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LA GESTION DE LOS FONDOS

DEL PLAN DE RECUPERACION,
TRANSFORMACION Y RESILIENCIA.
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LA “ESPANA VACIADA"!

Luis MocHON Lopez
Cafedréfico de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Granada

SUMARIO: 1. INTRODUCCION. 2. EL PROGRAMA NEXT GENE-
RATION EU. EN PARTICULAR, EL PLAN DE RECUPERACION,
TRANSFORMACION Y RESILIENCIA: UNA OPORTUNIDAD PARA
LA “ESPANA VACIADA” 3. LA REGULACION DE LOS SISTEMAS DE
GESTIONY CONTROL DELOS FONDOS DEL PLAN DERECUPERA-
CION, TRANSFORMACION Y RESILIENCIA. 3.1. ldeas previas que faci-
litan la compresién de los sistemas de gestién y control de los fondos del Plan de
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30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la modernizacion
de la Administracién Piblica y para la ejecucién del Plan de Recuperacién, Trans-
formacién y Resiliencia. 3.3. Las Ordenes HFP/1030/2021 y HFP/1031/2021,
de 29 de sepriembre, por la que se configura el sisterna de gestién del Plan de Recu-
peracién, Transformacién y Resiliencia. 3.3.1. Conrenido marerial del sistema de
gestién y control del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia. 3.3.2.
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1 Investigacion realizada en el seno del proyecto de investigacién: “Economia digital, dinero electrd-

nico y ordenamientos tributarios. Medidas nacionales y propuestas de instituciones internacionales”

(1+D+i PID2020- 120203RB-100)..
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Q2 Luis Mochén Lépez

y clarificadora ese novedoso sistema disefiado por la Orden HFP/1030/2021, de 29
de septiembre, por la que se configura ¢l sistemna de gestidn del Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia.

2. EL PROGRAMA NEXT GENERATION EU. EN PARTICULAR, EL
PLAN DE RECUPERACION, TRANSFORMACION Y RESILIENCIA:
UNA OPORTUNIDAD PARA LA “ESPANA VACIADA”

El Consejo Europeo, en su reunidn celebrada los dfas 17, 18, 19, 20y 21 de julio de
2020, abordé los retos que debia afronrar la Unién Europea a fin de superar la crisis pro-
vocada 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 recuperacién sostenible y duradera.

En particular, se acordé un paquete de medidas de gran alcance, conocido como Ins-
trumento de Recuperacién de la Unién Europea (Next Generation EU) por un importe
de 750.000 millones de euros, compuesto por dos: el Mecanismo para la Recuperaciéon
yla Resilienciay la Ayuda ala Recuperacién para la Cohesion y los Terricorios de Euro-
pa. Se trara de un E»bﬁamamnwmo innovador que debe permitir E%Emu.n la convergen-
cia, la resiliencia y la transformacién en la UE.

Como consecuencia de esos acuerdos, la Unién Europea ha adoptado el marco
financiero plurianual para el periodo 2021-2027, aprobado por el Reglamenro (UE,
EURATOM) 2020/2093 del Consejo, de 17 de diciembre de 2020. En el seno de este
marco, se aprobé el Reglamento (UE) 2020/2094 del Conscjo, de 14 de diciembre de
2020, por ¢l que se establece un Instrumento de Recuperacion de la Unién Europea
para apoyar la recuperacién tras la crisis de la COVID-19; que, especialmente, debe
favorecer a las regiones y los sectores mds afectados por la crisis. Este Instrumento se
financiar con un importe de hasta 750.000 millones de euros y articula diversos pro-

gramas.

El més 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 Recuperacidn y Resiliencia. A través de &l se prevén hasta un méximo de
312.500 millones de curos para ayudas financieras no reembolsables y hasta un méximo
de 360.000 millones de euros para ayudas en forma de préstamo a los Estados miem-
bros. La previsién es que Espada participe en estos fondos de manera mds que notable,
ya que dentro del citado Mecanismo recibird unos 140.000 millones de euros, de los
que 60.000 millones corresponden a transferencias no reembolsables. Ademds, podrd
acceder a un volumen méximo de 80.000 millones de euros en préstamos.

La gestién de los fondos del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia Q3

Elart. 4.1 del citado Reglamente indica que “e/ objetivo general del Mecanismo serd
fornentar la cohesion econdmica, social y territorial de le Unidn mejorando la resiliencia,
la preparacion frente a las crisis, la capacidad de ajuste y el potencial de crecimiento de los
Estados miembros, mitigando el impacto social y econdmico de dicha crisis, en particular en
las mujeres, contribuyendo a la aplicacion del pilar europeo de derechos sociales, apoyan-
do Iz transicidn ecoldgica, contribuyendo a la consecucion de los objetivos cimdticos de la
Unién para 2030... y cumpliendo el objetivo de nentralidad dimdtica de la UE para 2050
y de transicion digital, contribuyendo asi al proceso de convergencia econdmica y social al
alza, a la restanyacion y a la promocidn del crecimiento sostenible y la integracidn de las
economias de la Unidn, fomentando la creacidon de empleo de calidad, y contribuyendo a
la autonomia estratégica de la Unidn junto con una economia abierta y generando valor
anadido enropeo”.

Ese objetivo se concreta en los siguientes seis pilares del Mecanismo que se recogen
en elart. 3 del Reglamento (UE) 2021/241:

a) transicién ecoldgica;
b) transformacién digital;

¢) crecimiento inteligente, sostenible ¢ integrador, que incluya la cohesién econd-
mica, el empleo, la productividad, la compertitividad, la investigacién, el desarrolloy la
innovacién, y un mercado interior que funcione correctamente con PYMES sélidas;

d) cohesién social y terrirorial;

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

f) politicas para la préxima generacién, la infancia y la juventud, tales como la edu-
cacién y el desarrollo de capacidades.

Ahora bien, las especificas medidas que han de adoptarse para la consecucién de ese
objetivo general deben concretarse por los distintos Estados miembros. Por ello el art.
4.2 del Reglamento (UE) 2021/241 establece que “e/ objetivo especifico del Mecanismo
sevd proporcionar a los Estados miembros ayuda financiera pava que alcancen los hitos y ob-
Jjetivos de las reformas e inversiones establecidos en sus planes de recuperacidn y resiliencia.
Se perseguird ese objetivo espectfico en estrecha y transparente cooperacidn con los Estados
miembros en cuestion”.

Por tanto, el Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia requiere de un desarrollo
nacional. En Espafia, se ha instrumentalizado a través del Real Decreto-Ley 36/2020,
de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la modernizacién de
la Administracién Pablica y para la ejecucidn del Plan de Recuperacién, Transforma-
ciény Resiliencia. Este ha sido aprobado por la Resolucién de 29 de abril de 2021, de la
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96 Luis Mochén Lépez

pliegue de los proyectos en todo el territorio, las inversiones del Plan se articulan me-
diante tres instrumentos principales: (i) los Proyectos Estratégicos para la Recupera-
cién y Transformacién Econémica (PERTEs), que movilizardn unos 30.000 millones
de euros de inversién piiblica; (ii) las cransferencias de fondos a las Comunidades Au-
ténomas para la Mnma&b €n su territorio, que ya superan los 13.000 millones de euros y
(iii) los programas gestionados por el Estado, mediante convocatorias de ayudas, licita-
ciones de obras u otras formas de colaboracién publica y piblico-privada”

Como se observa, los fondos del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia pueden
ser ejecutados directamente por el Estado, por otras Administraciones o por particula-
res. Quizds el mejor ejemplo de esta idiosincrasia sean los Proyectos Estratégicos parala
Recuperacién y Transformacién Econémica (“PERTE”), que son definidos por el art. 8
del Real Decreto-ley 36/2020 como una nueva forma de colaboracién piblico-privada
caracterizada por ser “proyectos de cardcter estratégico con gran capacidad de arvasive para
¢l crecimiento econdmico, el empleo y la competitividad de la economia espariola’.

Esta variedad de agentes implicados requiere que los sistemas de gestidn y control
deben establecerse teniendo presente esta diversa condicién y situacién de los benefi-
ciarios o prestatarios de los fondos del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resi-
liencia.

De forma particular, el primer sujeto obligado a los sistemas de control de los fon-
dos serd el propio Estado miembro. En este sentido, el art. 22 del citado Reglamento
(UE) 2021/241 indica que “...los Estaclos miembros, en su condicion de beneficiarios o
prestatarios de fondos en el marco del Mecanismo, adoptarin todas las medidas adecuadas
para proteger los intereses financieros de la Unidn y para velar por que la utilizacion de
los fondos en relacidn con las medidas financiadas por el Mecanismo se ajuste al Derecho
aplicable de la Unidn y nacional, en particular en lo que se refiere a la prevencidn, deteccion
¥ corveccidn del fraude, la corrupcion y los conflictos de intereses. A tal efecto, los Estados
miembros establecerdn un sistema de control interno eficaz y eficiente y recuperardn los
importes abonados erréneamente o utilizados de modo incorrvecto. Los Estados miembros
podydn recurvir a sus sistemas nacionales habituales de gestion presupuestaria’.

Centrando el estudio en el 4mbito de las subvenciones, ha de indicarse que esta re-
gulacion implica que sea aplicable la normativa nacional sobre el control de estas. Pero,
al mismo tiempo, 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 comprobacién a fin de rendir cuentas ante la UE.

Esta parricularidad debe ser tenida en cuenta en ¢l disefio de los sistemas de gestién
y contro] de los mencionados fondos que, como indica NAVARRO MOLINES, G.,
pég. 3/92, “constituyen el conjunto ordenado de normas, funciones y procedimientos
necesarios para disponer de un marco de gestién que permita declarar el gasto ejecuta-
do por las Administraciones Publicas a la Comisién Europea de conformidad con los
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requisitos y singularidades propias de la normariva comunitaria aplicable a los Fond
Europeos... En la gestién y control de Fondos Europeos se produce una rsmcﬁmbom
revolucién de concepros, procesos, procedimientos, flujos de informacién, _.nmE&nonmn
condicionantes... que obligan a una necesaria adapracién y regularizacién de los wwdn._
mas tradicionales de gestién acogidos por el Derecho Administracive”

mon.mmaow motivos resulta oportuno analizar, en primer lugar, los sistemas especificos
de gestidn y control de los fondos del Plan de Recuperacion, Transformacién y Resilien-
cia teniendo presente esa perspectiva multinivel que s¢ ha indicado. En segundo lugar,

procede que se haga una referenciaa la regulacién general relativa a la comprobacién de
las subvenciones.

3.2. ELREAL DECRETO-LEY 36/2020, DE 30 DE DICIEMBRE, POR EL QUE SE APRUE-
mnazZﬂmwﬁﬂm www_w»zmw PARA LA MODERNIZACION DE LA ADMINISTRA-

LA EJECUCION DEL PLAN DE RECUPERACION, TRAN
FORMACION Y RESILIENCIA (RN

Elart. 12.1 del Real Decrero-Ley 36/2020 define el Plan de Recuperacién, Trans-
formacién y Resiliencia como “ef instrumenta rector para el diseio y ejecucion de los ob-
Jetivos estratégicos y las reformas e inversiones que, vinculadas al Mecanismo de Recupera-
cidn y Resiliencia previsto en la normativa comunitaria, servirin para favarecer la cobesion
econdmica, social y tervitorial de Espana, fortalecer la resiliencia social ¥ econdmica del
pais, recuperar el tejido productivo y mitigar el impacto sacial tras la erisis causad poria
pandemia del SARS-COV-2 y promaover la transformacién ecoldgica y digital.

Assuvez, el aparrado 3 del citado articulo indica que el Plan contendrs los siguientes
extremos:

) Los objetivos generales a alcanzar, Ia arquitectura bdsica y las principales iniciati-
vas del mismio,

b) La descripcion de las reformas y las inversiones previstas, asi como de las dimensiones

ecoldgica y digital del plan. Los bitos, metas el calendario. Sus fuentes de financiacion y
las inversiones de este.

, ¢) La implementaciin y la complementariedad del Pplan: su consistencia con otras ini-
diativas, la complementariedad de la  financiacién, la implementacion, los mecanismos de
control y auditoria.

. &..\_ El _mﬂwan% general del plan: su alcance, impacto macroeconémico, de género, en la
m.a.hxm.n&qu de la renta y en la convergencia regional, asé como el impacto sobre la transi-
cidn ecoldgica y la transformacion digital,

En ¢] dmbito orginico, el Real Decreto-Ley 36/2020 indica que la competencia
para elaborar ¢l Plan le correspondié al Consejo de Ministros. Igualmente se definen
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100 Luis Mochén Lépez

De conformidad con los apartados 1y 2 de su art. 1 la mencionada Orden establece
“los @ﬁunm&ﬁ%ﬁﬂ& € InStYUImEntos necesarios para asegurar la coordinaciin y Rhﬁsﬁ.mxwau
del “Sisterna de Gestion ovientado a definir, planificar, ejecutar, seguir y controlar los pro-
yectos y subproyectos en los que se descomponen las medidas (veformas/inversiones) previs-
tas en los componentes del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia™

Flarticulado de Ia Orden se dedica, esencialmente, al contenido material del sistema
de gestién y control; estableciendo los 4mbitos 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 andlisis se centrard, en primer lugar y esen-
cialmente, en los aspectos sustantivos del Plan. No obstante, puntualmente también se
tendra que hacer referencia a las cuestiones recogidas en los Anexos de la Orden.

Por su parte, la Orden HFP/1031/2021 presenta un cardcter mds interno, pues
queda referida al establecimiento del procedimiento y formaro de la informacién a
proporcionar por las Entidades del Sector Pablico Estatal, Autonémico y Local para
el seguimiento del cumplimiento de hitos y objetivos y de ¢jecucién presupuestaria y
contable de las medidas de los componentes del Plan de Recuperacién, Transformacién
y Resiliencia.

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

Por tltimo, la regulacién de ambas érdenes ministeriales debe ser complerada con
diversos documentos internos de la Administracién, tales como Circulares o Instruc-
ciones, que desarrollan o aclaran la normativa y que vienen a configurar un pequefio
universo de “soft law” en este 4mbito®.

3.3.1. Contenido material del sistema de gestién y control del Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia

Puede entenderse que los aspectos materiales o sustantivos del sistema de gestién
del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia son los que se recogen en los
ares. 2 2 9 de la Orden HFP/1030/2021 que establece los siguientes principios o cri-
terios especificos, de obligatoria consideracién en la planificacién y ejecucién de los

& Laconsulta de la pigina web de la Direccién General del Plan y del Mecanismo de Recuperacién y
Resiliencia, dependiente de la Secretaria General de Fondos Europcos del Ministerio de Hacienda y
Funcién Publica es imprescindible en este punto. Es accesible en la siguiente direccién web:
hteps://www.fondoseuropeos.hacienda.gob.es/sitios/dgpmrr/es-es/Paginas/documentos.aspx  (fe-
cha de la consulta: 17/10/2022).
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componentes del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, que se detallan
a continuacién:

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

Como ha sefialado MARTINEZ LAGO, M. A. (pig. RR-1.3), los fondos prove-
nijentes del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia son finalistas. Por ello, los gastos
asociados a los proyectos financiados con cargo a ¢l constituyen “un supuesto de afec-
tacién de ingresos a gastos o, si se prefiere, de gatos con financiacién afectada por pro-
ceder de transferencias del MRR y del REACT-EU” Esto implica que si no se realiza ¢l
gasto no puede percibirse el ingreso’.

Teniendo en cuenta lo anterior, se comprende ficilmente que la definicién de hitos
y objetivos sea un aspecto esencial en la gestion y control de los fondos del Plan de Re-
cuperacion, Transformacién y Resiliencia. Presentan una funcionalidad transversal, ya
que, por un lado, su cumplimiento permite que se vayan produciendo los desembolsos
¥, por otro lado, cumplen una evidente funcién de control. Ademds, su diferente formu-
lacién también responde a la perspectiva multinivel a la que se ha aludido lineas arriba.

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

En este sentido, ha de tenerse presente que el Mecanismo de Recuperacién v Resi-
liencia es un instrumento basado en resultados, de forma que los desembolsos de fondos
quedan condicionados a la consecucién de los hitos y objetivos establecidos para las
Reformas e Inversiones que integran el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resi-
liencia.

Ahora bien, dada la perspectiva mulrinivel, a la que se ha hecho referencia ante-
riormente, 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 y, por otro, los de Gestién. Como
se verd, los dos primeros son fijados desde instancias de la Unién Europea. Por el con-
trario, los de Gestién tienen un caricter neramente interno.

. .h0m hitos y objetivos CID deben su denominacién a que son los recogidos en la De-
cisién de Ejecucién de Consejo — Council Implementing Decision (CID)— relativa a la

7

Nota 23 de la memoria del Plan General de Contabilidad Pablica (aprobado por Orden
EHA/1037/2010, de 13 de abril).
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104 Luis Mochén Lépez

delegue. Los indicados Certificados estardn a disposicién de la Autoridad de Control,

con la finalidad de facilitar el desarrollo de la funcién que le corresponde.
b) El etiquetado verde y el digital.

Como se ha expuesto anteriormente, los dos primeros pilares del Mecanismo de Re-
cuperacién y Resiliencia son la transicién ecolégica y la transformacién digital. Por ello,
una parte importante de los fondos del Plan deben invertirse en escos 4mbitos. 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 ecoldgica
y digital, que se conereta a nivel agregado respectivamente en el 39,7% y ¢l 28,2% de I
dotacién total del Plan.

Esta exigencia del cumplimiento de la transicién ecolégica y la transformacién digi-
tal debe quedar adecuadamente justificada con la finalidad de facilicar el seguimiento y
evaluacién del cumplimiento del compromiso de etiquetado verde y digiral.

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

c) El andlisis de riesgo en relacién con posibles impactos negativos significativos en
el medicambiente, su seguimiento y la verificacién de los resulrados.

El art. 5.2 del Reglamento (UE) 2021/241 establece que el Mecanismo de Recu-
peracién y Resiliencia solo apoyard aquellas medidas que respeten el principio de “no
causar un perjuicio significativo”. Por su parte, la letra d) del art. 18.4 de la cirada norma
indica que el plan de recuperacién y resiliencia que presente cada Estado debe garanti-
zar 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 medioambien-
tales en el sentido del articulo 17 del Reglamento (UE) 2020/852 (principio de “no causar
un perjuicio significativo”).

Como indica el art. 5 de J]a Orden HFP/1030/2021, el Reglamento del Mecanismo
de Recuperacién y Resiliencia establece que ninguna de las medidas de ejecucién de las
reformas e inversiones incluidas en el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resi-
liencia causard un perjuicio significativo (DNSH) a los seis objetivos medioambientales
definidos en el Reglamento (UE) 2020/852, detallados a continuacién:

— Mirtigacién del cambio climérico;

— adaptacién al cambio climérico;

- uso sostenible y proteccién de los recursos hidricos y marinos;
— transicién hacia una economia circular;

- prevencién y control de la contaminacién;

~ proteccién y recuperacién de la biodiversidad y los ecosistemas.

La gestidn de los fondos del Plan de Recuperacion, Transformacién ¥ Resiliencia 105

Como se observa, la cuestién medioambiental ocupa una posicién especialmente
preeminente en el Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia. Por un lado, las inversio-
nes deben cumplir con el etiquerado verde. Por otro lado, deben asegurarse de que no
causan un perjuicio significarivo en ¢l medioambiente.

Por ello, a fin de asegurar esta tltima cuestién, la Orden HFP/1030/2021 incluye,
en elanexo ILB.4, un rest especifico de autoevaluacién en relacién con el cumplimiento
de los requerimientos basicos, miencras que en el anexo I1LB se proporcionan referen-
cias de gestidn a fin de evirar impactos medioambientales no deseables

d) El refuerzo de los mecanismos para la prevencion, deteccién y correccidn del
fraude, Ia corrupcién y los conflictos de interés.

Elart. 6.1 de la Orden HFP/1030/2021 establece que “toda entidad, decisora o eje-
autora, que participe en la ejecucion de las medidas del PRTR debers disponer de un “Plan
de medidas antifrande” que le permita garantizar y declarar que, en su respectivo dmbito
de actuacibn, los fondos correspondientes se han utilizado de conformidad con las novinas
aplicables, en particular, en lo que se refiere a la prevenciin, deteccion ¥ corveccion del frau-
de, la corrupcion y los conflictos de intereses” Ademds, en los Anexos de la citada Orden se
establecen las lineas maestras de ese Plan de Medidas Antifraude.

Este Plan debe abarcar, obligatoriamente, la evaluacién de riesgo de fraude, la cum-
plimentacién de la Declaracién de Ausencia de Conflicto de Intereses (DACI) y la dis-
ponibilidad de un procedimiento para abordar conflictos de intereses (art. 6.4 de la
citada Orden).

Laimportancia de este Plan trasciende el 4mbito del control, ya que ¢l art. 6.7 de la
mencionada Orden obliga a la entidad en cuestién a adoprar medidas positivas para su
correccién. Asi, se debe valorar la incidencia del posible fraude y su calificacién como
sistémico o puntual y, en rodo caso, retirar los proyectos o la parte de los proyectos
afecrados por el fraude.

Elart. 6.5 de la antedicha Orden deralla los 4mbitos sobre los que deben cstructu-
rarse las medidas antifraude de manera proporcionada y en torno a los cuatro elemencos
clave del denominado “ciclo antifraude”: prevencién, deteccién, correccién y persecu-
cion.

Para ello, el Plan debe:

~ Realizar una evaluacién del riesgo, impacto y probabilidad de riesgo de fraude
en los procesos clave de la cjecucién del Plan de Recuperacién, Transformacién
y Resiliencia y su revisién.

~ Definir medidas preventivas para reducir el riesgo residual de fraude a un nivel

aceptable.
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108 Luis Mochén Lépez

Esta necesidad es recogida en los arts. 22.2 del Reglamento (UE) 2021/241 y 8 de
la Orden HFP/1030/2021 que establecen los datos que deben recabar las entidades
decisoras y ejecutoras de los componentes del Plan, a fin de permitir la adecuada identi-
ficacién de los adjudicatarios o beneficiarios finales.

g) Los mecanismos de comunicacién.

Por dltimo, el art. 9 de Ia 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 Recuperacién, Transformacién y Resiliencia. La
finalidad es que quede constancia de esas actuaciones son Ilevadas a cabo y financiadas
a través de los indicados fondos europeos.

En este caso, no se estd ante una medida de gestién o de control sino, directamente,
publicitaria. No obstante, esa publicidad debe ser valorada también como una forma
de QE%E las exigencias de transparencia y, por tanto, indirectamente constituye una
disposicién que facilita el correcto control en la ejecucién de los fondos.

3.3.2. Instrumentos y documentos del sistema de gestién y control del Plan de Recupe-
racién, Transformacién y Resiliencia

Una vez analizados los aspectos materiales del sistema de gestién y control del Plan
de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, procede que la atencién se fije en los
instrumentos y documentos en los que se debe plasmar el avance y el cumplimiento
de los distintos aspectos del Plan de Recuperacién, Transformacién vy Resiliencia y, en
particular, de sus hitos y objetivos.

Comenzando por lo que puede considerarse como aspectos mds instrumentales, ha
de tenerse presente que el art. 11 dela Orden HFP/1030/2021 indica que fa Auroridad
Responsable (es decir, el centro directivo del Ministerio de Hacienda con competencia
en materia de fondos europeos) serd la encargada del disefio y gestién de un sistema de
informacién de gestién y seguimiento, que se configura como un instrumento de rela-
cién entre las distintas entidades vinculadas con el Plan y que comprenderé la roralidad
de flujos de informacién necesarios para el adecuado cumplimiento de los requerimien-
tos fijados en la normariva reguladora.

Este sistema ha sido desarrollado por la Orden HFP/1031/2021, de 29 de septiem-
bre, por la que se establece el procedimiento y formato de la informacién a proporcionar
por las Entidades del Sector Pablico Estatal, Autonémico y Local para el seguimiento
del cumplimiento de hitos y objetivos y de ejecucién presupuestaria y contable de las
medidas de los componentes del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia.

Dado su carécter esencialmente técnico no serd analizada en profundidad. No obs-
tante, si interesa destacar que su art. 8.1 indica que “/as entidades ejecutoras de los pro-
yectos, subproyectos o lineas de accidn deberdn mantener permanentemente actualizada en
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ol sisterna informdtico la informacin relativa al cumplimiento de los hitos y objetivos que
les corresponda, proporcionando informacion del progreso en los indicadores asociados 2 los
mismos, ast como al resto de exigencias contenidas en el Reglamento (UE) 2021/241...,
incorporando la documentacion Justificativa pertinente,..., de manera que la entidad de-
cisora pueda realizar el segquimiento, en tiempo veal, de la medida de que es responsable,...
Esa actualizacion continua hari posible asimismo el sequimiento de la ejecucion del Plan
de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia por parte de la Secretaria General de Fon-
dos Europeos del Ministerio de Hacienday Funcidn Piblica”

Por su parte, el arc. 8.3 de la Orden HFP/1031/2021 aclara que este sistema de
informacién permitird que cada entidad ejecutora elabore el correspondiente Informe
de gestién. Igualmente, se indica que cada departamento ministerial que actiie como
entidad decisora debera confeccionar, a su vez, un Informe de Gestién relativo al Com-
ponente 0 a la parte del Componente del que sea responsable, mediante la integracion
de la informacién contenida en los informes de gestién de las encidades ejecutoras.

A estos informes también se refiere el art. 12.2 de la Orden HFP/1030/2021, que
indica que tendrin “por objeto la formulacion del resultado de cada componente en tér-
minos de hitos, objetivos e indicadores, asé como el volumen de recursos empleados en su
consecuucidn”. Este precepto también sefiala que “se pondrin a disposicion de la Autoridad
de Control por parte de la Autoridad Responsable, y serin, junto con las anditorias reals-
zadas por la primera, el soporte de la declaracidn de gestion a elaborar por la Autoridad
Responsable’.

A su vez, los indicados informes de gestién permitiran fundamentar la Declaracién
de Gestién que debe formular Autoridad Responsable, a fin de solicitar a la Comisién
Europea las correspondientes solicitudes de pago de los fondos del Mecanismo de Re-
cuperacién y Resiliencia, conforme a lo previsto en el articulo 22.2.c) del Reglamento

(UE) 241/2021.

Por su parte, desde la perspectiva de los documentos, la vista debe dirigirse hacia
los Anexos II, IIT y IV de la Orden HFP/1030/2021. Procede indicar que los distintos
apartados del Anexo II se refieren a los test de autoevaluacién; en los del Anexo I1I se
aprucban 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 resal-
tarse, como se ha indicado (SUBIRANA DE LA CRUZ, S., y FORTUNY CENDRA,
M, pdg. 16/17), que a través de estos documentos, y de modo particular del Plan de
Medidas Antifraude, la citada Orden introduce formas de gestién adminiserativa ba-
sadas en la culrura del compliance o de cumplimiento cooperativo. Como se ha puesto
de manifiesto es expresién del principio de buena administracién y rambién se predica
respecto de los Grganos piiblicos exigiéndoles un comportamiento ético (HERRERA
MOLINA, P. M., pig. 45 y CHICO DE LA CAMARA, P, pég. 6/26).
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112 Luis Mochén Lépe:

Para ello, es trascendente fijarse que el art. 3 de la indicada Orden establece un sis-
tema de gestién del Plan de Recuperacién Transformacién y Resiliencia fundamenta-
do en la acrediracién del cumplimiento de los hitos y objetivos que se hayan definido.
Como se ha indicado lineas arriba, esta labor tendri su reflejo en el sistema informatico
a fin de que se pueda generar el correspondiente Certificado de Cumplimiento y, ala
postre, la Declaracién de Gestidn. A su vez, toda esta informacién queda a disposicién
de la Auroridad de Control desde la fecha en la que se formalicen, con la finalidad de
facilitar el desarrollo de la funcién que le corresponde.

Puesto que la indicada autoridad es la Intervencién General de la Administracién
del Estado, que es el mismo 6rgano al que se la atribuye la competencia para realizar el
control financiero de las subvenciones, puede parecer que el sistema de control que se
deriva de la Orden HFP/1030/2021 se integra dentro de indicado control financiero.

Sin embargo, teniendo en cuenta que el peso del sistema disefiado por la citada Or-
den recae sobre los distintos sujetos encargados de gestionar y aplicar el Plan de Recu-
peracién Transformacién y Resiliencia se asemeja mds a la comprobacién gestora del
art. 32 de la LGS, pues en este dmbito tendr un importante peso especifico el érgano
administrativo responsable de la gestién de los fondos.

Ha de tenerse presente que de conformidad con el art. 3.6 de la Orden
HFP/1030/2021 “las Entidades ejecutoras serdn las responsables de registrar en el sistema
informdtico de forma continuada el progreso de los indicadores de los bitos y objetivos mis
desagregados de la estructura en la que se descompone el Proyecto o Subproyecto e incorpo-
rar la informacion acreditativa conforme a los mecanismos de verificacion”.

Y que el apartado 8 del citado art. 3 establece que “una vez registrado en el sistema
informdtico el cumplimiento de un Hito u Objetivo Critico o no Critico, se generari el
Certificado de Cumplimiento que deberd ser firmado por el Organo gestor de la Entidad

ejecutora.

Una vez registrado en el sistema informatico el cumplimiento de un Hito u Objetivo
CID, se generard el correspondiente Certificado de Cumplimiento que deberd ser firmado
por el Organo responsable de la Medida de la Entidad decisora. En el supuesto de hitos u
objetivos OA, firmari el drgano responsable o persona en la que delegue.

Los Certificados de Cumplimiento de los hitos y objetivos estardn a disposicion de la
Autoridad de Control desde la fecha en la que se formalicen, con la finalidad de facilitar el

desarrollo de la funcidn que le corresponde’”.

Debe entenderse que estos Cerrificados se integraran en los correspondientes Infor-
mes de Gestién y en Ja Declaracién de Gestién, ala que se ha hecho referencia anterior-
mente. Teniendo en cuenta lo anterior, puede colegirse que el sistema de gestién estd
disefiado para que, al mismo tiempo, configure un modelo de comprobacién y control
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Jel correcto empleo de los fondos provenientes del Plan de Recuperacién Transforma-
ciony Resiliencia.

Desde esta perspectiva, esta regulacién bien puede entenderse como una especifi-
cacién de la actividad comprobadora que el art. 32 de la LGS atribuye al ¢rgano con-
cedente de la subvencién. En este sentido, ha de tenerse presente que el art. 37 RDL
36/2020, establece que en caso de no realizarse el gasto o en caso de incumplimiento
total o parcial de los objetivos previstos, procederi el reintegro de los fondos recibidos

al Tesoro Publico de manera total o parcial.

Por tltimo, debe realizarse una valoracién acerca de si el sistema de gestién disefia-
do por Orden HFP/1030/2021, complementada por la Orden HFP/1031/2021, da
un cumplimiento debido a lo precepruado en el arr. 12.3 del RDL 36/2020 en vircud
del cual el Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia contendri, entro otros
aspectos “la implementacidn y la complementariedad del plan: su consistencia con otras
iniciativas, la complementariedad de la financiacidn, la implementacidn, los mecanismos

;s »

de controly anditoria

Al respecto, ha de considerarse que el referido sistema queda claramente orientado
a facilitar la constancia y comprobacién del correcto cumplimiento de los hitos y obje-
tivos del Plan, en el que se debe recoger con la necesaria suficiencia la informacién y los
indicadores necesarios para determinar la correccién en el empleo de los fondos. En este
sentido, debe remarcarse que el éxito del sistema de gestion disefiado y su validez desde
la perspectiva del control de los fondos recae en la circunstancia de que la informacién
sobre la que pivora fluya de manera correcta, sea accesible y pueda ser utilizada por los
distintos agentes implicados.

Es decir, la valoracién positiva o negartiva de este sistema de gestidn (y de control)
del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia dependerd en gran medida del
éxito del instrumento adoptado para la agregacién y utilizacién de la informacién. En
este punto cobra, por tanto, un papel esencial la Plataforma Comin de Fondos Euro-
peos, médulo del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia (CoFFEE-MRR)'? que
es el sistema de informacién de gestién del Plan de Recuperacién, Transformacién y
Resiliencia.

Como se indica en la presentacién del indicado sistema de informacién, es funda-

mentalmente un gestor del cumplimiento de los hitos y objetivos definidos en el Plan.
Este sistema de informacién concentrara toda la informacién que los diferentes minis-

% Lainformacién relativa a este sistema CoFFEE-MRR se puede consultar en Ja siguiente direccién

web:
https:/ /www.fondoseuropeos.hacienda.gob.es/sitios/ dgpmurr/es-cs/Paginas/ CoF FEE.aspx  (fecha
de la consulta: 17/10/2022).
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