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RESUMEN

El llamado Plan de Recuperacion «Next Generation EU» y en concreto su Mecanismo
de Recuperacion y Resiliencia (MRR) ha generado una enorme expectativa en Espana,
incluido para las Administraciones locales, tanto como oportunidad de una salida rdpida a
la crisis econdmica generada por la covid-19 como una oportunidad histérica de acometer
grandes reformas estructurales pendientes. Sin embargo, no es en absoluto la primera vez
que se aborda este tema, habida cuenta de tres décadas de programas estatales, autondmicos
y locales de Fondos Estructurales de la UE. El propio MRR, que suma el doble tamario que
los fondos de cobesion tradicionales, no tiene su origen en la crisis de 2020. La pandemia
multiplicé exponencialmente el tamario de un programa de reformas estructurales preexis-
tente. Al mismo tiempo el Plan Nacional de Recuperacion y Resiliencia (Esparia Puede)
promete invertir grandes sumas del MRR en el nivel local. Usando los trabajos de la Mesa
Nacional Técnica de Diputaciones se examinardn las posibilidades y limitaciones de ges-
tionar en la prdctica desde el nivel local los Fondos Estructurales y el MRR para combatir
el reto demogrdfico.

Palabras clave: Next Generation EU; despoblacién; diputaciones; Plan de Recu-
peracién; covid-19.

ABSTRACT

The so-called «Next Generation EU» Recovery Plan and specifically its Recovery and
Resilience Mechanism (MRR) has generated enormous expectations in Spain, including
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Jfor Local Administrations, as well as an opportunity for a quick way out of the economic
crisis generated by the covid-19 as a historic opportunity to undertake major pending
structural reforms. However, this is by no means the first time that this issue bas been ad-
dressed, taking into account three decades of state, regional and local EU Structural Fund
programmes. The MRR itself, which is twice the size of traditional cobesion funds, does
not originate in the 2020 crisis. The pandemic exponentially multiplied the size of a pre-
existing structural reform program. At the same time, the National Recovery and Resilience
Plan («Espana Puede») promises to invest large amounts of the MRR at the local level.
Using the work of the Technical National Board of Provincial Councils, the possibilities
and limitations of managing the Structural Funds and the MRR in practice from the local
level to combat the demographic challenge will be examined.

Keywords: Next Generation EU; depopulation; Provincial Councils; Recovery
Plan, covid-19.
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I. INTRODUCCION

Desde bien al principio de la crisis de la covid-19 las Administraciones locales de-
mandaron un apoyo especifico para evitar la repeticién de la crisis de hace una déca-
da (Documento FEMP 2020). En el primer semestre de 2020 el desconcierto ante la
primera ola de una enfermedad desconocida, la descoordinacién inicial de los socios
comunitarios, asi como en el seno de los mismos, llevo a la propuesta y aprobacién en
un tiempo récord del llamado plan Next Generation EU (NGEU)! que con sus 750.000
millones para 2021-2006 es tres cuartas partes del tamafio (y a mayores) del presupuesto
ordinario de la UE 2021-2027, el llamado Marco Financiero Plurianual (MFP), que
entonces también se estaba negociando?. El NGEU, estructurado en varios elementos
fundamentalmente el REACT UE? (una especie de fondos estructurales suplementarios

! Técnicamente se denomina Instrumento de Recuperacién Europeo, cfr. Council Regulation (EU)
2020/2094 of 14 December 2020 establishing a European Union Recovery Instrument to support the recovery
in the aftermath of the covid-19 crisis.

2 S. PazOs VIDAL, «El coronavirus como test de resistencia de la integracion europea: limites del didlogo
constitucional», Eunomia: Revista en Cultura de la Legalidad, nim. 19, 2020, pp. 154-183.

3 Reglamento (UE) 2020/2221, del Parlamento y del Consejo, de 23 de diciembre, por el que se modi-
fica el Reglamento (UE) nim. 1303/2013 en lo que respecta a los recursos adicionales y las disposiciones de
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a los tradicionales) y fundamentalmente el Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia
(MRR) mds que doblan el tamafio de los fondos tradicionales destinados al desarrollo
regional y local, los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos (FEIE), coloquial-
mente conocidos como Fondos de Cohesién o Politica Regional y Urbana de la UE. Por
tanto, habr4 en los préximos seis o siete afos una cantidad ingente de recursos publicos
y buena parte de estos pueden beneficiar directamente a las Administraciones locales.

Sin embargo, en el caso espafiol se han creado expectativas exageradas como balsamo
fierabrs de la crisis en ciernes: ni los fondos son a fondo perdido para financiar gasto co-
rriente (como inicialmente querria Espafia o Italia), ni son de gasto inmediato (el MRR
deben pedirse entre 2021 y 2023 y el gasto hacerse hasta 2026, y la Comisién Europea
reembolsard el gasto que deberd ser efectuado previamente con los recurso de las propias
administraciones), sino para acometer inversiones transformadoras a escala de pais con
vistas al medio plazo.

Tampoco el MRR es en si una novedad que surge por la covid-19 ya que la Comi-
sién llevaba afos intentando incentivar reformas estructurales al margen de los Fondos
Estructurales ya existentes, que por cierto valen para financiar casi las mismas activida-
des. Antes al contrario, el MRR se dispensa de la arquitectura institucional y territorial
de los Fondos Estructurales (programas operativos regionales, principio de «partena-
riado» 0 asociacién), a no ser que los gobiernos voluntariamente decidan mantenerla.

A todo esto se suma el gran retraso en la ejecucién de los Fondos Estructurales
2014-2020 y la necesidad de preparar los nuevos programas operativos de dichos Fon-
dos 2021-2027, si bien la atencién politica y publica estd centrada exclusivamente en la
novedad del MRR, si bien a diferencia de los Fondos Estructurales, que son asignaciones
fijas a siete afios de las arcas de los Estados miembros contribuyentes netos a aquellos que
son beneficiarios, el NGEU se financiard endeud4dndose la Comisién en los mercados
financieros y en funcién de la necesidad que vaya habiendo para reembolsar proyectos
ya ejecutados®.

No estamos en un nuevo 1986 con la llegada del mand europeo, aunque esa es la
impresién, dada la proliferacién de opinién publica y publicada por el tema, ademds de
la profusién de cursos y seminarios y consultorfas al respecto. Y esto es bueno ya que
podemos aprender de tres décadas de gestién de fondos europeos.

En el caso de Espafa, en el momento de redactar este articulo solo tenemos, aparte
del Reglamento del MRR y la guia que lo acompafa, un pufiado de documentos ofi-
ciales de referencia: el borrador del llamado «Plan Espafia Puede» oficialmente el Plan
Nacional de Recuperacién y Resiliencia, que establece las prioridades de gasto, y que

ejecucion a fin de prestar asistencia para favorecer la reparacién de la crisis en el contexto de la pandemia de
covid-19 y sus consecuencias sociales y para preparar una recuperacion verde, digital y resiliente de la economia
(REACT UE).

4 R. XIFRE, «El plan NGEU en Espana: retos estructurales y revisién de propuestas», Cuadernos de Infor-
macion Econdmica, nim. 279, 2020, pp. 11-20.
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debe de ser finalizado para presentar a la Comisién para su aprobacién antes de fina-
les de abril de 2020 —y el muy comentado y anticipado Real Decreto-ley 36/2020,
de 30 de diciembre, que introduce los pardmetros principales de la gestién del MRR
en Espana y de la gestién del mismo—. Si bien esto es dificilmente comparable con la
profusién de documentos estratégicos y legislativos que define (segtin sus redactores,
ralentiza) la programacién, gestién y evaluacién de los Fondos Estructurales, ya que per-
mite establecer las continuidades y diferencia con los Fondos Estructurales tradicionales.

Para ilustrar el posible rol de las Administraciones locales se resume el ejercicio de
andlisis y prospectiva sobre la adecuacién de los Fondos Estructurales 2021-2027 y el
MRR a las necesidades y experiencia de las Administraciones locales realizado por la lla-
mada Mesa Nacional Técnica de Diputaciones, convocada por la diputacién de Zamora
y facilitada por este autor entre octubre y diciembre de 2020 y que ha resultado en un
documento comun de propuestas de buena parte de las diputaciones de Espafia respecto
a las convocatorias de los ministerios para el MRR, asi como los Programas Operativos
clsicos de las autonomias.

Tras esta introduccion, este articulo se estructura de la siguiente manera: génesis del
plan de recuperacién de la UE, antecedentes, el Mecanismo de Recuperacién y Resilien-
cia, el plan de recuperacién espafiol, y el posible impacto a nivel local basaindonos en los
recientes trabajos de la llamada Mesa Nacional Técnica de Diputaciones, para finalmen-
te extraer una serie de conclusiones preliminares.

II. GENESIS DEL PLAN DE RECUPERACION

Para entender cudl puede ser el papel de las Administraciones locales respecto al
MRR hay que ir mds alld de la covid-19 y que contextualizar su surgimiento en el con-
texto del Semestre Europeo —el proceso de negociador anual entre Estados miembros
y Comisién sobre reformas estructurales en el aspecto macroeconémico-fiscal y de poli-
ticas y servicios publicos— y la relacién o falta de la misma entre el MRR y los Fondos
Estructurales clésicos en los que dichas Administraciones son ya protagonistas.

Durante la primavera de 2020 se confirmé una vez mids el adagio de que la UE se
crece en las crisis. En el espacio de unas semanas y dado el pdnico a que la covid-19 abo-
case a la UE a una nueva crisis como la financiera de 2008 y la de la eurozona durante
buena parte los nuevos afios veinte, temas tabds dejaron de ser hipdtesis largamente
debatidas a una realidad: como la mutualizacién de la deuda’, y con ellas, la posibilidad
de la Comisién Europea dotarse de recursos propios, via impuestos europeos y no como
ahora via las arcas de los Estados miembros®. Este proceso culmind en el excepcional-

> M. KOLLING, «El Consejo Europeo extraordinario del 17 al 20 de julio de 2020: mucho ruido, muchas
nueces y algunas sombras», Andlisis del Real Instituto Elcano (ARI), nam. 100, 2020.

¢ D. LOPEZ GARRIDO, «La silenciosa constitucionalizacién de la Unién Europea», Revista de las Cortes Ge-
nerales, nim. 109, 2020, pp. 187-208; E J. CARRERA HERNANDEZ, «Del Mecanismo Europeo de Estabilidad



El Plan de Recuperacién de la UE. Oportunidades para las Administraciones locales 53

mente largo y tenso Consejo Europeo de julio de 20207 —si bien la negociacién de los
reglamentos llevarfa unos seis meses més—.

El 27 de mayo, la presidenta de la Comisién Europea, Ursula von der Leyen, pro-
puso la creacién de un nuevo plan de recuperacién de la UE (Next Generation EU) por
750.000 millones de euros (a precios de 2018) a gastar en 2021-2026 para impulsar el
presupuesto de la UE con nueva financiacién obtenida de los mercados financieros®. No
se debe olvidar que en febrero la posicién del Consejo Europeo de los Estados miem-
bros contribuyentes netos era reducir el presupuesto tradicional de la UE 2021-2027
(1.100.000 millones de euros lo mds cerca posible al 1 por 100 de la RNB de la UE)”.

De acuerdo con las propuestas mds idealistas de Espafa y aceptada por el eje franco-
alemdn, los fondos recaudados en los mercados financieros serfan luego canalizados por
los programas europeos existentes (esto también permitird su escrutinio por parte de los
eurodiputados) °. Contrariamente a las demandas de los paises denominados «frugales»,
aquellos Estados miembros que son contribuyentes netos al presupuesto plurianual de la
UE, la Comisién ha recurrido anteriormente a la ingenierfa financiera, aunque la escala del
endeudamiento del NGEU no tiene precedente. ',

Si bien se habia propuesto que la mayor parte (500.000 millones) se otorgase en
forma de subvenciones, al final serdn 312.500 millones, dada la presién de los contri-
buyentes netos a que la mayoria de los fondos fuesen disponibilizados como créditos
del 4,2 por 100 de la Renta Nacional Bruta, lo que a su juicio reducirfa la propensién
al gasto irresponsable (y de paso la factura para los contribuyentes netos, dado que a
no ser que se establezcan los llamados recursos propios, o impuesto europeos'?, a ellos
les corresponderfa hacer frente a los créditos del NGEU). Esta deuda de la UE deberfa
reembolsarse después de 2027, y a mds tardar en 2058, para que los Estados miembros
no tengan que hacer contribuciones adicionales significativas al presupuesto de la UE
para el periodo 2021-2027. Next Generation EU es un titulo apropiado, dado que se
reembolsard durante al menos una generacién.

(MEDE) al nuevo Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia (MRR): ;Ha sido necesaria una pandemia para refor-
zar la solidaridad financiera en la Unién Europea?», Revista Espaiola de Derecho Europeo, nim. 75, 2020, pp. 9-53.

7 CONSEJO EUROPEO, Special meeting of the European Council (17, 18, 19, 20 and 21 July 2020) - Con-
clusions, EUCO 10/20.

8 Reglamento (UE) 2020/2094 del Consejo de 14 de diciembre de 2020 por el que se establece un Instru-
mento de Recuperacién de la Unién Europea para apoyar la recuperacion tras la crisis de la covid-19.

7 S. PAzOS-VIDAL, «Presupuesto Europeo, Regiones y Agricultura», Agenda Piblica, 27 de febrero de
2020, hitp:/lagendapublica.elpais.com/presupuesto-europeo-regiones-y-agricultural.

10" Gobierno alemén, Overcoming the crisis united and emerging from it stronger, 18 de mayo de 2020. Go-
bierno de Espana, Spains Non-Paper on a European Recovery Strategy, 19 de abril de 2020.

' M. OTERO IGLESIAS, «Europe’s Coronavirus Identity Crisis», Politico, 1 de abril de 2020, htps:/fwww.
politico.eularticleleuropes-coronavirus-pandemic-economic-identity-crisis-corona-bones/.

12 Impuestos de la UE sobre cuestiones como las emisiones (segtin se informa, 10.000 millones por afio),
las exportaciones de carbono (5.000 millones), grandes empresas (también 10.000 millones), digitales (1.300
millones). Vid. A. D’ALFONSO, National ratification of the Own Resources Decision State of play on 18 March
2021, European Parliament Members’” Research Service, 2021, PE 690.520.


https://translate.google.com/website?sl=en&tl=es&u=https://g8fip1kplyr33r3krz5b97d1-wpengine.netdna-ssl.com/wp-content/uploads/2020/04/Spain-.pdf
https://translate.google.com/website?sl=en&tl=es&u=https://www.bundeskanzlerin.de/bkin-de/aktuelles/dt-franz-initiative-1753890
https://translate.google.com/website?sl=en&tl=es&u=https://www.bundeskanzlerin.de/bkin-de/aktuelles/dt-franz-initiative-1753890
http://agendapublica.elpais.com/presupuesto-europeo-regiones-y-agricultura/
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La mayor parte de la Next Generation EU estd formada por el nuevo Mecanismo de
Recuperacién y Resiliencia'®. Con un presupuesto de no menos de 672.000 millones,
serfa tan grande (si contamos los 360.000 millones en préstamos) como el gasto de la
Politica de Cohesién de la UE y la PAC combinadas —y que signe suponiendo dos ter-
cios del presupuesto ordinario de la UE—, el MRR es el mayor programa presupuestario
de la UE jamds creado ™.

Pareceria l6gico que el coloquialmente llamado Mecanismo de Recuperacién conta-
se con un solo instrumento, el MRR. Pero en la génesis del conjunto de varios fondos y
créditos que es el NGEU interviene no solo el aspecto temporal, como el de las inercias
institucionales.

Inicialmente la Comisién Europea, estimando que la crisis seria menos grave, propu-
so simplemente agilizar el gasto de los Fondos Estructurales 2014-2020 (que ya iban muy
retrasados) mediante la Iniciativa de inversién en respuesta al coronavirus — Coronavi-
rus Response Investment Initiativey Coronavirus Response Investment Initiative Plus— que
fundamentalmente prevén una reprogramacién de los fondos ya asignados 2014-2020
para costes elegibles derivados de la pandemia, con una cofinanciacién al 100 por 100 .

Por la propia dindmica incremental de las decisiones europeas, y la necesidad de
atender a equilibrios internos dentro de la Comisién (y sus apoyos externos, incluidos
ministerios de cada ramo), al MRR se le sumé dentro del Next Generation EU con un
nuevo Fondo Estructural, el REACT EU, 47.500 millones de euros (a comprometer
en 2021-2022), para atender las necesidades econdmicas y sociales mds urgentes como
resultado de las consecuencias econémicas en curso. En la préctica se gestiona como un
Fondo Estructural cldsico, aunque se financie como deuda y no mediante el presupuesto
ordinario.

El NGEU también aporta financiacién adicional mediante el recurso a la deuda
para otros fondos del presupuesto tradicional, 7.500 millones de euros para el Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER) y otros tantos el nuevo instrumento
del Fondo de Transicién Justa (que es en la prictica un pequefio fondo estructural para
provincias o similares —el nivel NUTS3 de la clasificacién Eurostat— afectadas por
reconversién energética '°.

3 Reglamento (UE) 2021/241, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de febrero, por el que se
establece el Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia.

1 Para un andlisis pormenorizado vid. E. FEAS, «Las cifras del Plan de Recuperacién para Europa», And-
lisis del Real Instituto Elcano (ARI), nim. 86, 2020.

5 Reglamento (UE) 2020/460, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de marzo, por el que se mo-
difican los Reglamentos (UE) ndm. 1301/2013 (UE) ndim. 1303/2013 y (UE) ndm. 508/2014, en lo relativo
a medidas especificas para movilizar inversiones en los sistemas de atencién sanitaria de los Estados miembros
y en otros sectores de sus economias, en respuesta al brote de covid-19 (iniciativa de inversién en respuesta al
coronavirus).

¢ CONSEJO DE LA UE, Just Transition Fund (JTF) Regulation - Confirmation of the final compromise text
with a view to agreement, 6183/21, Brussels, 25 de febrero de 2021; S. PAzOS VIDAL, «Transicién Justa y Fon-
dos Europeos», Agenda Publica, 15 de enero de 2020, hrtps://agendapublica.es/transicion-justa-y-fondos-europeos/.


https://agendapublica.es/transicion-justa-y-fondos-europeos/
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III. LAS REFORMAS ESTRUCTURALES Y LA POLITICA DE COHESION

El Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia no nacié al calor de la covid-19. La
crisis de la pandemia permitié la expansién exponencial (#7einta veces) de un Programa
de Reformas Estructurales preexistente que prevefa 25.000 millones para 2021-2027.
Este fondo destinado a afrontar los males endémicos de incumplimiento de las reformas
estructurales de tipo macroeconémico y de falta de capacidad institucional y moderniza-
cién administrativa que cada Estado miembro acordaba en su Plan Nacional de Reforma
con la Comisién en el proceso del llamado Semestre Europeo para luego incumplir, por
falta de incentivos coercitivos o de recursos para hacerlo!.

De hecho el surgimiento del MRR tiene mds que ver con el uso de la crisis de la co-
vid-19 para imponer de las tesis que defendfan, desde el Secretariado General de la Co-
misién y otros, la necesidad de un fondo especifico para asegurar el cumplimento de las
reformas estructurales acordadas en el Semestre Europeo, estimando que los instrumen-
tos existentes de la politica de cohesién son demasiado ineficientes en parte, dado su
cardcter territorial y multinivel '8

La Politica de Cohesion habia intentado responder a estas demandas'® particular-
mente, empezando por una mayor vinculacién de los Fondos Estructurales al cumpli-
miento de condiciones ex ante y macroecondmicas vinculadas al Semestre?’ vy, al partir
del Sexto Informe de la Cohesién (2014)?' por un mayor enfoque en la calidad del buen
gobierno como principal barrera para la que los FEIE obtuviesen cambios estructurales,

17" J. ZEITLIN y B. VANHERCKE, «Socializing the European Semester: EU social and economic policy co-
ordination in crisis and beyond», Journal of European Public Policy, vol. 25, nim. 2, 2018, pp. 149-174.

S. PAZOS-VIDAL, «Rethinking governance after the covid-19 crisis: challenges and opportunities for power
devolution and self-government», Rethinking governance after the covid-19 crisis - Post-Covid Europe Coppieters
Foundation, 2021.

'8 La politica de cohesién de la UE, que tiene sus origenes en la tradicién de la Administracién publica
francesa en lo que respecta a la cultura organizativa, la gestién presupuestaria y financiera y los procedimientos
de auditorfa, impone una responsabilidad importante a la hora de garantizar la legalidad y regularidad de sus
gastos. Vid. A. FALUDI, «A historical institutionalist account of European spatial planningy, Planning Perspec-
tives, vol. 3, nim. 4, 2018, pp. 507-522.

Y Podemos citar, entre otras iniciativas de la DG REGIO de la Comisién Task Force for Better Imple-
mentation (2014), para los paises mds retrasados en la absorcién de fondos, los Pactos de Integridad entre la DG
REGIO, Transparencia Internacional Pactos de Integridad (2015), la Iniciativa de Regiones Rezagadas (2015,
2017), las Comunidades de Practicantes TAIEX-REGIO PEER 2 PEER, REGIO y, de hecho, la creacién de
la Unidad de Capacidad Administrativa de la DG REGIO. También la Iniciativa de desarrollo de la capacidad
administrativa para después de 2020 (Grecia, Polonia, Espafia, Croacia y Bulgaria). T. FAROLE, S. GOGA y
M. IONESCU-HEROIU, Rethinking Lagging Regions: Using Cohesion Policy to Deliver on the Potential of Europes
Regions. World Bank, Washington, 2018.

2 R. HALL, «The Development of Regional Policy in the Process of European Integration: An Overview»,
en G. BISCHOF (ed.), Regional Economic Development Compared: EU-Europe and the American South, Innsbruck
University Press, Innsbruck, 2015, pp. 13-33.

21 CoMISION EUROPEA, Investment for jobs and growth. Promoting development and good governance in EU
regions and cities: sixth report on economic, social and territorial cobesion, 2014, p. 235: id., My Region, My Europe,
Our Future - Seventh report on Economic, Social and Territorial Cohesion, 2017, pp. XXI, 135-161.
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incluido como uno de 11 Objetivos Temdticos comunes a todos los fondos EIE en el
periodo 2014-2020*%.

A pesar de estos, desde la Direccién General de Politica Regional y Urbana (DG RE-
GIO), la Comisién Juncker, consciente de la capacidad limitada de la mayoria de los
Estados miembros, e incluso de la Comisién, para convertir en realidad las reformas
acordadas en el semestre®, comenzé a centrar su atencién en los incentivos para la «re-
forma estructural».

En 2014 se creé un Servicio de Apoyo a la Reforma Estructural para respaldar las re-
formas de los Estados miembros en 4reas de competencia nacional y no compartida. De
ahi se pasé a un Programa de Apoyo a las Reformas Estructurales (SRSP) 2017-2020 por
un valor inicial de 142,8 millones de euros. Y el llamado paquete de Unién Econémica
y Monetaria de diciembre de 2017 amplié su presupuesto a 300 millones de euros, pero
con la opcién —para sorpresa de DG REGIO— de poder destinar el 6 por 100 de los
Fondos Estructurales 2014-2020%4.

La génesis de este nuevo fondo de reformas estructurales se completé solo cinco
meses después, cuando en mayo de 2018 la propuesta de presupuesto de la UE para
2021-2027 de la Comisién incluyé un nuevo programa de apoyo a la reforma (SRP) con
un presupuesto no inferior a 25.000 millones de euros (con una opcién de transferencia
de un 5 por 100 adicional desde los Fondos EIE 2021-2027) %. Este fondo no vio la luz
porque en 2020 y al calor de la covid-19 fue sustituido por el MRR, con un presupuesto
treinta veces superior .

No hay duda del éxito del programa SRR con 669 actividades financiadas, incluido
a nivel municipal, hasta el comienzo de la pandemia. Pero estas también confirman la
enorme amplitud del concepto «reforman» en las instituciones europeas. Definir concep-
tos, y mds que sean juridicamente operativos como «reformas» o «capacidad adminis-
trativar, sigue siendo esquivo?’. RODRIGUEZ-POSE y GARCILAZO llegan a decir que: «Por

22 4.300 millones de euros de Fondos Estructurales de la UE dedicados a ella, un aumento del 72 por 100
en comparacién con el tltimo periodo. Cfr. COMISION EUROPEA, ibid., 2014, pp. iii, xviii, xxxii.

2 K. FEATHERSTONE, «Conditionality, Democracy and Institutional Weakness: the Euro-crisis Trilem-
may, Journal of Common Market Studies, vol. 54, num. 9, 2016, pp. 48-64.

2 S. Pazos-Vidal, Subsidiarity and EU Multilevel Governance. Actors, Networks and Agendas, Routledge,
Abingdon, 2019.

» CoMISION EUROPEA, «Un presupuesto moderno para una Unién que protege, empodera y defiende: el
marco financiero plurianual para 2021-20», SWD (2018) 171, p. 34; id., «<Un presupuesto moderno para una
Unién que protege, empodera y defiende: el marco financiero plurianual para 2021-2027», Comunicacién.
COM (2018) 321 final.

% CoMISION EUROPEA, Propuesta de Reglamento por el que se modifica el Reglamento (UE)
ndm. 1.303/2013, COM/2017/0826 final.

¥ La definicién de la OCDE es «capacidad para desempefar funciones, resolver problemas, establecer y
alcanzar objetivos», vid. S. WILLEMS y K. BAUMERT, Institutional Capacity and Climate Actions, OCDE, 2007;
H. ADDISON, Is Administrative Capacity a Useful Concept? Review of the Application, Meaning and Obser-
vation of Administrative Capacity in Political Science Literature», LSE Research Paper, 2009. http://personal.lse.
ac.ukladdisonh/Papers/AC_Concept. pdf


http://personal.lse.ac.uk/addisonh/Papers/AC_Concept.pdf
http://personal.lse.ac.uk/addisonh/Papers/AC_Concept.pdf
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encima de un umbral de gasto de cohesién —calculado en més de 120 euros de gasto
de cohesién per cépita por afio— las mejoras de la calidad del gobierno son una opcién
mucho mds importante y realista para el desarrollo regional que la inversién publica
adicional»?®. De ser cierta su hipdtesis, esta inyeccién de dinero adicional del MRR, a
mayores del MFP cldsico, sin que se priorice la capacidad administrativa y las reformas,
podria ser incluso contraproducente.

IV. EL MECANISMO DE RECUPERACION Y RESILIENCIA

El Reglamento (UE) 2021/241, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de
febrero, por el que se establece el Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia (MRR), va a
financiar el mayor paquete de inversiones de la historia de la UE. Sin embargo, en com-
paracién con lo mucho més detallados Reglamento de Disposiciones Comunes (RDC)
de los Fondos Estructurales® y los reglamentos que rigen cada fondo, es un Reglamento
muy corto (36 articulos) y muy general con definiciones y disposiciones reglamentarias
sujetas a amplias interpretaciones durante su ejecucion.

Se confirma que la base legal en los Tratados es el art. 174 del Tratado sobre el
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE). Es precisamente la misma que la de
Fondos Estructurales tradicionales: la UE tiene como objetivo la «cohesién econd-
mica, social y territorial de la UE», reduciendo «las diferencias entre los niveles de
desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas» y
aundndolo con el art. 175 TFUE que establece, entre otras cosas, que los Estados
miembros deben coordinar sus politicas econémicas con miras a alcanzar los ob-
jetivos de cohesién econdmica, social y territorial enunciados en el art. 174 TFUE

(cdo. 2 MRR).

Los ejes prioritarios (art. 3 MRR) del 4mbito de aplicacién del MRR son seis vy,
como veremos, muy coincidentes con los nuevos 5 Objetivos Politicos de la Politica
de Cohesién para 2021-2027 (en el periodo anterior eran 11): a) transicidn ecoldgica;
b) transformacién digital; ¢) crecimiento inteligente, sostenible e integrador, que incluya
la cohesién econdmica, el empleo, la productividad, la competitividad, la investigacidn,
el desarrollo y la innovacién, y un mercado interior que funcione correctamente con
pymes sélidas; d) cobesion social y territoriak e) salud y resiliencia econdmica, social e ins-

2 A. RODRIGUEZ-POSE y E. GARCILAZO, «Quality of Government and the Returns of Investment: Exa-
mining the Impact of Cohesion Expenditure in European Regions», Regional Studies, vol. 49, nim. 8, 2015,
pp. 1274-1290 (esp. p. 1274).

# El texto definitivo ha sido acordado en diciembre, y si bien la ratificacién del mismo por el Conse-
jo y el Parlamento es una formalidad, nos referiremos en el texto del acuerdo (en su original en inglés, las
traducciones son en espafiol) que figura en el Registro del Consejo. Vid. Secretarfa General del Consejo,
Common Provisions Regulation - Analysis of the final compromise text with a view to agreement, COM(2018)
375 final, Brussels, 25 de febrero de 2021, 6180/21, hzps://data.consilium.europa.euldoc/document/ST-6180-
2021-INIT/enlpdf:


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6180-2021-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6180-2021-INIT/en/pdf
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titucional, con objeto, entre otros, de aumentar la preparacién y capacidad de reaccién
ante las crisis, y f) politicas para la préxima generacién, la infancia y la juventud, tales
como la educacién y el desarrollo de capacidades.

Como veremos en el caso concreto de Espafia, existe un gran solapamiento con las
cinco grandes prioridades de Politica de Cohesién, exigiendo, eso si, que se concentrase
el 37 por 100 del MRR en el objetivo climdtico y el 20 por 100 en el digital, una con-
centracién temdtica no muy diferente a la de los Fondos Estructurales (vid. infra). Son
objetivos muy generales, y salvo en el caso del eje climdtico y digital (que tiene unos
indicadores muy precisos en los Anexos VI y VII respectivamente), el Reglamento es
bastante genérico respecto al tipo de inversiones deseadas. Si bien es cierto que en sep-
tiembre de 2020 la Estrategia Anual de Crecimiento Sostenible 2021 siete «iniciativas
emblemdticas europeas», como, por ejemplo, doblar en toda la UE el porcentaje de edi-
ficios a los que se le ha mejorado la eficacia energética, estas iniciativas no se vinculan®
explicitamente con el MRR, por lo se queda en un criterio de evaluacién de la Comisién
mds que una imposicion ex ante a los Estados miembros.

El art. 2.4 MRR define como criterio de ejecuciéon fundamental del MRR los «hi-
tos y objetivos»: las medidas de progresién hacia la consecucién de una reforma o una
inversién, consideréndose que los hitos constituyen logros cualitativos y los objetivos
constituyen logros cuantitativos; y cuyo cumplimiento es preceptivo para que la Comi-
sién, que segtin el art. 8 ejecuta el MRR en régimen de gestién directa®?, efecttie a los
Estados miembros el reembolso (al 100 por 100) de los proyectos, o partes del mismo
(es decir, los hitos) ya ejecutados.

De los hitos y metas se dice que sean «claros y realistas, y los indicadores propues-
tos deben ser relevantes, aceptables y sélidos. Pueden reflejar diferentes etapas de la
implementacién de reformas e inversiones, ya sea en base a indicadores de insumos
(p. €j., recursos proporcionados, que pueden ser financieros, humanos, administrativos)
o preferiblemente indicadores de resultados (p. ¢j., nimero de trabajadores capacitados,
nimero de escuelas renovadas)» 3.

La gufa que acompana al Reglamento aclara que «un objetivo es un logro cuantitati-
vo en un indicador acordado (ndmero de kilémetros de vias férreas construidas, niimero
de metros cuadrados de edificio renovado, nimero de beneficiarios de un plan de in-
versién particular, etc.). La eleccién de los objetivos debe reflejar la implementacién de
reformas y inversiones y, por tanto, estar operativo. Un hito no refleja cantidades, sino

% Comunicacién de la Comisién, «Estrategia anual de crecimiento sostenible 2021», COM(2020) 575
final, 17 de septiembre de 2020.

31 La Estrategia Europa 2020 también creé en 2010 unas iniciativas «Flagship» similares que se quedaron
en el papel.

32 De conformidad con las normas pertinentes adoptadas en virtud del art. 322 TFUE, en particular el
Reglamento Financiero y el Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092, del Parlamento Europeo y del Consejo.

3% CoMISION EUROPEA, «Commission Staff Working Document Guidance to Member States Recovery
and Resilience Plans», SWD(2021) 12 final Part 1/2, Brussels, 22 de enero de 2021, p. 33.
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mis bien un logro cualitativo objetivamente verificable (legislacién adoptada, plena ope-
ratividad de los sistemas de TT, etc.) y detalla el contenido y las caracteristicas deseables.
Una linea de base refleja el estado, cuantitativo o cualitativo, de la variable/indicador
segun el cual se mide, excluyendo la intervencién de politica»*.

Se traslada, pues, una metodologia la del pago en funcién a hitos superados que
viene del Banco Mundial, pero que en intentos anteriores en la UE (p. ¢j., los llamados
Joint Action Plans)® fracasaron estrepitosamente, ya que ninguna administracién quiso
usar esa metodologia por el riesgo potencial de auditoria, al ser tan diferente a la forma
en la que se gestionan los fondos de la UE.

Las inversiones pueden ser directas (p. ¢j., financiar un proyecto con dinero publi-
co) o indirectas (p. ¢j., programas publicos para incentivar inversiones privadas, como,
p- ¢j., renovaciones de edificios para mejorar la eficiencia energética y de recursos o la
digitalizacién de pequefias empresas) *°.

La diferencia del MRR, como fondo de gestién directa por la Comisién, con los
fondos de gestién compartida —fundamentalmente los Fondos Estructurales— con
los Estados miembros, en la prictica no lo es tanto, con el MRR se abarcan toda
una serie de proyectos muy localizados sobre los que la Comisién no va a tener un
rol directo como tal (como si ocurria en las antiguas iniciativas innovadoras en la
Politica de Cohesién —la iniciativa URBAN de regeneracién urbana—, o en los pro-
gramas transnacionales de gestién directa como el programa de investigacién Horizon
Europe)?’, sino que va a evaluar su cumplimiento y autorizar el reembolso (al 100 por
100, no como con los Fondos Estructurales) evaluando la ejecucién anual del con-
junto del Plan de Recuperacién, o como mucho, de cada uno de sus grandes ejes, en
términos de su impacto en las grandes cifras macroeconémicas y sociales —por eso
el pago por hitos— en funcién del cumplimiento de hitos previamente establecidos
hasta el mes de agosto de 2026, si bien los proyectos podran seguir ejecutindose hasta
final de afio .

Por tanto, lo fundamental del disefio, gestién y evaluacién del MRR serd a nivel
doméstico; la Comisidn se reserva en la practica el rol de evaluador y pagador, como con
los Fondos Estructurales. Tendrd que fiarse de la buena gestién de los Estados miembros
y la informacién que estos transmitan para ir autorizando los reembolsos.

3 Tbid., p. 34.

% CoMISION EUROPEA, «Guidance on Joint Action Plans Structural and Cohesion Funds 2014-20 Ver-
sion of June 2015», 2015.

% CoMISION EUROPEA, «Commission Staff Working Document Guidance to Member States Recovery
and Resilience Plans», SWD(2021) 12 final Part 1/2, Brussels, 22 de enero de 2021, p. 15.

% La DG REFORM responsable del MRR, cuenta con menos de 200 funcionarios. Y de hecho, la Comi-
sién no estd dispuesta a volver a la época en la que centralizaba la gestién de programas pequefios en Bruselas.
Vid. J. BACHTLER y C. MENDEZ, «Who governs EU cohesion policy? Deconstructing the reforms of the struc-
tural funds», Journal of Common Marker Studies, vol. 45, ndam. 3, 2007, pp. 535-564.

3% CoMISION EUROPEA, «Commission Staff Working Document Guidance to Member States Recovery
and Resilience Plans», SWD(2021) 12 final Part 1/2, Brussels, 22 de enero de 2021, p. 48.
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Es por tanto una escala temporal atin mds ajustada que con los Fondos Estructurales
ya que es necesario comprometer todos los fondos en 2021-2023 (y no a siete afios), y
a gastar en seis, es un afio menos que en el MFP. Tampoco prevé una regla N+3 que si
permite en los Fondos Estructurales gastar los fondos tres afios tras haber sido compro-
metidos, sino que los pagos (o en su caso, préstamos al Estado miembro) se efectuardn
el 31 de diciembre de 2026 a mds tardar (art. 24.1 MRR). Sin embargo, cuando los
Estados miembros no hayan realizado «avances tangibles» tras dieciocho meses (es de-
cir, afilo y medio) en el Plan de Recuperacién la Comisién liberard (es decir, dejard de
reembolsar) el importe de la contribucién financiera prevista para ese Estado miembro

(art. 20.1 MRR).

Al igual que los Fondos FEIE, y dada la breve escala temporal, se dotard de una
prefinanciacién mds generosa de lo inicialmente propuesto por la Comisién: un 13 por
100 del total previsto para 2021-2022 (art. 13 MRR). En todo caso, estamos hablando
de un fondo que dificilmente se puede considerar de shock anticrisis, ya que en 2021 se
disponibilizard fundamentalmente la prefinanciacién y el resto de las asignaciones del
MRR® se liberardn segtin se vayan cumpliendo hitos a lo largo de seis afios.

Los Planes de Recuperacién y Resiliencia (art. 18) serdn coherentes con los retos y
prioridades especificos de cada pafs, determinados en el marco del Semestre Europeo
(art. 17.3.). Dichos planes, conocido en Espafa como «Plan Espafia Puede», debe expli-
car cémo sus actuaciones se relacionan con los compromisos adquiridos por el Estado
miembro en el marco del Semestre Europeo a partir de las Recomendaciones Especificas
por pais que la Comisién efectda cada afio en virtud del art. 6 del Reglamento (UE)
nim. 1176/2011, de 16 de noviembre [art. 18.4.5) MRR]*’. También deben aportar
una explicacién cualitativa de cémo se espera que las medidas del plan de recuperacién y
resiliencia contribuyan a la transicién ecoldgica, incluida la biodiversidad, o a hacer fren-
te a los retos derivados de ellas, y de si representan un importe equivalente a como mini-
mo el 37 por 100 de la dotacidn total del plan de recuperacién y resiliencia [art. 18.4.¢)
MRR], una explicacién de cdmo se espera que las medidas del plan de recuperacién y
resiliencia contribuyan a la transicién digital o a los retos que se derivan de esta, y si re-
presentan un importe equivalente a como minimo el 20 por 100 de la dotacién total del
Plan de Recuperacién y Resiliencia [art. 18.4.f) MRR], los hitos y objetivos previstos,
asi como un calendario indicativo para la realizacién de las reformas e inversiones con
plazo de finalizacién hasta el 31 de agosto de 2026 [art. 18.4.7) MRR], los proyectos
de inversidn previstos y su periodo de inversion [art. 18.4.7) MRR] y una estimacién
del coste total de ras reformas [art. 18.4.4) MRR]. La Comisién tendrd dos meses para

% Basada en los dos tercios de los fondos asignados a cada Estado, y no del total estimado, ya que el
ultimo 30 por 100 solo se asignard entre el 1 de enero de 2023 y el 31 de diciembre de 2023 en base a una
metodologfa que sf tendrd en cuenta el impacto real de la covid-19 (art. 12 MRR).

% Para un andlisis reciente sobre el Semestre en Espafa, vid. P. GARCIA PEREA, A. MILLARUELO, V. M.
MORA BAJEN y C. SANCHEZ CARRETERO, «El semestre europeo 2020 y las recomendaciones especificas para
Espafia», Boletin econdmico - Banco de Espasia, nm. 3, 2020, pp. 129-147.
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evaluar dichos planes, que se deberdn enviar a més tardar el 30 de abril (art. 18.3 MRR),
o sus modificaciones (art. 19 MRR), tras lo cual se iniciarfa el proceso de liberacién de
fondos mediante propuesta de decisién de ejecucién del Consejo de conformidad con el

art. 20, apartado 1 (MRR)“!.

Por tanto, grosso modo, el contenido de Plan de Recuperacién y Resiliencia es bas-
tante semejante al (aunque separado del) Acuerdo de Asociacién (Titulo II, Capitulo I
RDC) que rige los Fondos Estructurales en cada Estado miembro.

Del mismo modo, y al igual que en el caso de los Fondos Estructurales (Titulo 11,
Capitulo III RDC), se crea un cuadro de indicadores de la recuperacién vy la resiliencia
(art. 30 MRR, que mostrard los avances en la aplicacién de los planes de recuperacién y
resiliencia de los Estados miembros en cada uno de los seis pilares de actuacién priorita-
ria del MRR mencionados en el art. 3 MRR y que constituird el sistema de informacién
sobre el rendimiento del Mecanismo los indicadores comunes previstos en el art. 29.4
MRR. El Anexo V contiene unas Directrices de evaluacién del Mecanismo bastante
generales con los que la Comisién evaluard los planes presentados. Si bien el Anexo VI
contiene una Metodologia de seguimiento para la accién por el clima bastante detalla-
da —habida cuenta que es una prioridad del MRR— y el Anexo VII una Metodologia
para el etiquetado digital en el marco del Mecanismo (es decir, de las intervenciones del
MRR en materia de digitalizacién), diferencia del Marco de Rendimiento de los Fondos
Estructurales 2014-2020 en el que todo el marco de rendimiento estaba definido ex ante
en el propio Reglamento CPR 2014-2020, para el conjunto de intervenciones del MRR
se disenard ex post en funcién de los planes enviados y serd operativo a mds tardar en
diciembre de 2021 y serd actualizado por la Comisién dos veces al afo (art. 30.4 MRR).
Esto obviamente refleja la naturaleza improvisada de la génesis de este Reglamento, y la
ya citada naturaleza cualitativa y continente, por no decir concepto juridicamente inde-
terminado, del concepto de «reformas». De hecho, la definicién mds concisa de «refor-
ma» no se encuentra en el articulado del Reglamento del MRR, sino la guia —sin valor
juridico— que lo acompana (op. cit., p. 14): «Una reforma es una accién o proceso de
realizar cambios y mejoras con un impacto significativo y efectos duraderos en el funcio-
namiento de un mercado o politica, el funcionamiento o estructuras de una institucién
o administracién, o en el progreso hacia los objetivos politicos relevantes. Como el cre-
cimiento y el empleo, la resiliencia y las transiciones gemelas. Se deben considerar todos
los tipos de reformas en el marco del Mecanismo, incluidas aquellas que no requieren
ningun financiamiento especifico».

Dada la amplitud de los conceptos clave sobre los que se basa el MRR es obvio
que las medidas contra la corrupcién (art. 18 MRR) son tan importantes —como ha-
bfa alertado el Dictamen del Tribunal de Cuentas Europeo—, que también estima que

1 El controvertido rol del Consejo (una demanda de los contribuyentes netos que temfan una Comisién
demasiado tolerante con Planes nacionales poco robustos) es una gran diferencia con los Fondos Estructurales
ya que el Consejo (es decir, el resto de Estados miembros) que no interviene. Una vez mds, la distincién entre
fondos de gestién directa y compartida es en la préctica mds sutil de lo que parece.
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existe descompensacién entre la escala temporal de los hitos y de los pagos, entre las
necesidades de los Estados y la férmula de reparto y, aspecto clave, entre el cardcter ge-
neral de las Recomendaciones Especificas por pais que la Comisién efecttia en el marco
del Semestre Europeo y su concrecién en Programas Nacionales de Reforma, asi como
posteriormente su traslacién a las prioridades de inversién del MRR, por no hablar por
el gran solapamiento con los Fondos Estructurales .

En ese sentido, el art. 28 MRR establece las medidas de coordinacién, complemen-
tariedad, sinergia, coherencia con los otros fondos, nacionales y europeos, y sobre todo
con los Fondos Estructurales. Ahora bien, en absoluto estamos hablando de una de-
marcacion ex antey precisa entre los fondos, como si ocurria en el periodo 2014-2020
entre los Fondos Estructurales, incluido el FEADER, mediante el Marco Estratégico
Comtn (Anexo I RDC 2014-2020)%. Esa demarcacién desaparece de todos modos
para los Fondos Estructurales (con el FEADER enteramente de nuevo fuera del nuevo
Reglamento de Disposiciones Comunes 2021-2027 e integrado en su lugar en los Planes
Estratégicos de la PAC de cada Estado miembro, que es el nuevo equivalente agricola y
rural de los Acuerdos de Asociacién para los Fondos FEIE restantes) *“. El MRR repro-
duce esa tenue demarcacién entre los diferentes fondos «estructurales», lato sensu, lo que
sin duda arriesga a inversiones cruzadas, duplicidades y huecos entre los diversos fondos
de recuperacidn, estructurales y agricolas.

Por lo que se refiere a la participacién de las administraciones y gobiernos territoria-
les, el art. 18.9) MRR se refiere al «mecanismo de consulta» para la preparacién, y a la
aplicacién del Plan de Recuperacién y Resiliencia de las «autoridades locales y regiona-
les, los interlocutores sociales, las organizaciones de la sociedad civil, las organizaciones
juveniles y otras partes interesadas pertinentes, y cémo se reflejan en ese plan las aporta-
ciones de las partes interesadas.

En este sentido, el considerando 34 RR reconoce que «las autoridades regionales y
locales» pueden ser socios importantes en la aplicacién de las reformas y las inversiones.

# Tribunal de Cuentas Europeo, Dictamen nim. 6/2020 [con arreglo a los arts. 287, apdo. 4, y 322,
apdo. 1, letra ), del TFUE] sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el
que se establece un Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia [COM(2020) 408] (2020/C 350/01), 20 de
octubre de 2020, ES Diario Oficial de la Unién Europea, C 350/1.

# Reglamento (UE) num. 1303/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre, 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 Regio-
nal, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y se deroga el
Reglamento (CE) nim. 1083/2006, del Consejo.

# Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen normas en re-
lacién con la ayuda a los planes estratégicos que deben elaborar los Estados miembros en el marco de la politica
agricola comun (planes estratégicos de la PAC), financiada con cargo al Fondo Europeo Agricola de Garantia
(FEAGA) y al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader), y por el que se derogan el Reglamento
(UE) nim. 1305/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, y el Reglamento (UE) nim. 1307/2013, del
Parlamento Europeo y del Consejo.
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A este respecto, se les debe hacer participes y consultar debidamente, de conformidad
con el marco juridico nacional». Si bien su cooperacién es necesaria en la ejecucién de
los fondos [art. 28.¢) MRR], lo cierto es que el mecanismo de consulta del MRR dista
mucho del llamado principio de Asociacién o «Partenariado», al menos formalmente, ya
que el principio de asociacién (art. 6 RDC) supone, como confirma el considerando 11
RDC es una caracteristica clave en la ejecucién de los Fondos, basindose en el enfo-
que de gobernanza multinivel y asegurando la participacién —es decir, no solo la mera
consulta—, en todas las fases de disefio, gestién y evaluacién de los Fondos FEIE por
las autoridades publicas regionales, locales, urbanas y de otro tipo, la sociedad civil, los
interlocutores econémicos y sociales y, cuando proceda, instituciones de investigacién y
universidades.

Sobre todo, y esta es la novedad del periodo 2014-2020, este principio consustancia
la politica de Cohesién que tiene desde entonces y también para 2021-2020, un desa-
rrollo normativo que especifica cémo debe de funcionar el partenariado: el Reglamento
Delegado (UE) nim. 240/2014, de 7 de enero, relativo al Cédigo de Conducta Europeo
sobre las asociaciones en el marco de los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos.

Si bien en la practica este partenariado en los Fondos FEIE es mds teérica que real ©

sobre todo por la amplia discrecionalidad que tienen los Estados para involucrar a auto-
ridades locales y regionales competentes y actores de la sociedad civil, para el MRR no se
ha querido introducir el principio de asociacién, pese a la oposicién del Parlamento y el
Comité de las Regiones“. Por tanto, no sorprende las primeras evidencias ya evidencias
apuntan a una débil involucracién de los niveles subestatales en el disefio de los planes
nacionales de recuperacién —como veremos en el caso espafiol infra—*'.

En conclusién, el MRR es en lo fundamental un nuevo fondo estructural, tan
grande como los Fondos FEIE y la PAC juntos: tiene la misma base legal, un disefio
y ejecucién bastante semejantes (planes nacionales y un cuadro de rendimiento, pago
por la Comisién a gasto efectuado), pero se diferencia en aspectos clave como es la
ausencia de cofinanciacién en el MRR (es decir, la UE reembolsa al 100 por 100) y en
la gobernanza territorial. Cierto es que el MRR no impide que los Estados miembros

#S. PAZOS-VIDAL, Partnership Agreements CEMR Survey Report on «Involvement of national associations of
LRAs in the Partnership Agreement preparations» Council of European Municipalities and Regions, 2013; id., <The
Partnership Principle in Cohesion Policy 2014-2020 Breaking New Ground in Multi-Level Governance?»,
European Structural and Investment Funds Journal, vol. 2, ntm. 4, 2014, pp. 277-288.

% Informe del Parlamento Europeo sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Con-
sejo por el que se establece un Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia [COM(2020)0408 - C9-0150/2020
-2020/0104(COD)], 10 de noviembre de 2020.

¥ Como se evidencia en este estudio —por transparencia: el autor ha sido participe indirecto de su elabo-
racién— ni en Estados de gran tradicién consociativo como Paises Bajos ni siquiera federales como Alemania,
el rol de los niveles subestatales en la preparacién de los planes MRR ha sido relevante, en contraste con lo que
pasa en esos mismos paises con la formulacién, preparacién y ejecucion de los Fondos Estructurales. Vid. Co-
mité de las Regiones - Consejo de Municipios y Regiones de Europa, «La participacién de municipios, ciudades
y regiones en la preparacién de los planes nacionales de recuperacion y resiliencia: resultados de la consulta
especifica del CDR-CMRE», 2021.
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reproduzcan el principio de Asociacién y la arquitectura subnacional de los fondos
FEIE en base a Programas Operativos y la gestiéon delegada de los mismos por las ad-
ministraciones territoriales, pero tampoco los anima. El MRR presupone de grandes
proyectos que actien de choque a la crisis econémica y social poscovid que mejoren los

indicadores macro“®.

Last but not least, el art. 7 MRR permite la transferencia ilimitada de fondos de ges-
tién compartida (fundamentalmente los Fondos Estructurales) para ser gastados a través
del MRR, por lo que en el caso mds que previsible de grandes cuellos de botella en el
gasto de Comunidades Auténomas o ayuntamientos, supone un recurso tentador para
cualquier gobierno central para absorber via el MRR buena parte de los fondos estruc-
turales inicialmente destinados a las regiones, con la ventaja de no exigir cofinanciacién.
El MRR es, por tanto, una espada de Damocles que pende de la politica de cohesién y

de las regiones®.

V. EL «PLAN ESPANA PUEDE» Y EL REAL DECRETO-LEY 36/2020,
DE 30 DE DICIEMBRE

El presidente del Gobierno, Pedro Sinchez, presenté el 7 de septiembre de 2020 las
lineas generales del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia («Plan Espafa
Puede»)*® cuya discusién comenzé con la Comisién Europea a mediados de octubre
previa a su envio definitivo a la Comisién Europea antes de finales de abril de 2020. El
26 de ese mes de octubre, la presidenta de la Comisién, Ursula von der Leyen, se reunid
con la Conferencia de Presidentes para discutir dicho plan°'.

Es precisamente la gobernanza de dichos fondos el principal desafio del mal llamado
Plan de Recuperacién. Hay que tener en cuenta que, al final del periodo actual 2014-
2020, atin no habia ha gastado ni la mitad de los 40.000 millones de Fondos Estructu-
rales (regionales, sociales, rurales) asignados a Espafia™.

Contrariamente a la enorme expectativa publica que ve en la llegada de esos fondos
un alivio inmediato, de la primera partida del MRR que el Gobierno quiere compro-

48 J. BACHTLER, C. MENDEZ y F. WISHDALE, «Will Cohesion Policy recover from covid? An Initial As-
sessment», European Regional Policy Research Consortium Paper 20/3, European Policies Research Centre, 2020.

# F MoLIcA y E. LLEAL FONTAS, «Next Generation EU: a threat to Cohesion Policy?», Zechnical note,
Conference of Peripheral Maritime Regions, diciembre de 2020.

%0 GOBIERNO DE ESPANA, Espafia Puede. Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia de la Economia,
2020.

°! Las discusiones entre presidentes autonémicos exigiendo porcentajes fijos del RRF para cubrir déficit
de caja o gasto corriente, como se escuché en la Conferencia de Presidentes de San Milldn de la Cogolla y repe-
tida y aumentada el 26 de octubre en el Senado, en presencia de la presidenta de la Comisién Von der Leyen,
la polémica por el reparto autonémico del REACT UE o la disputa por el reglamento de la nueva Comisién
Sectorial para el MRR no auguran un clima edificante en la llamada cogobernanza del NGEU.

52 S. Paz0s-VIDAL, «REACT EU and Reality», Agenda Piiblica, 17 de junio de 2020, hetp://agendapublica.
elpais.com/react-eu-and-realiy/.
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meter en 2021 (25.000 millones), la UE solo remitird este ano el 13 por 100 asignado
a Espafia para 2020-2021. El resto serd reembolsado en funcién de que se presenten
proyectos que cumplan con los hitos marcados.

TABLAI. FONDOS EUROPEOS PARA ESPANA 2021-2026/2027

(datos actualizados a enero 2021, millones de euros)

Fondos Estructurales Plan de Recuperacion
2021-2027 2021-23/26
Subveflciones Subvenciones Créditos
) ) ) —gestionadas o
Subvenciones, cofinanciables, mayormente gestionados FFEE. Ministerios, NGEU
por Programas Operativos de las CCAA mm(&CAA T Agencias (4,2 %
y M. Sanidad y PERTES RNB)
INTE-
FEADER FSE F1j RREG FEDER REACT MRR
452 10.000 40.000 +
7.800 9.896 +339 606 20.886 (CCAA) 20.000 52.248
+2.436 (MS) (2023)

Fuente: Comisién Europea, Ministerio de Hacienda y elaboracién propia.

El Gobierno estima en el Libro Amarillo*® de los Presupuestos Generales del Estado
(PGE) 2021 que dicho plan incluird 25.000 millones de transferencias del Mecanismo
de Recuperacion y Resiliencia (MRR) en 2021, que se incorporan al techo de gasto. La
asignacién total de dicho Mecanismo (en realidad, un fondo) para Espafna son 59.168
millones, de los cuales hay que comprometer (que no gastar) dos tercios en 2021 y 2022.
Si ese fuera el caso, entonces se autorizarfa comprometer los 15.688 restantes en 2023.
Como ya se ha dicho el gasto, sin embargo, puede ejecutarse hasta 2026, es decir, un
afio antes del Presupuesto ordinario de la UE, el Marco Financiero Plurianual (MFP)
2021-2027.

Ademis, como se informé en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de enero,
la mayor parte de los 12.436 millones del programa REACT UE, como fondos es-
tructurales sui generis que son, se destinardn a las Comunidades Auténomas, aunque
habra 2.436 millones para el Ministerio de Sanidad. En 2021-2020 las Comunidades
gestionardn como anteriormente buena parte de los 35.000 millones del Fondo Social
Europeo (ESE) y el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y de los 7.800
millones del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER).

La base, tanto para la elaboracién del Acuerdo de Asociacién de los Fondos Estruc-
turales como del Plan de Recuperacidn, es el Informe de Pais de la Comisién Europea de

53 MINISTERIO DE HACIENDA, Presentacién del Proyecto de Presupuestos Generales del Estado 2021, Minis-
terio de Hacienda, Madrid, 2020.
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2019, cuyo «Anexo D»** analiza lo que la Comisién estima que son las 4reas y temas en
los que Espafia deberfa centrar sus inversiones financiadas por la UE para 2021-2027. El
Reino de Espana asume y actualiza cada afio este tipo de compromisos en su Programa
Nacional de Reformas®.

Como se ve en la tabla mds abajo, si comparamos los ejes prioritarios del Plan de Re-
cuperacién —que no se corresponden exactamente con los seis que figuran en el MRR,
aunque si lo hacen més directamente con las ya citadas siete Iniciativas Emblemdticas
propuestas por la Comisién— vemos una gran identidad con los cinco Objetivos Politi-
cos que constituyen las prioridades de los Fondos Estructurales 2021-2027.

TABLA II. COMPARACION DE LAS PRIORIDADES DEL MRR ESPANOL
Y DE LOS OBJETIVOS PRIORITARIOS DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES

Plan de Recuperacion ejes prioritarios Fondos Estructurales 5 Objetivos prioritarios
(% del total asignado, en su caso) (% del total asignado, en su caso)

Agenda urbanay rural y lucha contra la despo-| Objetivo Politico 5, «Una Europa més préxi-
blacién (16 %). ma al ciudadano».

Cuidado de los ecosisternas naturales. Fondo de | Objetivo Politico 2, «Una Europa mds verde»,

inversiones verdes (12 % de los recursos). 30 % FEDER.
Objetivo Politico 3, «Una Europa mds conec-
tadar.

Transicién energética (9 %). Objetivo Politico 2, «Una Europa més verde»,

30 % FEDER.

Modernizacién de las administraciones piiblicas| Objetivo Politico 5, «Una Europa mds préxi-
(5 %). ma al ciudadano».

Modernizacién de la industria y el turismo| Objetivo Politico 1, «Una Europa mds inteli-

(17 %). genter, 25-55 % FEDER segiin CCAA.
Objetivo Politico 3, «Una Europa Mds Conec-
tadar.

Objetivo Politico 5, «Una Europa mds préxi-
ma al ciudadano».

Pacto por la Ciencia (17 %). Objetivo Politico 1, «Una Europa més Inteli-
gente», 25-55 % FEDER segiin CCAA.
Objetivo Politico 4, «<Una Europa mds social,
FSE.

>4 COMISION EUROPEA, Informe sobre Espasia 2019 con un examen exhaustivo en lo que respecta a la pre-
vencidn y la correccion de los desequilibrios macroecondmicos, SWD (2019) 1008 final, Bruselas, 27 de febrero de
2019.

%> GOBIERNO DE ESPANA, «Actualizacién del Programa de Estabilidad 2020 Reino de Espafia, 2020»,
https:/lec.europa.eulinfolsites/infolfiles/2020-european-semester-stability-programme-spain_en.pdf.
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Plan de Recuperacién ejes prioritarios Fondos Estructurales 5 Objetivos prioritarios
(% del total asignado, en su caso) (% del total asignado, en su caso)
Educacién; incluida la formacién continua | Objetivo Politico 1, «Una Europa mds Inteli-
(18 %). gente», 25-55 % FEDER segiin CCAA.
Objetivo Politico 4, «<Una Europa mds social»,
FSE.
Servicios de atencion a mayores (6 %). Objetivo Politico 4, «Una Europa mds social»,
FSE.
Desarrollo del deportey la cultura (1 %). Objetivo Politico 4, «Una Europa mds social,
FSE.

Fuente: Comisién Europea, Ministerio de Hacienda y elaboracién propia.

En todo caso, dada la enorme cantidad de fondos movilizados (60.000 MRR,
12.000 REACT con 40.000 FFEE) la complementariedad cuando no identidad de los
proyectos y costes elegibles y gasto hace necesaria una programacién y ejecucién coordi-
nada del MRR, FEDER, FSE y FEADER en Espafia.

Sin embargo, y en contraste con el enorme interés pubico y académico (como ates-
tigua la bibliografia de este articulo) por el Plan de Recuperacién espafiol, se constata
una la falta de discusién sobre el Acuerdo de Asociacién (2021-2027 para el FEDER y
el FSE) y sobre el Plan Estratégico PAC para el FEADER. Ademds, los Programas Ope-
rativos Autonémicos (y en su caso, plurirregionales) que fijan las prioridades y gestién
territorial delegada de dichos fondos debieran estar acordados a finales de afio. Poco se
sabe de los mismos pese a ser dinero que, a diferencia del MRR que depende del acceso
a los mercados financieros y el pago por hitos, con los Fondos Estructurales y FEADER
Espafia ya tiene garantizado que sf va a recibir del MFP.

Por tanto, lo légico seria que tanto el Plan de Recuperacién como el Acuerdo de Asocia-
cion y el Plan Estratégico PAC y sus programas operativos se desarrollasen al unisono y en
coherencia. No parece que vaya a ser el caso.

Un aspecto a destacar es el hecho que si bien sucesivos informes de la Comisién
en el marco del Semestre Europeo han puesto el dedo en la llaga en débil capacidad de
adaptacion, respuesta ante crisis, interoperabilidad y transparencia de las administracio-
nes publicas. Algo que la crisis del coronavirus ha demostrado ser tan imperativo como
ha destacado el manifiesto de Longo, del Pino, Lapuente, y muchos otros*. De hecho,
como reza el considerando 15 del Reglamento MRR, son un elemento horizontal y
clave a las reformas en el caso espafiol. Sin embargo, el Real Decreto-ley 36/2020, de 30
de diciembre, se centra en solventar con una norma ad hoc de excepcién esencialmente

°¢ E LONGO, E. DEL PINO MATUTE y V. LAPUENTE, «Por un sector ptblico capaz de liderar la recupe-
raciény, Agenda Piblica, 2 de junio de 2020, hitps://agendapublica.esipor-un-sector-publico-capaz-de-liderar-la-
recuperacionl.


https://agendapublica.es/por-un-sector-publico-capaz-de-liderar-la-recuperacion/
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para la absorcién del MRR¥. De hecho, el Plan de Recuperacién solo dedica un 5 por
100 especificamente a la modernizacién y capacitacién de las administraciones. El plan
alemdn prevé el doble, por ejemplo.

La llamada cogobernanza —o en su definicién académica, gobernanza multini-
vel—7® del Plan estd muy perfilada en la parte superior (Conferencias sectoriales, Con-
ferencia de Presidentes), asi como la novedosa centralizacién de decisiones en Moncloa
(Comisién para la Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, que presidird el presi-
dente del Gobierno apoyado por Departamento de Asuntos Econémicos y G20 del Ga-
binete de la Presidencia que serd responsable con un Comité Técnico que dard apoyo a
esta Comisién), confirmando la hipétesis de Buti y Polli que precisamente prevefan este
supuesto en los Estados miembros con coaliciones débiles e inestable pluripartidismo,
como es actualmente el caso espafiol*’.

La participacién de las Comunidades Auténomas, a mayores de las Conferencias de
Presidentes, se formaliza por la nueva Conferencia Sectorial del Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia, con las comunidades y ciudades auténomas, presidida por
el ministro/a de Hacienda, y a la que se podrd invitar la FEMP, y que estar apoyada a
nivel técnico por la nueva Comisién de Coordinadores de Fondos Europeos.

El Plan vy, posteriormente el Real Decreto-ley 36/2020, confirma al Ministerio de
Hacienda como autoridad responsable ante las instituciones europeas también para el
MRR, ya lo era para los Fondos Estructurales mediante la Direccién General de Fondos
Europeos, a la que ahora se afiade una nueva Direccién General del Plan y del Mecanis-
mo de Recuperacién y Resiliencia, pasando la titular de la Direccién General de Fondos
a ocupar la nuevamente creada, Secretarfa General de Fondos Europeos. Todo lo cual
se antoja en un modelo de coordinacién demasiado liviano para evitar los silos que por
propia inercia existirdn entre los diferentes fondos debido a su tamafio y al hecho que
dependen direcciones generales diferentes de la Comisién Europea. Si bien la posibili-
dad de que el MRR se gestionase desde Economia (a la sazdn la cartera responsable del
Semestre Europeo) y a pesar de cierta especulacién, nunca se opté por crear una Agencia
separada como el caso de las agencias de cohesién en Portugal, Italia 0 Rumanfa. El ries-
go es, como apunta Enrique Feds, la cultura de Hacienda es la del Cuerpo Superior de
Interventores y Auditores del Estado, es decir, estd destinada a asegurase de la ejecucién
del gasto, no si la inversién sirve a realizar cambios estructurales®.

57" A.J. Taria HERMIDA, «El plan de inversién que cambiard Europa y Espafia en el préximo sexenio: el
instrumento de recuperacion de la Unién Europea y el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia de
Espana», La Ley Unién Europea, nim. 88, 2021.

% L. HOOGHE y G. MARKS, «Unravelling the central state, but how? Types of multi-level governance»,
American Political Science Review, vol. 97, nim. 2, 2003, pp. 233-243.

» M. Butty O. PoLLl, «Veto player theory and the governance of the Recovery and Resilience Facility»,
VOXEU, 11 de febrero de 2021, htps://voxen.orglarticle/veto-player-theory-and-governance-recovery-and-resilien-
ce-facility.

6 E. FEAS, «Lo que sabemos, y lo que no, del Plan de Recuperacién Enrique Feds», Vozpopuli, 2 de febrero
de 2021, heps:/fwww.vozpopuli.comlopinion/bruselas-recuperacion-sanchez_0_1432656938. html.
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Por dltimo, la gobernanza tiene grandes asimetrias, en los Fondos Estructurales el
Acuerdo de Asociacién se estructura como se ha dicho en Programas Operativos para
cada fondo y para cada Comunidad Auténoma (amén de algin programa plurirregio-
nal como el caso de la agenda de regeneracién urbana EDUSI dotado con 5 por 100,
ahora 8 por 100, del FEDER)®' o en algunos casos la delegacién al nivel municipal y
provincial desde los Programas Operativos via las Inversiones Territoriales Integradas
subautonémicas (ITTI Teruel) o interautonémicos (ITT Azul), o los Grupos de Accién

Local LEADER-CLLD %,

Por el contrario, en el caso del MRR y el Plan de Recuperacién, el Real Decreto-
ley 36-2020 apenas detalla cémo serdn los Convenios con Comunidades Auténomas y
AA.LL., por lo que a diferencia de los Fondos Estructurales que tienen una estructura
muy tasada nos arriesgamos al extremo contrario, al priorizar acuerdos ad hoc, acabemos
en un escenario en el que las duplicidades, incoherencias o silos departamentales en y entre
niveles de gobierno se multipliquen ain mds.

1. El Real Decreto-ley 36/2020: un instrumento insuficiente e incompleto

El muy esperado y ampliamente filtrado Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciem-
bre, por el que se aprueban medidas urgentes para la modernizacién de la Administracién
publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, cier-
tamente crea unos procedimientos ad hoc para acelerar el gasto del MRR, aspecto criti-
cado en el Dictamen del Consejo de Estado®, en eso sf se ha aprendido de la muy lenta
ejecucion de los Fondos Estructurales. Sorprendentemente, e incomprensiblemente, ese
aligeramiento normativo no se le va a aplicar (necesariamente) a los Fondos Estructurales,
siendo como es perfectamente posible hacerlo porque, como decimos, la base legal y de
gestién financiera es la misma para MRR que para Fondos Estructurales®.

61 S. DE GREGORIO HURTADO y M. GONZALEZ MEDINA, «Las EDUSI en el contexto de las politicas de
regeneracién urbana en Espafia (1994-2018)», WPS Review International on Sustainable Housing and Urban
Renewal: RI-SHUR, ntim. 6, 2017, pp. 54-80.

62 S. KaH, dmplementing ERDF Through CLLD: Experiences So Far», European Structural and Invest-
ment Funds Journal, vol. 7, nim. 1, 2019, pp. 47-57; M. FERRY, S. KAH y J. BACHTLER, Integrated territorial
development: new instruments -new results?», /Q-Net Thematic Paper, 42(2), junio de 2018.

% CONSEJO DE ESTADO, Dictamen nim. 783, 21 de diciembre de 2020, https://consejo-estado.es/
pdfi783_2020.pdf.

Una muestra de las maltiples criticas al contenido y los modos del real decreto-ley se puede ver en: M. I
BATET, La urgencia y la emergencia en la tramitacién de los fondos de recuperacién, 21 de marzo de 2021, hetps://
lapartecontratante.blogl2021/03/21/la-urgencia-y-la-emergencia-en-la-tramitacion-de-los-fondos-de-recuperacion-
por-m-p-batet].

M. A. BLANES, La ocultacién de las observaciones esenciales del Consejo de Estado al Real Decrero-ley sobre
los Fondos Europeos y su posible inconstitucionalidad, https://miguelangelblanes.com/2021/03/01/la-ocultacion-de-
las-observaciones-esenciales-del-consejo-de-estado-al-real-decreto-ley-sobre-los-fondos-europeos-y-su-posible-inconsti-
tucionalidad.

64 Para una primera aproximacién en profundidad a este real decreto-ley, con puntos de vista mds expan-
sivos sobre el alcance del Real Decreto-ley 36/2020 al conjunto de fondos europeos, vid. C. CAMPOS ACUNA
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Por un lado, es importante notar que el art. 2.2 del real decreto-ley establece que el
Capitulo III del Titulo III (planificacién estratégica), y los Capitulos II (Especialidades
en la Tramitacién de los procedimientos), III (Especialidades en materia de contrata-
cién), IV (Medidas de agilizacién de los convenios financiables con fondos europeos),
V (Medidas de agilizacién de las subvenciones financiables con fondos europeos) y VI
(Especialidades en materia de evaluacién ambiental) del Titulo IV, asi como el art. 46,
no solo se aplican a las actuaciones financiables por el NGEU, sino también a las de los

Fondos Estructurales y el FEADER.

Vista la perspectiva del Derecho de la UE esta redaccién resulta harto confusa. Si
bien es cierto que tomas aquellas medidas de agilizacién del uso de recursos humanos
y digitales del Titulo III parecen ser de aplicacién general para todos los fondos, en
buena parte de los articulos antes mencionados, y donde se menciona explicitamente
el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, surge la duda de en qué me-
dida se aplican a los Fondos Estructurales y al FEADER ya que dicho Plan no abar-
card dichos fondos (ya que estdn cubiertos por instrumento equivalente y separado, el
Acuerdo de Asociacién para los Fondos Estructurales y el Plan Estratégico PAC para
el FEADER). Estos tres planes nacionales deben remitirse separadamente a la Comi-
si6n Europea. Asumiendo que esta redaccién del real decreto-ley no esté basada en el
desconocimiento, la hipétesis es bien que esté dando una interpretacién expansiva del
dmbito de aplicacién dichos articulos a los Fondos Estructurales y FEADER aunque
no se mencionen en el articulado, a renglén seguido del Plan de Recuperacién. La
interpretacién alternativa serfa que este art. 2.2 del real decreto-ley estaria dando base
juridica al posible trasvase de Fondos Estructurales o del FEADER al MRR via el art. 7
del Reglamento MRR.

En vez de una asignacién por Programas Operativos como el caso de los Fondos
Estructurales (es decir, una asignacion global de una parte del fondo a normalmente
una Comunidad Auténoma® para uso en una serie de ejes de diversos tipos de ac-
tuaciones supuestamente coordinadas entre si), el Plan de Recuperacién y este real
decreto-ley priorizan el uso de convenios, agilizando mediante el Titulo II su trami-
tacién. Dichas medidas también se aplicardn a las agencias estatales, que han sido
reintroducidos en la Administracién publica mediante Ley de Presupuestos Generales

(ed.), La gestion de los Fondos Next Generation. Claves de la revolucion administrativa, Wolters Kluwer, Madrid,
2021.

% En este sentido, la vinculacién del art. 44 del real decreto-ley sobre ejecucién de los créditos que hayan
de distribuirse territorialmente a favor de las Comunidades Auténomas al art. 86 de la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, General Presupuestaria, parece ser el mecanismo por el que se va a intentar asegurar la constitucio-
nalidad del real decreto-ley, ya que si bien las Comunidades Auténomas podrian alegar no haber sido involu-
cradas en el disefio del Plan y los proyectos, serfan ellas las encargadas a través de la Conferencia Sectorial creada
por este real decreto-ley de la ¢jecucion del gasto en el 4mbito de su competencia. Para una discusién mds am-
plia sobre este tema vid. R. JIMENEZ ASENSIO, El Reglamento (UE) del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia:
7 Lineas-Fuerza y una Apostilla, https://rafacljimenezasensio.com/2021/02/15/el-reglamento-ue-de-recuperacion-y-
resiliencia-7-lineas-fuerza-y-una-apostillal.


https://rafaeljimenezasensio.com/2021/02/15/el-reglamento-ue-de-recuperacion-y-resiliencia-7-lineas-fuerza-y-una-apostilla/
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del Estado para el afio 2021 —y de hecho el nuevo Instituto para la Transicién Justa y
posiblemente en la nueva politica de reto demogrifico— estdn destinadas a gestionar
parte de los fondos.

En el Capitulo III del Titulo II se recoge una nueva figura de colaboracién publico-
privada: los Proyectos Estratégicos para la Recuperacién y Transformacién Econémica
(PERTES). Este tipo de grandes proyectos cuya ejecucién puede impactar a los indica-
dores macroeconémicos se ajustan a la finalidad buscada en el MRR y es poco probable
que las autoridades locales tengan un rol destacado en los mismos.

En todo caso, ni en el caso de los Convenios, Agencias o PERTES estamos en los
supuestos de gobernanza territorial de los Fondos Estructurales en las que los fondos se
asignan territorialmente de antemano para una multiplicidad de proyectos. Mds confu-
so aun, el «libro amarillo» de los PGE 2011 indica que efectivamente los PGE ya han
preasignado mds de 10.000 millones del MRR de 2021 —es decir, la mitad— a Comu-
nidades Auténomas y a las autoridades locales®.

Ahora bien, a la espera de la metodologia para seleccionar PERTES y Convenios
que es de esperar se detalle con rigor en el Plan de Recuperacién que se envie a Bruse-
las en abril de 2021 (como asi lo pide art. 18 MRR), el real decreto-ley es mudo en la
forma en la que se escogerd o priorizard unos sobre otros®. Todo se fia aparentemente
a la estructura de gobernanza del Titulo III, Capitulo III, Comisién para la Recupera-
cién, Transformacién y Resiliencia, que presidird el presidente del Gobierno, apoyada
por Comité Técnico para el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia y el
propio presidente por su Departamento de Asuntos Econémicos y G20 del Gabinete
de la Presidencia del Gobierno, que realizard el seguimiento del Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia.

Como decimos, la gobernanza territorial se basa en una nueva Conferencia Sectorial
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (art. 19 del real decreto-ley) presi-
dida por la ministra de Hacienda y los consejeros autonémicos competentes, y en don-
de se «podrd convocar» a los representantes designados por la Federacién Espafiola de
Municipios y Provincias (art. 19.2 del real decreto-ley). Ademds, los ministerios podrén
crear foros de participacion y grupos de alto nivel (art. 17) y otros especificos para las
organizaciones del didlogo social (art. 19).

6 Asf se apunta ya en las Directrices para el reto demogréfico tomando inspiracién en las agencias de
desarrollo regional britdnicas. O en las llamadas Oficinas de Lucha contra la Despoblacién, que se discutird
més adelante.

Comisionado para el Reto demografico Directrices Generales de la Estrategia Nacional frente al Reto Demo-
grdfico Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica 2019.

& MINISTERIO DE HACIENDA, Presentacién del Proyecto de Presupuestos Generales del Estado 2021, Minis-
terio de Hacienda, Madrid, 2020.

6 Es por eso que no dejé de causar sorpresa cuando el presidente del Gobierno anuncia ya la concesién
de un PERTE concreto antes de que se conozca siquiera la versién definitiva del Plan de Recuperacién. Vid.
P. SANCHEZ, «El primer PERTE de Espana: el coche eléctrico», £/ Pafs, 7 de marzo de 2021.
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A pesar de todo de lo anterior, la participacién de las administraciones territoriales
y actores sociales prevista para el MRR no parece que vaya a ser, en la prictica, radical-
mente diferente o menos activa que la que tuvo lugar en la preparacién del Acuerdo de
Asociacién 2014-2020%, o respecto a la participacién de autonomias y actores sociales
en el seguimiento del programa operativo plurirregional FEDER Espafia 2014-2020,
donde estuvieron representados y participaron de los comités de seguimiento en virtud
del ya citado principio de partenariado”.

Con todo, y es de suponer en parte por la premura, en vez de realizarse una consulta
estructurada como sucede con la preparacién de los Fondos Estructurales para el MRR,
se ha optado por que cada ministerio lance una serie de «manifestaciones de interés»,
sin ningun valor juridico a modo de concurso de ideas para a partir de las mismas se
puedan poder identificar las necesidades a partir de las cuales disefar las convocatorias
que lanzardn cada uno de los diferentes ministerios.

Como senalaba Hidalgo, es imprescindible ver los fondos europeos no como meras
dotaciones presupuestarias, sino como herramientas de transformacién. Sin embargo,
como bien apuntan Jiménez Asensio y Vézquez Matilla, la estructura anticipada por el
real decreto-ley es demasiado desnuda para articular procesos realmente transformado-
res’!. Se perderfa ademds, como teme Ramid, una nueva oportunidad de transformar
la Administracién publica, ya que el real decreto-ley no va al meollo de la cuestién”2.
Ademds, no olvidemos, como escribié Toni Roldén, que dir4 el contribuyente neto ho-
landés al que le recorten la pensidn por tener Paises Bajos que pagar la parte del crédito
mancomunado de la UE, para al final hacer proyectos elefantidsicos con el MRR en
Espafia’.

VI. LA DIMENSION LOCAL DEL PLAN DE RECUPERACION

Que la gestién y gobernanza sea, de jure al menos, mds centralizada que en los Fon-
dos Estructurales el Reglamento MRR no impide que si el gobierno del Estado miem-

® Cfr. «Medidas de Consulta del Acuerdo de Partenariado», pp. 258-259, https://www.dgfc.sepg. hacienda.
gob.eslsitiosldgfcles-ES/ipr/fep 1420/p/pa/Documents/20190215_AA_Espa%C3%Bla_2014_2020_Vdef.pdf:

7% MINISTERIO DE HACIENDA, «Anexo Ciudadanfa para el Programa Operativo FEDER Plurirregional
de Espafia 2014-2020. Afio 2019», 2019, https:/fwww.dgfc.sepg. hacienda.gob.es/sitios/dgfc/es-ES/ipr/fcp 1420/gs/
feder/es/Documents/INFORME_CIUDADANIA_POPE-2019_validado.pdf: Cfr. Miembros del Comité de Se-
guimiento, heps:/fwww.dgfe.sepg. hacienda.gob.eslsitios/dgfeles-ES/ipr/fep 1420/gs/feder/cs/Documents/Miembros_
CdS_POPE pdf.

7l R. JIMENEZ ASENSIO y E J. VAZQUEZ MATILLA, «La carrera por los fondos europeos», El Confidencial,
26 de enero de 2021.

72 C. RaMIO, «La reforma administrativa para la gestién de los fondos europeos. ;A la segunda la ven-
cida? (I)», EsPiblico, 3 de febrero de 2021, haps:/fwww.administracionpublica.com/la-reforma-administrativa-
para-la-gestion-de-los-fondos-europeos-a-la-segunda-la-vencida-i/.

7> T. ROLDAN, «Poisonous politics lurk behind the EU recovery fund», Financial Times, 20 de diciembre
de 2020.
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bro lo considera se territorialice el gasto y parte de la gestién. Ese parece ser el caso en
Espafa, donde el citado «libro amarillo» de los PGE 202174 confirma que se destinardn
8.000 millones del REACT UE a las Comunidades Auténomas (légico, ya que como
hemos dicho, REACT UE no es mds que una partida adicional de Fondos Estructurales,
que simplemente ha sido financiada fuera del MFP a través de ese mecanismo de endeu-

damiento que es el NGEU).

Ademds, se destinardn 10.793 millones de los «fondos de recuperacién» (entende-
mos el MRR) para las Comunidades Auténomas y 1.489 millones a las entidades locales
(EELL) para que aborden actuaciones en su dmbito competencial. Esos totales estdn
divididos por departamentos, 2.873 millones corresponden a politicas medioambien-
tales del Ministerio de Transicién Ecoldgica y 1.380 millones de politicas de vivienda
del Ministerio de Transporte y ya se han preasignado a las Comunidades (el resto estaba
pendiente de asignacién en el momento de tramitacién de los PGE), todo ello «sin per-
juicio de lo que se decida en los foros de didlogo y entendimiento con las Comunidades
Auténomas, como las conferencias sectoriales» 7.

Es decir, al igual que los anuncios de los PERTE antes de la entrada en vigor el
Reglamento MRR y de que se acuerde la metodologia de priorizacién de proyectos
en el Plan de Recuperacién, y de que se creen los organismos de coordinacién con
las autoridades territoriales previstos en el Real Decreto-ley 36-2020 ya se territo-
rializa la mitad de las partidas del NGEU (MRR y REACT). Si bien hay razones de
premura y de desconfianza institucional, habida cuenta la postura poco razonable de
muchas Comunidades Auténomas que llegaron a exigir no solo al gobierno, sino a
la presidenta Von der Leyen un reparto de los fondos como si fuesen subvenciones
a fondo perdido para financiar gasto corriente, lo cierto es que parece que nos encon-
tramos con el viejo adagio del despotismo ilustrado: «todo por los territorios pero
sin ellos» 777,

Hay que entender que lo que se busca con el MRR, y por eso lo aprobaron los con-
tribuyentes netos o frugales. Es una alternativa a los Fondos Estructurales, extendiendo
para los 27 Estados miembros las ventajas del Fondo de Cohesién, que ya beneficia a los
Estados miembros con el 90 por 100 del PIB europeo, como le pasé Espafia en su dia,
y que se destina para grandes proyectos tractores de pais gestionados centralizadamente
por los gobiernos estatales.

Es por eso por lo que esta preasignacién del Gobierno a las Comunidades Auté-
nomas al MRR puede resultar engafiosa 0 como menos excesivamente optimista. No
solo porque al final la Comisién no quiera que tengan un rol tan grande, sino uno muy

74 MINISTERIO DE HACIENDA, op. cit., pp. 420-421.

7> Ibid.

76 Vid. supra, CoR.-CMRE 2021.

77" Como se evidencia en el estudio CoOR-CMRE (2021, vid. supra) —el autor ha sido participe indirecto
de su elaboracién—, ni en Estados de gran tradicién consociativo como Paises Bajos, ni siquiera federales como
Alemania, el rol de los niveles subestatales en la preparacién de los planes MRR ha sido relevante.
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tasado como parte de grandes proyectos de Estado —como los que el real decreto-ley
concibe para el sector privado como los PERTE o las revitalizadas agencias, como el caso
de la nuevo Instituto para Transicién Justa—. Hay que ser cautos por tanto con las ex-
pectativas de las varias expresiones de interés que tanto Comunidades Auténomas como
varios ministerios han hecho para optar al MRR ya que pueden resultar un espejismo: la
Comisién no quiere que se financien con el MRR pequefios proyectos que de todos mo-
dos son ya elegibles con los Fondos Estructurales, ni quiere meterse en auditar cientos e
incluso decenas de autoridades delegadas.

Ademis, la Comisién no tiene los mismos incentivos para ser mds flexible con los
proyectos del MRR como si hace con los FFEE, sobre todo al final de cada periodo
plurianual. Los Fondos Estructurales hay que gastarlos porque son dineros que vienen
de las arcas de los contribuyentes netos, y si no se gastan, vuelven a esas haciendas
nacionales. Pero, en el caso del MRR, ese dinero la UE tiene que pedirlo y endeudarse
—endeudarnos todos— en los mercados financieros, por lo que, a ojos de la Comi-
sién, no tienen tanto incentivo para hacer la vista gorda con proyectos elefante blanco

del MRR.

Como hemos visto, en lugar de un proceso negociado de programas —principio
de asociacién— para el MRR, se ha procedido a un proceso de consulta via «manifes-
taciones de interés», doce hasta el momento. Como ya se ha dicho, no es un proceso
juridicamente vinculante ni genera derechos algunos ni se inicia cémo se va a usar
esa informacién. Para afiadir mds confusién, cada ministerio organiza las suyas, con
calendarios y métodos propios. Sin embargo, al mismo tiempo los PGE anuncian
toda una serie de medias, como el caso del Ministerio de Transicién Ecoldgica y Reto
Demogréfico, que anuncia, para pueblos de menos de 5.000 habitantes, un presupues-
to de 350 millones del MRR en 2021 a actuaciones de rehabilitacién de vivienda y
regeneracion urbana en zonas en declive demografico y otros 100 para depuradoras y
saneamiento municipal, otros 300 millones en tres afios para la banda ancha, Instituto
para la Transicién Justa, dependiente de dicho ministerio, prevé contar con un fondo
propio de la UE de 85 millones en 2021 (FT]) que tendrd impacto directo en reto
demogréfico y curiosamente solo 19 millones para la nueva Secretaria General de Reto
Demogréfico para labores de dinamizacién y coordinacién (como las llamadas oficinas

de despoblacién) 7®.

Sin embargo, estos montantes de alrededor de 569 millones de fondos europeos
para reto demogréfico (en un sentido amplio) son parte de 2.500 millones que, segtin
este ministerio, todo el Gobierno realizard con cargo al MRR para proyectos de reto de-

78 MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA Y EL RETO DEMOGRAFICO, «MITECO incrementa su
presupuesto un 132 por 100 para impulsar la transicién ecoldgica, avanzar hacia la neutralidad climdtica en
2050 y abordar el reto demografico», 30 de octubre de 2020, hrtps:/fwww.miteco.gob.es/es/prensalultimas-noticias/
el-miteco-incrementa-su-presupuesto-un-132-para-impulsar-la-transici%C3 % B3n-ecol% C3 % B3gica-avanzar-ha-
cia-la-neutralidad-clim % C3 %A 1tica-en-2050-y-abordar-el-ret/tem:30-516034; id., «Plan de recuperacién, 130
medidas frente al reto demografico», 2021.
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mogréﬁco y que, Como veremos, solo unas pocas semanas después se elevaron a 10.000
millones como resultas de la segunda reunién de la Comisién Delegada para el Reto
Demogrifico, en la que se ha aprobado el Plan de Medidas ante el Reto Demogréfico,
que contard con una inversién superior a 10.000 millones de euros —en torno al 10
por 100 del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia— en un total de 130
actuaciones orientadas a luchar contra la despoblacién y garantizar la cohesién social y
territorial ”°.

Tampoco parece probable que este anuncio del Gobierno fuese hecho en concer-
tacién con las administraciones territoriales en la Conferencia Sectorial. Sin embargo,
casi a renglén seguido de lo anterior, la ministra anuncia un acuerdo con la Junta de
Gobierno de la FEMP por la cual esos 569 millones se gestionarfan directamente por las
corporaciones locales de més de 50.000 habitantes y «con acompafiamiento de las dipu-
taciones, consells y cabildos» para los de menos de 50.000, comprometiéndose a «buscar
férmulas de coordinacién» para transferir directamente a los ayuntamientos mds fondos
europeos®. Sin embargo, se desconoce cémo se hard ese reparto, si habrd negociacién,
concurrencia competitiva o procesos colaborativos. En definitiva, si estamos ante un
reparto de rentas europeas (7ent seeking) o si se buscan grandes proyectos integrados a
nivel de pais, como busca el MRR.

En definitiva, con tanto baile de cifras con una arquitectura de gobernanza tan difu-
sa el escepticismo sea un sentimiento natural entre las autoridades locales.

De todas las manifestaciones de interés (12 hasta finales de marzo de 2020), la que
mds interés ha suscitado entre ayuntamientos y diputaciones es la de la recientemente
creada Secretarfa General para el Reto Demogréfico que suscité grandes dudas entre las
diputaciones y ayuntamientos medianos al estar centrada en ayuntamientos de menos
de 5.000 habitantes®, estar disefiada para la identificacién de ideas aisladas preferente-

79" MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA Y EL RETO DEMOGRAFICO, «El Plan de Medidas ante el
Reto Demogréfico destinard mas de 10.000 millones y 130 politicas activas a luchar contra la despoblacién y
garantizar la cohesion territorial y social», 16 de marzo de 2021, heps://www.miteco.gob.esles/prensalultimas-no-
ticias/El-Plan-de-Medidas-ante-el-Reto-Demogr % C3 %A 1fico-destinar % C3 %A 1-m % C3 %A 1s-de-10.000-millo-
nes-y-130-pol% C3%ADticas-activas-a-luchar-contra-la-despoblaci % C3 % B3n-y-garantizar-la-cohesi % C3 % B3n-
territorial-y-socialltem:30-524061.

80 MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA Y EL RETO DEMOGRAFICO, «El MITECO y la FEMP
acuerdan una mayor participacién de las entidades locales en la gestién de los fondos del Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia icono barra herramientas», 11 de marzo de 2021, htps://www.miteco.gob.esles/
prensalultimas-noticias/El-MITECO-y-la-FEMP-acuerdan-una-mayor-participaci % C3 % B3n-de-las-entidades-
locales-en-la-gesti % C3 % B3n-de-los-fondos-del-Plan-de-Recuperaci % C3 % B3n, - Transformaci % C3 % B3n-y-Resi-
liencialtem:30-523853.

Comparecencia del secretario general Francisco Boya, Cortes Generales, Diario de Sesiones, Senado, XIV
Legislatura, nim. 166, 17 de marzo de 2021, p. 15, hups://www.senado.es/legis14/publicaciones/pdfisenadolds/
DS_C 14 166.PDE

81 MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA Y EL RETO DEMOGRAFICO, «Manifestacién de interés.
Plan de recuperacién, transformacion y resiliencia. Proyectos tractores para afrontar el reto demogréfico y la
lucha contra la despoblaciény, hizps:/fwww.miteco.gob.esles/reto-demograficol/temas/manifestacion_interes_reto_de-

mografico_tem30-517778.pdf.
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https://www.senado.es/legis14/publicaciones/pdf/senado/ds/DS_C_14_166.PDF
https://www.senado.es/legis14/publicaciones/pdf/senado/ds/DS_C_14_166.PDF
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mente desde la sociedad civil y las empresas. Dicho de otro modo, si bien el mundo local
tradicionalmente se queja del exceso de iniciativas de arriba-abajo, este tipo de expresio-
nes de interés para el MRR casi pecaban de lo opuesto®.

1. El ejemplo de la Mesa Nacional Técnica de Diputaciones

Ademds de la propia incertidumbre al respeto de la cascada de anuncios, a me-
nudo contradictorios sobre el plan de recuperacién, el retraso de la pandemia en
aprobar los reglamentos de los Fondos Estructurales —cuyo didlogo informal entre
Comisién y Gobierno central habfa comenzado ya en la primavera 2019—, y dada
la necesidad de identificar el posible encaje de las administraciones locales y en con-
creto las diputaciones provinciales en los Fondos Estructurales 2021-2027 como en
el MRR, la Diputacién de Zamora convocé la llamada Mesa Nacional Técnica de
Diputaciones.

Un factor desencadenante de este ejercicio fue el entonces inminente acuerdo sobre
nuevo Reglamento del fondo FEDER 2021-2027, donde por primera vez se define qué
es un territorio afectado por el declive demogréfico (precisamente a nivel provincial) y,
por tanto, mereciente de un tratamiento prioritario y especifico en los programas 2021-
2027, un tema de particular interés en Espafia y de hecho el resultado de una moviliza-
cién a nivel europeo, fundamentalmente de actores espafoles®.

A pesar de la incertidumbre por la falta de concrecién en el borrador del Plan Espana
Puede como el real decreto-ley sobre el rol de las diputaciones en el MRR —el MRR no
lo impide y de hecho su antecesor el SRSP ha financiado varios procesos modernizadores
de la planta local, por ejemplo—, se estimé necesario poder adelantarse a los aconteci-
mientos y al menos identificar necesidades en base a la experiencia de la gestién anterior
de Fondos Europeos por las diputaciones y en base a los documentos de referencia co-
nocidos a la altura de octubre de 2020.

82 La nota anterior del MITECO indica que de las mas de 4.200 iniciativas recibidas, mas del 60 por 100
procedian de pequefios ayuntamientos, lo que ha permitido acercar el Plan de Medidas a la administracién local
y orientar de manera eficaz sus actuaciones hacia los pequefios municipios.

8 Dicha definicién estima que se deben priorizar las provincias o ayuntamientos tengan menos de 12,5
habitantes por km? o que hayan sufrido un descenso demogréfico interanual superior al 1 por 100 durante
2007-2017 (cdo. 45) y que deben ser objeto de planes especificos y financiacién prioritaria con cargo a los
fondos FEDER (art. 8 6is FEDER 2021-2027).

Cfr. CONSEJO DE LA UE, «European Regional Development Fund and Cohesion Fund (ERDF/CF) Regu-
lation - Analysis of the final compromise text with a view to agreement», 6181/21, Brussels, 25 de febrero
de 2021. Este autor fue sido precisamente el redactor e impulsor de la misma, vid. M. SOsa TROYA, «La UE
prioriza la despoblacién en los fondos Feder con una definicién de la que se beneficiard Espafa», £/ Pais, 10 de
diciembre de 2020; S. PAZOS-VIDAL, Reto Demogréfico», Agenda Piiblica, 7 de abril de 2019, hrps:/lagenda-
publica.es/reto-demograficol, M. MOLINA IBANEZ, «Dimension territorial de la despoblacién: Aproximacién al
papel de las politicas publicas en un entorno europeo», en J. FARINOs Dasl, J. E OJEDA RIVERA y J. M. TRILLO
SANTAMARIA (eds.), Esparia: Geograflas por un Estado posmoderno, AGE/Geocritica, Madrid-Barcelona, 2019.


https://agendapublica.es/reto-demografico/
https://agendapublica.es/reto-demografico/
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De hecho, no era la primera vez que se intentaba hacer este ejercicio; ya en febre-
ro de 20183, la Comisién de Presidentes de Diputaciones y Cabildos de la FEMP
habia acordado una resolucién para iniciar esos trabajos, sin que tuviese solucién de
continuidad.

El 13 de octubre de 2020, y bajo el patronazgo de la Diputacién de Zamora, la
Jornada Nacional de Despoblacién del 13 de octubre de 2020 reunié a técnicos en des-
poblacién/reto demografico de 21 diputaciones provinciales®.

Como resultado de dicho encuentro se crearon seis grupos de trabajo (facilitados
por el autor) en los que los técnicos en su mayorfa responsables 0 miembros de los de-
partamentos o servicios de diputaciones que gestionan proyectos europeos examinaron,
en base a su experiencia en la gestion de dichos programas e independientemente de su
filiacién profesional, las posibilidades de orientar los Fondos Estructurales 2021-2027
y el Mecanismo de Recuperacidn y Resiliencia (Plan Espafia Puede) con el fin de hacer
frente al fenémeno de la despoblacién y teniendo en cuenta el papel que las diputa-
ciones pueden desempefiar en el préximo periodo de programacién que comienza en
2021.

Los grupos de trabajo se estructuraron con base en las prioridades temdticas identi-
ficadas como mds relevantes para el nivel local y provincial y en concreto aquellas zonas
con declive demografico, tanto por el ya citado Anexo D, que es la base de la nego-
ciacién Comision-Espafia para el Acuerdo de Asociacién 2021-2027 como el propio
borrador del Plan Espafia Puede. En linea con lo que se pretende con el MRR, criterios
de identificacién de prioridades y proyectos se basaron en criterios de escalabilidad, re-
plicabilidad, eficacia (ya demostrada a menor escala o realisticamente esperable de existir
financiacién).

El objetivo fue el disefio de un borrador de programa interprovincial contra la des-
poblacién financiable con Fondos Estructurales y/o MRR y que pusiese en valor las
competencias y saber hacer de diputaciones como actores del territorio. Dicho lo cual
no se prejuzgd ex ante el encaje final de dichas recomendaciones, ya que dependiendo del
eventual uso de las mismas por los decisores politicos podrian también ser la base para
prioridad especifica dentro del Plan de recuperacién, un Programa Operativo FEDER-
ESE Interprovincial, actuaciones dentro del Programa INTERREG (ya se prevé eje es-
pecifico de reto demogréfico en el Programa Espafia-Portugal POPTEP), como la propia
subdelegacién de fondos en los Programas operativos autonémicos del FEDER, FSE y
FEADER.

8 Cfr. «La FEMP exige que las diputaciones gestionen fondos europeos ante el reto demografico», Soria
Noticias, 13 de febrero de 2018, https:/isorianoticias.com/noticia/2018-02-13-la-femp-exigira-ue-que-diputacio-
nes-gestionen-fondos-europeos-reto-demografico-46118.

8 Todos los técnicos eran jefes de servicio, o cargo equivalente, dedicados a fondos europeos con més de
diez afios de experiencia y participaron a titulo personal procedian de las diputaciones. Mélaga, Albacete, Ou-
rense, Zamora, Granada, Palencia, Burgos, Cérdoba, Castellén, Ciudad Real, Salamanca, Palencia, Valladolid,
Teruel y Badajoz.


https://sorianoticias.com/noticia/2018-02-13-la-femp-exigira-ue-que-diputaciones-gestionen-fondos-europeos-reto-demografico-46118
https://sorianoticias.com/noticia/2018-02-13-la-femp-exigira-ue-que-diputaciones-gestionen-fondos-europeos-reto-demografico-46118
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Este documento, elaborado en dos reuniones de cada grupo, un plenario inter-
medio el 15 de diciembre fue finalizado en reunién plenaria de 15 de diciembre de
20205¢. A partir de ese momento los técnicos de las diputaciones reunidas acordaron
elevarlo a sus érganos de gobierno y adjuntarlo a las respectivas contribuciones a
las manifestaciones de interés de cada ministerio, empezando por la del reto demo-
gréfico.

Las conclusiones mds importantes de estos trabajos fue el hecho de que un gran
ndmero de técnicos de las diferentes diputaciones nunca se habian reunido —en ese
aspecto la pandemia ha jugado a favor ya que todas la reuniones fueron telemdticas— y
no eran conscientes del saber hacer y la transferibilidad de las experiencias de unas a
otras. Por ejemplo, la Diputacién de Cuenca habia desarrollado un portal de adminis-
tracién digital que es perfectamente replicable en otras administraciones —y de hecho
alguna de otra Comunidad ya lo habia adoptado— pero era desconocida por el resto de
diputaciones.

El otro gran dilema fue el rol de las diputaciones respecto a las otras administracio-
nes y entidades. Respecto a las Comunidades Auténomas surgieron dudas sobre todo
en lo relativo a la posibilidad practica, juridica (y politica) para que varias diputaciones
de Comunidades diferentes pudiesen cooperar entre si. También surgfan dudas respec-
to al rol y legitimidad de las diputaciones para realizar proyectos en aquellos ayunta-
mientos de mds de 5.000 habitantes. Igualmente un tema no menor es la situacién de
desventaja percibida por las diputaciones a la hora de proveer o ayudar a la provisién
de servicios y bienes publicos que estén sujetos a licitaciones a nivel estatal —como,
p- ¢j., los planes de expansién a banda ancha de las grandes operadoras de telecomu-
nicaciones—.

En este sentido, el sentimiento generalizado es el esfuerzo innecesario que (a juicio
de los técnicos de las diputaciones) supone las convocatorias competitivas de proyectos a
nivel nacional, sobre todo en la medida que buena parte de proyectos se podrian estable-
cer de manera colaborativa y replicable entre varias diputaciones como los identificados
en la Tabla I1I (vid. infra). Se constaté la necesidad de sobrepasar los proyectos aislados
y dotarlos de un cardcter integrado.

Para ello, la arquitectura de los fondos y su desarrollo a nivel nacional o autonémi-
co genera toda una serie de silos que dificultan que las diputaciones como actores del
territorio provincial sean capaces de llevar a cabo actuaciones integradas. Y ello a pesar
de que existia un consenso amplio que las actividades identificadas por este grupo de
técnicos de diputaciones serfan financiables igualmente por medio de los Fondos Estruc-
turales y por el MRR.

8 En el caso de Zamora, Diputacién de Zamora, «12. Mocién conjunta del Grupo Popular y Grupo
Mixto para instar al Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto Demogréfico, a que sean tenidas en cuenta
las recomendaciones de la Diputacién Provincial de Zamora respecto al futuro reparto de Fondos Europeos Post
2020», expediente 111/2021, 15 de enero de 2021.



El Plan de Recuperacién de la UE. Oportunidades para las Administraciones locales 79

TABLA III. PRINCIPALES RECOMENDACIONES DE LA MESA NACIONAL
DE DIPUTACIONES PARA ACTIVIDADES COLABORATIVAS FINANCIADAS
A CARGO DEL MRR Y FONDOS ESTRUCTURALES

Servicios bdsicos

Servicios priblicos

Asistencia y cooperacién a los ayuntamien-
tos mds pequefios, en particular a los de
menos de 5.000 habitantes y en sus dmbitos
competenciales propios (viales, movilidad,
TIC, y también en servicios asistenciales y
de cooperacién local).

Servicios Sociales: desarrollo y mejora de sis-
temas monitorizacion y teleasistencia de la
poblacién mayor particularmente en el 4m-
bito rural.

Residuos Sélidos Urbanos (RSU) (com-
postaje, separacién de residuos, sensérica).
Sistemas de monitorizacién de las cargas de
contenedores para mejorar la eficiencia de
las rutas de recogida).

Eficiencia energética; programas provinciales
en edificios publicos (sensérica y cambio de
luminarias a LED, calefaccién con biomasa
y geotérmica), parque moévil (puntos de re-
carga y cambio del parque mévil municipal).
Aguas, bombeos (ahorro energético median-
te energia solar para el bombeo de agua y la
depuracién como ozonizacién, etc.), depu-
racién y saneamiento de pequefios nucleos.
Lucha contra Incendios (infraestructuras,
equipamientos, Epis, etc.).

Apoyo a ayuntamientos de pequeiias pobla-
ciones adquieran y rehabiliten edificios para
destinarlos a alquiler para nuevos poblado-
res, o jévenes que quieran quedarse en el
territorio, como primera residencia y a un
precio tasado médximo asequible.

* Gran potencial y experiencia probada y re-
plicable por parte de varias diputaciones
en la creacién y provisién para sus propios
ayuntamientos y otras diputaciones de Pla-
taformas de Administracién Electrénica;
(encomiendas de contratacién de los ayunta-
mientos, centrales de contratacién, Platafor-
mas de consumo, tributos, seguimientos de
expedientes, etc.). Potencial optimizacién de
las plataformas de diputaciones ya existentes
y hacerlas escalables al conjunto de Espana.

* Los fondos FEDER, pero sobre todo el Plan
de Recuperacién tiene la modernizacién y
digitalizacién de servicios publicos como
punta de lanza ya que la Comisién Europea
estima que con una administracién digital es
mds fécil desarrollar las otras actividades de
fomento econdmico y sostenibilidad.

* Creacién de programas gestionados por las
diputaciones para la digitalizacién y moder-
nizacién de servicios de los ayuntamientos
mds pequefios, potencialmente de forma
mancomunada con otras diputaciones de
toda Espafia, como a mucha menor escala.
Este ya ha sido el caso en otros paises con

cargo al programa ISA2 de la UE.

Conectividad

Actividad empresarial y empleo verde

Financiacién de la puesta en marcha de
Servicios digitales bdsicos como la teleasis-
tencia precisa incluida la generalizacién de

banda ancha de calidad.

Las diputaciones tienen amplia experiencia
en la provisién con cargo al FEDER y FSE de
agentes dinamizadores de emprendimiento y
la innovacién rural, por lo que es enteramente
posible desarrollar estos proyectos y dotarles de
escalabilidad que los conviertan en programas
transformadores de cardcter estructural:
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* Fomento del emprendimiento social.
e Ampliacién del espectro de los programas

* El rol de las diputaciones tiene que ir de
mano de las autoridades nacionales y las

operadoras y concesionarias de la banda an-
cha para asegurar una extensién previsible
y financieramente sostenible. Se deberfa ar-
ticular una colaboracién entre diputaciones
y operadoras para poder planificar el desplie-
gue de banda ancha a nivel nacional. Tanto
el FEDER como el MRR podrian financiar
la obra civil bésica provista por las diputacio-
nes que permitiese la instalacién de servicios
de telecomunicaciones por los diferentes
proveedores, particularmente en los pueblos
pequeios y aislados (conocido como la dldi-
ma milla).

Del mismo modo, tanto FEDER como
sobre todo el MRR permiten la elegibili-
dad de infraestructura bdsica (carreteras,
viales) de competencia de las diputaciones
siempre que se enmarque en los objetivos
marcados por los Reglamentos Europeos y
los correspondientes planes nacionales.

para colectivos especificos, ya que el me-
dio rural ya tiene de por si esa necesidad
diferenciadora, como, por ejemplo aquellos
colectivos que no son jévenes (Iniciativa de
Empleo Juvenil) pero que tienen la capaci-
dad, recursos y madurez para emprender,
y que actualmente excluidos por los fon-
dos UE.

Fomento de la microfinanciacién.

Fomento de la transferencia de negocios.
Emprendimiento de ciclo completo: «For-
macién, Asesoramiento, Acompafiamiento,
Financiacién de proyectos de inversién». En
otros paises de la UE a pesar de las limitacio-
nes del Fondo Social Europeo para apoyar
mds de una ocasién a un beneficiario, se han
podido disefiar con el aval de la Comisién
Europea dichos programas integrados que
permiten el apoyo continuo de un bene-
ficiario desde la exclusién sociolaboral a la
formacién, busqueda, obtencidn y retencién
de un empleo.

* Apoyar la relocalizacién empresarial, asentar

a los jévenes talentos en el territorio, luchar
contra el abandono rural fomentando la
puesta en marcha de proyectos innovadores
generadores de desarrollo sostenible, tanto
en el sector primario como en el dmbito de
la economia verde y azul en las zonas cos-
teras.

Fuente: elaboracién propia a base del documento Recomendaciones de la Jornada Nacional Técnica de Diputaciones
Provinciales respecto al uso de los Fondos Europeos post 2020 para combatir el reto demografico, Zamora, 15 de
diciembre de 2020.

Por otro lado, se valoré positivamente que el Real Decreto-ley 36/2020 se permite
la otorgacién de subvenciones de concurrencia no competitiva (art. 62 del real decreto-
ley), con cargo al Fondo de Recuperacidn, para aquellas subvenciones cuyo objeto sea
financiar actuaciones o situaciones concretas que no requieran de valoracién compara-
tiva con otras propuestas.

Sin embargo, las diputaciones consideran que han sufrido limitaciones presu-
puestarias en los dltimos afios que ha provocado una limitada capacidad de adelantar
recursos propios a las inversiones de Fondos Estructurales, asi como aportar cofinan-
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ciacién. Por tanto, nada impediria en los Reglamentos de la UE que Comunidades
o ministerios provean la cofinanciacién a las diputaciones, como asi ha sucedido en
el pasado en algunas provincias. En este sentido, cabe sefalar que el real decreto-
ley permite facilitar la contratacién de personal laboral para agilizar la gestién de
fondos.

En ese sentido y al hilo del riesgo ya citado de que sea Hacienda también la auto-
ridad de gestién del MRR, ademids de para los Fondos Estructurales se evocé que por
su falta de medios humanos, su lentitud en la gestién de los proyectos cofinanciados
ha constituido, a juicio de varias diputaciones, un desincentivo a solicitar fondos de

la UE.

También se ha detectado en algunos casos una insuficiente dotacién de recursos
humanos especializados, asi como de unidades de gestién apropiadas en las diputacio-
nes, lo que invita a hacer una reflexién sobre la necesidad de implementar estructuras
mds operativas con capacidades y competencias suficientes para acometer estos fines en
materia de despoblacién, emprendimiento o digitalizacién.

Por dltimo, surgieron bastantes dudas en lo relativo a las «Oficinas para la lucha
contra la despoblacién» previstas tanto por la llamada Agenda para el Cambio como
las ya citadas Directrices contra el Reto Demogréfico aprobadas por el Consejo de Mi-
nistros, que serfan susceptibles de ser financiadas con los fondos europeos. De hecho,
ya se han lanzado en algunas provincias como Huesca o Castell6n, sin que estén bien
claros los criterios para tal decisién. En ese sentido existié un consenso a reivindicar que
desde su constitucién las diputaciones son las estructuras administrativas intermedias
que aseguran el equilibrio territorial. En muchas provincias las diputaciones facilitan la
coordinacién y cooperacién entre las distintas estructuras administrativas locales, man-
comunidades y Grupos de Desarrollo Local.

Concretamente, antecedentes de creacién de oficinas similares financiadas con fon-
dos europeos sugieren que cuando no se apoyan en las estructuras administrativas de las
diputaciones, apoyando las iniciativas transversales de la institucién provincial e insertas
en el ecosistema del territorio, evitando duplicidades con servicios existentes, este tipo
de oficinas no sobreviven m4s alld de la subvencién inicial. Esta falta de continuidad
resulta en la consecuente pérdida del saber hacer acumulado®.

Por ello, las conclusiones de la llamada Mesa Nacional de Diputaciones piden se
considere el establecimiento de dichas Oficinas de Atencién al Despoblamiento en Pro-
gramas Especificos con una estrategia definida e integradas en los servicios de la diputa-
cién provincial correspondiente.

8 Para ejemplo el destino de las Oficinas Comarcales de Galicia, vid. J. A. CARIDAD GRANA, E/ proceso
historico del desarrollo comarcal de Galicia, Tesis Doctoral, Universidade da Corufa, 2012.
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VII. CONCLUSIONES: PERSPECTIVAS DE LAS ADMINISTRACIONES
LOCALES EN LOS FONDOS EUROPEOS POST 2020

Este documento acordado conjuntamente por técnicos de 30 diputaciones fue apro-
bado al menos por el Pleno o Junta de Gobierno de tres diputaciones —Zamora, Ou-
rense y Guadalajara—, a la vez que se ha remitido a las varias convocatorias de Reto
Demografico y otros ministerios para el MRR y fue presentada al secretario general de
Reto Demogréfico®®.

El aspecto positivo de la llamada Mesa Nacional es que generé dindmicas colabo-
rativas nuevas que luego se desenvolvieron auténomamente, pasando incluso del nivel
técnico al politico, notablemente la propuesta conjunta sobre los proyectos del drea di-
gital que fue acordada politicamente por 10 diputaciones para la convocatoria del MRR
de Digitalizacién®.

Por otro lado, se aprecia una inercia entre las autoridades municipales y provinciales
cara a la busqueda de soluciones individualizadas. Si bien la FEMP ha acordado con
el Ministerio de Transicién Ecoldgica la asignacién de fondos a nivel local y provincial
(vid. supra), en el marco del ya citado Plan de Medidas ante el Reto Demogréfico, parece
que la légica prevalente es la de utilizacién de foros colectivos como mero canal para
captacién de recursos individuales y no para la realizacién de proyectos colaborativos.

De hecho, la propia FEMP habia propuesto un afio antes, al comienzo de la crisis
de la covid-19, el puro reparto del 14,16 por 100 de lo que recibiese Espafia de la UE
(equivalente al peso de las haciendas locales en el conjunto del gasto publico) y que luego
se repartiese entre las corporaciones simplemente por poblacién®. Un afio después, y al
tiempo del acuerdo de FEMP con Transicién Ecoldgica, los alcaldes de grandes ciudades
exigfan una cuota del MRR equivalente al porcentaje de las haciendas locales respecto
del total del gasto publico”', para presumiblemente repartirse del mismo modo que ya
ha ocurrido con el EDUSI (que pasa del 5 al 8 por 100 del FEDER en 2021-2027) en
vez de priorizar los proyectos colaborativos y de pais.

Si bien los detalles del Plan de Recuperacion y las convocatorias que emanen del
mismo no son conocidos en el momento de la redaccién de este articulo las propias

8 M. HERRERA, «La Diputacién de Zamora pide a Reto Demogréfico una lucha contra la despoblacién
desde el terreno», La Opinién de Zamora, 3 de febrero de 2021.

8 EUROPA PRESS, «Varias diputaciones provinciales se unen para reclamar fondos y mejorar la conectivi-
dad de sus territorios», 25 de febrero de 2021, heps:/fwww.europapress.esicastilla-y-leon/noticia-varias-diputacio-
nes-provinciales-unen-reclamar-fondos-mejorar-conectividad-territorios-20210225141446. html.

% FEMP, «Pilares Locales para la Reactivacién Econdémica y Social de la Administracién local». Fede-
racién Espafiola de Municipios y Provincias. Documento aprobado por la Junta de Gobierno de la FEMP el
dia 22 de mayo de 2020», pp. 37-38, hitp:/fwww.femp.es/sites/default/files/multimedialdocumento_aprobado_por_
unanimidad_femp_pilares_reactivacion_admon_local_22_mayo_2_0.pdf-

1 Pedian entre 14.000 y 30.000 millones, una vez mds sin entrar en consideraciones si los costes serfan
elegibles en el marco de los Fondos de la UE. J. LLAMET, «Alcaldes de todos los partidos reclaman a Hacienda
recibir al menos el 10 por 100 de los fondos europeos», El Mundo, 4 de marzo de 2021.


https://www.europapress.es/castilla-y-leon/noticia-varias-diputaciones-provinciales-unen-reclamar-fondos-mejorar-conectividad-territorios-20210225141446.html
https://www.europapress.es/castilla-y-leon/noticia-varias-diputaciones-provinciales-unen-reclamar-fondos-mejorar-conectividad-territorios-20210225141446.html
http://www.femp.es/sites/default/files/multimedia/documento_aprobado_por_unanimidad_femp_pilares_reactivacion_admon_local_22_mayo_2_0.pdf
http://www.femp.es/sites/default/files/multimedia/documento_aprobado_por_unanimidad_femp_pilares_reactivacion_admon_local_22_mayo_2_0.pdf
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administraciones autonémica y central parecen estar animando esta misma dindmica de
reparto de fondos mediante concurrencia competitiva con el caso del REACT EU?? el
propio MRR (primer reparto de 100 millones del MRR para saneamiento en ayunta-
mientos de menos de 5.000 habitantes) *.

Existen otras alternativas, como la gobernanza multinivel y los instrumentos de de-
sarrollo territorial integrado que ya se usan en los Fondos Estructurales como los ITI
y el CLLD vya citados —perfectamente adaptables al MRR—, como los convenios de
Transicién Justa (11 ya existentes que usardn el Fondo de Transicion Justa, el MRR o
los propios Fondos Estructurales y que vinculan al Ministerio de Transicién Ecoldgica,
las Comunidades Auténomas y los municipios concernidos, a través de la FEMDP, para la
diversificacién y reconversién de los territorios en reconversién) * se encarga la agencia
Instituto de Transicién Justa®, que también estd intentando disefiar una estrategia para
que estos pequefios ayuntamientos dentro de las provincias designadas como de Tran-
sicién Justa en el Reglamento FTJ% para los cuales dentro del Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia, en el componente de Transicién Justa se ha incluido una
linea de 100 millones de euros para infraestructuras municipales zonas de Transicién
Justa como laboratorios de innovacién para otros componentes y realizar proyectos «pi-
loto» que permitan un posterior escalado a través del Fondo de Transicién Justa y otros
fondos del Marco financiero plurianual 2021-2027 (FEDER)?. Lo l4gico es que este

tipo de iniciativas multinivel se extendiesen al resto de territorios.

Alternativamente, las llamadas oficinas de despoblacién, o «hub de Innovacién Ru-
ral», podrian constituir, como avanzaban las Directrices para la Estrategia contra el Reto
Demografico y el Plan recientemente anunciado, un centro neurélgico orientado al im-

%2 Por ejemplo, asi se desprende de las bases reguladoras para la concurrencia competitiva de los ayunta-
mientos gallegos para el fondo REACT: vid. Resolucién de 12 de marzo de 2021, por la que se aprueban las
bases reguladoras para la concesién de subvenciones a los ayuntamientos, en régimen de concurrencia compe-
titiva, destinadas a la ejecucién de obras de abastecimiento, saneamiento y depuracién, financiadas en el marco
del eje REACT-UE del programa operativo Feder Galicia 2014-2020, y se convocan para el afio 2021, Diario
Oficial de Galicia, nim. 56, 24 de marzo de 2021.

% Cfr. «El Consejo de Ministros da luz verde al reparto territorial de los primeros 581 millones de euros
del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia como barra herramientas», 23 de marzo de 2021,
https:/fwww.miteco.gob.esles/prensalultimas-noticias/el-consejo-de-ministros-da-luz-verde-al-reparto-territorial-de-
los-primeros-581-millones-de-euros-del-plan-de-recuperaci % C3 % B3n-transformaci % C3 % B3n-y-resi/tcm:30-
524261.

%4 MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA Y EL RETO DEMOGRAFICO, «El MITECO, el Gobierno
de Andalucia y la FEMP firman los protocolos para elaborar los Convenios de Transicién Justa para dreas de
Almerfa, C4diz y Cérdoba», 9 de marzo de 2021.

% Real Decreto 179/2021, de 23 de marzo, por el que se aprueba el Estatuto del Instituto para la Tran-
sicién Justa.

% Provincias de A Corufia, Cddiz, Almerfa, Ledn, Burgos, Teruel, Cérdoba y Principado de Asturias.

%7 MINISTERIO DE TRANSICION ECOLOGICA INSTITUTO PARA LA TRANSICION JUSTA, «Consulta Publica
Previa. Proyecto de normativa de las bases reguladoras del programa de ayudas a entidades locales del Plan de
infraestructuras publicas en las zonas de transicion justa en el marco del Plan de Recuperacién, Transformacion
y Resiliencia», 2021.
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pulso de politicas que den respuesta al reto demografico y que se financiard con cargo
a los fondos europeos de reconstruccién podrian integrarse y trabajar en red para crear
una inteligencia territorial compartida, pero es todavia pronto para afirmar si la joven
Secretarfa General de Reto Demogréfico dard ese paso, habida cuenta los equilibrios
interdepartamentales y la necesidad de cuidar las relaciones con las Comunidades Au-
ténomas’®.

En definitiva, existen recursos y existe interés desde el nivel local para asegurarse
el maximo acceso tanto de los fondos del Plan de Recuperacién como de los Fondos
Estructurales tradicionales. El «laboratorio viviente» en red realizado por las ya citadas
diputaciones es significativo por lo inusual en el marco espafiol”. Es de temer que lo
que falte sea también capacidad de gestién y absorcién, y sobre todo coherencia y ambi-
cién para financiar de forma colaborativa proyectos escalables y realmente transforma-
dores'®.

Lo suyo serfa que todos los fondos UE fuesen sujetos a un Marco Estratégico Co-
mun, con claras demarcaciones entre ellos y un papel claro de todos los niveles de go-
bierno, en funcién de sus competencias, en su definicidn, gestién y evaluacién, apren-
diendo de los fallos y los éxitos de treinta afios de fondos europeos en Espafia.
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