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Resumo: O Plan de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia “Espana Puede” busca gastar
ata 70.000 millons en subvencions ata 2026 do novo fondo “Next Generation EU". O seu pro-
ceso de xestacion, ata a sUa presentacion a Comision a finais de abril de 2021 xerou unhas
enormes expectativas sobre o seu potencial como instrumento anticrise e para afrontar as
reformas estruturais pendentes pero tamén controversias sobre a sta posible xestion terri-
torial. O Mecanismo de Recuperacion e Resiliencia tende a unha xestion centralizada para
realizar investimentos non moi diferentes aos dos fondos tradicionais. Isto significa unha
critica conceptual a Politica Rexional da UE. Este artigo fai unha primeira aproximacion aos
110 Investimentos do “Plan Espana Puede” e as slas consecuencias para a gobernanza terri-
torial espanola.

Palabras clave: Next Generation EU, cohesion territorial, gobernanza multinivel, plan de
Recuperacion, COVID-19.

Resumen: El Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia “Espana puede” pretende
gastar hasta 70.000 millones en subvenciones hasta 2026 del nuevo fondo “Next Generation
EU". Su proceso de gestacion, hasta su presentacion a la Comision a finales de abril de 2021 ha
generado grandes expectativas sobre su potencial como instrumento anticrisis y para afron-
tar las reformas estructurales pendientes pero también las controversias sobre la gestion
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territorial. El Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia tiende a una gestion centralizada para
realizar inversiones no muy diferentes a los de los fondos tradicionales. Esto significa una
critica conceptual a la Politica Regional de la UE. Este articulo hace una primera aproxima-
cion a las 110 inversiones del “Plan Espana Puede” y sus consecuencias para la gobernanza
territorial espanola.

Palabras clave: Next Generation EU, cohesion territorial, gobernanza multinivel, plan de
recuperacion, COVID-19.

Abstract: The “Espana Puede” Recovery, Transformation and Resilience Plan seeks to spend
up to 70 billion in grants by 2026 from the new “Next Generation EU” fund. Its development
until its presentation to the Commission at the end of April 2020 generated huge expectations
about its potential as an anti-crisis instrument and to face the pending structural reforms,
but also controversy about its possible territorial management. The Recovery and Resilience
Mechanism tends to centralise management but makes investments not very different from
those of traditional EU funds, making it a conceptual critique of EU Regional Policy. In this
article, a first approach is made to the 110 Investments of the “Plan Espana Puede” and its
consequences for Spanish territorial governance.

Key words: Next Generation EU, territorial cohesion, multilevel governance, recovery plan,
COVID-19.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 O Mecanismo de Recuperacion e Resiliencia e os Fondos Estrutu-
rais. 3 O “Plan Espafna Puede”. 4 O Real Decreto-lei 36/2020, do 30 de decembro. 5 Anéalise da
gobernanza territorial dos Investimentos do Plan de Recuperacion. 51 O Exemplo do Reto
Demografico no Plan de Recuperacion. 6 Conclusion. 7 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Neste artigo, de caracter interdisciplinario, pois combina a andlise xuridica coa de
politicas publicas europeas, preténdese examinar a gobernanza territorial do chama-
do Plan de Recuperacion (“Plan Espafia Puede”), financiado co novo Mecanismo de
Recuperacién e Resiliencia (MRR) contrastandoo cos Fondos Estruturais da Union
Europea (UE), fondos cos que comparte moitos elementos pero verbo dos que o MRR
pretende separarse e solucionar varias das sUas deficiencias na execucién e 4 hora de
afrontar reformas estruturais.

Procederase 4 analise da gobernanza territorial no Regulamento comunitario polo
que se establece o MRR asi como do “Plan Espafia Puede” (que é o plan de investimentos
enviado polo Goberno de Espafia & Comision Europea para a stia aprobacion) e do Real
Decreto-lei, 36/2020 do 30 de decembro que constitle a sia base xuridica en Dereito
interno espafiol. A parte fundamental deste artigo € a andlise da gobernanza territorial
dos 110 Investimentos nos que se organiza o “Plan Espafia Puede” examinando a sua
coherencia co conxunto do plan e o papel das Comunidades Auténomas e administracions
locais. Os investimentos previstos para unha cuestién de grande actualidade como é
a do reto demografico Usanse como exemplo ilustrativo do potencial e limitaciéns da
gobernanza territorial deste Plan, para rematar extraendo unhas breves conclusiéns
sobre a capacidade transformadora do “Plan Espafia Puede”, en particular na capacidade
de artellar colaborativamente os diferentes niveis de goberno (¢ dicir, a gobernanza
multinivel) dun Estado complexo coma o espaniol.
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2 0 MECANISMO DE RECUPERACION E RESILIENCIA
E OS FONDOS ESTRUTURAIS

A crise do coronavirus que comezou na primavera de 2020 levou a que a UE superase
antigos tabus. Ante o medo dunha nova década perdida, acérdase no espazo de pou-
cos meses ata o Consello Europeo de xullo dese ano a mutualizacién a grande escala
de débeda publica, financiada potencialmente con impostos europeos para crear un
paquete de investimentos, denominado Next Generation EU (NGEU) por un valor 750.000
milléns de euros (a prezos de 2018) acomprometer en 2021-2023 e agastar ata 2026
NGEU é un programa adicional ao orzamento ordinario da UE 2021-2027, dotado duns
1.074.300 milléns de euros e financiado fundamentalmente polos orzamentos dos
Estados Membros (EEMM).

A componfente principal é un novo fondo, chamado Mecanismo de Recuperacion e
Resiliencia (MRR), dotado de 672.000 millons (312.000 en subvencions e 360.000 en
empréstitos) que supdn de lonxe o fondo mais grande creado pola UE, maior ca a Politica
de Cohesion e a Politica Agricola Comun xuntas, que seguen a ser mais de dous terzos
do orzamento tradicional da UE 2021-20272

Preténdese co MRR dotar aos EEMM de medios adicionais para cumprir as reformas
estruturais de caracter macroeconémico perotamén de calidade institucional e mellora
dos servizos publicos® as que os EEMM se comprometen anualmente no seu Programa
Nacional de Reformas negociado coa Comisién Europea®.

Os Fondos Estruturais (FFEE) da Politica de Cohesién foron anteriormente o medio
polo cal se tentou vencellar o pagamento deses fondos ao cumprimento das condiciéns
ex ante e macroeconomicas acordadas no Semestre®.

Malia estes esforzos, a Comision Juncker, consciente da dificultade dos EEMM para
afrontar esas reformas estruturais acordadas por eles no contexto do chamado Semestre
Europeo® creouen 2014 un Servizo de Apoio &4 Reforma Estrutural dos EEMM que pasou
de ceroen 2016, xa que este programa non existia, a proporse para 2021-2027 un fondo
de case 20.000 milléns euros. A crise da COVID-19 levou a que este fose substituido
polo MRR, cun orzamento trinta veces maior”’.

A pandemia foi a oportunidade que certa parte da Comisién Europea precisaba
para crear un novo instrumento liberado das inercias dos fondos tradicionais, nomea-
damente nos FFEE e centrado nas reformas macroeconémicas. Parecéndose 4 politica
de Cohesion, non deixa de ser unha critica desta®.
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Taboa 1. Comparacion entre Politica de Cohesion e
Mecanismo de Recuperacion. O caso espanol

Mecanismo de Recuperacion

Politica de Cohesion e e
e Resiliencia

Acordo de Asociacion Espana-UE | Programa de Recuperacion e

Programacion (o novo Plan Estratéxico PAC) Resiliencia
estratéxica
Principio de Partenariado Consulta
Mecanismo de Programas Operativos (38 110 Investimentos
xestion Autonémicos, 9 Plurirrexionais) (xestionados por Ministerios)

Convenios con CC. AA.
(reparto Conferencia
Sectorial)

Xestion PO maiormente
autonoémica

EDUSI 8% FEDER para cidades. . .
Concorrencia competitiva

Autoridades Locais (cando

ITI (p.ex. ITI Teruel, ITT Azul) proceda)

Territorializacion
Convenio Transicion Xusta PERTES (sen

Opcionalmente: delegacion de territorializacion)

fondos a Deputacions ou ., .
P Subvencidns directas a

Concellos S,
cidadans e empresas
Precisa cofinanciamento Sen cofinanciamento
Regra N+3 Compromiso en 2021-2023,

Xestion financeira gasto ata 2026

Transferencias Comision en
funcién de cumprimento de
fitos/reformas estruturais

Gastos reembolsables pola
Comision tras a verificacion deste

Partindo da gobernanza multinivel, como elemento definitorio da Politica Rexional
da UE e de onde de feito xurdiu este concepto,’ neste artigo contrastarémola coa
gobernanzaterritorial do MRR e en concreto no caso espafiol, o Plan de Recuperacion,
Transformacion e Resiliencia (“Plan Espafia Puede”).

O Regulamento (UE) 2021/241 do Parlamento Europeo e do Consello do 12 de febreiro
de 2021 polo que se establece o MMR ten como base legal o art. 174 do Tratado sobre
o Funcionamento da UE (TFUE), é dicir, a da Cohesion Territorial e reducion dos niveis
de desenvolvemento asi como coordinar politicas econdmicas dos EEMM (art. 175 do
TFUE). Tendo o dobre de orzamento, o seu Regulamento é notablemente menos detal-
lado ca o Regulamento de Disposicions Comuns (RDC) dos FFEE™ e os Regulamentos
de cada un dos fondos.
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O art. 2.4 MRR define como criterio de execucion fundamental «fitos e obxectivos».
A Comision, que segundo o art. 8 executa o MRR en réxime de xestion directa?!, baséase
neles para efectuar os pagamentos aos EEMM (ao 100 %, non esixindose cofinancia-
mento coma nos FFEE). Os obxectivos deben ser cuantificables en base a indicadores
predeterminados e vencellados areformas estruturais, namentres que os fitos son logros
cualitativo verificables (lexislacion adoptada, politica publica iniciada)*2.

Isto permitelle 4 Comisién unha maior discrecionalidade 4 hora de avaliar o progreso
dos fondos. Na realidade, a Comisién hai tempo que decidiu que non tifia a capacidade
para xestionar directamente fondos no terreo® polo que o fundamental do desefo
e xestion do MRR serd a nivel doméstico, coa Comisidon quedando como avaliador e
pagador, igual que cos fondos de xestién compartida coma os FFEE. Polo tanto, tera
que fiarse da boa xestion dos EEMM e a informacion que estes transmitan para ir au-
torizando os pagamentos.

Nese senso, o MRR utiliza un marco de rendemento moito mais aberto 4 avaliacion
cualitativa do que é o caso do sistema de avaliaciéns FFEE, que é moito mais cuantitativo
e rixido. Esta diferenza é, 4 primeira vista, unha vantaxe para Estados coma o espaiiol
gue presentan no seu Plan unha serie de fitos moi xerais. En senso contrario, se o clima
politico cambia na UE, a marxe de discrecionalidade da Comisién (apertada polos con-
tribuintes netos)'* é moito maior ca cos FFEE se sospeitase que os fondos estan a ser
investidos de xeito pouco rigoroso.

Verbo da gobernanza territorial, o art. 18.g MRR fala dun “mecanismo de consulta”
paraapreparacion en cada EM do seu Plan de Recuperacion y Resiliencia das “autoridades
locais e rexionais, os interlocutores sociais, as organizacions da sociedade civil, as or-
ganizacion xuvenis e outras partes interesadas”.

Isto dista moito do Principio de Asociacion (ou Partenariado) que é unha caracteristica
fundamental dos FFEE (art. 6 RDC), e que implica enfoque de gobernanza multinivel
e asegurando a participacion -é dicir, non sé a simple consulta-, en todas as fases de
deseno, xestion e avaliacion dos FFEE polas autoridades publicas rexionais, locais e
urbanas (tamén da sociedade civil) e que ten unha metodoloxia moi precisa establecida
nun Cdédigo de Conduta de caracter vinculante®. De feito, a Politica de Cohesion non
é tanto un mecanismo redistributivo senén un mecanismo de distribuciéon do poder
valorizando os poderes territoriais fronte a politicas publicas impostas desde o centro:
o concepto de Gobernanza Multinivel nace da Politica de Cohesion¢. No caso do MRR,
malia financiar investimentos case idénticos 6s FFEE, isto non é prioritario.

3 O “PLAN ESPANA PUEDE”

O presidente do Goberno presentou o 7 de setembro de 2020 as lifas xerais do Plan
de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia (“Plan Espafia Puede”)"” que foi obxecto
de detalladas discusidns a porta pechada coa Comision. Antes do seu envio formal o 30
de abril de 2020 presentaronse tres borradores, sendo obxecto de varios procesos de
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consulta e quince manifestacidns de interese desde os ministerios'®. O 26 de outubro a
Presidenta da Comision, Ursula von der Leyen, reunirase coa Conferencia de Presidentes
paradiscutir sobre o plan e quedaron patentes as enormes diferenzas de interpretacion
sobre a dimension territorial deste.

Este Plan, e os seus equivalentes nos outros 27 EEMM, é o principal instrumento
para a programacion das prioridades e definir xestién do MRR. No caso do Estado
Espariol, coas cifras actualizadas (Anexo IV do Regulamento MRR) correspdndelle un
maximo de 69.528.050 millons'? en subvencions a programar en 2021-2023-2023 e
a gastar ata 2026.

Taboa 2. Fondos Europeos para Espafia 2021-2026/27 (datos
actualizados en xaneiro de 2021, millons de euros)

Fondos Estruturais 2021-2027 Plan de Recuperacion 2021-2023 / 2026
Subvencions
Subvencions Ministerios, L1
.y . . . Créditos
Subvencidns, cofinanciables, -xestionadas Axencias e
maiormente xestionados por Programas Operativos como FF.EE- PERTES Tf;;j
das CC.AA. CC.AA. e M° (opcién de RN B)
Sanidade Convenios
CC.AA/ALL)
FEADER | FSE | FTX | INTERREG | FEDER REACT MRR
7.800 9.896 415L2 606 20.886 10.000 (CC.AA) 40.000 + 52.248
: ) 339 ) +2.436(M°San.) | 20.000 (2023) ’

Fonte: Comision Europea, Ministerio de Facenda e elaboracion propia.

A gobernanza dos fondos é un desafio central no Plan de Recuperacion. A finais
do periodo 2014-2020 ainda non se gastaran a metade dos 40.000 milléns de FFEE
(Rexional, Social, Desenvolvemento Rural) asignados a Espafia e xestionados maior-
mente polas Comunidades Auténomas (CC. AA.)?°. Para o préximo periodo 2021-2027
estimase unha cantidade similar dos fondos tradicionais (sumando o Desenvolvemento
Rural, que agora se programaran separadamente dos FFEE) que as CC. AA. xestionaran
directamente, a maiores das transferencias do MRR desde os Ministerios dentro do
Plan de Recuperacion.

De feito o “Libro Amarelo” dos Orzamentos Xerais do Estado 20212* estima que
se “preasignaran” 10.793 millons dos “fondos de recuperaciéon” (entendemos o MRR)
para as CC. AA. e 1.489 milléns &s Entidades Locais (EELL) para investimentos no seu
eido competencial. Os Ministerio para a Transicion Ecoldxica e o Reto Demografico
(MITECO) con 2.873 milléns en 2021 e o Ministerio de Transporte, Mobilidade e Axenda
Urbana (MITMA) con 1.380 milléns son as principais fontes de financiamento dende o
MRR para as administracions territoriais. Dado que estas son as partidas para 2021, e
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gue o MRR se orzamentaentres anos (2021, 2022 e 2023) resulta razoable pensar que
tralas negociacién entre ministerios e CC. AA. nas diferentes Conferencias Sectoriais o
total da participacion -potencial, como veremos- das autoridades territoriais no MRR
sexa tres veces maior. O PXE 2021 tamén confirma que se distribuirian 8.000 milléns

do REACT UE 4s CC. AA. (2.000 mais en 2023)2.

Taboa 3. Comparacion das prioridades do MRR espanol
cos Obxectivos Prioritarios dos FFEE

Plan de Recuperacién eixos prioritarios
(% do total asignado, se ¢ o caso)

Fondos Estruturais 5 Obxectivos prioritarios
(% do total asignado, se ¢ o caso)

Agenda urbana e rural e loita contra a
despoboacion (16%)

Obxectivo Politico 5 “Unha Europa mais proxima ao
Cidadan”

Coidado dos ecosistemas naturais. Fondo
de investimentos verdes (12% dos

Tecursos)

Obxectivo Politico 2 “Unha Europa mais verde” 30%
FEDER

Obxectivo Politico 3 “Unha Europa mais Conectada”

Transicion enerxética (9%)

Obxectivo Politico 2 “Unha Europa mais verde” 30%
FEDER

Modernizacion das administracions
publicas (5%)

Obxectivo Politico 5 “Unha Europa mais proxima ao
Cidadan”

Modernizacion da industria e o turismo
(17%).

Obxectivo Politico 1 “Unha Europa mais Intelixente”
25%-55% FEDER, segundo CC. AA.

Obxectivo Politico 3 “Unha Europa mais Conectada”
Obxectivo Politico 5 “Una Europa mais proxima ao
Cidadan”

Pacto pola Ciencia (17%).

Obxectivo Politico 1 “Unha Europa mas Intelixente”
25%-55% FEDER, segundo CC. AA.
Obxectivo Politico 4 “Unha Europa mais social” FSE

Educacion; incluida a formacién continua

(18%)

Obxectivo Politico 1 “Unha Europa mais Intelixente”
25%-55% FEDER, segundo CC. AA.
Obxectivo Politico 4 “Unha Europa mais social” FSE

Servizos de atencion a maiores (6%).

Obxectivo Politico 4 “Unha Europa mais social” FSE

Desenvolvemento do deporte e da cultura
(1%).

Obxectivo Politico 4 “Unha Europa mais social” FSE

Fonte: Comision europea, Ministerio de Facenda e elaboracion propia.

Todo isto supdn que nos proximos tres anos as CC. AA. teran que xestionar ou pro-
gramar ata uns 80.000 millons de euros, entre os fondos tradicionais (entre pendentes
de gasto e os novos programas 2021-2027) parte do MRR. O léxico seria que houbese
un marco comun que asegurase a complementariedade deste enorme paquete de

investimentos.
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4 O REAL DECRETO-LEI 36/2020, DO 30 DE DECEMBRO

A base legal pola que se vai xestionar o MRR é o Real decreto-lei (RDL) 36/2020, do
30 de decembro, polo que se aproban medidas urxentes para a modernizacion da
Administracion publica e para a execucién do Plan de Recuperacion, Transformacién e
Resiliencia. O RDL introduce procedemento ad hoc para acelerar o gasto do MRR, un
tema criticado polo correspondente ditame do Consello de Estado??, e que reflicte o
medo a que se repitaa moilenta execucion dos FFEE?*. De feito o art. 2.2 do RDL permite
que parte das medidas de simplificacion de xestion previstas no MRR se poidan aplicar
aos FFEE, se ben a redaccion é moi confusa porque as partes do RDL susceptibles de
beneficiar tamén aos FFEE refirense explicitamente ao MRR e ao Plan de Recuperacién,
do que os FFEE non forman parte.

En lugar dunha asignacion por Programas Operativos como no caso dos FFEE (é
dicir, unha asignacién global dunha parte do fondo, normalmente a unha comunidade
auténoma para o seu uso nunhaserie de eixes de varios tipos de acciéns supostamente
coordinadas entre si), o Plan de recuperacion e este RDL priorizan o uso de convenios
(art.59), simplificando a stia tramitacién a través do titulo Il. Nin o Plan de Recuperacién
nin o RDL 36/2020 apenas detalla como seran os convenios dos ministerios corre-
spondentes coas CC. AA. e AALL%, de xeito que, a diferenza dos FFEE que tefen unha
estrutura moi taxada, arriscdmonos ao extremo contrario, os acordos ad hoc, as dupli-
cidades e as incoherencias, os silos departamentais nos niveis de goberno e entre eles
multiplicanse ainda mais®.

Tamén se recupera a figura das axencias estatais e no Capitulo Il do Titulo Il crease
unha nova figura de colaboracién publico-privada para proxectos a grande escala, os
Proxectos Estratéxicos para a Recuperacién e Transformacién Econémica (PERTE)
pero que alén do anuncio dun para o sector do automobil?’, nin o RDL nin o Plan es-
tablecen a metodoloxia para seleccionalos ou os probables eixos de dita colaboracién
publico-privada?.

O RDL detalla un pouco mais a estrutura de gobernanza anunciada xa no primeiro
borrador do Plan. Asi no Capitulo Il Titulo Il créase a Comision para a Recuperacion,
Transformacién e Resiliencia, que presidird o Presidente do Goberno, apoiada por
un Comité Técnico para o Plan de Recuperacién, Transformacién e Resiliencia, e o
Departamento de Asuntos Econdmicos e G20 do Gabinete da Presidencia do Goberno
que realizara o seguimento do Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia. Isto
confirmaria a hipétese de Buti e Polli?’ pola cal, nos EEMM con coaliciéns febles e
inestable pluripartidismo, a coordinacion do MRR non recaeria nun departamento ou
axencia sendn na propia Presidencia do Goberno.

O art. 20 RDL, confirma ao Ministerio de Facenda como a autoridade responsable
ante as institucions europeas tamén para o MRR, como xa o é para os FFEE a través da
Direccion Xeral de Fondos Europeos, 4 que agora se suma unha nova Direccién Xeral
do Plane MRR. Isto suxire un modelo de coordinacién demasiado lixeiro para evitar os
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silos que existiran polas inercias que se crearan dado o tamafno dos fondos e o feito de
que dependen de distintas Direcciéns Xerais da Comisién Europea. Como sinala Enrique
Feds, a cultura de Facenda é a do Corpo Superior de Auditores e Auditoras do Estado,
centrada en garantir aregularidade e legalidade do gasto e non necesariamente nasuda
eficacia 4 hora de afrontar reformas estruturais®.

A gobernanzaterritorial baséase nunha nova Conferencia Sectorial sobre o Plan de
Recuperacioén, Transformacion e Resiliencia (art. 19 RDL) presidida polo ministro de
Facenda e os conselleiros competentes e onde se “podera convocar” os representantes
designados pola Federacion Espafiola de Municipios e Provincias (FEMP, art. 19.2 RDL).
Ademais, os ministerios poden crear foros de participacion e grupos de alto nivel (art.
17) e outros foros especificos para organizacions de didlogo social (art. 19)°.

5 ANALISE DA GOBERNANZA TERRITORIAL DOS
INVESTIMENTOS DO PLAN DE RECUPERACION

O Plan organizase en 10 politicas Panca que tefien cada unha varios Compofentes (30
entotal) que, dstiavez, sedividen en 110 Investimentos e 102 Reformas para o periodo
2021-2023%2, Dun punto de vista programatico as politicas Panca non son outra cousa
que grandes eixos tematicos. Pola stia banda, os chamados Compoiientes son paquetes
de proxectos (Investimentos) xeralmente a responsabilidade dun ou, nalglns casos,
varios ministerios.

O realmente importante desde o punto operativo son os 110 Investimentos. A in-
clusiéndas 102 reformas na listaxe de cada Componente ten a sla explicacion na léxica
deintervencion do MRR e no vencellamento dos pagamentos deste ao cumprimento de
fitos, pero non no plano operativo; de feito catro dos Compofentes, do 27 ao 30, son
so6 reformas sen investimento.

Usando a terminoloxia xa cofnecida dos FFEE, eses Investimentos serian o equiv-
alente aos Programas Operativos. As diferenzas fundamentais son ddas: por unha
banda a administracion executora son sempre os ministerios, non as CC. AA, como nos
FFEE®3, onde tefien o financiamento territorializado de anteman. En segundo lugar, os
Programas Operativos son conxuntos multidisciplinares de politicas publicas e inves-
timentos desefnadas desde o territorio, en ocasions subdelegados a nivel municipal e
provincial via Investimentos Territoriais Integrados infra-autonémicos (p.ex. I Tl Teruel)
ou inter-autonémicos (ITI Azul), e cos Grupos de Accién Local LEADER/CLLD3.

Pola contra, os Investimentos son fundamentalmente intervenciéns illadas desefadas
desde os ministerios. De feito resulta salientable a falta dun criterio editorial unificado
entre os anexos dos Componentes redactadas polos respectivos departamentos.

Todos os Investimentos tefien amesma estrutura xeral (dado que aiso obriga o mod-
elo remitida pola Comisién Europea) onde se xustifica a necesidade do investimento,
o seu vencellamento a unha das reformas estruturais concretas, unha explicacién da
necesidade e xustificacion dos montantes solicitados e, o aspecto fundamental que
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nos interesa neste artigo: “c) Colectivo obxectivo do investimento” “d) Aplicacion do
Investimento”, “e) Administracién executora”, asi coma compatibilidade con outros
fondos, nomeadamente os FFEE.

Estainformacion nonvénnas 348 paxinas do terceiro borrador do Plan que foi enviado
4 Comisién Europea o 30 de abril de 2020, senén no milleiro de paxinas nos 30 anexos,
un por Componente, publicados o 5 de maio, un dia despois das polémicas eleccions
madrilefas. Boa parte da andlise nesta seccién refirese a eses anexos, onde explica
claramente quen é a autoridade responsable da xestion (un ministerio ou ministerios) e
quen a executora ou beneficiarias (frecuentemente as CC. AA. e en moita menor medida
AALL, asi coma entidades privadas ou cidadans en xeral) asi coma os prazos previstos.

Os 110 Investimentos responden, por unha banda, 4s recomendaciéns da Comision
nos sucesivos Informe Pais e prometidas en sucesivos Programa Nacional de Reformas,®
pero, por outra banda, son enrealidade deconstrucions de programas e estratexias pre-
existentes, que aproveitan a fiestra de oportunidade do NGEU para obter financiamento.
A Taboa 12 do Plan (p. 34) enumera eses 20 “Programas Tractores” nos que se agrupan
os 110 Investimentos. Se ben esta forma alternativa de contar os Investimentos pode
ter senso na léxica interna de programacién do ministerio correspondente, este xeito
de presentar os investimentos non deixa de engadir confusién aos cidadans e as outras
administracions. Emporiso, a forma mais eficaz para analizar as prioridades especificas
do Plan e a stia gobernanza é examinando os 110 Investimentos.

As Comunidades Autéonomas tefien un rol directo na maioriados 110 Investimentos,
sé en 26 non tefien as CC. AA. (ou os concellos) algutin rol, ben porque nesa minoria de
casos odestinatario é a Administracion Xeral do Estado (AXE) ben porque o son outros
organismos: conferencias hidrograficas, organismos publicos dos ministerios (axencias,
museos de titularidade do Estado, etc.), centros tecnoldxicos, Camara de Comercio de
Espana ou universidades.

Agora ben, o rol das CC. AA. nos Investimentos que as citan é moi variable, non sé
no tipo de rol que se lle asigna (xestor do investimento, autoridade de xestion delegada,
asesor na metodoloxia de reparticion e desefio do Investimento ou simple beneficiario)
sendn tamén no grao de concrecion das suas funcions. En 30 dos Investimentos men-
cidnanse explicitamente os convenios como mecanismo principal de xestién multinivel
dos fondos. En media ducia doutros casos recérrese a férmulas mais vagas como os
“mecanismos ou instrumentos de cooperacion”. Isto non ten sé que ver coa natureza
do Investimento ou que nivel de goberno detefia a competencia concreta nese tipo
de investimentos, sendn que a dita variabilidade reflicte moi ben a path dependency e
cultura institucional de cada ministerio.

Os Convenios coas CC. AA. poden ter, segundo sexa o caso, un rol esencial na execucion.
Por exemplo o Investimento C02.101 para arehabilitacion residencial con 3.420 milléns
de euros, o Programa de “Rexeneracion Demografica” C02.104 dotado de 1.000 millons,
oude Transicién Xusta con 300 milléns. Noutros casos é s6 unha opcidn para considerar
polo Ministerio, coma por exemplo o de Asuntos Econdmicos e Transformacién Dixital
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nadespregadurada 5G (C15.16) dotado con 1.405 milldns de euros, e onde “se traballara
en coordinacién e cooperacién coas CC. AA. e EELL, mediante o establecemento dun
marco de colaboracion previo (convenio ou outro).”, unha formulacion recollida tamén
no Investimento C15.14 Renovacion e sostibilidade de infraestruturas.

Aformulacién especifica déixase para a Orde Ministerial que é o instrumento xuridico
co que se dara carta de natureza aos diferentes Investimentos.

Hai que destacar o Investimento C14.13 “Estratexias de resiliencia turistica parater-
ritorios extrapeninsulares” do Ministerio de Industria, Comercio e Turismo porque é un
caso excepcional xa que prevé a transferencia directa de fondos asi como o método de
reparticion (300 milléns mediante convenio) as diias autonomias insulares e as cidades
auténomas, sen ter que pasar pola Conferencia Sectorial correspondente. A parte dalgtin
caso concreto de investimento ligado a unha instalacién especifica nunha localidade
determinada (por exemplo o Investimento C17.17 “Medio ambiente, cambio climatico e
enerxia” do Ministerio de Ciencia e Innovacion executado pola AXE e Estremadura por
98 millons) a tonica xeral é que o método e modalidade de reparticién non figure nos
anexos do Plan. Déixase en mans da Conferencia Sectorial sobre o Plan de Recuperacion,
Transformacién e Resiliencia ou, sobre todo, nas Conferencias Sectoriais xa existentes
liderada polo ministerio do ramo correspondente.

Se ben esta metodoloxia pode entenderse por razéons de calendario o certo é que
supén unha grande vulnerabilidade para a execucién do MRR no prazo previsto, asi como
de politizacion. Dado que a participacién na elaboracion do plan polas Comunidades e
concellos s6 foi mediante a resposta as 15 Manifestacions de Interese de varios minis-
terios, istofavoreceu ainflacién de propostas. Por exemplo, no caso da Xunta de Galicia
enviaronse propostas para 354 proxectos por un valor de 20.000 milléns, equivalente
acuarta parte do total do orzamento de subvencions do MRR®. Por outro lado, ao non
participar as autoridades territoriais na elaboracién do plan nin dos Investimentos
(consulta en vez de principio de Asociacién ou partenariado) todo se fia a que poida
acadarse un consenso nas prioridades anunciadas por cada ministerio na Conferencia
Sectorial correspondente.

Finalmente, se se examina o contido dos 110 Investimentos a maioria deles tefien
un contido e finalidade semellante, cando non idéntico, dos FFEE que si xestionan di-
rectamente as CC. AA. A afirmacién repetidamente feita polo goberno central de que
o MRR “non é politica de cohesidn e non hai reparticion previa a través de programas
operativos como o caso do FEDER” xa que “é un instrumento finalista onde o obxectivo é
o conxunto do Estado e onde hai que acadar uns obxectivos xerais” € pouco defendible.’”
A politica de Cohesién tamén ten uns obxectivos xerais para todo o Estado, incluida boa
parte das condiciéns macroecondmicas e condicionalidades ex ante que se esixen no
Plan de Recuperacion. Non resulta ousado afirmar que estariamos a ver no razoamento
do goberno uncriterio de oportunidade politica e unha Iéxica mais recentralizadora do
MRR respecto & existente na Politica de Cohesién.
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En certa medida con aqueles Investimentos destinados a CC. AA.e AALL o goberno
semella querer exportar ao MRR metodoloxia das Estratexias de Desenvolvemento
Urbano Sostible (EDUSI) financiadas con FFEE que estan a cargo do MITMA e na prac-
tica xestionan as cidades, pero que ten demostrado problemas de xestion tanto a nivel
central como local®.

Dada a potencial politizacion por parte de autonomias e goberno central na xestién
do MRR, por falta de consenso previos na elaboracion do Plan, resulta moi relevante a
centralidade das Conferencias Sectoriais como mecanismos de consenso (e de repar-
ticion dos fondos). Os antecedentes non son moi prometedores, como foi no caso da
moi publicitada disputa entre a Ministra de Facenda e as Comunidades cando esta quixo
aprobar na reunién constitutiva da Conferencia Sectorial do Plan de Recuperaciéon un
Regulamento interno que, imitando o art. 10 do Consello de Politica Fiscal e Financeira,
que tamén preside, o Ministerio disporia do mesmo niimero de votos ca as comunidades
e cidades auténomas. Ante a polémica suscitada, xa que co voto de calidade da Ministra
suporia que o goberno impuxese sempre o seu criterio, a Ministra presentou unha nova
proposta de Regulamento na que as autonomias e cidades auténomas terian un voto
cadaunha (19), a Ministra e as catro Secretarias de Estado cadanseu mais o represen-
tante da FEMP, polo que para acadar a maioria na toma de decisidns existirian varias
combinaciéns, pero que en todo caso permitirian ao goberno sacar maioria en funcién
dos alinamentos partidarios existentes na actualidade, podendo en ultimo caso facer
uso o titular do Ministerio do voto de calidade no caso de empate®.

Ainda que este recuamento do goberno central poderia entenderse como un avance
na gobernanza multinivel, vista a escasa concertacién interautonémica, a nivel hor-
izontal e sen a mediacidn do goberno central, practicamente inexistente en Espana
(a diferenza de Italia ou Austria, por non falar de Alemana), un exame dos anexos do
Plan pode levarnos a conclusion contraria. Os devanditos anexos confirman que non
serd a Conferencia Sectorial do Plan de Recuperacion a que se encargue de definir a
reparticion dos fondos senén as outras Conferencias Sectoriais de cada ramo, onde
existe unha gran variabilidade a4 hora de tomar decisions pero que en xeral permiten
ao goberno impor o seu criterio®.

Polo tanto, o éxito do plan non sé dependera da capacidade de mobilizar e xestionar
os fondos sendén de algo mais fundamental: a mais que probable falta de consenso entre
niveis de goberno e o comportamento oportunista das administracions territoriais pode
supor un lastre para a boa xestion dos fondos**.

Respecto ao rol dos concellos, figuran dun xeito significativo en 29 Investimentos,
maiormente coma beneficiarios, mais existe unha gran variabilidade de roles previs-
tos. Por exemplo, no Investimento C02.105 “Programa de impulso a rehabilitacion de
edificios publicos (PIREP)” dotado de 1.080 milléns as autoridades locais serian bene-
ficiarias de duas convocatorias por concorrencia competitiva por parte do Ministerio
de Transportes e Axenda Urbana por valor de 600 millons (outros 480 paraas CC. AA.).
No Investimento C11.13 “Transformacion Dixital das AAPP”, o Ministerio de Politica
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Territorial e Funcién Publica destinard 578,6 milléns 4s CC. AA.e 391,4 milléns 4s EELL
pero cunha “modalidade reparticion por definir”. No Investimento C24.12 “Dinamizacién
dacultura aolongo do territorio” é dos poucos casos onde se cita como administracién
executora o Ministerio (Cultura e Deporte), CC. AA. e EELL, mais sen detallar o meca-
nismo de reparticion dos 141 milléns previstos.

Non obstante, o mais corrente é unha definicién mais xeral, cando non incerta ou
opcional, do posible rol das EELL, coma no caso do Investimento C5.12 “Seguimento e
restauracién de ecosistemas fluviais, recuperacion de acuiferos e mitigacién dorisco de
inundacion” onde a Secretaria de Estado de Medio Ambiente promovera subvencions por
valor de 800 millons dirixidas “preferentemente” as EELL. Tamén o caso do “Programa
de construcion de vivendas en alugueiro social en edificios enerxeticamente eficientes”
(C02.102) dotado de 1.000 milléns e executado polo Ministerios de Transportes “podendo
realizarse a través de transferencias 4 Comunidades Auténomas ou Entidades Locais”.

Nalguns casos si se identifica explicitamente que as metodoloxias de priorizacion e
reparticién seran obxecto dunha concertacién entre os tres niveis de goberno, comano
caso do Investimento C5.11 “Materializacion de actuacions de depuracion, saneamento,
eficiencia, aforro, reutilizacién e seguridade de infraestruturas (DSEAR)” xestionado polo
Ministerio parala Transicion Ecoldxica e Reto Demografico no que “as CC. AA. seran as
encargadas de seleccionar as acciéns para subvencionar segundo as bases e criterios
establecidos na Conferencia sectorial e estas materializaranse polas comunidades
autonomas, coas bases e criterios establecidos pola Secretaria de Estado de Medio
Ambiente (SEMA) na conferencia, e estas seran materializadas polas CC. AA. ou AALL
segundo a stia competencia” por un valor de 642 milléns de euros.

No caso das Deputaciéns Provinciais, se ben o Ministerio de Transicion Ecoléxica e
Reto Demografico si aclarou que contaba con elas para as actuacions en concellos de
menos de 5.000 habitantes (municipios que se benefician especificamente do “Programa
de rexeneracion e reto demografico C02.104” e tefien un rol noutros coma o da extension
da 5G), nin no texto do Plan propiamente dito, nin nos Anexos dos Compofientes se
mencionan as Deputaciéns explicitamente. De feito nos 110 Investimentos sé se
mencionan as Deputacidns no investimento C14.14 “Actuacions especiais no ambito
da competitividade” do Ministerio de Industria, Comercio e Turismo no eido turistico
“convenios con EELL (especialmente Deputacidns que estean en disposicién de achegar
orzamento no desenvolvemento desta actuacion)” e no Investimento C02.106 “Programa
de axudas para a elaboracién de proxectos piloto de plans de acciéon local da Axenda
Urbana Espanola”, dotado de 20 milléns en concorrencia competitiva.

Isto indica o caracter ad hoc do deseno da gobernanza territorial dos fondos sobe
todo cando por parte das propias Deputaciéns, segundo a léxica anunciada polo gober-
no na presentacién do primeiro borrador do Plan en outubro de 2020, artellaron nos
meses seguintes proxectos colaboradores conxuntos entre as propias Deputaciéns
qgue permitisen a sinerxia, a colaboracion, o traspaso de conecementos e compartir
capacidades de xestion entre as Deputacions para elaborar proxectos “de pais” como
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solicitaba o goberno.*? Pola contra, os anexos do Plan indican que ainmensa maioria de
Investimentos abertos & participacion das EELL serdn en concorrencia competitiva a
nivel estatal, o cal supon unha desvantaxe a aqueles concellos e deputacidns que tefian
menos recursos de xestién ou proxectos menos maduros dispoiiibles no breve prazo
(tres anos, con convocatorias anuais) dispofiible.

Respecto ao rol agregado das administracions locais na gobernanza do Plan, encar-
nada fundamentalmente pola Federacion Espafola de Municipios e Provincias (FEMP), &
parte da sta participacion (opcional) na Comisidon Sectorial do Plan de Recuperacion, os
Investimentos sé lle outorgan un rol especifico no Investimento C1.11 “Zonas de Baixas
Emisiéons e Transformacion Dixital e Sostible do Transporte Urbano”, que con 1.500
milléns (convocatorias anuais por concorrencia competitiva) € a maior partida de todo
o Plan destinada especificamente as AALL, e onde se establecera un grupo de traballo
entre o MITMA e a FEMP para establecer os criterios de reparticiéon. Tamén tera un
rol de apoio no Investimento C18.12 “Accions para reforzar a prevencion e promocion
da Saude” do Ministerio de Sanidade e CC. AA. e no Investimento C23.11 “Emprego
Xuvenil” (765 milléns) no que a FEMP asesorara a Conferencia Sectorial de Emprego e
Asuntos Laborais. Finalmente a propia FEMP sera beneficiaria de varios investimentos,
sobre todo no eido de campanas de sensibilizacidon coma o Investimento C22.14 “Plan
Espana protéxete contra a violencia machista” do Ministerio de Igualdade. Dito doutro
xeito, o rol explicito da FEMP, como representante agregado de todos os concellos, é
inferior ao nimero de Investimentos do Plan nos que polo menos unha parte dos fondos
se destinaran as autoridades locais. Se ben a FEMP esixe unha participaciéon activa e
sen intermediacion das CC. AA.* esta falta de concrecién do rol dos representantes
municipais no desefo dos Investimentos dos que si seradn corresponsables constitle
unha eiva obvia da gobernanza do Plan.

Por ultimo, malia as existencia de estruturas de coordinacion dos Investimentos a
nivel estratéxico (Comision Delegada, Comisions Sectoriais) unha andlise detallada
dos diferentes Anexos revela unha grande existencia de inercias ministeriais 4 hora de
definir agobernanza territorial dos investimentos. Isto pode resultar na creacion de silos
que resulten en descoordinacién ou captura de recursos por comunidades de politicas
asociadas a cada ministerio. Esta € unha tension constante no eido das politicas publicas
europeas, 4 que a Politica de Cohesion tampouco escapa, malia a existencia, no periodo
2014-2020, dun Marco Estratéxico Comun para todos os FFEE. Cos Investimentos do
MRR arriscdmonos a ver multiplicada a proliferacion de silos ministeriais. Malia que
como esixe o art. 22 MRR e a Guia da Comisién os Investimentos si que se especifican as
posibles complementariedades ou duplicidades cos FFEE, na maioria dos Investimentos
sé existe un compromiso xeral de coordinarse cos FFEE (e outros fondos relevantes, no
seu caso) e a non investir nos mesmos proxectos financiados con outros fondos. Agora
ben, se esa coordinacién xa é mais tedrica que real no caso dos FFEE ainexistenciadun
marco integrado comun no contexto espafol que delimite os investimentos do Plan
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de Recuperacién entre eles e respecto dos FFEE, a nivel de Estado e administracions
territoriais, fai mais que probable a existencia de duplicidades e inconsistencias.

51 O exemplo do reto demografico no plan de recuperacion

Unha excepcidn a esa feble planificacién estratéxica producese no eido do reto de-
mografico. O Plan de 130 medidas do goberno, financiadas en boa medida polo Plan de
Recuperacion*t presenta unha contabilidade diferente para resaltar intervencions do
Plan naloita contra o despoboamento e busca dar unha coherencia e complementarie-
dade as actuacions da maioria de ministerios no uso dos fondos, particularmente para
os concellos de menos de 5.000 habitantes. A diferenza doutro tipo de investimentos
do MRR, para evitar a existencia de silos ministeriais e compensar o feble artellamento
a nivel estratéxico, a creacion da Secretaria Xeral para o Reto Demografico (dentro
do Ministerio para a Transicién Ecoldxica e o Reto Demografico e non coma o prece-
dente Comisionado que malia ser un posto dun rango inferior estaba residenciado na
Presidencia do Goberno) busca coordinar as actividades de todos os ministerios contra
o reto demografico e no uso do MRR para esa finalidade.

Ainda asi o seu potencial é relativo, alén dos Investimentos xestionados polo propio
Ministerio do que depende. Na nova Comision Delegada para o Reto Demografico (que
agrupa aos ministros mais relevantes nese eido) por razéns de xerarquia o secretariado
correspéndelle ao Secretario de Estado de Medio Ambiente, podendo, iso si, 0 Secretario
Xeral asistir 4s reunions.* O seu rol é, non obstante, mais claro féra do goberno e respecto
as relacions coas Comunidades Auténomas, xa que como establece o regulamento da
Conferencia Sectorial para o Reto Demografico* no seu artigo 5.2, o Secretario Xeral
exerce a Vicepresidencia desta podendo substituir a presidencia ordinaria detida polo
Ministro/a de Transicién Ecoléxica e Reto Demografico, e sobre todo na preparacién
técnica das reunidns, xa que o Secretario Xeral preside*” a Comision Sectorial de Reto
Demografico da que forman partes os Directores Xerais correspondentes das CC. AA,,
Cidades Auténomas (ou os seus Comisionados, de existiren) e a FEMP. En teoria, isto
permitiria identificar problemas de falta de coordinacién e eivas na xestién do MRR
susceptibles logo de ser elevados ao goberno e 4s Conferencias Sectoriais respectivas.
Sendo este un caso bastante Ginico no que si existen mecanismos de coordinaciéninter-
departamental multinivel, non deixa de ser tamén bastante relativo, 4 falta dun marco
normativo que delimite claramente os diferentes investimentos do MRR e respecto
dos FFEE.

En definitiva, como sinalan a AlIReF, Jiménez Asensio e Vazquez Matilla, a estrutura
prevista polo Plan e polo RDL 36/2020 pode ser demasiado feble para articular procesos
verdadeiramente transformadores, cun alto risco de descoordenacion e politizacion*®
sobre todo cando o Plan espanol ten unha dimension territorial superior 8 de EEMM
semellantes®.
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6 CONCLUSION

E esencial concibir os fondos europeos como ferramentas para a transformacion. Os
volumes de gasto previsto tanto do MRR coma dos FFEE son unha oportunidade Unica
cunha enorme dificultade de xestion e coordinacién. A gobernanza do “Plan Espaiia
Puede”, ten, como vimos, de momento grandes eivas e incertezas. E polo tanto nece-
sario un Marco Estratéxico Comun dos 110 Investimentos do MRR e dos Programas
Operativos dos FFEE que asegure a complementariedade e a corresponsabilidade no
deseno e a execucién dos fondos por parte do goberno, Comunidades e autoridades
locais. Non precisamos inventar a cogobernanza, simplemente aplicar a gobernanza
multinivel propia das politicas publicas europeas.
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