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CV Resumido.

Cuento con cinco sexenios de investigacion (cuatro por méritos de investigacion y uno por transferencia de la
investigacion, siendo los tltimos concedidos por Resoluciones de la CNEAI de 5 de junio de 2019 y de 15
de abril de 2020, respectivamente), seis quinquenios docentes y cinco tramos autonémicos (en los que se
valora la investigacion, la docencia y la gestion).

Mi labor investigadora se ha plasmado en multiples publicaciones, la participacion en proyectos de
investigacion, la transferencia de la investigacion y la movilidad. Cuento con mas de 55
publicaciones especializadas, entre monografias, capitulos de libro y articulos doctrinales. La mayoria de
ellos publicados en las editoriales y revistas mas prestigiosas. He participado de forma activa en
multiples Congresos o Jornadas especializadas. He sido investigador en un total de 9 proyectos de
investigacion.

Resumen.

El Mecanismo de Recuperacion y Resilencia supone una importante oportunidad de relanzamiento de la
economia europea y, dentro de ella, se proyecta de forma clara sobre el sector turistico. Debe facilitar que
las empresas turisticas puedan realizar las reformas y adaptaciones necesarias para afrontar el futuro con
garantias de éxito.

La presente comunicacion aborda la regulacion especifica de los sistemas de gestién y control de las
iniciativas financiadas con fondos provenientes del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resilencia.
En particular, se profundizara en el sistema especifico disefiado por la Orden HFP/1030/2021.

Se procede a explicar y sistematizar la indicada Orden, contextualizandola con la normativa europea y
nacional que desarrolla. Ello permite resaltar que supone una importante renovacion en la gestion publica,
apostandose por sistemas de compliance, lo que debe redundar en beneficio del sector turistico.

Palabras clave.

Plan de Recuperacion, Transformacion y Resilencia.
Sistemas de gestion y control.

Cumplimiento cooperativo.

Abstract.

The Recovery and Resilience Mechanism represents an important opportunity to relaunch the European
economy and, within it, is clearly projected on the tourism sector. It should make it easier for tourism
companies to carry out the necessary reforms and adaptations to face the future with guarantees of
success.

This communication addresses the specific regulation of the management and control systems of the
initiatives financed with funds from the Recovery, Transformation and Resilience Plan. In particular, the
specific system designed by Order HFP/1030/2021 will be deepened.

We proceed to explain and systematize the aforementioned Order, contextualizing it with the European
and national regulations that it develops. This allows us to highlight that it represents an important
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renewal in public management, betting on cooperative compliance systems, which should benefit the
tourism sector.

Keywords.

Recovery, Transformation and Resilience Plan.

Management and control systems.

Compliance.
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Indicaciones sobre el sistema de gestion y control de los fondos del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resilencia.

1.- Introduccion.

La presente comunicacion tiene como objeto ofrecer un analisis critico y juridico del sistema de
gestion y control de los fondos Next Generation EU y, en particular, a los encuadrados en el Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, cuyo componente 14! queda referido a la
modernizacion y competitividad del sector turistico.

Su finalidad es conseguir la modernizacion del sector turistico espafiol desde una perspectiva
integral, incluyendo diferentes ambitos estratégicos de actuacion como la sostenibilidad de los
destinos y productos turisticos, el fomento de la eficiencia energética y la economia circular en el
sector y con ello su descarbonizacion, la preservacion del patrimonio historico de uso turistico, la
ordenacion y coordinacion del mercado de viviendas de uso turistico, la puesta en marcha de
planes de resiliencia especificos en destinos extrapeninsulares, la transformacion digital del sector
turistico o el fortalecimiento del comercio en zonas turisticas, asi como impulsar la economia de
la Espana “vaciada”, o rural, a partir del aprovechamiento de sus recursos naturales y endégenos
aprovechando el caracter dinamizador de la actividad turistica.

La gestion y control de los fondos adquieren una particular complejidad, dado su origen europeo,
quedando sometidos a la normativa europea y nacional. Dentro de esta ultima, resultan aplicables
los instrumentos de gestion y control preexistentes, si bien se han introducido diversas precisiones
al respecto. Pero, dadas las particularidades existentes, se ha aprobado un sistema de gestion y
control especifico. Teniendo presente esta especialidad, se abordara de forma sistematica y
clarificadora ese novedoso sistema disefiado por la Orden HFP/1030/2021, de 29 de septiembre,
por la que se configura el sistema de gestion del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia.

2.- El programa Next Generation EU. En particular, el Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia: una oportunidad para el turismo.

El Consejo Europeo, en su reunion celebrada los dias 17, 18, 19,20y 21 de julio de 2020, abord6
los retos que debia afrontar la Unién Europea a fin de superar la crisis provocada por la pandemia
provocada por el COVID-19. En ella se alcanzaron una serie de conclusiones orientadas a mitigar
los dafios socioecondmicos y poner los cimientos de una recuperacion sostenible y duradera.

En particular, se acord6 un paquete de medidas de gran alcance, conocido como Instrumento de
Recuperacion de la Union Europea (Next Generation EU) por un importe de 750.000 millones de
euros, compuesto por dos instrumentos: el Mecanismo para la Recuperacion y la Resiliencia y la
Ayuda a la Recuperacion para la Cohesion y los Territorios de Europa. Se trata de un
planteamiento innovador que debe permitir impulsar la convergencia, la resiliencia y la
transformacion en la UE.

Como consecuencia de esos acuerdos, la Union Europea ha adoptado el marco financiero
plurianual para el periodo 2021-2027, aprobado por el Reglamento (UE, EURATOM) 2020/2093
del Consejo, de 17 de diciembre de 2020. En el seno de este marco, el Reglamento (UE)
2020/2094 del Consejo, de 14 de diciembre de 2020, por el que se establece un Instrumento de
Recuperacion de la Union Europea para apoyar la recuperacion tras la crisis de la COVID-19;
que, especialmente, debe favorecer a las regiones y los sectores mas afectados por la crisis. Este

1 Accesible en la siguiente direccién web (20/06/2022): https://planderecuperacion.gob.es/politicas-y-
componentes/componente-14-plan-de-modernizacion-y-competitividad-del-sector-turistico.
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Instrumento se financiara con un importe de hasta 750.000 millones de euros y articula diversos
programas.

El mas importante de ellos es el desarrollado por el Reglamento (UE) 2021/241 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 12 de febrero de 2021, por el que se establece el Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia. A través de €l se prevén hasta un maximo de 312.500 millones de
euros para ayudas financieras no reembolsables y hasta un maximo de 360.000 millones de curos
para ayudas en forma de préstamo a los Estados miembros. La prevision es que Espaiia participe
en estos fondos de manera mas que notable, ya que dentro del citado Mecanismo recibira unos
140.000 millones de euros, de los que 60.000 millones corresponden a transferencias no
reembolsables. Ademas, podra acceder a un volumen maximo de 80.000 millones de euros en
préstamos.

A fin de poder acogerse a estos fondos, las autoridades espafiolas han procedido a aprobar el Real
Decreto-Ley 36/2020, de 30 de diciembre, por ¢l que se aprueban medidas urgentes para la
modernizacion de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia. A su vez, el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
ha sido aprobado por la Resolucion de 29 de abril de 2021, de la Subsecretaria, por la que se
publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 27 de abril de 2021.

El art. 3 del Reglamento (UE) 2021/241 establece que el ambito de aplicacion del citado
Mecanismo incluira ambitos de actuacion de importancia curopea estructurados en los siguientes
seis pilares,

a) transicion ecologica;
b) transformacion digital;

¢) crecimiento inteligente, sostenible ¢ integrador, que incluya la cohesion economica, el empleo,
la productividad, la competitividad, la investigacion, el desarrollo y la innovacion, y un mercado
interior que funcione correctamente con PYMES soélidas;

d) cohesion social y territorial;

e) salud y resiliencia econdmica, social ¢ institucional, con objeto, entre otros, de aumentar la
preparacion y capacidad de reaccion ante las crisis; y

f) politicas para la proxima generacion, la infancia y la juventud, tales como la educacion y el
desarrollo de capacidades.

Es cierto que ninguno de estos pilares queda referido directamente al turismo pero también lo es
que la mayoria de ellos pueden ser perfectamente acogidos por el sector turistico. Por tanto, el
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia constituye una gran oportunidad para este sector y
debe permitir que las empresas turisticas afronten una importante renovacion. Puesto que estos
pilares pueden ser entendidos como una medida de éxito y de supervivencia de cualquier empresa,
ha de considerarse que la adopcion de modelos de desarrollo de la actividad turistica que se
compaginen con ellos constituye un objetivo estratégico.

Esta realidad se ha plasmado en el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, que se
articula alrededor de cuatro ejes principales: la transicion ecologica, la transformacion digital, la
cohesion social y territorial y la igualdad de género. Estos cuatro ejes de trabajo se desarrollan a
través de diez politicas palanca, siendo la quinta de ellas la “modernizacion y digitalizacion del
tejido industrial y de la pyme, recuperacion del turismo e impulso a una Espafia nacion
emprendedora”. A su vez, estas politicas se desarrollan en “treinta componentes o lineas de
accion, que articulan. .. las diferentes iniciativas tractoras prioritarias de reforma estructural, tanto
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de tipo regulatorio como de impulso a la inversion, para contribuir a alcanzar los objetivos
generales del Plan. Pues bien, la enumerada en la posiciéon decimocuarta queda referida al “plan
de modernizacion y competitividad del sector turistico”.

El citado componente 14 se organiza en torno a 4 grandes ejes que canalizan sus inversiones
principales: 1. Transformacion del modelo turistico hacia la sostenibilidad. 2. Programa de
digitalizacion e inteligencia para destinos y sector turistico. 3. Estrategias de resiliencia turistica
para territorios extrapeninsulares. 4. Actuaciones especiales en el ambito de la competitividad.

A fin de conseguir estos objetivos se prevé destinar el mas que resefiable montante de 3.940
millones de euros, de los que 3.400 millones de euros corresponden al Plan de Recuperacion y
Resilencia. Como se puede colegir sin ningiin género de dudas, se estd ante una excelente
oportunidad para que esa inversion econdmica en el sector turistico permita dar un importante
salto en la calidad, competitividad y sostenibilidad de los distintos agentes que intervienen en él.

En todo caso, ha de resaltarse que, en gran parte, de ese Plan se ejecutard mediante la técnica de
subvenciones. Ejemplo de ello es la Orden ICT/1524/2021, de 30 de diciembre, por la que se
establecen las bases reguladoras de las ayudas para el Programa «Experiencias Turismo Espafia»
y se aprueba su convocatoria para el ejercicio 2021, en el marco del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia.

Al tratarse de subvenciones resulta de aplicacion la regulacion general de estas y ademas las
especialidades resultantes de la normativa especifica de los fondos Next Generation EU. Procede
por tanto que se realice un analisis de las normas especiales de control sobre estos fondos.

3.- Laregulacion de los sistemas de gestion y control de los fondos del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia.

3.1.- Ideas previas que facilitan la compresion de los sistemas de gestion y control de los
fondos del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

Como se ha indicado una adecuada compresion de la regulacion de los sistemas de gestion y
control de los fondos del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia exige tener presente
tanto la normativa europea como la nacional. En este punto resulta conveniente aclarar algunas
cuestiones que permitiran la mejor comprension de los sistemas de gestion y control.

En particular, ha de tenerse presente que los primeros destinatarios de los fondos del Mecanismo
de Recuperacion y Resiliencia, del que es desarrollo el Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia, son los distintos Estados miembros de la UE. A su vez, ese Estado puede realizar las
inversiones o gastos derivados de la ejecucion del Plan directamente, a través de otras
Administraciones publicas o adjudicandoselas a los particulares. Esta idea queda expresada en el
art. 17.1 del Reglamento (UE) 2021/241 que dispone que “...los Estados miembros elaborardn
planes de recuperacion y resiliencia nacionales... En dichos planes se establecera el programa
de reformas e inversiones del Estado miembro de que se trate. Los planes de recuperacion y
resiliencia que pueden optar a la financiacion con arreglo al Mecanismo incluirdan un conjunto
de medidas coherente y exhaustivo de medidas de ejecucion de las reformas y de inversion
publica, que podrd incluir también programas publicos destinados a incentivar la inversion
privada”.

En esta linea, en el II Informe de Situacion del Plan de Recuperacion (abril 2022)? se indica que
“con el fin de lograr un impacto macroeconomico significativo y el despliegue de los proyectos
en todo el territorio, las inversiones del Plan se articulan mediante tres instrumentos principales:

2 Pag. 8, accesible en https://planderecuperacion.gob.es/sites/default/files/2022-

04/28042022 Informe_de Ejecucion _del Plan_de Recuperacion.pdf (consultado el 4/7/2022).
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(i) los Proyectos Estratégicos para la Recuperacion y Transformacion Economica (PERTESs), que
movilizaran unos 30.000 millones de curos de inversion publica; (ii) las transferencias de fondos
a las Comunidades Auténomas para la gestion en su territorio, que ya superan los 13.000 millones
de euros y (iii) los programas gestionados por el Estado, mediante convocatorias de ayudas,
licitaciones de obras u otras formas de colaboracion publica y ptblico-privada”.

Como se observa, los fondos del Mecanismo de Recuperacion y Resilencia pueden ser ejecutados
directamente por el Estado, por otras Administraciones o por particulares. Quizas el mejor
ejemplo de esta idiosincrasia sean los Proyectos Estratégicos para la Recuperacion y
Transformacion Econoémica («PERTE»), que son definidos por el art. 8 del Real Decreto-ley
36/2020 como una nueva forma de colaboracion publico-privada caracterizada por ser “proyectos
de cardcter estratégico con gran capacidad de arrastre para el crecimiento economico, el empleo
y la competitividad de la economia espariola”.

Esta variedad de agentes implicados requicre que los sistemas de gestion y control deben
establecerse teniendo presente esta diversa condicion y situacion de los beneficiarios o
prestatarios de los fondos del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

De forma particular, el primer sujeto obligado a los sistemas de control de los fondos sera el
propio Estado miembro. En este sentido, ¢l art. 22 del citado Reglamento (UE) 2021/241 indica
que “...los Estados miembros, en su condicion de beneficiarios o prestatarios de fondos en el
marco del Mecanismo, adoptardan todas las medidas adecuadas para proteger los intereses
financieros de la Union y para velar por que la utilizacion de los fondos en relacion con las
medidas financiadas por el Mecanismo se ajuste al Derecho aplicable de la Union y nacional, en
particular en lo que se refiere a la prevencion, deteccion y correccion del fraude, la corrupcion
y los conflictos de intereses. A tal efecto, los Estados miembros estableceran un sistema de control
interno eficaz y eficiente y recuperaran los importes abonados erréneamente o utilizados de modo
incorrecto. Los Estados miembros podrdan recurrir a sus sistemas nacionales habituales de
gestion presupuestaria”.

Centrando el estudio en ¢l ambito de las subvenciones, ha de indicarse que esta regulacion implica
que sea aplicable la normativa nacional sobre el control de estas. Pero, al mismo tiempo, esta se
antoja insuficiente; ya sea por los distintos aspectos sustanciales que deben ser objeto de control
como, también, porque el propio Estado debe sujetarse un sistema de control a fin de rendir
cuentas ante la UE.

Esta particularidad debe ser tenida en cuenta en disefio de los sistemas de gestion y control de los
mencionados fondos que, como indica Navarro Molinés, G., pag. 3/92, “constituyen el conjunto
ordenado de normas, funciones y procedimientos necesarios para disponer de un marco de gestion
que permita declarar el gasto ¢jecutado por las Administraciones Publicas a la Comision Europea
de conformidad con los requisitos y singularidades propias de la normativa comunitaria aplicable
a los Fondos Europeos... En la gestion y control de Fondos Europeos se produce una importante
revolucion de conceptos, procesos, procedimientos, flujos de informacion, requisitos,
condicionantes... que obligan a una necesaria adaptacion y regularizacion de los sistemas
tradicionales de gestion acogidos por el Derecho Administrativo.”

Por estos motivos resulta oportuno analizar los sistemas de gestion y control de los fondos del
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia teniendo presente esa perspectiva multinivel
que se ha indicado.

3.2.- El Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas
urgentes para la modernizacion de la Administracion Piblica y para la ejecucion del Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.
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En primer lugar, ha de indicarse que la Orden HFP/1030/2021, que sera analizada a continuacion,
disena el sistema de gestion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Ahora bien,
esta Orden es un desarrollo reglamentario del Real Decreto-Ley 36/2020, por lo que es
conveniente hacer una referencie a él.

Este, dado su rango legal, queda referido a cuestiones mas generales u organizativas de la propia
Administracion estatal pero no disefia un sistema de gestion propiamente dicho. En este sentido,
su art. 1 indica que su objeto abarca la “programacion, presupuestacion, gestion y ejecucion de
las actuaciones financiables con fondos europeos, en especial los provenientes del Instrumento
Europeo de Recuperacion”. lgualmente, también establece “una serie de medidas para la
implementacion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia”. Es decir, tiene un
alcance previo y mas genérico, siendo un instrumento con el suficiente rango normativo necesario
para implementar de forma urgente reformas juridicas que requieren la intervencion del
legislador.

No obstante, el Real Decreto-Ley 36/2020 también recoge diversas cuestiones muy vinculadas a
ese sistema de gestion, a las que se hard una somera referencia desde la perspectiva de este trabajo.

En primer lugar, ha de destacarse que su art. 3 establece una serie de principios generales de
gestion. En lineas generales, puede considerarse que no suponen una revolucion en nuestro
Ordenamiento juridico, pero si permiten avanzar algunas formas novedosas en la gestion
administrativa. Asi, se resalta la importancia de gestion por objetivos con el establecimiento de
indicadores o la prevencion eficaz de los conflictos de interés, el fraude y las irregularidades.
Como se vera mas adelante, estas cuestiones ocuparan una posicion preeminente en el sistema de
gestion desarrollado por la Orden HFP/1030/2021.

Pero, desde la perspectiva de este trabajo, ha de resaltarse que el art. 63 del Real Decreto-Ley
36/2020 simplifica las obligaciones de justificacién de las subvenciones concedidas en este
ambito. Sin entrar en su detalle, se elevan los importes fijados para el cumplimiento de
determinados deberes formales.

3.3.- La Orden HFP/1030/2021, de 29 de septiembre, por la que se configura el sistema de
gestion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

Con caracter previo al analisis juridico de la Orden HFP/1030/2021debe denunciarse la falta de
sistematica, la inconcrecion, la pésima redaccion y la utilizacion de anglicismos y acrénimos en
esta norma que la convierten en un texto de muy dificil lectura y comprension, lo que dificulta su
correcta aplicacion.

Dejando de lado esta critica ha de indicarse que la aprobacion de la citada Orden constituye un
primer paso para cumplir el mandado del art. 22.1 del Reglamento (UE) 2021/241, ya citado, que
exige que los Estados miembros adopten todas las medidas adecuadas para proteger los intereses
financieros de la Union y para velar por que la utilizacion de los fondos en relacion con las
medidas financiadas por el Mecanismo se ajuste al Derecho aplicable de la Union y nacional.

A través del sistema disefiado por la Orden HFP/1030/2021 se establecen los medios y
mecanismos necesarios para que Espafia pueda cumplir con las exigencias que el art. 22.2 del
indicado Reglamento establece para que cada Estado miembro pueda ser beneficiario de los
fondos del Mecanismo.

Por ello, la Orden recoge un sistema de gestion aplicable tanto a las Administraciones o entidades
publicas como a cualquier otro perceptor de fondos, tal y como se indica en su art. 2. No obstante,
ha de advertirse que el peso del sistema gestion recae, esencialmente, en la Administracion, tal y
como se vera a continuacion.
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En este sentido, el Anexo de la citada Orden establece que la entidad decisora sera aquella con
dotacidn presupuestaria en el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, a la que le
corresponde la responsabilidad de la planificacion y seguimiento de las Reformas e Inversiones,
asi como del cumplimiento de los hitos y objetivos de las mismas. Puesto que el interlocutor con
la Unidon Europea es el Estado, las Entidades decisoras se tienen que fijar a nivel del Gobierno
central y, en concreto, lo seran los departamentos ministeriales. Dentro de ellos se fijara el 6rgano
responsable, que sera el que elabore, firme y tramite el Informe de gestion de la Medida o el
Informe de Gestion del Componente.

En cambio, la entidad ejecutora puede ser cualquier ente publico que sea el encargado de la
ejecucion de los Proyectos o Subproyectos de las correspondientes Reformas e Inversiones. En
su seno se determinard el Organo gestor, que sera responsable de la elaboracion, firma y
tramitacion del Informe de gestion del Proyecto o Subproyecto.

De conformidad con los apartados 1 y 2 de su art. 1 la mencionada Orden establece “los
procedimientos e instrumentos necesarios para asegurar la coordinacion y seguimiento” del
“Sistema de Gestion orientado a definir, planificar, ejecutar, seguir y controlar los proyectos y
subproyectos en los que se descomponen las medidas (reformas/inversiones) previstas en los
componentes del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia”.

El articulado de la Orden se dedica, esencialmente, al contenido material del sistema de gestion y
control; estableciendo los ambitos sobre los que debe extenderse. Por su parte, en sus Anexos se
encuentra el esbozo de los instrumentos y documentos en los que debe plasmarse.

Dadas las limitaciones de este trabajo, el analisis se centrard, en primer lugar y esencialmente, en
el contenido sustantivo del Plan. No obstante, puntualmente también se tendra que hacer
referencia a los aspectos recogidos en los Anexos de la Orden.

En segundo lugar, se hara una reflexion general sobre los instrumentos y documentos en los que
tiene que plasmarse el grado de cumplimiento del Plan de gestion y control.

3.3.1.- Contenido material del sistema de gestion y control del Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia.

Puede entenderse que los aspectos materiales o sustantivos del sistema de gestion del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia son los que se recogen el art. 2.2 de la Orden
HFP/1030/2021 que establece los siguientes principios o criterios especificos, de obligatoria
consideracion en la planificacion y ejecucion de los componentes del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia:

Este contenido sustantivo del sistema de gestion del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia es desarrollado en los arts. 3 a 9 de la Orden HFP/1030/2021. Dadas las limitaciones
de esta aportacion se harad una referencia lo mas sintética posible a este desarrollo.

a) El establecimiento de hitos y objetivos, asi como los criterios para su seguimiento y
acreditacion.

La definicion de hitos y objetivos es un aspecto esencial en la gestion y control de los fondos del
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Presentan una funcionalidad transversal, ya
que, por un lado, su cumplimiento permite que se vayan produciendo los desembolsos y, por otro
lado, cumplen una evidente funcion de control. Ademas, su diferente formulacion también
responde a la perspectiva multinivel a la que se ha aludido lineas arriba.

El establecimiento de estos hitos y objetivos remarca el caracter condicionado de los fondos. Asi,
el parrafo segundo del art. 3.1 de la Orden HFP/1030/2021 aclara que “los hitos y objetivos son
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metas a alcanzar en momentos determinados del tiempo y permiten verificar que las Medidas,
Proyectos, Subproyectos o Lineas de accion logran la finalidad o los resultados para los que se
definieron. Para cumplir su funcion, los hitos y objetivos tienen asociados indicadores,
cualitativos o cuantitativos, que miden su progreso y determinan su cumplimiento”.

Ahora bien, dada la perspectiva multinivel, a la que se ha hecho referencia anteriormente, la citada
Orden define varios tipos de hitos y objetivos. Asi, han de tenerse presente, por un lado, los hitos
y objetivos CID y OA vy, por otro, los de Gestion. Como se vera, los dos primeros son fijados
desde instancias de la Union Europea. Por ¢l contrario, los de Gestion tienen un caracter
netamente interno.

Los hitos y objetivos CID deben su denominacion a que son los recogidos en la Decision de
Ejecucion de Consejo -Council Implementing Decision (CID)- relativa a la aprobacion de la
evaluacion del Plan de Recuperacion y Resiliencia de Espaiia®, que se haya adoptado de
conformidad con el art. 20 del Reglamento (UE) 2021/241.

Son los fijados o aprobados por el Consejo de la Union Europea a fin de que los cumpla el Estado
en cuestion y se configuran como un requisito imprescindible para que este pueda solicitar los
desembolsos de los fondos del Mecanismo para la Recuperacion y Resiliencia. Podria
considerarse que son los de Estado o nacidn, en el sentido que marcan los pasos que debe ir dando
el Reino de Espaia para la correcta consecucion del Plan de Recuperacion y Resistencia. Por ello,
su consecucion tiene ¢l trascendente efecto de permitir que se vayan autorizando las transferencias
monetarias desde la Union a Espaiia.

Por su parte, los hitos y objetivos OA son fijados en las Disposiciones Operativas (Operational
Arrangements, de ahi su denominacion). Se trata de hitos u objetivos previos a los CID y que
deben mostrar que las decisiones nacionales permitiran que se van a cumplir estos ultimos. Por
ello, la letra b) del art. 3.2 de la Orden HFP/1030/2021 indica que “son los «Monitoring
Indicatorsy» (sic)” de las Disposiciones Operativas (Operational Arrangements) del Plan de
Recuperacion acordadas por el Gobierno de Espaia y la Comision Europea®.

En el plano nacional interno, la citada Orden hace referencia a los hitos y objetivos de Gestion
que se definen para la gestion y seguimiento interno. Se asocian a Proyectos, Subproyectos o
Lineas de accion, que son definidos en el Anexo I de la indicada Orden:

- Proyecto: Conjunto de acciones, recursos y medios bajo la direccion de un tnico responsable
(Entidad ejecutora) que se crea para conseguir, en un plazo determinado de tiempo, la finalidad o
resultados para los que se han definido las Medidas del PRTR

- Subproyecto: Descomposicion de parte de un Proyecto o de otro Subproyecto cuando para su
ejecucion interviene mas de una Entidad ejecutora. La descomposicion en Subproyectos lleva
asociada la transferencia de recursos econdémicos y el compromiso de cumplimiento de hitos y
objetivos a la Entidad ejecutora responsable del Subproyecto.

- Linea de accion: Término con ¢l que se designa de una forma genérica los tres niveles de
descomposicion de un Proyecto para su planificacion, gestion y seguimiento (Actuaciones,
Actividades y Tareas?).

3 Que se puede consular en la siguiente direccién web (fecha de la consultar 4/7/2022):
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52021PC0322.

4 Se pueden consultar en la siguiente direccién web (fecha consulta: 4/7/2022):
https://planderecuperacion.gob.es/documentos-y-enlaces.

5> Que son las siguientes:
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Desde una perspectiva diferente, la Orden HFP/1030/2021 indica que los hitos y objetivos de
Gestion pueden ser Criticos y No criticos. Seran Criticos aquellos cuya consecucion es
imprescindible para el cumplimiento de los hitos y objetivos CID. En cambio, los No Criticos son
asignados a Proyectos o Subproyectos para su gestion y seguimiento y para agregar la informacion
que alimenta los indicadores de los hitos y objetivos OA.

Por otra parte, ha de advertirse que la citada Orden regula de forma detallada los hitos y objetivos
de Gestion, ya que los CID y los OA quedan al margen del poder decisorio del Estado.

En particular, su art. 3.3 indica que la desagregacion de los hitos y objetivos CID y OA en Criticos
y No Criticos le corresponde a las Entidades decisoras. A partir de este nivel, en caso de existir
Subproyectos o Lineas de Accion, sera la Entidad ejecutora del Proyecto sera la responsable de
validar la desagregacion de los hitos y objetivos Criticos y No Criticos en cada subnivel. En todo
caso, esta labor sera coordinada por la Autoridad Responsable (que habra que entender que sera
el Organo responsable).

Una vez realizada esa labor previa, el art. 3 de la Orden HFP/1030/2021 detalla como se debe ir
justificando el progreso en el complimiento de los hitos y objetivos. Asi, se indica que las
Entidades ejecutoras seran las responsables de registrar en el sistema informatico de forma
continuada el progreso de los indicadores de los hitos y objetivos mas desagregados de la
estructura en la que se descompone el Proyecto o Subproyecto e incorporar la informacion
acreditativa conforme a los mecanismos de verificacion. I[gualmente, como regla general, se aclara
que la medicion de un indicador de nivel superior de la estructura de hitos y objetivos se deriva
directamente de los indicadores de su nivel inmediatamente inferior.

El analisis de esta informacion, completada con la que resulte oportuna, permitira que se puedan
elaborar los correspondientes Informes de Seguimiento, de Previsiones y de Gestion.

Por iltimo, una vez cumplido un hito u objetivo, el Organo gestor debe emitir el correspondiente
Certificado de Cumplimiento. Si se trata de hito u objetivo CID, deber4 ser firmado por el Organo
responsable de la Medida de la Entidad decisora. En el supuesto de hitos u objetivos OA, firmara
el 6rgano responsable o persona en la que delegue. Los indicados Certificados estaran a
disposicion de la Autoridad de Control, con la finalidad de facilitar el desarrollo de la funcion que
le corresponde.

b) El etiquetado verde y el digital.

Como se ha expuesto anteriormente, los dos primeros pilares del Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia son la transicion ecologica y la transformacion digital. Por ello, una parte importante
de los fondos del Plan deben invertirse en estos ambitos. En este sentido, el art. 4.1 de la Orden
HFP/1030/2021 indica que se entiende por etiquetado el reconocimiento del peso relativo de los
recursos previstos para la transicion ecologica y digital, que se concreta a nivel agregado
respectivamente en el 39,7 % y el 28,2 % de la dotacion total del Plan.

- Actuacion: Primer nivel de descomposicion de un Proyecto o de un Subproyecto para su gestiéon y
seguimiento. En general, todo Proyecto o Subproyecto tiene al menos una Actuacién. Excepcionalmente,
para Proyectos o Subproyectos de reducido alcance y poca complejidad, siempre que no comporten la
ejecucion de gasto, se podra prescindir de la descomposicidn en Actuaciones. En aquellos casos en que se
vaya a tramitar un instrumento juridico con el que se transfieran recursos econéomicos, se requiere que
se defina una Actuacién para su seguimiento y gestion.

- Actividad: Segundo nivel de descomposicion de un Proyecto o de un Subproyecto para su gestion y
seguimiento. Esta descomposicion es opcional.

- Tarea: Tercer nivel de descomposicién de un Proyecto o de un Subproyecto para su gestion y
seguimiento. Esta descomposicion es opcional.
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Esta exigencia del cumplimiento de la transicion ecologica y la transformacion digital debe quedar
adecuadamente justificada con la finalidad de facilitar el seguimiento y evaluacion del
cumplimiento del compromiso de etiquetado verde y digital.

En definitiva, el sistema de informacion disefiado para determinar el grado de cumplimiento de
los distintos hitos y objetivos debe, también, permitir comprobar que se cumplen las exigencias
medioambientales y digitales.

c) El andlisis de riesgo en relacion con posibles impactos negativos significativos en el
medioambiente, su seguimiento y la verificacion de los resultados.

El art. 5.2 del Reglamento (UE) 2021/241 establece que el Mecanismo de Recuperacion y
Resilencia solo apoyara aquellas medidas que respeten el principio de «no causar un perjuicio
significativo». Por su parte, la letra d) del art. 18.4 de la citada norma indica que el plan de
recuperacion y resiliencia que presente cada Estado debe garantizar que ninguna de las medidas
de ejecucion de las reformas e inversiones incluidas en el plan de recuperacion y resiliencia
causa un perjuicio significativo a objetivos medioambientales en el sentido del articulo 17 del
Reglamento (UE) 2020/852 (principio de «no causar un perjuicio significativoy).

Como indica el art. 5 de la Orden HFP/1030/2021 el Reglamento del Mecanismo de Recuperacion
y Resiliencia establece que ninguna de las medidas de ejecucion de las reformas e inversiones
incluidas en el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia causara un perjuicio
significativo (DNSH) a los seis objetivos medioambientales definidos en el Reglamento (UE)
2020/852, detallados a continuacion:

- Mitigacion del cambio climatico;

- adaptacion al cambio climatico;

- uso sostenible y proteccion de los recursos hidricos y marinos;

- transicion hacia una economia circular;

- prevencion y control de la contaminacion;

- proteccion y recuperacion de la biodiversidad y los ecosistemas.

Como se observa, la cuestion medioambiental ocupa una posicion especialmente preeminente en
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia. Por un lado, las inversiones deben cumplir con el
etiquetado verde. Por otro lado, deben asegurarse de que no causan un perjuicio significativo en
el medioambiente.

Por ello, a fin de asegurar esta ultima cuestion, la Orden HFP/1030/2021 incluye, en el anexo
I1.B.4, un test especifico de autoevaluacion en relacion con el cumplimiento de los requerimientos
basicos, mientras que en el anexo II1.B se proporcionan referencias de gestion a fin de evitar
impactos medioambientales no deseables

d) El refuerzo de los mecanismos para la prevencion, deteccion y correccion del fraude, la
corrupcion y los conflictos de interés.

El art. 6.1 de la Orden HFP/1030/2021 establece que “foda entidad, decisora o ejecutora, que
participe en la ejecucion de las medidas del PRTR debera disponer de un «Plan de medidas
antifraude» que le permita garantizar y declarar que, en su respectivo ambito de actuacion, los
fondos correspondientes se han utilizado de conformidad con las normas aplicables, en
particular, en lo que se refiere a la prevencion, deteccion y correccion del fraude, la corrupcion
y los conflictos de intereses”. Ademas, en los Anexos de la citada Orden se establecen las lineas
maestras de ese Plan de Medidas Antifraude.
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Este Plan debe abarcar, obligatoriamente, la evaluacion de riesgo de fraude, la cumplimentacion
de la Declaracion de Ausencia de Conflicto de Intereses (DACI) y la disponibilidad de un
procedimiento para abordar conflictos de intereses (art. 6.4 de la citada Orden).

La importancia de este Plan trasciende el ambito del control, ya que el art. 6.7 de la mencionada
Orden obliga a la entidad en cuestion a adoptar medidas positivas para su correccion. Asi, se debe
valorar la incidencia del posible fraude y su calificacion como sistémico o puntual y, en todo caso,
retirar los proyectos o la parte de los proyectos afectados por el fraude.

El art. 6.5 de la antedicha Orden detalla los ambitos sobre los que deben estructurarse las medidas
antifraude de manera proporcionada y en torno a los cuatro elementos clave del denominado
«ciclo antifraude»: prevencion, deteccion, correccion y persecucion.

Para ello, el Plan debe:

-Realizar una evaluacion del riesgo, impacto y probabilidad de riesgo de fraude en los procesos
clave de la ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia y su revision.

- Definir medidas preventivas para reducir el riesgo residual de fraude a un nivel aceptable.
- Prever la existencia de medidas de deteccion y definir el procedimiento para su aplicacion.

- Definir las medidas correctivas pertinentes y los mecanismos de comunicacion de las sospechas
de fraude.

- Establecer los procesos para seguimiento de los casos sospechosos de fraude y la
correspondiente recuperacion de los Fondos de la UE gastados fraudulentamente.

- Definir los procedimientos de seguimiento para revisar los procesos, procedimientos y controles
relacionados con el fraude efectivo o potencial.

- Definir procedimientos relativos a la prevencion y correccion de situaciones de conflictos de
interés.

Dada la importancia de esta Ultima cuestion, el Anexo III.C regula de forma detallada los
conflictos de interés. Asi, se indica que estos pueden ser aparentes (cuando los intereses privados
de un empleado publico o beneficiario son susceptibles de comprometer el ejercicio objetivo de
sus funciones u obligaciones, pero finalmente no se encuentra un vinculo identificable e
individual); potenciales (cuando un empleado publico o beneficiario tiene intereses privados de
tal naturaleza, que podrian ser susceptibles de ocasionar un conflicto de intereses en el caso de
que tuvieran que asumir en un futuro determinadas responsabilidades oficiales) y reales (cuando
los intereses privados o personales del empleado publico pueden influir de manera indebida en el
desempefio de sus deberes y responsabilidades oficiales).

Por tultimo, el Anexo IV de la de la Orden HFP/1030/2021 recoge un modelo de declaracion de
ausencia de conflictos de interés.

e) La compatibilidad del régimen de ayudas de Estado y prevencion de la doble financiacion.

El art. 7 de la Orden HFP/1030/2021 recuerda que la ejecucion del Plan debe respetar los limites
establecidos en relacion con las ayudas de Estado y la prevencion de la doble financiacion.

No es este el sitio para profundizar en el concepto de ayudas de Estado. Baste con recordar que
se estd en presencia de una cuestion nuclear del mercado interior unico y de las libertades
establecidas por la UE. En este sentido, el art. 107.1 del Tratado de Funcionamiento de la UE
dispone que serdn incompatibles con el mercado interior, en la medida en que afecten a los
intercambios comerciales entre Estados miembros, las ayudas otorgadas por los Estados o
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mediante fondos estatales, bajo cualquier forma, que falseen o amenacen falsear la competencia,
favoreciendo a determinadas empresas o producciones.

Ahora bien, ¢l propio precepto indica que son compatibles las ayudas destinadas a reparar los
perjuicios causados por acontecimientos de cardcter excepcional. Ademas, de conformidad con
el apartado 3 del citado precepto, las ayudas de Estado podran considerarse compatibles con el
mercado interior en determinados supuestos. Aunque es un catalogo abierto, merece la pena que
se resefie que uno de los casos de compatibilidad queda referido a la realizacion de un proyecto
importante de interés comun europeo o destinadas a poner remedio a una grave perturbacion en
la economia de un Estado. Desde la perspectiva de este trabajo interesa destacar que este inciso
debe facilitar que la defensa de la compatibilidad de las distintas inversiones que se realicen al
amparo del Plan de Recuperacion y Resiliencia pueda considerarse que no incumplen con la
prohibicion de las ayudas de Estado.

Respecto a la doble financiacion, el Reglamento (UE, Euratom) 2018/1046, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 18 de julio de 2018, sobre las normas financieras aplicables al
Presupuesto General de la Union (Reglamento Financiero), establece expresamente en su articulo
188 la prohibicion de la doble financiacion como principio general aplicable a las subvenciones,
sefialando en el articulo 191 que en ningun caso podran ser financiados dos veces por el
presupuesto los mismos gastos.

Por otra parte, la normativa general de la UE es contraria a la doble financiacion, ya que ello
supondria un enriquecimiento injusto en el beneficiario y alteraria la competencia (art. 188 y 191
del citado Reglamento 2018/1046). Logicamente, este principio también se recoge en este ambito,
tal y como se detalla por el art. 7.3 de la Orden HFP/1030/2021. No obstante, se matiza, de
conformidad con el art. 9 del Reglamento (UE) 2021/241, que las reformas y los proyectos de
inversion podran recibir ayuda de otros programas e instrumentos de la Union siempre que dicha
ayuda no cubra el mismo coste.

f) La identificacion del perceptor final de los fondos, sea como beneficiario de las ayudas, o
adjudicatario de un contrato o subcontratista.

Como se¢ ha indicado anteriormente, ¢l destino de los fondos procedentes del Mecanismo de
Recuperacion y Resilencia pueden ser tildado de multinivel. Obligatoriamente, su primer
perceptor sera el Estado miembro. Pero, a partir de ahi, esos fondos pueden distribuirse hacia
otras Administraciones o sujetos privados. Por ello, a fin de que estos fondos puedan ser
ejecutados y correctamente controlados, resulta absolutamente necesario que se conozca €
identifique correctamente al perceptor final de ellos.

Esta necesidad es recogida en el art. 22.2 del Reglamento (UE) 2021/241 y, en su cumplimiento,
el art. 8 de la Orden HFP/1030/2021 se ha dictado a fin de dar cumplimiento a las exigencias del
art. 22.2, establece los datos que deben recabar las entidades decisoras y ejecutoras de los
componentes del Plan, a fin de permitir la adecuada identificacion de los adjudicatarios o
beneficiarios finales.

g) Los mecanismos de comunicacion.

Por ultimo, el art. 9 de la Orden HFP/1030/2021, en cumplimiento del art. 34 del Reglamento
(UE) 2021/241, establece las obligaciones de publicidad externa de las actuaciones financiadas
por el Plan de Recuperacion y Resilencia. La finalidad es que quede constancia de esas
actuaciones son llevadas a cabo y financiadas a través de los indicados fondos europeos.

En este caso, no se esta ante una medida de gestion o de control sino, directamente, publicitaria.
No obstante, esa publicidad debe ser valorada también como una forma de cumplir las exigencias
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de transparencia y, por tanto, indirectamente constituye una disposicion que facilita el correcto
control en la ejecucion de los fondos.

3.3.2.- Instrumentos y documentos del sistema de gestion y control del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

Una vez analizados los aspectos materiales del sistema de gestion y control del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, que se recogen en los Anexos I, Il y IV de la Orden
HFP/1030/2021. Los distintos apartados del Anexo II se refieren a los test de autoevaluacion; en
los del Anexo IV se aprueban diversos cuestionarios y, por su parte, en el Anexo IV se reproducen
diversos modelos de declaraciones.

No es este el sitio para profundizar o detallar estos documentos. Pero si debe resaltarse, como se
ha indicado (Subirana de la Cruz, S., y Fortuny Cendra, M., pag. 16/17) a través de estos
documentos, y de modo particular del Plan de Medidas Antifraude, la citada Orden introduce
formas de gestion administrativa basadas en la cultura del compliance o de cumplimiento
cooperativo. Como se ha puesto de manifiesto es expresion del principio de buena administracion
y también se predica respecto de los 6rganos publicos exigiéndoles un comportamiento ético
(Herrera Molina, P.M., pag. 45 y Chico de la Camara, P., pag. 6/26).

Por otra parte, la irrupcion de esta técnica del compliance resulta coherente con la importancia
los mecanismos de colaboracion publico-privada, como son los PERTESs, en la ejecucion del Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resilencia. Como se ha sefialado (Candela Talavero, J.E.,
pag. 7/9) la superacion de la crisis originada por la pandemia del COVID-19 necesita la
participacion del sector privado empresarial “a través de proyectos viables y eficientes que
permitan resultados favorables mediante politicas publicas” que deben estar presentes todos los
sujetos implicados en la ejecucion de esos fondos.

Es decir, el éxito final del Plan dependera en gran medida de la adecuada implicacion del sector
privado. Por ello, las técnicas del cumplimiento cooperativo que, superando el estricto
cumplimiento de la norma de forma, tienden a generar un clima de confianza y cooperacion entre
el poder publico y los sectores privados deben calificarse transcendentales para conseguir la
ansiada recuperacion econdmica y la transformacion de las relaciones publico-privadas en unas
guiadas por la idea de cooperacion y no de enfrentamiento.

4.- A modo de conclusion.

El Instrumento de Recuperacion de la Uniéon Europea constituye una novedosa y valiente
respuesta a las dificultades que tienen que afrontar los distintos paises miembros derivadas de la
pandemia por COVID-19. Por ello, la correcta aplicacion y ejecucion del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia es una oportunidad excepcién para Espafa y constituye un
trascendente y complejo reto de las autoridades nacionales. No es aventurado pronosticar que el
éxito del Plan tendra importantes beneficios en la economia, el turismo y, en general, la sociedad
espaiola.

Por otra parte, este caracter novedoso también se traslada a los sistemas de gestion y control del
Plan especificamente disefiados. Estos suponen “una gran oportunidad para mejorar el
funcionamiento de nuestras administraciones” (Garcia Molinero, A., pag. 25/33).

Pues bien, la Orden HFP/1030/2021, por la que se configura el sistema de gestion del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, recoge el testigo resefiado y propone una forma
inédita de gestionar y controlar los intereses publicos.

Desde una perspectiva general, ha de destacarse que el peso de esa gestion recae en técnicas que
pueden encuadrase en la filosofia del compliance. Por ello, su éxito exigird que las
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Administraciones publicas adopten, por un lado, sistemas autocontrol y, por otro lado, de
cumplimiento cooperativo y confiando en sus relaciones con los actores privados que tienen un
papel muy relevante en el éxito del Plan.

En definitiva, las propuestas de gestion y control merecen, a priori, una opinion favorable por la
valentia en adoptar sistemas novedosos que deben incentivar la responsabilidad e implicacion de
los agentes publicos y favorecer una positiva imbricacion con el sector privado.

Por ultimo, desde la perspectiva del sector turistico esta apreciacion debe resaltarse. En efecto, ha
de valorarse que el liderazgo en esta parcela de la actividad economica recae en las empresas
privadas pero su actividad queda fuertemente mediatizada por las politicas de las distintas
Administraciones. Por tanto, un modelo de gestion y control que pivote sobre medidas de
cumplimiento cooperativo, con lo que ello supone de colaboracion entre el ambito publico y el
privado, debe ser bienvenido al promover la confianza y el beneficio mutuo.
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Abstract :

The purpose of this communication is to study the impact of the perceived physical environment of
classified hotels in the city of Agadir on the lived experience, and consequently the customer's
satisfaction with regard to his visit. in recent years, the arrival on the Moroccan market of foreign hotel
chains which import new styles of atmosphere and offer their clients a luxurious physical environment.
On the other hand, Tourists rarely come for the basic service only namely accommodation, but take
pleasure in strolling through the spaces offered by the hotel and seek to have fun and memorable
experiences by interacting with the environmental elements of the hotels. basic but also peripheral
services (restaurant, bar, swimming pool, spa, etc.),

This work was carried out on a sample of 464 tourists who visited Agadir hotel clubs, and used
structural equations on AMOS to test our model and research hypotheses. The results of this research
show that the other customers, present at the same time within the hotel, influence the lived experience
much more than the overall customer satisfaction and do not have a direct link with the intention of
return. This observation is also valid for the animation and atmosphere factor.

The other factors namely, room amenities, functional outdoor space, cleanliness, hotel restaurant and
staff have a direct influence on satisfaction more than the lived experience and are not also related
significant direct on the intention of returning customers.

Keywords: lived experience, physical environment, satisfaction, intention to return
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