la mencién expresa de la ayuda del BEI para asistir a los Estados
en la preparacién de las actividades relacionadas con grandes proyectos, de
forma preferente®.

De acuerdo con el considerando décimo octavo del Reglamento (UE) 1060/2021,
a fin de racionalizar el proceso de aprobacién del acuerdo de asociacién, la
Comisién debe respetar en su evaluacién el principio de proporcionalidad en
relacién fundamentalmente con la duracién del acuerdo y las solicitudes de
informacién adicional.

Los programas Interreg podrdn presentarse a la Comisién antes de que se presente el
acuerdo de asociacién (art. 10.7 del Reglamento (UE) 1060/2021).

5 Art. 10.8 del Reglamento (UE) 1060/2021: «El BEL a peticién del Estado miembro
de que se trate, podrd participar en la preparacion del acuerdo de asociacién, asi como
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Estas nuevas disposiciones ponen de manifiesto la renovada preocupa-
cién por la eficacia y efectividad de los fondos en relacién con la consecucién de
los objetivos politicos y econémicos de la Unién. En esta misma direccién
apunta el contenido del art. 11, en el que se detalla con mucha precision los
numerosos elementos que debe contener el acuerdo, partiendo de la especifi-
cacién de los objetivos politicos seleccionados y el objetivo especifico del FT7,
con indicacién de los fondos incluidos en el acuerdo de asociacién y de los
programas con los que se pretende perseguir dichos objetivos y de su justifica-
cién'®. La Comisién evaluard el acuerdo de asociacién y su conformidad con
el Reglamento (UE) 1060/2021 y las normas especificas de cada fondo, respe-
tando también el principio de proporcionalidad, teniendo en cuenta el cardcter
estratégico del documento, el nimero de programas abarcados y el importe
total de los recursos asignados al Estado miembro (art. 12). Para facilitar la
evaluacién y aprobacién del acuerdo por parte de la Comisién, otro de los
elementos que debe contener el documento del acuerdo es un resumen de las
opciones estratégicas elegidas para cada uno de los objetivos politicos seleccio-
nados y el objetivo especifico del FTJ.

Ademds de las referencias concretas al acuerdo de asociacién, el enfoque
estratégico contenido y desarrollado en el titulo II del Reglamento (UE)
1060/2021 incorpora las denominadas condiciones favorecedoras, asi como el
marco de rendimiento y las medidas relacionadas con la buena gobernanza econd-
mica y con circunstancias excepcionales, elementos todos ellos introducidos en
el Reglamento 1303/2013 y que han sido mencionados en el segundo apar-
tado del texto.

Las condiciones favorecedoras son condiciones previas exigibles para la aplicacién
eficaz y eficiente de los Fondos (art. 2.2 del Reglamento (UE) 1060/2021). El
anexo III contiene las condiciones horizontales aplicables a todos los objetivos
especificos, asi como los criterios necesarios para evaluar su cumplimiento'’; y

en las actividades relacionadas con la preparacién de las operaciones, instrumentos
financieros y asociaciones publico-privadas».

Para cada uno de los objetivos politicos seleccionados y el objetivo especifico del FT7,
el acuerdo de asociacién debe contener un resumen de las opciones estratégicas
seleccionadas y de los resultados previstos mds importantes para cada uno de los
fondos incluidos en el acuerdo de asociacién. Con respecto al objetivo de cooperacién
territorial europea, el acuerdo contendrd Gnicamente la lista de programas previstos.
El anexo III del Reglamento de disposiciones comunes para el periodo de programacién
2021-2027 prevé cuatro condiciones favorecedoras horizontales. Los Estados
beneficiarios de los fondos: 1) deben disponer de mecanismos de seguimiento eficaces
del mercado de contrataciéon publica; 2) deben disponer de instrumentos y capacidad
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el anexo IV las condiciones favorecedoras temadticas para el FEDER, el FSE+
y el Fondo de Cohesién y los correspondientes criterios de evaluacion. Estas
segundas condiciones resultan mas exigentes que las primeras, por cuanto que
vinculan los objetivos especificos de los fondos a los objetivos politicos de la
Unién, y estdn también mds definidas porque cada una de ellas estd desagregada
en varias, con el fin de cubrir y garantizar el cumplimiento de cada uno de los
objetivos politicos, detallando en cada caso los criterios de cumplimiento'®. En
definitiva, las condiciones favorecedoras vertebran los ejes estratégicos del
acuerdo de asociacién y delimitan las lineas de actuacién de cada uno de ellos.
Una constatacién adicional de la importancia atribuida a la gestién eficaz de los
fondos en el periodo 2021-2027.

para la aplicacién eficaz de las normas sobre ayudas estatales; 3) deben aplicar y ejecutar
efectivamente la Carta de Derechos Fundamentales; 4) deben ejecutar y aplicar la
Convencién de Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad
de conformidad con la Decisién 2010/48/CE del Consejo. Centrandonos en la tercera
condicién, el mismo anexo III indica cudles son los criterios que deben concurrir
para entender que los Estados estdn en condiciones de aplicar y ejecutar efectivamente
la Carta y que permiten a los Estados miembros acceder y disfrutar de los fondos. Los
criterios que establece son los siguientes: que existan disposiciones en el Estado miembros
para garantizar que los programas apoyados por los fondos y su ejecucién cumplen con
las disposiciones correspondientes de la Carta y, en segundo lugar, que existan
disposiciones en el Estado miembro de presentacién de informes al comité de
seguimiento sobre los casos de incumplimiento de la Carta por operaciones apoyadas
por los fondos y las denuncias en relacién con la Carta presentadas de conformidad con
las disposiciones adoptadas con arreglo al art. 69, apdo. 7.

A modo de ejemplo, para lograr el objetivo politico de «<una Europa mds competitiva y
mds inteligente, mediante el fomento de una transformacién econémica innovadora
y una conectividad regional en el 4mbito de las TIC», el FEDER tiene atribuido el
objetivo especifico consistente en el desarrollo y la mejora de las capacidades de
investigacién e innovacién y la asimilacién de tecnologias avanzadas, y en el desarrollo
de capacidades para la especializacién inteligente, la transicién industrial y el
emprendimiento. Para este objetivo especifico, la condicién favorecedora se denomina
«buena gobernanza de la estrategia nacional o regional de especializacién inteligente»,
con los siguientes criterios de cumplimiento: «La estrategia o estrategias de
especializacién inteligente estardn apoyadas por 1. El anilisis actualizado de los
desafios para la difusion de la innovacién y la digitalizacién. 2. La existencia de una
institucién u organismo nacional o regional competente, encargado de la estrategia de
especializacién inteligente. 3. Instrumentos de seguimiento y evaluacién para medir
los resultados con respecto a los objetivos de la estrategia. 4. Funcionamiento de la
cooperacién entre las partes interesadas. 5. Acciones necesarias para mejorar los
sistemas regionales o nacionales de investigacién e innovacién, cuando sea pertinente».
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Los Estados miembros deben evaluar si se cumplen estas condiciones favorece-
doras en el momento de preparar o modificar un programa, y es necesario que
se satisfagan todos los criterios. De no cumplirse alguna de ellas, se inicia un
proceso de intercambio de informacién entre el Estado miembro y la Comisién,
en el que se incluyen las correspondientes evaluaciones acerca de su cumpli-
miento por ambas partes.

El marco de rendimiento estd pensado para permitir el seguimiento, la presenta-
cién de informes y la evaluacién del rendimiento de los programas durante su
ejecucién. Consta de un conjunto de indicadores de realizacién y de resultados
vinculados a los objetivos especificos; de hitos y metas que deberdn alcanzarse
antes de que finalice 2024 y 2029, respectivamente, segtin lo establecido en los
reglamentos especificos de los fondos y los reglamentos financieros®. Por
ejemplo, en el Reglamento (UE) 1058/2021 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 24 de junio de 2021, relativo al FEDER y al FC, se establecen los
indicadores comunes de realizacién y de resultados del anexo I. Para el objetivo
especifico relativo al desarrollo y mejora de las capacidades de investigacién e
innovacién y la asimilacién de tecnologias avanzadas, los indicadores de realiza-
cién hacen referencia a las empresas apoyadas por tamafio, tipos de ayuda
(subvenciones, instrumentos financieros y no financiero), investigadores que
trabajan en las instalaciones apoyadas y valor de los equipos, fundamental-
mente. Los indicadores de resultados cuantifican los puestos de trabajo creados
en entidades apoyadas, las inversiones privadas que acompanan a las ayudas
publicas, las pequefas y medianas empresas que innovan, las solicitudes de
patentes y las publicaciones realizadas por proyectos apoyados.

Finalmente, por lo que respecta a las medidas relacionadas con una buena gober-
nanza econdmica y con circunstancias excepcionales, se mantiene respecto al
periodo de programacidn anterior el grado de intervencién de la Comisién en
la gestién de las ayudas europeas, constatando asi la progresiva imbricacién de
las politicas estructurales, entre ellas la de cohesién, con los objetivos politicos
de la UE. En este sentido, la Comisién podrd solicitar a un Estado miembro de
forma justificada «que revise los programas pertinentes y que proponga modifi-
caciones de estos cuando sea necesario para prestar apoyo a la aplicacién de las
recomendaciones pertinentes del Consejo» —art. 19.1 del Reglamento (UE)
1060/2021—. De no hacerlo, o de no hacerlo en los plazos establecidos, se
pondria en marcha un mecanismo sancionador que conllevaria la suspension

19

La Comisién evaluard la manera en la que la importancia estratégica de las inversiones
cofinanciadas por el FEDER y el FC se tiene en cuenta en el contexto de la ejecucién
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, y presentard un informe al Parlamento
Europeo y al Consejo.
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parcial o total de los compromisos o pagos a los programas o prioridades afec-
tados segtin estd establecido en el apdo. decimocuarto del art. 19. Igualmente,
la Comisién presentard al Consejo una propuesta para suspender la totalidad o
parte de los compromisos o pagos de uno o varios de los programas de un
Estado miembro cuando el Consejo decida que este no ha adoptado medidas
eficaces para corregir su déficit excesivo, salvo que exista una grave recesién
econdmica en la zona euro o en el conjunto de la Unién (art. 19.7). La aplica-
cién de la suspensién de los compromisos tiene cardcter automdtico una vez
propuesta por la Comisién, salvo que el Consejo decida rechazar dicha propuesta
por mayoria cualificada en el plazo de un mes a partir de su presentacién. Sin
embargo, la suspensién de los pagos exige una decisién del Consejo mediante
un acto de ejecucion.

Respecto a las circunstancias excepcionales o inusuales que puedan producirse en
la Unién, en la zona euro o en algunos Estados miembros, y que hayan sido reco-
nocidas como tales por el Consejo, la Comisién podrd adoptar temporalmente
algunas medidas consistentes, por ejemplo, en el aumento de los pagos interme-
dios por encima del porcentaje de cofinanciacién aplicable, o la ampliacién de los
plazos para la presentacién de documentos y datos a la propia Comisién.

En definitiva, para la gestion eficaz de los fondos se refuerza su especializa-
cién y la flexibilidad atribuida a los Estados miembros y al resto de autoridades
de gestion, al mismo tiempo que se vuelven mds exigentes los requerimientos
para preparar, desarrollar e implementar el acuerdo de asociacién y los programas.

2. LA PRIORIZACION DE LA LOGICA TERRITORIAL DE LAS
INTERVENCIONES

El titulo III del Reglamento (UE) 1060/2021 estd dedicado a la programa-
cién de las intervenciones para la ejecucion eficiente de los fondos. Los Estados
miembros presentardn los programas a la Comision en el plazo méximo de tres
meses después de la presentacién del acuerdo de asociacién (art. 21). Cada
programa establecerd una estrategia respecto de la contribucién del programa
a la consecucién de los objetivos politicos o del objetivo especifico del FTJ y
la comunicacién de sus resultados (art. 22.1). Y cada programa se compondra
de una o varias prioridades que, a su vez, corresponderd a un dnico objetivo
politico (art. 22.2). Todas estas especificaciones estaban ya contempladas en el
anterior reglamento, si bien los elementos que deben componer los programas
se han ampliado y concretado (art. 22.3). Asi, se ha de incluir un resumen de los
principales retos, teniendo en cuenta las disparidades econdmicas, sociales y
territoriales, las desigualdades, las deficiencias del mercado, las necesidades de
inversién, las cuestiones demogréficas, la capacidad administrativa, entre otras
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consideraciones; una justificacién de los objetivos politicos seleccionados y de
las correspondientes prioridades, los objetivos especificos y las modalidades
de ayuda. Y para cada objetivo especifico hay que establecer los tipos de acciones,
los indicadores de realizacién y los indicadores de resultados, los principales
grupos destinatarios, las acciones dirigidas a proteger la igualdad, la inclusién y
la no discriminacién, la indicacién de los territorios a los que se dirige, un plan
de financiacién, igualmente entre otras especificaciones.

De forma similar a lo que se establece para los acuerdos de asociacién, la
Comisién se encarga de aprobar los programas tras su evaluacién y compro-
bacién del cumplimiento de lo establecido en el Reglamento (UE) 1060/2021
y en los reglamentos especificos de cada fondo, teniendo en cuenta las reco-
mendaciones pertinentes y especificas por pafs, los retos identificados en el
plan nacional integrado de energia y clima y los principios establecidos en
el pilar europeo de derechos sociales (art. 23). Ademds de estas disposiciones
generales relativas a los fondos, el actual Reglamento mantiene el enfoque
territorial de las programaciones aplicado en el anterior periodo de programa-
cidn, si bien se aborda y desarrolla de forma mds concisa y sistemdtica. Asi se
advierte en el capitulo segundo del titulo tercero, que se inicia con la enume-
racién de las modalidades de desarrollo territorial o local; a saber, inversiones
territoriales integradas, desarrollo local participativo u otros instrumentos territo-
riales de apoyo a iniciativas concebidas por el Estado miembro. Las primeras
reinen ayudas de uno o varios fondos, de mds de un programa o de mds
de una prioridad dentro del mismo programa, lo que refuerza la capacidad de
iniciativa y la flexibilidad de los Estados a la hora de adoptar decisiones
de estrategias territoriales. Las estrategias de desarrollo local participativo en
el dmbito de la politica de cohesién pueden aglutinar ayudas del FEDER, el
ESE+ y el FTJ, siempre que estén centradas en zonas o niveles subregionales
dirigidas por grupos de accién local y que presten apoyo al establecimiento de
redes, a la accesibilidad, y a aspectos innovadores en el contexto local.

De nuevo mis flexibilidad para los Estados miembros a la hora de realizar
sus programaciones territoriales, pero también una preparacién mds rigurosa
y exigente.

IV. CONCLUSIONES

:Continuidad, inflexién o disrupcién? Tres posibles resultados del andlisis de
la politica de cohesion y la gestién de los fondos europeos sobre los que preten-
demos pronunciarnos a continuacién, centrando nuestra atencion en el periodo
2021-2027 y compardndolo con lo establecido en periodos de programacién
anteriores. Para ello hemos procurado, previamente, destacar los principales

Revista de Estudios Politicos, 197, julio/septiembre (2022), pp. 359-384



LA POLITICA DE COHESION Y LA GESTION DE LOS FONDOS EUROPEOS... 381

rasgos que han marcado la evolucién en la orientacién de la politica de cohesién
a partir de la observacién rigurosa de las disposiciones financieras que rigen las
ayudas europeas.

Debemos comenzar sefialando que se observa una clara adecuacién de la
articulacién e implementacién financieras de la politica de cohesién a su
propia evolucién conceptual. Evolucién que ha sido resultado, por un lado,
del objetivo politico de transformar la UE cualitativa y cuantitativamente en
el siglo xx1 y, por otro, de la prioridad del crecimiento econémico sobre la
cohesién en el diseno del sistema econémico europeo para contribuir asi a
dicha transformacién (a este respecto, entre otros, Bilbao Ubillos, 2018;
Caballero Ferndndez, 2012; Sanz Gémez, en prensa).

Pues bien, las observaciones puntuales del contenido de los reglamentos
financieros proporcionan una informacién significativa acerca de la evolucién
reciente en la orientacién de la politica de cohesion. Para su presentacion las agru-
paremos en torno a los siguientes elementos: los recursos asignados a la politica de
cohesion, la distribucién territorial de dichos recursos y el diseno de las condiciones
de uso y disfrute de los recursos financieros disponibles en materia de cohesién.

En relacién con el primero de ellos, a pesar de las recomendaciones conte-
nidas en el Informe Sapir acerca de la conveniencia de aumentar los recursos
destinados a investigacién, competitividad y crecimiento econémico en detri-
mento de los dirigidos a la cohesién, hay que destacar que la politica de cohe-
sién siempre ha recibido una importante cantidad de recursos. Es cierto que
tras el paquete Delors II no se han producido incrementos significativos en sus
cifras y que se han producido variaciones a la baja en algunos de los periodos
de programacién aprobados durante el siglo xxt1. Pero, con todo, la asignacién de
recursos destinados a la politica de cohesién se ha mantenido en torno a un
tercio del presupuesto de la Unién. En el MFP actualmente vigente, la cohe-
sién econémica, social y territorial tiene asignado un 30,7 % de los créditos de
compromiso, lo que ha supuesto una reduccién respecto al periodo de progra-
macién 2014-2020, en el que se destiné un 33,8 % del total de dichos créditos.
En todo caso, la politica de cohesion europea contintia siendo hoy la principal
politica de inversién de la Unién. En conclusién, un elevado grado de conti-
nuidad en la priorizacién presupuestaria atribuida a la politica de cohesién, si
bien reubicada en la estructura del Marco Financiero Plurianual®, lo que

2 En el Marco Financiero Plurianual 2014-2020, la asignacién presupuestaria de la
politica de cohesién estaba integraba en la ribrica 1 (Crecimiento inteligente e
integrador); mientras que en el actual periodo de programacién la cohesién econémica,
social y territorial constituye la ribrica 2a, integrada en la segunda categoria de gasto
(Cobesion, resiliencia y valores).
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resulta indicativo de la diferente consideracién cualitativa que ha adquirido la
cohesién econdémica, social y territorial al ser declarada objetivo politico de
la UE —art. 5.2 del Reglamento (UE) 1060/2021—. En suma, continuidad
presupuestaria e inflexién politica, a falta de comprobar lo previsto en relacién
con la distribucién territorial de los recursos asignados y el disefio de las condi-
ciones de uso y disfrute de los recursos disponibles.

Por lo que respecta al segundo elemento, el Reglamento (UE) 1060/2021
sigue estableciendo la misma clasificacién de las regiones que establecia el
anterior Reglamento (UE) 1303/2013, manteniendo una aplicacién del prin-
cipio de solidaridad interterritorial consistente en la posibilidad de que todas
las regiones resulten elegibles, si bien concentrando gran parte de la asistencia
financiera en las regiones menos favorecidas y modulando los porcentajes de
cofinanciacién en favor también de estas Gltimas.

Esta concrecién del principio de solidaridad interterritorial puede ser
vélido para disefiar e implementar la politica de cohesidn, siempre que se
garantice, a través de la politica de cohesion o por otras vias, que las estrategias
de crecimiento econémico de la UE resulten compatibles con un desarrollo
armonioso del conjunto de la Unién y con la reduccién de las diferencias
entre los niveles de desarrollo de las diferentes regiones y territorios europeos,
conforme a lo establecido en el art. 174 del TFUE. Porque, teniendo en
cuenta la multiplicidad de factores de los que depende el desarrollo econé-
mico, la asignacién de los recursos para la cohesién de manera inversamente
proporcional al nivel de desarrollo no garantiza la efectividad de la politica de
cohesién. En otros términos, la concentracidn territorial de las intervenciones
en las regiones menos desarrolladas puede constituir un requisito necesario
para el disefio de la solidaridad interterritorial, pero no tiene por qué ser una
condicién suficiente para que esta solidaridad sea efectiva, es decir, para que la
politica de cohesién actde como un mecanismo realmente redistributivo.
Mixime, si tenemos en cuenta lo establecido en el considerando n.° 83 y en
el art. 111 del Reglamento (UE) 1060/2021.

Concretamente, el Reglamento en vigor sigue contemplando la posibi-
lidad de que los Estados puedan solicitar a la Comisién transferencias de asig-
naciones entre las diferentes categorias de regiones, pero ampliando los limites
del 3% al 5% —incluso un 10 % adicional en los Estados con una RNB per
cépita inferior al 90 % de la media europea—, para poder ser transferidos los
recursos inicialmente asignados a las regiones menos favorecidas (menos desa-
rrolladas y en transicién) hacia las mds desarrolladas (en transicién y mds desarro-
lladas). Por tanto, de nuevo continuidad en el enfoque de la politica de
cohesién y la gestién de los fondos europeos, por cuanto que todas las regiones
son elegibles, pero con un evidente sesgo de inflexién y regresividad en el
posible reparto final de los recursos como consecuencia de la ampliacién de
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estos margenes de transferencias. En definitiva, afectando al nivel e intensidad
redistributiva de la politica de cohesidn.

En relacién con el disefio de las condiciones de uso y disfrute de los
recursos financieros disponibles en materia de cohesién, el Reglamento (UE)
1060/2021 incorpora novedades importantes que nos permiten concluir
acerca de posibles inflexiones y disrupciones en la orientacién efectiva de la
politica de cohesién en el actual periodo de programacién. En particular, se
refuerza la flexibilidad atribuida a los Estados miembros en la presentacién del
acuerdo de asociacién y en la documentacién necesaria para recibir las ayudas
europeas, a cambio de unos requisitos mds exigentes en la forma y el conte-
nido del propio acuerdo, que debe contener una clara visién estratégica de los
programas y actuaciones previstas en cada Estado, como ya hemos comen-
tado. También, en aras a conseguir una simplificacién de los procedimientos,
se proporcionan a los Estados plantillas para la elaboracién de las programa-
ciones, aunque con una amplitud y exhaustividad de la informacién que debe
suministrarse a la Comisién que puede condicionar la capacidad de absorcién
de los fondos por parte de las regiones menos desarrolladas.

Para finalizar, las condiciones favorecedoras y las medidas relacionadas
con la buena gobernanza merecen igualmente una mencién particular. En la
medida en que la exigencia de estas condiciones y la necesaria incorporacién
en los programas de las recomendaciones especificas por pais vayan a deter-
minar el acceso efectivo a la financiacién europea, como resultado de la progre-
siva imbricacién de la gestién de los fondos en el Semestre Europeo, se estard
reforzando el entramado institucional de la unificacién econémica, lo que
constituye un importante avance en la consolidacién de la integracién supraes-
tatal, pero también un cierto riesgo para la cohesién si los mecanismos sancio-
nadores en los compromisos o pagos previstos en el Reglamento (UE)
1060/2021 se deciden y se aplican al margen de cualquier otra consideracién
no vinculada con el logro de los objetivos politicos comunes para el conjunto
de la Unién.

En definitiva, el MFP y la reglamentacién financiera de los fondos
europeos para el actual periodo de programacién evidencian elementos de
continuidad, de inflexién y de disrupcién respecto a periodos precedentes,
confirmando el cambio de orientacién que la politica de cohesién inicié a
principios de siglo. Desde entonces, la constante preocupaciéon por justificar
su valor anadido a escala europea y su consiguiente imbricacién con los meca-
nismos de gobernanza econdmica supraestatal, han configurado a la politica
de cohesién como una auténtica herramienta estabilizadora para las econo-
mias europea y nacionales que, a su vez, deberia posibilitar el desarrollo de las
regiones menos desarrolladas, lo que supone una oportunidad y un riesgo.
Oportunidad, por cuanto que los recursos disponibles son cuantiosos y se
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siguen concentrando en estas regiones; riesgo, por cuanto que las exigencias y
la creciente complejidad técnica de las programaciones pueden representar un
verdadero obstdculo para el desarrollo de estas mismas regiones, impidiendo
asi que la politica de cohesién actiie como un instrumento efectivamente
redistributivo y de solidaridad interterritorial.
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