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Resumen: El presente trabajo presentauno de los nuevos fondos aprobados porla Unidén
Europea para hacer frente a las consecuencias socioeconé micas negativas derivadasde la
pandemia delCOVID-19 en los Estados miembros, el Instrumento de Recuperaciéndela Unién
Europea Next Generation EU, asi como unode |los programas que locomponen, el Me canismo
de Recuperacion y Resiliencia. Asimismo, se estudia condetalle la legislacion aprobada en
Espafia paralarecepcionde estos fondos ysu repercusién sobre el régimen juridico de las
subvenciones publicas financiables con fondos e uropeos.
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Mecanismo de RecuperaddnyResilienda; fondos estructurales; recuperacion postpandemia;
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Abstract: Thiswork presents one ofthe new European Union’s funds to deal with the negative
socialand economic consequencesarisingfrom COVID-19 pandemicinthe Member States, the
European Union Recovery Instrument Next Generation EU,and one of its components, the
Recoveryand Resilience Facility. Inaddition, itexamines in detail the Spanish legislation
approved forthe absorption of these funds and theirinfluence overthe Spanishlegal order of
publicgrants.

1 Este trabajo es el resultado de la investigacion realizada en el marco de la convocatoria
“VII Becas «Semillero de Investigacion»” de la Universidad de Cordoba, a la que la
autora agradece la ayuda prestada.
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INTRODUCCION

Desde que el virus del COVID-19 fuera declarado pandemia
mundial por la Organizacion Mundial de la Salud el 11 de marzo de
2020, este ha supuesto una grave emergencia de salud publica para
préacticamente todos los paises del mundo, afectando no solo a la salud de
muchas personas sino también a las economias mundiales y de la Union
Europea (UE), provocando su recesion.

Ante este nuevo escenario de dificultades, la UE reaccion6 de
forma distinta respecto a la anterior crisis econémica del afio 2008.
Durante la misma, la Union apostd por duras medidas presupuestarias, de
control del déficit publico o de contencién de la deuda publica. No
obstante, desde el inicio de esta nueva crisis la UE se mostro activa en la
busqueda de medidas diferentes para hacer frente a esta nueva situacion
excepcional. Entre otras, aprob6 un Marco Temporal para adaptar las
ayudas de Estado a las nuevas circunstancias (articulo 107 TFUE)? y
flexibilizd el Pacto de Estabilidad y Crecimiento invocando la clausula
de salvaguardia, permitiendo a los Estados miembros un endeudamiento
mas elevado para generar recursos con los que financiar medidas que
contrarrestasen los perjuicios sanitarios, sociales y econdémicos derivados
de la pandemia. Asi, se ha producido un cambio ideolégico derivado de
la simetria de esta nueva crisis, ya que, al contrario de lo que ocurrié con

2 Comunicacion de la Comision “Marco Temporal relativo a las medidas de ayuda
estatal destinadas a respaldar la economia en el contexto del actual brote de COVID-
197, 2020/C 91 1/01, de 20 de marzo de 2020. Antes de ella, puede leerse en la
Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo,
al Banco Central Europeo, al Banco Europeo de Inversiones y al Eurogrupo “Respuesta
econdmica coordinada al brote de COVID-19”, COM (2020) 112 final, de 13 de marzo
de 2020, que “dado el tamafio limitado del presupuesto de la UE, la principal respuesta
presupuestaria al coronavirus vendra de los presupuestos nacionales de los Estados
miembros. En este sentido, las normas sobre ayudas estatales de la UE permiten a los
Estados miembros adoptar medidas rapidas y eficaces de apoyo a ciudadanos y
empresas, en especial las pymes, que se enfrentan a problemas econdmicos a causa del
brote de COVID-19. El impacto del brote de COVID-19 es de tal naturaleza y magnitud
que los Estados miembros podran acogerse al articulo 107.2 b) TFUE”.
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la anterior, todos los Estados miembros de la UE han quedado
igualmente afectados por la misma. De esta forma, se ha pasado de la
insistencia en la austeridad presupuestaria como herramienta para
superarla al reconocimiento de la necesidad de una intervencidn masiva
del sector pdblico para garantizar la recuperacion de la economia tras la
crisis provocada por la pandemia3.

Por ello, con el objetivo de contribuir a la recuperacion
econdémica de los Estados miembros de la Unidn, el Consejo Europeo,
reunido en julio de 2020, aprobd uno de los programas de recuperacion
méas importantes adoptados hasta la fecha, principalmente por la gran
movilizacion de recursos econdmicos que supone (unos 750 000 millones
de euros financiados mediante deuda en los mercados internacionales): el
Instrumento de Recuperacion o Next Generation EU. Respecto al mismo,
se ha llegado a decir que supone para Espafia no solo una importante
inyeccion de recursos, sino también una oportunidad para la
transformacion de su economia®.

El Instrumento de Recuperacibn se compone, a su vez, de
diferentes fondos, siendo el méas importante en cuanto a dotacién de
recursos se refiere el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (en
adelante, MRR). Mediante dichos recursos, la Union Europea pretende
mitigar los efectos econdmicos negativos derivados de la pandemia. De
esta forma, se pretenden alcanzar cuatro grandes objetivos: la
reconstruccion frente a las consecuencias econdmicas Yy sociales
provocadas por la pandemia del COVID-19, la recuperacion del ritmo de

8 Cfr. Olesti Rayo, Andreu (2021): “El programa NextGenerationEU y el nuevo ciclo
presupuestario de la Union Europea”, Revista Catalana de Dret Plblic 63, p. 6. En este
mismo sentido se pronuncia Salvador Armendariz, quien afirma que los primeros
efectos de la crisis econémica y social derivada del COVID-19 tenian unas
caracteristicas muy concretas que los diferenciaban de la anterior crisis financiera,
dando lugar a que las politicas para acometerla hayan seguido la linea del aumento del
gasto publico. Vid. Salvador Armendériz, Maria Amparo (2021): “El reto de las
administraciones espafiolas para gestionar los fondos europeos para la recuperacion:
analisis de urgencia de las reformas iniciadas”, Cuadernos de Derecho Local 55, pp. 57-
58. También de la misma autora, puede leerse Salvador Armendariz, Maria Amparo
(2021): “Reformas juridicas estatales para la gestion de los fondos NGEU: anélisis y
reflexion desde el derecho administrativo”, Revista Catalana de Dret Pablic 63, p. 63.

4 Vid. Calvo Lopez, Santiago (2020): “Impacto del programa Next Generation EU en
Espafa: condicionalidad, retos y oportunidades de un acuerdo histérico”, Revista
Administracion & Cidadania 2, p. 446.
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32 MARIA VALLE CAMACHO

la actividad econdmica, la transformacion digital y sostenible de las
estructuras econémicas Y la resiliencia del modelo productivo y social®.

Espafia es uno de los Estados miembros de la UE que mas fondos
puede recibir procedentes del Instrumento de Recuperacion. Sin
embargo, la cuestion principal no es si nuestro pais es 0 no el mayor
receptor de estos fondos, sino si serd capaz de gestionarlos en el breve
plazo que se da para su ejecucion. Plazo este que, por su parte, es mas
breve que el de los tradicionales horizontes de otros fondos europeos, que
Espafia no es capaz de absorber en unos porcentajes suficientes®.

A este respecto, el Tribunal de Cuentas de la Union Europea (en
adelante, TCUE), en su informe sobre el ejercicio 2020, afirma la
existencia de diferencias considerables entre los Estados miembros en la
absorcion de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos (los
Fondos EIE) que se les asignaron durante el anterior Marco Financiero
Plurianual (en adelante, MFP) para el periodo 2014-2020. Por ejemplo,
Finlandia absorbio el 79% de su asignacion total, mientras que los tres
Estados miembros con menor tasa de absorcion (esto es, Italia, Croacia y
Espafia) solo absorbieron alrededor del 45% de sus importes
comprometidos’.

Por tal motivo, razona el TCUE, los retrasos en la adopcion de la
legislacion necesaria y la lenta absorcion de los Fondos EIE para el
anterior periodo 2014-2020 permiten temer la existencia de retrasos en la
ejecucion de los fondos contemplados en el nuevo MFP 2021-2027. De
acuerdo con ello, aunque las medidas para hacer frente a Ilas
consecuencias negativas derivadas del COVID-19 han ayudado a los
Estados miembros a responder rapidamente a las mismas, existe el riesgo
de que el nivel de recursos administrativos necesarios para gestionar el
aumento sustancial financiero por parte del Mecanismo de Recuperacion
y Resiliencia, junto con la ejecucion en paralelo de los importes

5 Vid. Navarro Molines, Gabriel (2021): “2020, inicio de una década histdrica en fondos
europeos. Especial referencia al Instrumento Next Generation via Mecanismo de
Recuperacién y Resiliencia y reflexion aragonesa de los fondos REACT-EU”,
Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Publica XX, pp. 44-45.

6 Vid., en este sentido, Hidalgo Pérez, Manuel (2020): “Cinco propuestas para una
mejor absorcion de los Fondos Europeos”, Esade Policy Brief 3, 2020, in totum.

7 Tribunal de Cuentas de la Unién Europea (2021): “Informes anuales sobre la ejecucion
del presupuesto de la UE relativo al ejercicio 2020, y sobre las actividades financiadas
por los octavo, noveno, décimo y undécimo Fondos Europeos de Desarrollo (FED)
relativo al ejercicio 2020, Oficina de Publicaciones,p. 75.
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disponibles aln del MFP 2014-2020 y de los utilizables del nuevo MFP
2021-2027, no sea suficiente?.

Bajo este contexto, el presente trabajo se centra en el estudio de la
adaptacion normativa espafiola que se ha considerado necesaria para la
aplicacién del Instrumento de Recuperacion y Resiliencia. Para ello, se
analiza en detalle el Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el
que se aprueban medidas urgentes para la modernizacion de la
Administracion Publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia, esto es, la norma espafiola aprobada para
la regulacion de la ejecucion de los fondos provenientes de aquel
Instrumento de Recuperacion.

1. LA ADAPTACION NORMATIVA DEL ORDENAMIENTO JURIDICO
ESPANOL A LOS FONDOS POST PANDEMIA: EL REAL DECRETO-LEY
36/2020. OBJETO Y AMBITO DE APLICACION

Como ya hemos adelantado, la regulacion espafiola para la
ejecucion de los fondos provenientes del Instrumento de Recuperacion se
recoge en el Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se
aprueban medidas urgentes para la modernizacion de la Administracion
Pdblica y para la ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia (en adelante, RDL 36/2020).

En realidad, pese a que los fondos provenientes del Mecanismo
de Recuperacion no son los Gnicos que regula el RDL 36/2020, este y el
Reglamento de la Union que lo aprueba (en adelante, RMRR) son
normas que cronoldgicamente se han publicado en orden inverso al que
podria estimarse mas logico. En este sentido, el RDL 36/2020 se publicd
el 31 de diciembre de 2020 en el BOE, mientras que el RMRR vio la luz
en el DOUE el 18 de febrero de 2021. Este hecho puede hacer tambalear
al argumento esgrimido por el Gobierno de Esparfia de tener que aprobar
un Real Decreto-ley por la ‘“extraordinaria y urgente necesidad” de
configurar la ejecucion de los fondos europeos, asegurando asi su

8 Asimismo, el TCUE advierte que, aunque las medidas de flexibilizacion y
simplificacion administrativa para el uso de los Fondos EIE han ayudado a los Estados
miembros a dar una rapida respuesta en sus esfuerzos por hacer frente a los efectos
negativos de la pandemia de COVID-19, también pueden dar lugar a un debilitamiento
de los sistemas de control establecidos a nivel europeo, que podria aumentar el riesgo de
errores e irregularidades. Tribunal de Cuentas de la Union Europea (2021): “Informes
anuales...”, cit, pp. 84 y 91.
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adecuada y rapida absorcion. No obstante, sobre la eleccion de utilizar un
Real Decreto-ley como forma normativa para configurar la ejecucion de
los fondos europeos regresaremos mas adelante.

Ademas, el RDL 36/2020 fue aprobado por el Consejo de
Ministros celebrado el 22 de diciembre de 2020, pero publicado en el
BOE el dia 31 del mismo mes. Este retraso pudo deberse a que el
Consejo de Estado, al que el Gobierno solicitd dictamen, habia emitido
su informe el dia anterior al de la reunién del Consejo de Ministros, esto
es, el 21 de diciembre®. Informe que, por cierto, no se hizo plblico hasta
el mes de marzo del afio siguiente. Por tanto, es razonable pensar que los
cambios que debieron hacerse para ajustar el texto del RDL 36/2020 a las
consideraciones hechas por el Consejo de Estado (al menos, las que este
consideraba esenciales) provocaron el retraso en la publicacién en el
BOE del RDL 36/2020 aprobado el 22 de diciembre de 2020 hasta el 31
de diciembre!0.

Finalmente, de forma paralela, las CCAA han ido aprobando
distintas normas para la recepcion y la gestion de los fondos europeos. La
mayor parte se han aprobado para la gestion y el control especificos de
los fondos provenientes del Mecanismo de Recuperacion, mientras otros
nacen con vocacion de permanencia, modificando, entre otros aspectos,
el contenido de las leyes autondémicas sobre hacienda, contratacion y
subvenciones!?.

Con caracter previo, es logico que pueda llegar a considerarse que
la aprobacion tanto del Instrumento de Recuperacion como del
Mecanismo de Recuperacion a través de Reglamentos de la Union
Europea no hacia necesario su desarrollo o trasposicion en el derecho
espafiol, al ser estos normas de aplicacion directa en los Estados

9 Nos referimos al Dictamen de la Comisién Permanente del Consejo de Estado
783/2020 de 21 de diciembre de 2020 sobre el expediente relativo al proyecto de Real
Decreto-ley por el que se aprueban medidas urgentes para la modernizacion de la
Administracién Publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacién, Transformacion y
Resiliencia; en adelante, Dictamen del Consejo de Estado.

10 \Aid., en este sentido, Salvador Armendariz, Maria Amparo (2021): “Reformas
juridicas estatales...”, cit., p. 65.

11 Vid. Berraquero Escribano, Ivan y Luque Magafia, Miguel (2021): “Gestién y control
presupuestario de los fondos del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia”,
Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Publica XX, pp. 324-326,
donde también se puede encontrar una lista de las diferentes normas aprobadas por las
Comunidades Auténomas en relacion con los fondos europeos.
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miembros (articulo 288 TFUE)'2. Sin embargo, el Tribunal de Justicia de
la Union Europea (en adelante, TJUE), en su sentencia Monte Arcosu, al
responder a una cuestion prejudicial sobre si el oOrgano jurisdiccional
nacional podia aplicar unas determinadas disposiciones de un
Reglamento europeo cuando el legislador de un Estado miembro no
habia adoptado las disposiciones nacionales necesarias para su ejecucion
en el ordenamiento juridico interno, aclaré que:

[...] si bien, en razon de la propia indole de los Reglamentos y de su
funcion en el sistema de las fuentes del Derecho comunitario, sus
disposiciones tienen, por lo general, un efecto inmediato en los
ordenamientos juridicos nacionales, sin que sea preciso que las autoridades
nacionales adopten medidas de aplicacion, algunas de sus disposiciones
pueden requerir, para su ejecucion, la adopcion de medidas de aplicacion
por los Estados miembros®3.

Es decir, aunque los Reglamentos de la Union, al contrario de lo
que ocurre con las Directivas, no precisan de trasposicion por parte de los
Estados miembros al ser directamente aplicables en los mismos, ello no
obsta a que estos aprueben la legislacion interna que estimen conveniente
para facilitar y perfeccionar su aplicacion.

En este caso, puede resultar necesario para la correcta recepcion
de los fondos provenientes del Mecanismo de Recuperacion la adopcion
de disposiciones internas que concreten, para la situacion propia de cada
Estado miembro, el contenido del Reglamento que lo configura, de forma
que aquellos se ejecuten de una manera mas eficaz. Ese es precisamente
el objetivo del RDL 36/2020, favorecer la aplicacion del RMRR, aunque
este por su naturaleza ya sea directamente aplicable en los Estados
miembros de la UE.

Por otra parte, la forma adoptada como Real Decreto-ley
condiciona el presupuesto habilitante para su adopcion, ya que debe
obedecer a una extraordinaria y urgente necesidad que permita su
aprobacion (articulo 86 de la Constitucion Espafiola, CE). En este

12 En este sentido se ha pronunciado Bafio Ledn, José M?® (2021): “La ejecucion del
mecanismo europeo de recuperacion y resiliencia: ley especial coyuntura versus reforma
general regulatoria”, Revista General de Derecho de los Sectores Regulados 7, pp. 11-
12,

13 STJUE (Sala Sexta) de 11 de enero de 2001, Monte Arcosu, asunto C-403/98
(ECLI:EU:C:2000:175), apartados 25-27.
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sentido, la Exposicion de Motivos del RDL 36/2020, tras exponer la
doctrina constitucional al respecto, justifica aquella condicion sobre la
base de “responder con la mayor brevedad posible a las exigencias que
ha marcado a Espafia la Union Europea para poder acceder a los fondos,
creando las condiciones necesarias para gestionar los mismos de una
manera agil y eficaz™4.

Asimismo, el propio titulo del RDL 36/2020 alude a dos objetivos
diferentes: la modernizacion de la Administracion por una parte y la
ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (o,
méas bien, la ejecucion de los fondos provenientes del Instrumento de
Recuperacion) por otra. En este sentido, se entiende que dicha pretension
de “modernizacion” busca adaptar a las Administraciones a los cambios
sociales y politicos que vienen sucediendo, reformando tanto su
estructura  como los propios procedimientos administrativos.  Sin
embargo, si esa debiera ser la definicion de una “medida
modernizadora”, gran parte de la doctrina estd de acuerdo en la ausencia
de estas en el RDL 36/2020%°. A este respecto, se ha llegado a decir que
deberia descartarse la pretension de una regulacion “modernizadora” de
la  organizacién, procedimiento y  régimen juridico de las
Administraciones Publicas con una pretension general y permanente, ya
que las medidas que se recogen no son suficientes para adaptar a las
Administraciones a los nuevos retos sociales, econdmicos y politicos, ni
mucho menos son capaces de reformar su estructura o adaptar los
procedimientos administrativos a los mismos. De esta forma, no existe tal
modernizacion permanente porque la urgente necesidad que justifica el
RDL 36/2020 proviene de la urgencia dada desde Europa. Es decir, a
dicha exigencia de apremio debe vincularse Unicamente la regulacion
establecida, y no asimismo a la pretendida modernizacion permanente de
la Administraciént®,

14 De la misma opinion es el Consejo de Estado que, en su dictamen, considera que
concurre esa situacion de extraordinaria y urgente necesidad. Vid. Dictamen del
Consejo de Estado, cit., pp. 20-21.

15 Entre otros Bafio Ledn, José M? (2021): “La ejecucion...”, cit., pp. 12-13; Colas
Tenas, Jesls (2021): “Los Gobiernos locales intermedios en la gestion de los fondos
europeos para la recuperacion”, Cuadernos de Derecho Local 55, pp. 37-51, in totum o
Salvador Armendériz, Maria Amparo (2021): “El reto de las administraciones...”, cit.,
pp. 67-68 y Salvador Armendariz, Maria Amparo (2021): “Reformas juridicas
estatales...”, cit., pp. 71-73.

16 Cfr. Font i Llovet, Tomas (2021): “El régimen de las subvenciones y los fondos
europeos para la recuperacién”, Cuadernos de Derecho Local 55, p. 121. Critico
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Por otra parte, el articulo 1 RDL 36/2020 determina su objeto:
establecer las disposiciones generales precisas para faciltar la
programacion, presupuestacion, gestion y ejecucion de las actuaciones
financiables con fondos europeos, en especial los provenientes del
Instrumento de Recuperacion, y promover un proceso de transformacion
estructural mediante el impulso de la inversion publica y privada y el
apoyo al tejido productivo, la aceleracion de la doble transicion ecoldgica
y digital, y el refuerzo y aumento de la resiliencia y de la cohesion
econdmica, social y territorial en el marco del mercado Unico europeo.

Finalmente, el articulo 2 RDL 36/2020 utiliza dos criterios para
establecer su ambito de aplicacion. El primero de ellos es el subjetivo, ya
que establece que el RDL 36/2020 se aplica a las entidades que integran
el sector publico de acuerdo con el articulo 2.1 LRJSP. Por otra parte,
utiliza un criterio material, ya que condiciona la aplicacion de
determinados Capitulos a los fondos europeos que se estén ejecutando en
cada momento: ademas del Instrumento de Recuperacion y el Mecanismo
de Recuperacion, podemos encontrar el Fondo Europeo de Desarrollo
Regional o el Fondo Europeo Maritimo y de Pesca. Sin embargo, la
practica totalidad del RDL 36/2020 se aplica a la ejecucion de fondos
procedentes bien del Mecanismo de Recuperacion o bien del Instrumento
de Recuperacion.

Este ambito de aplicacion, vinculado a la ejecucion de fondos
europeos, podria servir como banco de pruebas para testar algunas de las
medidas ejecutadas. Asi, si las reformas aplicadas para agilizar las
subvenciones financiables con fondos de la Union demostrasen su éxito,
cabria su eventual traslacion al régimen general de las subvenciones. En
caso contrario, si dichas modificaciones no cumplieran con su cometido o
si facilitasen conductas opacas o irregulares, podrian desecharse sin
alterar el marco regulatorio. De hecho, la existencia efectiva de
desarrollo legislativo a cargo de las distintas CCAA refuerza las
posibilidades de experimentacion. De esta forma, podria testarse la
utilidad préactica de las diversas medidas implementadas, seleccionando y

también en este sentido Bafio, que abiertamente afirma que tal enunciado de
“modernizacion” responde exclusivamente al marketing politico. Vid. Bafio Ledn, José
M2 (2021): “La ejecucién...”, cit., p. 10. También el Consejo de Estado en su dictamen
se pronuncié de forma critica sobre el titulo del RDL 36/2020. Cfr. Dictamen del
Consejo de Estado, cit., pp. 30-31.
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generalizando  Unicamente  aquellls que hubieran resultado mas
eficaces?’.

2. EL PLAN DE RECUPERACION, TRANSFORMACION Y RESILIENCIA
ESPANOL Y SUS ESTRUCTURAS DE GOBERNANZA

Para que los Estados miembros pudieran recibir la financiacion
procedente del Mecanismo de Recuperacion, estos debian redactar un
Plan de Recuperacién y Resiliencia (en adelante, PRR) que tendria que
ser aprobado por el Consejo a propuesta de la Comision Europea.

Estos Planes tenian como contenido el programa de reformas e
inversiones de cada Estado miembro que quisiera acceder a aquella
financiacién. De esta forma, incluirian un conjunto de medidas coherente
y exhaustivo de medidas de ejecucion de las reformas y de inversion
publica, pudiendo incluir también programas publicos destinados a
incentivar la inversion privadal®.

El propio RMRR recoge el procedimiento de evaluacion del Plan
que debia llevar a cabo la Comision en el plazo de dos meses a partir de
la presentacion oficial y “en estrecha cooperacion con el Estado miembro
de que se trate”, al que podia formular observaciones o solicitar
informacion adicional. En este mismo plazo de dos meses, la Comision
debia presentar una propuesta de decisién de ejecucion al Consejo, por lo
que la aprobacion final de los Planes recafa en este Gltimo?®.

2. 1. Caracteristicas del Plan de Recuperacion y Resiliencia espafiol

17 Esteban Rios, Javier (2021): “Vias para la agilizacion de las subvenciones
financiables con fondos de la Unién Europea: la adaptacién al Instrumento Europeo de
Recuperacion y mas alla”, Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion
Publica XX, p. 257.

18 De esta manera, todo el Mecanismo de Recuperacion gira en torno a la presentacion,
evaluacion, ejecucion y seguimiento de los PRR nacionales. Sin embargo, la
subsidiariedad en la definicién de los PRR es solo aparente. Los Estados disfrutan de
una discrecionalidad limitada para determinar sus prioridades de recuperacion, ya que,
entre otras condicionalidades, los PRR deben orientarse a la consecucidn de los seis
pilares y de los objetivos recogidos en el RMRR. Vid. Sanchez-Barrueco, Maria Luisa
(2021): “El nuevo marco presupuestario de la Unidon Europea para la recuperacion
postpandemia”, Revista de Derecho Comunitario Europeo 69, p. 584.

19 Se entiende que, por defecto, el Consejo debfa pronunciarse sobre esta aprobacion por
mayoria cualificada ex articulo 16.4 TUE.
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En este contexto, el RDL 36/2020 regul6 el Plan de Recuperacion
y Resiliencia que debia ser elaborado y presentado por Espafia y
aprobado por el Consejo para poder optar a los fondos provenientes del
Mecanismo de Recuperacion?©.

Asi, y de acuerdo con el RDL 36/2020, el PRR espafiol cuenta
con cuatro “ejes transversales™ la transicion ecoldgica, la transformacion
digital, la cohesion territorial y social y la igualdad de género (objetivos
estos que, por su parte, coinciden en gran medida con los pilares
recogidos para el Mecanismo de Recuperacion). Asimismo, el Plan se
estructura en torno a diez “politicas palanca” relacionadas con aquellos
“ejes transversales”, que a su vez integran treinta “componentes o lineas
de accion” que deberan contribuir tanto a los objetivos generales del Plan
como a sus “ejes transversales?!. Como puede comprobarse, el PRR
utiliza términos poco frecuentes en el uso juridico como ‘ejes
transversales”, “politicas palanca” o “lineas de accion” para referirse a
intereses 'y objetivos generales que, finalmente, se concretarian en
ambitos y objetivos menores cuya consecucion se persigue con el propio
Plan.

Asimismo, resulta relevante destacar que su configuracion
juridica y su contenido quedan méas desarrollados y especificados en el
RMRR que en el RDL 36/2020, que unicamente dedica dos articulos al
PRR. Sin embargo, esto puede explicarse si consideramos que el Plan es
un requisito que cumplir dentro del procedimiento de acceso a los fondos
europeos recogido por el RMRR. Es decir, el PRR no es mas que la

20 El articulo 13 RDL 36/2020 estableci la aprobacion del PRR por el Consejo de
Ministros a propuesta del Ministerio de Asuntos Econémicos y Transformacion Digital.
Por otra parte, el RDL 36/2020 optd por una clara centralizacion tanto en la elaboracion
y la gestion como en el control del Plan que ha sido criticada por la doctrina en
numerosas ocasiones. En este sentido se pronuncian, entre otros, Bafio Leon, José M?
(2021): “La ejecucion...”, cit., pp. 12-13; Colas Tenas, JesUs (2021): “Los Gobiernos
locales...”, cit.,, in totum, o Salvador Armendariz, Maria Amparo (2021): “Reformas
juridicas...”, cit., pp. 72-73. Sin embargo, para el Consejo de Estado, las estructuras de
gobernanza previstas no plantean problema alguno. Vid. Dictamen del Consejo de
Estado, cit., p. 48.

21 Jgualmente, cada “componente” se centraria en un reto u objetivo concreto, e incluye
reformas e inversiones que contribuyen a alcanzar dichos objetivos o superar los retos.
Para todos ellos se identificarian metas e hitos intermedios, los resultados esperados, el
numero de beneficiarios, asi como el coste detallado de cada elemento. Vid. Gobierno
de Espafia (2021): “Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia: preguntas y
respuestas”, p. 10.
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“solicitud” presentada por cada uno de los Estados miembros que les
permite acceder a esta financiacion proveniente de la Union Europea. Por
lo tanto, los Estados miembros no son libres, bajo el paraguas del
principio de autonomia institucional, para regular sus PRR como deseen,
sino que se encuentran constrefiidos por el Derecho de la Union a través
del cumplimiento de lo recogido por el RMRR??,

El articulo 12 RDL 36/2020 define el Plan como

El instrumento rector para el disefio y ejecucion de los objetivos
estratégicos y las reformas e inversiones que, vinculadas al Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia previsto en la normativa comunitaria, serviran
para favorecer la cohesion econémica, social y territorial de Espafia,
fortalecer la resiliencia social y economica del pais, recuperar el tejido
productivo y mitigar el impacto social tras la crisis causada por la
pandemia del SARS-COV-2 y promover la transformacion ecoldgica y
digital.

Afiade el precepto que el plan tendria como “ejes transversales” la
transicion ecoldgica, la transformacion digital, la igualdad de género y la
cohesion social, econdmica y territorial, y termina estableciendo algunas
notas sobre su contenido, como los objetivos a alcanzar, la descripcion de
las reformas e inversiones previstas o el impacto general del Plan. En
general, no es dificil llegar a la conclusion de que el RDL 36/2020 peca
de gran ambigiiedad a la hora de definir los “ejes transversales” (o, mas
bien, objetivos generales) del PRR, que, en esencia, coinciden con los
establecidos en el articulo 3 RMRR.

2.2. Naturaleza juridica del Plan de Recuperacion y Resiliencia
espafiol

Cabe preguntarse asimismo por la naturaleza juridica del Plan. A
tal efecto, resulta (til su analisis en dos planos distintos, en cuanto al

22 La pertenencia a la Union Europea no predetermina la organizacion y el
funcionamiento internos de los Estados miembros, sino que, dentro del respeto de los
valores del articulo 2 TUE, son libres de adoptar la estructura constitucional y
administrativa que estimen mas conveniente. Los Estados miembros conservan, por
tanto, una notable libertad de autoorganizacion que, en el lenguaje de la Union, suele
conocerse como “principio de autonomia institucional”. Vid., sobre este principio, Diez-
Picazo, Luis Maria (2005): “El principio de autonomia institucional de los Estados
miembros de la Unidn Europea”, Revista Vasca de Administracion Publica 73, in totum.
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papel del PRR a escala europea y en cuanto al mismo a escala interna?2,
A escala europea, y como hemos adelantado, el PRR operaria como una
“solicitud”, a modo de propuesta de compromiso entre dos partes, como
una suerte de propuesta de convenio o acuerdo de caracter politico. ES
decir, Espafia (y el resto de los Estados miembros) recibiria una serie de
fondos a cambio de cumplir con un programa de acciones politico-
econdémicas que ellos mismos proponen, siempre dentro del marco
predeterminado por la Union Europea. Sin embargo, debe aclararse que
no constitye un mero compromiso politico, sino verdaderamente
juridico, segun se desprende de las consecuencias que incluye el RMRR
en caso de incumplimiento del PRR, esto es, la posibilidad de suspension
del pago de los fondos?4. En este sentido, como ocurre cuando se concede
cualquier otra subvencién, el incumplimiento de las obligaciones que
recaen sobre el beneficiario de esta dara lugar a la pérdida del derecho al
cobro y, si procede, al reintegro de las cantidades que se han percibido.
Finalmente, se ha planteado, ya que el Reglamento que aprueba el
Mecanismo de Recuperacion lo inserta dentro de la cohesién territorial,
que este puede considerarse un nuevo fondo estructural cuya ejecucion a
través del PRR se asemejaria en su contenido a los Acuerdos de
Asociacion que rigen los fondos estructurales en cada Estado miembro.
Ciertamente, lo fundamental del disefio, gestion y evaluacion del
Mecanismo de Recuperacion se produce en el ambito nacional, mientras
que la Comision Europea se reserva el rol de evaluador y pagador, como
con otros fondos estructurales. De esta forma, la Comision tendra que
confiar en la buena gestion de los Estados miembros y la informacion
que estos le transmitan para ir autorizando los reembolsos. Por todo ello,
cabe afirmar que el Mecanismo de Recuperacion es en lo fundamental un
nuevo fondo estructural: pese a que existen algunas diferencias, tiene la

23 Cfr. dicha propuesta en Salvador Armendéariz, Maria Amparo (2021): “Reformas
juridicas...”, cit., p. 74. A escala interna, Salvador se plantea la consideracion del PRR
como “disposicién general”. La conclusién que alcanza es que, dado su procedimiento
de elaboracion y régimen de publicidad, al margen de las previsiones de la Ley de
Gobierno, asi como la ausencia de eficacia normativa frente a terceros hacen rechazar la
idea de que el PRR seaefectivamente una disposicién general.

24 A titulo de ejemplo, el articulo 10 RMRR, con el titulo “Medidas de vinculacion del
Mecanismo [de Recuperaciéon] a una buena gobernanza econdémica”, anuda la
suspension total o parcial de los pagos al supuesto en que el Estado miembro incurra en
el procedimiento de déficit excesivo recogido en el articulo 126 TFUE.
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misma base legal que estos y un disefio y una ejecucion bastante
similares, a través de planes nacionales?®.

3. LAS NUEVAS FORMAS DE COLABORACION PUBLICO-PRIVADA.
ESPECIAL REFERENCIA A LOS PROYECTOS ESTRATEGICOS PARA LA
RECUPERACION Y TRANSFORMACION ECONOMICA (PERTE)

Como forma de ejecutar el PRR presentado por Espafia, el RDL
36/2020 crea la figura de los Proyectos Estratégicos para la Recuperacion
y Transformacion Econdmica (PERTE), y lo hace, segin su Exposicion
de Motivos, con vocacion de permanencia. El articulo 8 RDL 36/2020 los
define como ‘“aquellos proyectos de caracter estratégico con gran
capacidad de arrastre para el crecimiento economico, el empleo y la
competitividad de la economia espafiola™®. Tanto su definicion como su

25 Cfr. los “Acuerdos de Asociaciéon” recogidos en el Capitulo | del Titulo Il del
Reglamento de Disposiciones Comunes de los Fondos Estructurales [Reglamento (UE)
2021/1060 del Parlamento Europeo y del Consejo de 24 de junio de 2021 por el que se
establecen las disposiciones comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo
Regional, al Fondo Social Europeo Plus, al Fondo de Cohesién, al Fondo de Transicion
Justa y al Fondo Europeo Maritimo, de Pesca y de Acuicultura, asi como las normas
financieras para dichos Fondos y para el Fondo de Asilo, Migracién e Integracion, el
Fondo de Seguridad Interior y el Instrumento de Apoyo Financiero a la CGestién de
Fronteras y la Politica de Visados]. Vid. sobre el Mecanismo de Recuperacién como un
nuevo fondo estructural, Pazos Vidal, Serafin (2021): “El Plan de Recuperacion de la
UE. Oportunidades para las Administraciones locales”, Anuario de Derecho Municipal
2020 14, pp. 57-64.

26 Los PERTE guardan cierto paralelismo con los Proyectos Importantes de Interés
Comun Europeo (PIICE), pensados, al igual que aquellos, para realizar proyectos a gran
escala que aporten beneficios considerables a la Unién Europea. En particular, los
PIICE pueden aportar una contribucién muy importante al crecimiento econémico
sostenible, a la creacion de empleo, a la competitividad y a la resiliencia de la industria
y la economia de la Unién y reforzar su autonomia estratégica abierta. Asimismo, los
PIICE pueden respaldar todas las politicas y acciones que persigan objetivos comunes,
entre otros, los fondos Next Generation EU. También pueden contribuir a una
recuperacion sostenible tras graves perturbaciones econdémicas, como las causadas por
la pandemia de COVID-19, y apoyar los esfuerzos para reforzar la resiliencia social y
econdmica de la Unién. Vid., para saber mas sobre los PIICE, la Comunicacion de la
Comision “Criterios para el analisis de la compatibilidad con el mercado interior de las
ayudas para fomentar la realizacion de proyectos importantes de interés comdn
europeo”, COM(2021) 8481 final, de 25 de noviembre de 2021. De hecho, se admite la
posible existencia de “proyectos transfronterizos” dentro del PRR espaiiol, que bien
podrian adoptar la forma de estos PIICE. Cfr. Gobierno de Espafia (2021): “Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia: preguntas y respuestas”, Cit., p. 14.
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configuracion legal no parecen muy nitidas, ya que el articulo no afiade
nada mas y la Exposicion de Motivos del RDL 36/2020 (nicamente
establece que “la formalizacion e instrumentacion juridica de los
PERTES se realizard de conformidad con la legislacion aplicable,
respetando en cualquier caso los principios de concurrencia, no
discriminacion y competencia de los mercados”. En todo caso, el
objetivo parece ser la inversion del Estado en grandes proyectos, para los
gue se entiende que no basta con la iniciativa privada. Sin embargo, el
texto legal no permite aventurar ni las condiciones ni los requisitos de
estos planes, pues tanto el contenido de estos, que puede abarcar uno o
varios proyectos, como las condiciones en las que participaria el Estado,
estan huérfanos en la norma de regulacién alguna?’. Hay que estar, por lo
tanto, a lo contenido en la memoria de cada PERTE aprobado para
clarificar estos extremos.

Por su parte, la ejecucion de los PERTE, establece el articulo
citado, se llevara a cabo a través de cuantos mecanismos estén previstos
en el ordenamiento juridico. A falta de mayor concrecion, se entiende
que su puesta en marcha puede configurarse, especialmente, a través de
las modalidades recogidas en el propio RDL 36/2020, junto con las
especialidades que el mismo recoge para aquellas, como pueden ser los
convenios, los consorcios o las agencias estatales?®. EI RDL 36/2020, en
su articulo 69, parece que se decanta por el uso de la técnica de sociedad
de economia mixta para la adjudicacion de los PERTE, siempre
cumpliendo con los requisitos del precepto. Hay que advertir, sin
embargo, que la exigencia de participacién publica mayoritaria, uno de
dichos requisitos, puede suponer un claro desincentivo para los socios
privados, que pueden preferir como alternativa la concesion, pues a
través de ella si pueden ejercer su capacidad de gestion, sin
condicionantes que un socio publico mayoritario puede ir imponiendo de
forma sobrevenida. Esa falta de seguridad juridica al no tener una

27 \/id. Bafio Ledn, José M2 (2021): “La ejecucién...”, cit., p. 19.

28 En efecto, el RDL 36/2020 “rehabilit6” las agencias estatales. En realidad, aunque
estas desaparecieron al eliminarlas de los “organismos publicos vinculados o
dependientes de la Administracién General del Estado” [art. 84.1 a) LRISP] y aunque se
derogé la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para la mejora de los
servicios publicos, algunas que se crearon por entonces siguen vigentes y funcionando a
dia de hoy. Un ejemplo paradigmatico es la Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado,
o la Agencia Estatal de Meteorologia. Vid. Salvador Armendéariz, Maria Amparo
(2021): “Reformas juridicas...”, cit., pp. 68-70.
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posicion institucional garantizada en la sociedad de economia mixta
puede llegar a suponer una importante dificultad para la utilizacion de
estas figuras?®.

Por otra parte, el articulo 8 RDL 36/2020 establece que los
PERTE no deben distorsionar la competencia de los mercados, y que los
operadores que participen en ellos estardn plenamente sometidos a la
normativa sobre competencia. Este punto puede parecer superfiuo, ya que
Espafia, como cualquier otro Estado miembro de la Unién Europea, esta
sometida a las normas sobre la competencia europeas.

La declaracion de un proyecto como PERTE se realiza por
Acuerdo de Consejo de Ministros, acompafiada de una memoria
explicativa en la que se describird la planificacion de las medidas de
apoyo Yy colaboracion publico-privada proyectadas y los requisitos para la
identificacién de los posibles interesados. El articulo 8 RDL 36/2020
establece los criterios para declarar un proyecto como PERTE.

Por su parte, el articulo 9 RDL 36/2020 recoge la creacion del
registro estatal de entidades interesadas en los PERTE, en el que “se
inscribirdn todas las entidades vinculadas al desarrollo de un PERTE,
independientemente de su naturaleza juridica pdblica o privada y de su
forma de constitucion™C. Asi, establece el articulo 11 RDL 36/2020, la
inscripcion en el registro podra ser considerada como requisito necesario
para ser beneficiario de las ayudas, en el caso que asi se prevea en las
bases reguladoras, o0 en la convocatoria si esta incluye a las bases
reguladoras, posibilidad que recoge el RDL 26/2020 y que analizaremos
mas adelante.

De manera un tanto enigmatica, también se establece que la
inclusion como requisito necesario de la inscripcion en el registro para
ser beneficiario de las ayudas se ajustard a lo previsto en la Ley de
Garantia de la Unidad de Mercado (en adelante, LGUM) y solo sera
prevista cuando resulte necesaria para la salvaguarda de alguna razon

29 Vid. Gimeno Feliu, José Maria (2021): “De las ideas a la accion en la gestion de los
fondos europeos:reflexiones propositivas para el disefio de una adecuada gobernanza en
suejecucion”, Cuadernosde Derecho Local 55, p. 94.

30 |a especialidad del registro de PERTES deja abiertas muchas cuestiones, empezando
por la propia necesidad de su existencia. Tampoco la Exposicion de Motivos es capaz
de explicar este extremo. Por tanto, no existe justificacion alguna de este Registro ni
tampoco se entiende que un Registro de empresas privadas y publicas sirva para el
seguimiento de los PERTE. Vid., en este sentido, Vid. Bafio Ledn, José M? (2021): “La
ejecucion...”, cit., p. 20.
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imperiosa de interés general y no existan medidas menos restrictivas o
distorsionadoras para la actividad econdmica para alcanzar los mismos
objetivos. En todo caso se identificaran los requisitos cuantitativos y
cualitativos exigidos para la inscripcion en el PERTE y se permitira que,
alternativamente a la inscripcidn en el registro, pueda acreditarse el
cumplimiento de tales requisitos, cuantitativos y cualitativos, por la
empresa solicitante ante el 6rgano que concede la subvencion.

Esta remisibn a la LGUM ha provocado alguna duda. Si
equiparamos una inscripcion en un registro como este a una autorizacion
previa, las condiciones que la LGUM, en sus articulos 5 y 17, establece
para considerar legitima una autorizacion previa por concurrencia de una
razon imperiosa de interés general se refieren al acceso a las actividades
econdémicas y a su ejercicio, no al acceso a subvenciones, como es el caso
de los fondos europeos. En consecuencia, cabe entender que el RDL
36/2020 ha querido remitir y extender al régimen de la LGUM respecto
al acceso a una actividad econdémica 0 a su ejercicio hacia un campo
distinto: el de obtener posibilidades de acceder a los recursos publicos
movilizados en torno a los PERTE. Con todo, la remision a la LGUM no
es in totum, ya que esta exige que la concurrencia de los principios de
necesidad y proporcionalidad que legitimen el régimen de autorizacion
deba motivarse suficientemente en la ley que establezca dicho régimen.
Sin embargo, el RDL 36/2020 no lo hace respecto a la inscripcion,
remitiendo dichos extremos a las bases reguladoras o a las convocatorias
de las ayudas®!.

En todo caso, la figura del PERTE se presenta como un
mecanismo de canalizacion de proyectos que deja de lado la perspectiva
territorial, ya que Unicamente se utilizan criterios objetivos (tales como
representar una importante contribucion al crecimiento econémico, que
tenga un importante caracter innovador, que sea importante cuantitativa o
cualitativamente...) que deben valorarse para declarar un proyecto como
PERTE. De esta forma, se esta obviando cualquier criterio que estime,
por ejemplo, el impacto que puede tener la implantacion de un PERTE en
determinadas regiones de Espafia a efectos de luchar contra la

31Vid. Fonti Llovet, Tomas (2021): “El régimen...”, cit., p. 140.
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despoblacion. Objetivo este que, por cierto, se encuentra planteado como
tal en el PRR espafiol*2.

Pese a que al principio eran muchas las incognitas que surgian a
raiz del analisis de los PERTE (como quiénes eran los sujetos promotores
de los mismos o cudl era su cardcter normativo) conforme se van
publicando nuevas normas relativas a los mismos estas dudas se van
clarificando. Por ejemplo, el primer PERTE que se aprob0 por el Consejo
de Ministros fue el PERTE para el desarrollo del vehiculo eléctrico y
conectado (PERTE VEC) el 13 de julio de 202133, Por entonces, lo que
se conocia del mismo era su correspondiente memoria descriptiva, que
bésicamente se trata de un analisis descriptivo del PERTE VEC, pero
seguian sin aclararse sus aspectos juridicos. En este sentido, hasta el 28
de diciembre del mismo afio no se publico la Orden que establece las
bases reguladoras para la concesion de ayudas relacionadas con dicho
PERTES3*. Es decir, gracias a esta Orden se han podido resolver algunas
de las dudas que los PERTE planteaban en un principio. Por ejemplo,
entre otros aspectos, la Orden establece quiénes pueden ser los posibles
beneficiarios de las ayudas, que pueden o no coincidir con los “sujetos
promotores” de los PERTE®®. Después de la aprobacion de este PERTE y

32 Cfr. sobre el régimen de los PERTE Bafio Le6n, José M? (2021): “La ejecucion...”,
cit., p. 20; Salvador Armendariz, Maria Amparo (2021): “Reformas juridicas...”, cit.,
pp. 76-77 y Font i Llovet, Tomas (2021): “El régimen...”, cit., p. 140.

33 Consejo de Ministros (2021): “El Gobierno promovera el disefio y uso del vehiculo
eléctrico con una inversidn puablico-privada de 24.000 millones de euros”, en
https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/resumenes/Paginas/2021/130721 -
cministros.aspx. Fecha de consulta: 26 de junio de 2022.

34 Se trata de la Orden 1CT/1466/2021, de 23 de diciembre, por la que se establecen las
bases reguladoras para la concesion de ayudas a actuaciones integrales de la cadena
industrial del vehiculo eléctrico y conectado dentro del Proyecto Estratégico para la
Recuperacién y Transformaciéon Econdmica en el sector del Vehiculo Eléctrico y
Conectado (PERTE VEC), en el marco del Plan de Recuperacion, Transformacién y
Resiliencia, posteriormente modificada por la Orden ICT/209/2022, de 17 de marzo, por
la que se efectla la convocatoria correspondiente al afio 2022, y se modifica la Orden
ICT/1466/2021, de 23 de diciembre, por la que se establecen las bases reguladoras para
la concesion de ayudas a actuaciones integrales de la cadena industrial del vehiculo
eléctrico y conectado dentro del Proyecto Estratégico para la Recuperacion y
Transformacion Econdmica en el sector del Vehiculo Eléctrico y Conectado (PERTE
VEC), en el marco del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

35 Asi, el articulo 5 de la Orden recoge los sujetos que pueden ser beneficiarios de las
ayudas dentro de este PERTE: las agrupaciones sin personalidad juridica propia que
hayan establecido con anterioridad un acuerdo de agrupacion y cumplan los requisitos
establecidos por la propia Orden.
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la publicacion de la Orden que recoge sus bases reguladoras, se han ido
publicando las diferentes convocatorias para acceder a las ayudas que
este recoges®.

Finalmente, llama la atencion que hasta el 10 de marzo de 2022
no se publico en el BOE la orden ministerial que regula el registro de los
PERTE, la Orden HFP/168/2022, de 7 de marzo, por la que se regula el
funcionamiento 'y estructura del Registro Estatal de las entidades
interesadas en los Proyectos Estratégicos para la Recuperacion y
Transformacion Econdmica, pese a que, como ya hemos comentado, el
primer PERTE para el desarrollo del vehiculo eléctrico y conectado
(PERTE VEC) se aprobo en el Consejo de Ministros del 13 de julio de
202137,

4. ESPECIALIDADES EN LA GESTION DEL PLAN DE RECUPERACION Y
RESILIENCIA ESPANOL: LAS MEDIDAS DE AGILIZACION DE LAS
SUBVENCIONES FINANCIABLES CON FONDOS EUROPEOS

El RDL 36/2020 dedica sus ultimos Capitulos a la regulacion de
ciertas materias que afectan a la gestion y ejecucion del Plan. En
concreto, se recogen especialidades en materia de gestion y control
presupuestario, en la tramitacion de los procedimientos, en materia de
contratacion, respecto a la agilizacion de los convenios y las
subvenciones financiables con fondos europeos y en materia de
evaluacion medioambientalP8.

Algunas de estas reformas, pese a que no aluden directamente a
las subvenciones sufragadas con fondos procedentes de la Union, pueden
tener impacto sobre su régimen, como la declaracién ope legis de la
tramitacion de urgencia de los procedimientos administrativos de
ejecucion de gastos con cargo a fondos europeos para el Plan, sobre la

36 Ademas de su correspondiente publicacion en la Base de Datos Nacional de
Subvenciones (BDNS), sobre la base de los articulos 18 y 20 LGS, las convocatorias
pueden  encontrarse en  https:/planderecuperacion.gob.es/como-acceder-a-los-
fondos/convocatorias.

37 para la consultade este PERTE, del resto de los aprobados y de los anunciados, puede
acudirse a la péagina web del Gobierno: https://planderecuperacion.gob.es/como-
acceder-a-los-fondos/pertes.

38 para un analisis detallado sobre la flexibilizacién que se ha llevado a cabo respecto al
control presupuestario o las especialidades en la gestién contractual, vid. Bafio Ledn,
José M2 (2021): “La ejecucién...”, cit., pp. 14-15 y 18, asi como Gimeno Feliu, José
Maria (2021): “De las ideas...”, cit., pp. 96-99.
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base del articuo 48 RDL 36/2020, o las modificaciones en sede
presupuestaria que afectan a las subvenciones financiables con fondos
europeos. Sin embargo, un andlisis de cada uno de estos aspectos
sobrepasaria el contenido de este trabajo, por lo que Unicamente
pasaremos a analizar con detalle las modificaciones directas en materia
de regimen de las subvenciones financiables con fondos europeos.

Antes de analizar las modificaciones introducidas por el RDL
36/2020 en el régimen de las subvenciones financiables con fondos
europeos, es importante esclarecer su régimen juridico, asi como el
reparto de competencias en materia de subvenciones que se da en
Espania.

4.1. Régimen juridico de las subvenciones financiables con fondos
europeos

Las subvenciones financiables con fondos europeos, tanto los
provenientes del Instrumento de Recuperacidn como de otros, cuentan
con un régimen juridico mixto integrado por disposiciones de la Union y
por normas nacionales de desarrollo de estas.

De esta forma, cuando estemos ante un caso en el que haya
financiacién total o parcial con cargos a fondos de la Union, en virtud del
principio de primacia, habra de atenderse en primer lugar a lo dispuesto
por el Derecho de la UE como normativa especifica propia de cada fondo
europeo. En defecto de estas, segin el principio de autonomia
institucional y procedimental, se aplicaran de forma supletoria las reglas
nacionales en materia de procedimientos de concesion y de control de
subvenciones, recogidas esencialmente tanto en la Ley General de
Subvenciones (en adelante, LGS) como en el Reglamento General de
Subvenciones (en lo sucesivo, RGS). En particular, reglas sobre el
reintegro 0 sobre la imposicidbn de sanciones. Ademas, cuando estan
implicados  fondos europeos, se aplican ciertas normas sobre
responsabilidad financiera de las Administraciones actuantes.

4.2. Reparto de competencias en materia de subvenciones

La disposicion final primera RDL 36/2020 establece aquellos de
Sus preceptos que no tienen caracter basico, siendo por tanto materias
susceptibles de ulterior regulacion por las CCAA, que en todo caso
deberd respetar las normas que se hayan considerado de naturaleza
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basica. De esta forma, ha sido y esta siendo posible encontrar legislacion
autondmica de desarrollo de aquellos puntos no basicos declarados como
tales en el RDL 36/2020.

Para aclarar el sistema de reparto de competencias en materia de
subvenciones, es importante considerar hasta cuatro perspectivas
relacionadas con el mismo y que comparten el mismo objeto: las
subvenciones publicas. La primera perspectiva es la del régimen juridico
general y abstracto de la subvencion, entendida esta como una institucion
més del Derecho Pulblico. La segunda se corresponde con la potestad de
gasto mediante subvenciones, esto es, la decision de destinar fondos a
una determinada linea de subvenciones. En tercer lugar, nos encontramos
con el régimen juridico concreto de cada subvencion en particular. Por
ltimo, hemos de tener en cuenta la gestion y ejecucion de cada una de
las mismas. En cada uno de estos planos podemos encontrar problemas
juridicos distintos resueltos también de forma diferente, basados en
criterios disimiles dentro del blogue de la constitucionalidad sobre el
reparto de competencias. Por ello, resulta crucial identificar sobre qué
plano de las subvenciones nos encontramos para poder analizarlo
correctamente y dar una soluciéon adecuada a cada problemas®.

De esta forma, en cuanto al plano de las competencias sobre el
régimen juridico general de las subvenciones publicas, podemos afirmar
que esta es una materia propia sobre la que pueden proyectarse titulos
competenciales, y el lugar natural donde deben radicarse es el articulo
149.1.18* CE. Ello implica necesariamente que el reparto competencial
que opera sobre ella sigue el esquema normativa bésica-normativa de
desarrollo. Ello explicaria, entre otros aspectos, que la LGS sea una ley
parcialmente basica*®. Por otra parte, la fijacion del régimen juridico de

39 Vid. Bueno Armijo, Antonio (2011): El reintegro de subvenciones de la Unidn
Europea. Especial referencia a las ayudas de la Politica Agricola Comun, Instituto
Andaluz de Administracién Publica, Sevilla, p. 156.

40 Vid. Bueno Armijo, Antonio (2011): El reintegro de subvenciones..., cit., pp. 158-
162. Tal y como expone el autor, el hecho de que en el articulo 149.1.18* CE no se
mencione expresamente la materia “régimen juridico de la subvencion” no implica que
esta materia no exista con una cierta autonomia. La Constitucién reconoce como
materias auténomas o submaterias a muy diversas instituciones administrativas, como
las concesiones, la expropiacién forzosa o la responsabilidad patrimonial. Ello con
independencia de que tales materias se encuentren relacionadas con el régimen juridico
de las Administraciones Publicas o el procedimiento administrativo comun. Por ello,
cabe afirmar la existencia de otras muchas submaterias contenidas en este precepto de
manera implicita, entre ellas, el régimen juridico general de la subvencién pablica.
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subvenciones concretas (esto es, el reparto de competencias en relacion
con el establecimiento de las bases reguladoras de cada subvencidn
concreta) corresponde, en principio, a la instancia politica que ostente las
competencias en la materia sobre la que se concedan las subvenciones.
Finalmente, respecto a las competencias sobre la gestion y ejecucion de
las subvenciones, la regla general es la de atenerse a la distribucion
existente sobre la materia en la que se incluya la subvencion?!.

Sin embargo, a la hora de estudiar la atribucion de las
competencias, la perspectiva de la potestad de gasto mediante
subvenciones resulta mas problematica. Cuando hablamos de la potestad
0 poder de gasto (spending power), nos estamos refiriendo a la
competencia para destinar fondos pdlblicos a la concesién de
subvenciones en una materia 0 sector determinados. Para conocer quién
ostenta dicha competencia, ha de comenzarse por distinguir entre quién
es el competente para establecer subvenciones sobre una determinada
materia (es decir, quien ostente competencias sobre la misma) y quién es
el competente para destinar fondos a su concesion. Esta distincion es una
plasmacion de la dualidad propia de la subvencion, que es tanto una
forma de actuacidn administrativa como una forma de gasto. Respecto a
esta Ultima, en principio, el Tribunal Constitucional (TC) vincula el
poder de gasto a las materias sobre las que efectivamente se tenga
competencia. Sin embargo, conforme a la “soberania financiera”, el
Estado (y unicamente él) puede destinar fondos a una determinada
materia, aun sin tener competencia alguna sobre ella. Esta situacion
excepcional, que quiebra la correspondencia logica entre titularidad de
competencias y poder de gasto, ataca frontalmente a la autonomia
financiera de las CCAA%2.

El respeto a esta compleja distribucion del poder de gasto parece
explicar lo limitado del ambito de aplicacion subjetivo del RDL 36/2020,
cuyos preceptos, como hemos podido comprobar, se orientan al sector
publico estatal. De esta forma, se ha buscado respetar el espacio
competencial autonémico que, de hecho, ha sido ampliamente explorado

41 Vid. Bueno Armijo, Antonio (2011): El reintegro de subvenciones..., cit., pp. 167-
172. Para saber qué se debe considerar competencias de gestion, debe atenerse a la
amplia doctrina constitucional, que incluye dentro de las mismas, entre otras, la
concesion o denegacién de subvenciones, el control del gasto y el pago de estas o la
potestad sancionadora porincumplimiento de la normativa aplicable.

42 Vid. Bueno Armijo, Antonio (2011): El reintegro de subvenciones..., cit., pp. 164-
166.
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por diversos legisladores autondémicos, como tendremos ocasion de
analizar méas adelante. Esta misma concurrencia de competencias podria
haber sido la inspiradora del modelo de gobierno adoptado para la
gestion de los fondos europeos provenientes del Mecanismo de
Recuperacion, de marcado caracter centralista. Sin embargo, ello no
obsta a que la participacién de las CCAA en la gestion de los mismos
podria haberse fomentado en un mayor grado?3.

Por dltimo, al no existir en nuestro ordenamiento juridico
competencia especifica alguna para la ejecucion del Derecho de la Union,
la misma va a corresponder a quien ostente la competencia implicada en
cada caso de acuerdo con las reglas de derecho interno*4.

4.3. Modificaciones introducidas por el Real Decreto-ley 36/2020 en
el régimen de las subvenciones financiables con fondos europeos

Una de las ideas sobre las que pivota el RDL 36/2020 es la de
disminuir el tiempo empleado para la concesion de las subvenciones
financiables con fondos europeos, dada la brevedad del plazo pautado por
la Union para la absorcion de los fondos. Para ello, en general, se busca
el aligeramiento de las cargas administrativas para los administrados, la
reduccién de tramites del propio procedimiento administrativo o la
flexibilizacion de los mecanismos de intervencion 'y  control
presupuestario. Sin embargo, no existe un nexo ldgico que explique que
la reduccion o la eliminacion de las cargas administrativas que deban
soportar los administrados conlleve esa supuesta finalidad del RDL
36/2020 de tener que, para garantizar una rapida absorcion de los fondos
europeos, reducir el tiempo de trdmite del otorgamiento de las
subvenciones. Bien al contrario, es numerosa la doctrina que critica que
aquellas medidas destinadas, en principio, a reducir los plazos en la

43 Frente a ello, se ha afirmado que “la apropiacién nacional de los Planes de
Recuperaciéon y Resiliencia contribuye a que su aplicacion sea exitosa, su impacto sea
duradero a nivel nacional y su credibilidad a nivel europeo sea mayor”. Vid. Propuesta
de Decisién de Ejecucion del Consejo relativa a la aprobacion de la evaluacion del plan
de recuperacion y resiliencia de Espafia, COM(2021) 322 final, de 16 de junio de 2021,
p. 4.

44 Vid. asimismo sobre el reparto de competencias en materia de subvenciones y las
posibilidades para el desarrollo autonémico, Esteban Rios, Javier (2021): “Vias para la
agilizacion...”, cit., pp. 260-262.
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tramitacion de las subvenciones, lo hacen en perjuicio del rigor, el
control y la calidad de la actuacién administrativa®®.

Ademés de estas medidas generales que de forma indirecta
afectan al régimen de las subvenciones financiables con fondos europeos,
algunas de las modificaciones llevadas a cabo por el RDL 36/2020
inciden directamente en dicho régimen. A continuacién, analizaremos las
que hemos considerado mas relevantes.

a) La supresion de autorizaciones e informes

Nos referimos a aquellos que se requieren, con caracter general,
en los procedimientos de concesion de subvenciones. Lo que se pretende
de esta forma y como ya se ha analizado es una reduccion de los plazos
necesarios para adjudicar determinadas subvenciones.

La primera supresion la encontramos en el articulo 60 RDL
36/2020 y se refiere a la no exigibilidad de la autorizacion del Consejo de
Ministros prevista en el articulo 10.2 LGS para la concesion de
subvenciones superiores a doce millones de euros. Este informe, que
actla como control preventivo para, al menos, reducir los riesgos de
malversacion de ingentes cantidades de dinero como las manejadas en los
fondos europeos, resulta para algin autor muy significativa y poco
justificable, sobre todo teniendo en cuenta que incluye a aquellas
subvenciones que pueden ser concedidas, como analizaremos mas
adelante, de forma directa y sin competencia, a través de lo que se ha
denominado “concurrencia no competitiva’46,

Asimismo, no sera necesario el informe del Ministerio de
Hacienda recogido en el articulo 28.2 LGS para el otorgamiento de
subvenciones “en que se acrediten razones de interés publico, social,
econémico o humanitario, u otras debidamente justificadas que dificulten
su convocatoria publica” previsto en el articulo 22.2 c¢) LGS, entre los
casos en los que es posible la concesion directa de subvenciones. Queda,

45 Esta es la opinion, entre otros, de Bafio Ledn, José M2 (2021): “La ejecuciodn...”, cit.,
p. 23; Salvador Armendariz, Maria Amparo (2021): “Reformas juridicas...”, cit., p. 77 0
de Font i Llovet, Tomas (2021): “El régimen...”, cit., p. 123. En este sentido también se
pronunci6 el Consejo de Estado en su dictamen. Tras un analisis de la cuestion, el
Consejo dictaminé que “a falta de una motivacion suficiente y razonada, no puede
emitirse una opinion favorable”. Cfr. Dictamen del Consejo de Estado, cit., pp. 51-52.

46 \id., en estesentido, Bafio Ledn, José M? (2021): “La ejecucion...”, cit., p. 17.
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por tanto, la concesion de este tipo de subvenciones a la entera
discrecionalidad del Gobierno.

No obstante, continla el articulo 28.2 LGS, el Ministerio de
Hacienda especificard los extremos que deben quedar acreditados en la
memoria explicativa respecto de las circunstancias que justifican dicha
modalidad de subvencion. Sin embargo, esta solucion ofrecida adolece de
un notable grado de vaguedad, pues ni el propio RDL 36/2020 ni otra
norma precisa qué extremos deberan justificarse ni con qué alcance ni
contenido®’.

En todo caso, de nuevo, en la Exposicion de Motivos del RDL
36/2020 brilla por su ausencia cualquier tipo de explicacion sobre la
relacion entre estas medidas y la agilizacion del procedimiento de
concesién de subvenciones, pues son cargas para la Administracion que
se eliminan en perjuicio de un control efectivo del destino de los fondos,
pero no aseguran la eficiencia en el trabajo de la Administracion a la hora
de conceder las subvenciones.

b) La posibilidad de que las bases reguladoras integren la convocatoria
de las subvenciones

Lo que se pretende con esta medida es, en consonancia con las
que aqui estamos analizando, la simplificacion y la celeridad en la
tramitacion de la concesion de subvenciones, pues permite prescindir de
una de las etapas iniciales del procedimiento al poder acumular la
convocatoria en las bases reguladoras de la subvencion que se apruebe.

En este sentido, el articulo 61.1 RDL 36/2020 establece que “las
bases reguladoras de las subvenciones financiables con fondos europeos
podran incorporar la convocatoria de las mismas”. Aunque la medida no
es radicalmente nueva, ya que esta integracion ya se encuentra en el
articulo 23.2 a) LGS, el precepto del RDL 36/2020 la recoge en sentido
contrario, ya que establece la posibilidad de que sean las propias bases
reguladoras las que incluyan las distintas convocatorias. Por tanto, se ha
optado por invertir lo regulado en la legislacion bésica de subvenciones.

47 Vid., en este sentido, Esteban Rios, Javier (2021): “Vias para la agilizacion...”, cit.,
pp. 270-271. Tampoco el Consejo de Estado aprueba la supresion de este informe del
Ministerio de Hacienda, ni le convence la memoria explicativa aportada como solucion.
Vid. Dictamen del Consejo de Estado, cit., pp. 77-78.
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No obstante, en el texto del RDL 36/2020 se encuentran algunas
incongruencias, ya que se refiere a la integracién de las bases reguladoras
en la convocatoria, y no al revés, tal y como recoge el texto final de la
norma. Dichas incongruencias traen causa de la existencia de borradores
previos a la version definitiva del RDL 36/2020, en los que se optaba por
la senda continuista de que sea la convocatoria la que integre las bases
reguladoras. Quizas hubiera sido lo 6ptimo si lo que se pretendia era una
aceleracion en la resolucién de los procedimientos de concesion de
subvenciones, ya que resultaria més sencillo y répido aprobar una
convocatoria, como acto administrativo que es, que unas bases
reguladoras, que tienen naturaleza de disposicion reglamentaria. En este
sentido, el articulo 17.3 LGS utiliza la expresion “la norma reguladora de
las bases de concesion de las subvenciones”, de donde cabria inferir una
concepcion normativa de las mismas?8,

c) La posibilidad de la concesién de subvenciones en régimen de
“concurrencia no competitiva”

El articulo 62 RDL 36/2020 establece que, en el caso de
subvenciones financiables con fondos europeos, cuyo objeto sea financiar
actuaciones 0 situaciones concretas que no requieran de valoracion
comparativa con otras propuestas, se podran dictar las resoluciones de
concesion por orden de presentacion de solicitudes una vez realizadas las
comprobaciones de concurrencia de la situacion 0 actuacién
subvencionable y el cumplimiento del resto de requisitos exigidos, hasta
el agotamiento del crédito presupuestario asignado en la convocatoria.

Estamos, por tanto, ante lo que se denomina procedimiento de
concesion de subvenciones en ‘“concurrencia no competitiva”, que, al
contrario de lo que ocurre con el procedimiento ordinario de
concurrencia competitiva, exige una serie de presentaciones de
solicitudes, pero no se realiza una comparacién entre ellas. Basta por
tanto para estos casos la mera comprobacion de que los solicitantes
cumplen con los requisitos planteados para cada convocatoria para que,

48 \id. Esteban Rios, Javier (2021): “Vias para la agilizacion...”, cit., pp. 272-274. Por
su parte, sobre la naturaleza juridica de la doble disposicién que aprueba
simultdneamente las bases y la convocatoria vid. Font i Llovet, Tomas (2021): “El
régimen...”, cit., pp. 127-128.
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en caso de que lo hagan, se proceda a la concesion de la subvencion sin
realizar mas tramite.

Este procedimiento de concesion de subvenciones no es del todo
novedoso y tampoco ha estado exento de critica por la doctrina. En este
sentido, existen ejemplos de procedimiento de concesidn en
“concurrencia no competitiva” en la legislacion de ciertas CCAA. No
obstante, y pese a su generalizacion, este desarrollo autondémico genera
ciertos reparos, pues bajo esta figura de concesion se estaria produciendo
una adjudicacion directa de subvenciones que solo habria de proceder en
los casos expresamente previstos en la legislacion estatal béasica, mas
concretamente en el articulo 22.2 LGS*°.

Lo que no se ha considerado es fijar, como alternativa al criterio
cronoldgico, el prorrateo de fondos entre las diferentes solicitudes
presentadas. Sin embargo, este método quizas no permitiria que todos los
proyectos fueran viables, en el caso de que las cantidades asignadas a
cada uno quedaran por debajo de los importes solicitados inicialmente®0,
Tampoco se tendria en cuenta entonces que habria que esperar a la
presentacion de todas las solicitudes para poder comenzar a resolver la
concesiéon de las subvenciones, lo que, precisamente, se quiere evitar con
esta regulacion.

d) Las agrupaciones para la presentacion de solicitudes a convocatorias
de ayudas para actividades vinculadas con el Plan. Su acuerdo de
regulacion interno y la regla de responsabilidad solidaria

El articulo 67 RDL 36/2020 establece que las bases reguladoras
para la concesion de subvenciones de actividades vinculadas con el PRR
podran establecer que puedan ser beneficiarias las agrupaciones de
personas fisicas o juridicas, publicas o privadas sin personalidad juridica,
en los términos previstos en el articulo 11.3 LGS®!. Esta posibilidad

49 Vid., en este sentido, Esteban Rios, Javier (2021): “Vias para la agilizacién...”, cit., p.
278. Critico también con este “tercer procedimiento” de concesion de subvenciones
Bueno al establecer que la categoria resulta dificilmente justificable y es contraria a la
LGS. Vid. Bueno Armijo, Antonio (2017): “La concesion directa de subvenciones”, cit.,
pp. 310-312.

50 Vid. Esteban Rios, Javier (2021): “Vias para la agilizacién...”, cit., p. 278.

51 De conformidad con dicho precepto, “cuando se prevea expresamente en las bases
reguladoras, podran acceder a la condicién de beneficiario las agrupaciones de personas
fisicas o juridicas, publicas o privadas, las comunidades de bienes o cualquier otro tipo
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puede facilitar la ejecucion de aquellos fondos europeos vinculados a
proyectos de tal magnitud que resulte dificil que un solo beneficiario
pueda ejecutar eficaz y eficientemente todo el caudal de fondos recibido.

Hasta ahora, el régimen juridico de las agrupaciones se habia
limitado a la minima regulacion del articulo 11.3 LGS y a algin precepto
de la misma Ley. Tampoco el RGS desarrolla nada al respecto. Por lo
tanto, resulta ahora de gran interés la regulacion méas desarrollada de las
agrupaciones que realiza el RDL 36/2020 en su articulo 67.

En primer lugar, su apartado segundo establece que los miembros
de la agrupacion deberan suscribir, previa la formulacion de la solicitud,
un acuerdo interno que regule su funcionamiento. En este sentido, no
cabe duda de que un mecanismo flexible como el de la agrupacion de
beneficiarios sin necesidad de constituir una organizacion comin
personificada puede canalizar adecuadamente la colaboracion publico-
privada en la ejecucion del Plan. Ahora bien, la complejidad y dimension
de los proyectos financiables que impliguen a una pluralidad de
beneficiarios articulados en torno a una agrupacion como esta requieren
de una definicion clara de las posiciones de las distintas partes y de sus
relaciones entre si. De ahi que sea razonable que se exija la aprobacion
previa del acuerdo o convenio de la agrupacion®?.

A su vez, el precepto indica cual debe ser su contenido minimo.
Entre otros, los compromisos de ejecucion de actividades asumidos por
cada miembro de la agrupacion; el presupuesto correspondiente a las
actividades asumidas por cada miembro de la agrupacién, e importe de la
subvencion a aplicar en cada caso; el representante o apoderado Unico de
la agrupacion, con poderes bastantes para cumplir con las obligaciones
que corresponden a la agrupacidbn como beneficiario; la organizacion

de unidad econ6mica o patrimonio separado que, aun careciendo de personalidad
juridica, puedan llevar a cabo los proyectos, actividades o comportamientos o se
encuentren en la situacién que motiva la concesion de la subvencién.

Cuando se trate de agrupaciones de personas fisicas o juridicas, publicas o privadas sin
personalidad, deberadn hacerse constar expresamente, tanto en la solicitud como en la
resolucion de concesion, los compromisos de ejecucion asumidos por cada miembro de
la agrupacidn, asi como el importe de subvencion a aplicar por cada uno de ellos, que
tendran igualmente la consideracién de beneficiarios. En cualquier caso, debera
nombrarse un representante o apoderado Unico de la agrupacién, con poderes bastantes
para cumplir las obligaciones que, como beneficiario, corresponden a la agrupacién. No
podra disolverse la agrupacién hasta que haya transcurrido el plazo de prescripcién
previsto en los articulos 39 y 65 de estaley”.

52\id., en estesentido, Fonti Llovet, Tomas (2021): “El régimen...”, pp. 135-136.
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interna de la agrupacion, plan de contingencias y disposiciones para la
resolucion de litigios internos o la proteccion legal de los resultados y de
la propiedad industrial resultante®3.

Este régimen no difiere mucho del contenido en el articulo 11.3
LGS, por lo que parece que el RDL 36/2020 lo que hace es concretar las
obligaciones que la normativa béasica recoge con respecto a las
agrupaciones. Asi, el articulo 11.3 LGS establece que las agrupaciones,
en su solicitud, deberan hacer constar expresamente (no se explicita aqui
si la forma es parecida al acuerdo interno recogido por el articulo 67
RDL 36/2020) los compromisos de ejecucion asumidos por cada
miembro de la agrupacion, asi como el importe de subvencion a aplicar
por cada uno de ellos, que tendran, como ocurre en el caso del articulo 67
RDL 36/2020, igualmente la consideracién de beneficiarios. Asimismo,
continla el precepto, deber4d nombrarse un representante o apoderado
Unico de la agrupacion, con poderes bastantes para cumplir las
obligaciones que corresponden a la agrupacién en tanto que beneficiario.
Como se puede comprobar, estos aspectos se han recogido ahora como
contenido minimo del acuerdo interno que debe regir las agrupaciones
del articulo 67 RDL 36/2020 si quieren ser beneficiarias de subvenciones
vinculadas al PRR®4,

En defecto de que la organizacion interna de la agrupacion no
prevea una entidad o persona que tenga atribuida la coordinacion de la
misma, 0, en caso afirmativo, para proteger los intereses de los demas

53 Este ultimo punto resulta excesivo a juicio del Consejo de Estado. A su parecer,
carece de toda justificacion su inclusion, y no se comprenden las razones que llevan al
establecimiento de este deber de cesion de los derechos de uso sobre los resultados
obtenidos con la actividad a la que se dirige la subvencion exclusivamente en los casos
en los que el beneficiario sea una agrupacién, pero no en los restantes. Asimismo, la
conveniencia del establecimiento de este deber dependera de la actividad a la que se
dirija la subvencién, por lo que seria mucho mas adecuado que fueran las bases
reguladoras de la concesion de cada subvencion las que lo establecieran de considerarlo
necesario. Vid. Dictamen del Consejo de Estado, cit., p. 83.

54 También comparten ambos articulos la obligacién de que no pueda ser disuelta la
agrupacién hasta que haya transcurrido el plazo de prescripcion de cuatro afios previsto
en los articulos 39 y 65 LGS, referidos, respectivamente, a la prescripcién del derecho
de la Administracién a reconocer o liquidar el reintegro y a la prescripciéon de las
infracciones y sanciones. El articulo 67 RDL 36/2020 in fine afiade que tampoco se
podré disolver la agrupacion hasta que se produzca la amortizacion total del préstamo,
en caso de que la subvencion haya adquirido dicha forma. En este sentido es importante
puntualizar la utilizacion por el legislador del término “disolver” la agrupacion cuando,
recordemos, estano tiene personalidad juridica alguna.
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participantes ante el coordinador, puede resultar conveniente y adecuada
la prevision de un mecanismo de resolucion de los conflictos internos, tal
y como recoge el contenido minimo del acuerdo interno. De esta forma,
lo que se pretende es aplicar, mutatis mutandis, al instrumento
regulatorio de la agrupacién la regulacién general de los convenios
administrativos. Cabe recordar que el articulo 49 f) LRISP, recoge, como
contenido minimo de los convenios, mecanismos de seguimiento,
vigilancia y control de la ejecucion de estos, que a su vez resolveran los
problemas de interpretacion y cumplimiento que puedan plantearse
respecto de los convenios. Por afiadidura, si alguno de los miembros de la
agrupacion es una Administracion Publica, cabe que su acuerdo interno
tome la forma, en efecto, de un convenio administrativo, cuyo régimen se
aplicara integramente entonces®®,

Otra nota importante en relacion con el régimen de estas
agrupaciones es la responsabilidad de sus miembros. Asi, el apartado 4
del articulo 67 RDL 36/2020 establece que estos seran responsables
solidariamente respecto del conjunto de actividades subvencionadas a
desarrollar por la agrupacion, incluyendo la obligacion de justificar, el
deber de reintegro o de reembolso de cuotas de préstamos, y las
responsabilidades por infracciones.

La primera de las responsabilidades, la obligacion de justificar,
parece hacer referencia a la obligacion ya recogida en el articulo 14.1 b)
LGS, que recoge la obligacion del beneficiario de justificar el
cumplimiento de los requisitos y las condiciones, asi como la realizacion
de la actividad y el cumplimiento de la finalidad que determinen la
concesién o disfrute de la subvencién. Esta obligacion suscita dudas
sobre la conveniencia de responsabilizar solidariamente a todos los
miembros de la agrupacion de su cumplimiento, ya que puede incluir a
personas fisicas y juridicas diversas, que no tienen por qué ostentar
determinada informacién sobre las demas que les permita cumplir con

55 Dentro de los posibles mecanismos de resolucion de controversias internas entre los
agrupados cabe asimismo contemplar su sumisién a arbitraje, incluso en el caso de que
intervenga en la agrupacion una Administracion Puablica. De hecho, el art. 33 del
Decreto-ley 3/2021, de 16 de febrero, por el que se adoptan medidas de agilizacion
administrativa y racionalizacién de los recursos para el impulso a la recuperacion y
resiliencia en el ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia regula el “arbitraje
para la resolucion de conflictos en la ejecucion” de los contratos que se financien con
cargo a los fondos europeos. Vid., en este sentido, Font i Llovet, Tomas (2021): “El
régimen...”, cit. , pp. 137-138.
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dicha obligacion. Por ello, llegd a considerarse méas sensato y suficiente
hacer responsables solidarios a todos los miembros de la agrupacion de
las sanciones que puedan imponerse, precisamente, por el
incumplimiento por cualquiera de ellos de los deberes de justificacion, tal
y como ya establece el articulo 69.1 LGS®6. No obstante, esta solucion
podria acarrear una serie de problemas relacionados con el principio de
personalidad de las sanciones o con el deber de respetar los derechos de
defensa del acusado en el procedimiento administrativo sancionador.

Esta regla de la responsabilidad solidaria de los miembros de las
agrupaciones ya se recoge en el articulo 40.2 LGS respecto de la
obligacion de reintegro®’. Sin embargo, la aplicacién de este precepto ha
dado lugar a controversias, algunas resueltas en casacion por el Tribunal
Supremo (TS), y que recogen la interpretacién dada por el Consejo de
Estado en su dictamen 660/2012 de 13 de septiembre de 2012. En el
mismo se afirma que la solidaridad establecida en el articulo 40.2 LGS
debe interpretarse en el sentido de que se trata de una responsabilidad
solidaria pero limitada, que liga a todos los miembros de la agrupacion.
Asi, la  Administracion podra exigir la obligacion de reintegro a
cualquiera de los mismos, les sea 0 no imputable el incumplimiento que
dio lugar a dicha obligacién. Sin embargo, es una responsabilidad
limitada por la ley en su cuantia, ya que el articulo 40.2 LGS afirma la
responsabilidad solidaria de los miembros de la agrupacion, pero
unicamente ‘“en relacion a las actividades subvencionadas que se
hubieran comprometido efectuar”. El alcance de la responsabilidad de los
miembros dependera, por tanto, de dichas actividades, por las que cada
uno de ellos ha recibido una parte del importe de la ayuda concedida.
Ello implica que la Administracion concedente solo podra dirigirse
contra cada miembro hasta el limite constituido por las cantidades

56 Este fue el andlisis y la propuesta del Consejo de Estado. Sin embargo, como puede
comprobarse, finalmente se hizo caso omiso de ella y no se incorporé al texto final del
RDL 36/2020. Vid. Dictamen del Consejo de Estado, cit., pp. 84-85.

57 El articulo 40.2 LGS dispone que “los miembros de las personas y entidades
contempladas en el apartado 2 y en el segundo parrafo del apartado 3 del articulo 11 de
esta ley responderan solidariamente de la obligacion de reintegro del beneficiario en
relacion a las actividades subvencionadas que se hubieran comprometido a efectuar”.
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recibidas en funcion de la parte del proyecto que dicho miembro se haya
comprometido a efectuars®,

CONCLUSIONES

Para que los Estados miembros recibieran la financiacion
procedente del Mecanismo de Recuperacion, ha sido necesario que
redactasen un Plan de Recuperacion y Resiliencia que debia ser aprobado
por el Consejo. Estos Planes tienen como contenido esencial un programa
de reformas e inversiones para cada Estado miembro y se asemejan en su
contenido a las Acuerdos de Asociacion que rigen los fondos
estructurales, pudiendo ser una forma mas de los mismos. Por lo tanto, el
Mecanismo de Recuperacion podria considerarse un nuevo fondo
estructural de la Union Europea.

Por su parte, la regulacion espafiola para la ejecucion de los
fondos provenientes del Instrumento de Recuperacion se recoge en el
Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban
medidas urgentes para la modernizacion de la Administracion publica y
para la ejecucidbn del Plan de Recuperacion, Transformacién vy
Resiliencia (RDL 36/2020). De esta regulacién puede subrayarse la
creacion con vocacion de permanencia de la figura de los Proyectos
Estratégicos para la Recuperacion y Transformacion Econdmica
(PERTE), que tienen como objetivo la inversion del Estado en grandes
proyectos, para los que se entiende que la iniciativa privada no es
suficiente.

Por otra parte, también son destacables las especialidades
recogidas en el RDL 36/2020 para el régimen de las subvenciones
financiables con fondos europeos, todas con el objetivo primordial de
disminuir el tiempo empleado para su concesion, dada la brevedad del
plazo para la absorcion de los fondos. De esta forma, se han suprimido
autorizaciones e informes que se requieren en los procedimientos de
concesion de subvenciones de forma general. También se ha recogido la
posibilidad de que las bases reguladoras integren la convocatoria de las
subvenciones. Asimismo, se ha regulado la posibilidad de la concesion
de subvenciones en régimen de ‘concurrencia no competitiva”,

58 Cfr. STS 963/2019, de 21 de marzo de 2019, FD tercero. Mas reciente, encontramos
la STS 1753/2020, de 16 de diciembre de 2020, que en su FD tercero se expresa en
idénticos términos que la STS 963/2019.
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procedimiento que no es del todo novedoso y que tampoco ha estado
exento de critica por parte de la doctrina, ya que supone una forma de
concesion directa de subvenciones paralela a los procedimientos
recogidos legalmente por la LGS. Por su parte, las agrupaciones
recogidas en el articulo 11.3 LGS podran ser beneficiarias de estas
subvenciones. En este sentido, interesa la regulacion mas detallada sobre
estos entes sin personalidad que realiza el RDL 36/2020, ya que su
regulacion se habia limitado hasta ahora a lo establecido en el propio
articulo 11.3 LGS y en algunos preceptos de la misma Ley. Finalmente,
una nota muy importante en relacibn con el régimen de estas
agrupaciones es la regulacion de la responsabilidad de sus miembros, que
se establece como solidaria respecto del conjunto de actividades
subvencionadas a desarrollar por la agrupacion, incluyendo la obligacion
de justificar, el deber de reintegro o de reembolso de cuotas de
prestamos, Y las responsabilidades por infracciones.
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