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SÍNTESIS 
 

ES 

Investigación para la Comisión REGI −  
El impacto de la pandemia de COVID-19 y la 
guerra en Ucrania en la cohesión de la UE  

La pandemia de COVID-19 fue una 
conmoción importante, que afectó 
profundamente a las personas, las 
empresas, las autoridades públicas, los 
municipios y las regiones. La guerra en 
Ucrania está exacerbando las 
vulnerabilidades de muchos lugares y 
grupos sociales ya debilitados por la 
pandemia. 

Estos dos choques externos han 
acelerado la fragmentación entre los 
grupos sociales y entre lugares. 

Muchos de los impactos ponen de relieve los riesgos de aumentar las desigualdades. 

 
Los peores y más directos impactos se han evitado mediante acciones políticas rápidas en las que la 
política de cohesión desempeñó un papel. 

 

Perspectiva de la política de cohesión 
La política de cohesión reaccionó rápidamente a la emergencia de la pandemia. Las nuevas medidas 
para contrarrestar los efectos socioeconómicos de la pandemia son extremadamente importantes. 
Los tres objetivos interconectados de la nueva Iniciativa de Inversión en Respuesta al Coronavirus 
(IIRC)/Iniciativa de Inversión en Respuesta al Coronavirus Plus (IIRC+) y la Ayuda a la Recuperación 
para la Cohesión y los Territorios de Europa (REACT-UE) eran proporcionar liquidez, simplificación y 
flexibilidad, permitiendo acciones orientadas a las necesidades surgidas durante la pandemia. Estos 
han sido particularmente eficaces para apoyar a las PYME a través de herramientas tradicionales (es 
decir, subvenciones e instrumentos financieros). 

   

El presente documento es la síntesis del estudio sobre el impacto de la pandemia de COVID-19 
y la guerra en Ucrania en la cohesión de la UE. El estudio completo, que está disponible en inglés, 
se puede descargar en: http://bit.ly/3ETymQj 

http://bit.ly/3ETymQj


IPOL | Departamento Temático de Políticas Estructurales y de Cohesión 
 
 

2  

En el período 2014-2020, los programas del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), el 
Fondo Social Europeo (FSE) y el Fondo de Cohesión (FC) respondieron a la emergencia desplazando 
recursos de apoyo principalmente a inversiones estratégicas a largo plazo, como infraestructuras, 
I+D, eficiencia energética y energías renovables, hacia un apoyo adicional a las pymes, los 
ciudadanos y el sector sanitario en dificultades. 

La respuesta a la pandemia incluyó el Mecanismo de Recuperación y Resiliencia (RRF) con sus Planes 
Nacionales de Recuperación y Resiliencia (NRRP). Dado que las inversiones previstas en los PNR 
coinciden en gran medida con los objetivos estratégicos y los recursos financieros de la política de 
cohesión, existe un riesgo de competencia en materia de financiación. El elevado nivel de 
complementariedad no se aborda suficientemente en la coordinación y colaboración entre los PNR 
y la política de cohesión. 

Para el período 2021-2027, las autoridades del programa que diseñan nuevas estrategias están 
adoptando un enfoque de «volver a la normalidad». No se ha tenido en cuenta la necesidad de crear 
nuevos «modelos de desarrollo post-pandémico». Las estrategias actuales se basan en la misma 
lógica prepandémica. Sin embargo, yendo más allá de los programas y analizando el RDC, la 
«resiliencia territorial» está integrada en los objetivos específicos del FEDER y del FSE+. La resiliencia 
territorial también podría impulsarse mediante estrategias integradas territorialmente mediante un 
marco simplificado y orientado a los resultados gracias a la opción de costes simplificado (OCS) y la 
financiación no vinculada a los costes (FNLC). 

Perspectiva de cohesión 

La pandemia, la guerra de Rusia contra Ucrania y una serie de megatendencias afectan el camino de 
Europa hacia la cohesión. Corren el riesgo de reducir aún más la cohesión en Europa y aumentar las 
disparidades entre lugares y personas, ya que las regiones menos desarrolladas a menudo se ven 
más afectadas que las regiones más desarrolladas y prósperas. 

El cambio bruto del valor añadido (VAB) en 2020 ofrece una primera visión de los impactos de la 
pandemia de COVID-19. El menor descenso del VAB se ha producido en el Mar Báltico, en los Países 
Bajos, Irlanda, Luxemburgo, Rumanía, Polonia y algunas regiones de Bulgaria. En muchos casos, esto 
parece coincidir con menos restricciones relacionadas con la COVID-19. 

Los posibles impactos de la guerra en Ucrania dependen de la intensidad energética de las 
economías regionales y de su dependencia de las importaciones de energía de Rusia. Los lugares 
más sensibles a esto incluyen regiones de Finlandia, Estonia, Polonia, Chequia, Eslovaquia, Hungría, 
Bulgaria, Eslovenia y Alemania. 

El enfoque en la energía no da la imagen completa. Otras sensibilidades regionales, como las 
relaciones comerciales con Ucrania, Rusia y Bielorrusia, los refugiados de guerra, la proporción de 
personas en riesgo de pobreza y la proporción de personas que trabajan en sectores muy afectados, 
especialmente en las regiones de Finlandia, los Estados bálticos, Polonia, Rumanía, Bulgaria, Grecia, 
el sur de Italia y el sur de España. 

El debate sobre las megatendencias apunta al riesgo de que aumenten las desigualdades entre 
lugares y personas en Europa, es decir, menos cohesión, y el riesgo de un futuro más pobre, más 
inestable e inseguro. 

Para hacer frente a las crecientes disparidades y aumentar la capacidad de reacción ante cambios 
inesperados, reforzar la recuperación y proceder a una transición ecológica, digital y justa, se 
necesita más resiliencia a todos los niveles de gobernanza. El fortalecimiento de la capacidad de 
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reacción ante los cambios con la flexibilidad de adaptarse y navegar bajo incertidumbre en todas 
las regiones puede reducir el riesgo de que las futuras perturbaciones externas, las tendencias y las 
transiciones sociales aumenten las disparidades. 

Recomendaciones 
La pandemia y la guerra de Rusia contra Ucrania son dos grandes conmociones. Es evidente que no 
puede haber un plan para hacer frente a estas perturbaciones externas, al menos porque las 
necesidades varían considerablemente en toda Europa. 

Aún así, es hora de mirar más allá de cómo responder a las crisis. Es importante cambiar de marcha 
y comenzar a considerar las crisis como una oportunidad para acelerar la transición hacia un futuro 
más sostenible, digital y cohesionado.  

Las lecciones clave de este estudio incluyen: 

• Trasladar la financiación de proyectos de emergencia a proyectos de cohesión. La atención 
a proyectos de alta calidad con una perspectiva clara de cohesión debe reforzarse de nuevo a 
medida que disminuye la necesidad de intervenciones de emergencia. En el marco del Semestre 
Europeo, el Parlamento Europeo debe fomentar una perspectiva a largo plazo, centrada en los 
cambios estructurales a la hora de debatir los informes por país y las recomendaciones 
específicas por país. 

• La cohesión necesita una gobernanza multinivel. Los principios de gobernanza y asociación 
multinivel son piedras angulares importantes de la política de cohesión y deben garantizarse y 
ponerse de relieve en los casos en que se han debilitado. En el contexto del Semestre Europeo, 
el Parlamento Europeo debe abordar el papel del nivel local y regional en la política de cohesión 
y en los PNR. 

• Las limitaciones de capacidad administrativa pueden reducir la calidad de los nuevos 
programas. Para garantizar programas estratégicos de buena calidad y superar las recientes 
limitaciones de capacidad para el tiempo y el personal, deben considerarse el apoyo 
administrativo y la posibilidad de volver a programar. El Parlamento Europeo debería abogar 
por los esfuerzos de apoyo administrativo a las autoridades del programa y la simplificación. 
Además, debe abogar por la posibilidad de una revisión intermedia voluntaria y de reprogramar 
en 2023, cuando los programas no puedan dedicar los esfuerzos previstos a la programación 
para el período 2021-27. 

• Fortalecimiento de la resiliencia regional. El creciente número de crisis y perturbaciones 
externas subraya la necesidad de ser más resistentes. Es imposible tener planos que funcionen 
para todas las partes de Europa y para todo tipo de choques externos. La principal lección de 
esto es la necesidad de aumentar la resiliencia en todos los niveles de gobernanza. En este caso, 
la resiliencia es la capacidad de adaptarse a situaciones cambiantes, en lugar de rebotar a un 
equilibrio anterior. La política de cohesión debe utilizarse para ayudar a los entes locales y 
regionales de Europa a aumentar sus capacidades para hacer frente a perturbaciones 
inesperadas y ser más resilientes. 

• Una perspectiva ambiciosa a largo plazo. Los programas y beneficiarios de la política de 
cohesión deben comprometerse con una visión a largo plazo de su ámbito para garantizar la 
transición hacia un futuro verde, digital y cohesionado que acerque a Europa a los ciudadanos. 
El Parlamento Europeo debe abogar por un marco estratégico europeo (o visión a largo plazo) 
que respalde la política de cohesión después de 2027, así como visiones de desarrollo basadas 
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en el lugar a nivel de programas y herramientas territoriales para acercar la política de cohesión 
a los ciudadanos. 

• 2023 como un momento para reflexionar. En 2023, los conocimientos sobre la interacción 
entre los PNR y los programas de la política de cohesión, la orientación estratégica de las 
políticas posteriores a la COVID-19 y una revisión temprana de la orientación a largo plazo de 
los programas de la política de cohesión deberían servir de base para una reflexión amplia sobre 
la posible reorientación hacia necesidades más estratégicas a largo plazo. El Parlamento 
Europeo debería pedir a la Comisión Europea que aborde estos puntos en los informes por país 
y en las recomendaciones específicas por país en 2023. Además, debería poner en marcha una 
evaluación a escala de la UE sobre la interacción entre los PNR y la política de cohesión. 

• Reforzar la cohesión como valor subyacente. Las crisis desafían la cohesión en Europa y 
amplían las brechas entre las regiones prósperas y las regiones rezagadas. Se espera que muchas 
de las megatendencias que afectan al desarrollo local y regional en Europa aceleren aún más 
estas disparidades. La política de cohesión debe ofrecer una plataforma para que las regiones 
que corren el riesgo de quedarse atrás aumenten sus capacidades para desarrollar perspectivas 
futuras deseables para sus ámbitos y proyectos de previsión financiados por la política de 
cohesión. 

• ¿Qué papel desempeña la política de cohesión después de 2027? La política de cohesión 
posterior a 2027 puede ser radicalmente diferente de la actual. Podría convertirse en una nueva 
era para la política de cohesión como motor de la transición y como integrador de políticas. La 
política de cohesión también podría convertirse en un sistema de financiación estrechamente 
centrado en un número cada vez mayor de políticas específicas. Alternativamente, la política de 
cohesión podría eliminarse gradualmente, ya que carece de agilidad y flexibilidad para 
adaptarse a las circunstancias cambiantes. Ha llegado el momento de dar forma al debate sobre 
la política de cohesión posterior a 2027. 

 

Información adicional 
Esta síntesis está disponible en las siguientes lenguas: Inglés, francés, alemán, italiano y español. El 
estudio, que está disponible en inglés, y las distintas síntesis pueden descargarse en: 
http://bit.ly/3ETymQj 

Más información sobre la investigación del Departamento Temático para REGI: 
https://research4committees.blog/regi/ 
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