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El Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia:
Una perspectiva regional

Xoaquin Fernandez Leiceaga y Santiago Lago Pefias’

Resumen

En este trabajo efectuamos una evaluacién del PRTR en
perspectiva regional. La convergencia interterritorial se
ha detenido en Espafia en los ultimos quince afios, de-
bido sobre todo a la concentracién de las ganancias en
productividad en las regiones mas adelantadas. El PRTR
es una oportunidad para revertir la atonia de la inversion
publica y estimular decisivamente la inversion privada,
por el volumen de los fondos y su acompafamiento de
reformas exigidas desde la Union Europea. Sin embargo,
las comunidades autonomas (CC. AA.) han estado ausen-
tes de la planificacion y el disefio de buena parte de los
programas, y las reformas comprometidas obvian a la or-
ganizacion territorial (financiacion, gobernanza, desarro-
llo). No hay estrategias especificas; la vision territorial im-
plicita es homogénea, con una presencia decisiva de po-
liticas horizontales. En contraste, las CC. AA. participan en
la ejecucién en el ambito de sus competencias. Han reci-
bido, con cierto retraso, aproximadamente el 40% de los
recursos ya comprometidos, lo que ha disparado la asig-
nacién de transferencias de capital (ingresos) en relacién
con cualquier periodo precedente. El resto es gestionado
por la AGE en lo fundamental. Las regiones méas peque-
fas han recibido mas recursos por habitante. En cambio,
la relacién entre el nivel de desarrollo regional y la lle-
gada de fondos es descartable con caracter general, por
lo que la distribucién regional de los fondos no favorece
la convergencia y la cohesion territorial, sino mas bien lo
contrario. El PRTR arrancé tarde y con una ejecucion ini-
cialmente lenta, pero que se ha acelerado en los Ultimos
tiempos, sobre todo en el caso de la AGE. El retraso de
las CC. AA. se explica, en parte, por factores comunes a
otros fondos europeos (complejidad, control, fragmen-
tacion de la gestion) y, en parte, por aspectos especificos
del PRTR: la ausencia de participacion en el disefio difi-
culta el compromiso de las administraciones regionales;
la falta de un programa de actuacioén concreto, calenda-
rizado y organizado complica el refuerzo del aparato ad-
ministrativo. Ademas, la llegada de fondos adicionales
compite con la ejecucién de los programas europeos or-
dinarios.

Palabras clave: Politica de desarrollo regional, inver-
siones publicas, federalismo.

Clasificacion JEL: R58

Abstract

This work aims to evaluate the Spanish "Recovery, Trans-
formation and Resilience Plan" (RTRP) from a regional
perspective. Interterritorial convergence has stopped in
Spain in the last fifteen years, mainly due to the concen-
tration of productivity gains in the most advanced re-
gions. The RTRP is an opportunity to reverse the slug-
gishness of public investment and decisively stimulate
private investment, thanks to the volume of funds and
the accompanying reforms demanded by the European
Union (EU). However, the Spanish regions or "autono-
mous communities (ACs)" have been absent from the
planning and design of many of the programs, and the
reforms committed ignore the territorial organization (fi-
nancing, governance, development). There are no spe-
cific strategies. The territorial scope is homogeneous,
with a decisive presence of horizontal policies. On the
other hand, the ACs participate in the implementation
phase within the scope of their powers. With some delay,
they have received nearly 40% of the resources already
committed. The central government manages the re-
maining funds. While smaller regions have received more
resources per inhabitant, the relationship between the
level of regional development and the funds received is
not significant from a statistical standpoint. Hence, the
regional distribution of funds does not favor conver-
gence and territorial cohesion. The RTRP started late and
with an initially slow execution, but it has recently accel-
erated, especially in the case of the central government.
The delay of the ACs is explained, in part, by factors com-
mon to other EU regional funds (complexity, control,
fragmentation of management) and, in part, by specific
aspects of the RTRP. In particular, the absence of partici-
pation in the design challenges the commitment of re-
gional administrations, and the lack of a concrete, sched-
uled, and organized action program complicates the re-
inforcement of the administrative apparatus. Further-
more, the arrival of additional funds competes with the
implementation of ordinary EU programs.

Keywords: Regional development policy, public in-
vestment, federalism
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1.

Introduccion

El Plan Next Generation EU (NGEU) aprobado
en respuesta a la pandemia provocada por el
covid-19 cuenta con dos brazos principales:
el fondo REACT EU, de accidn a corto plazo,
y el MRR (Mecanismo de Recuperacion y Re-
siliencia), centrado en la recuperacién del te-
jido productivo, la inversién y el empleo. En
Espafia, este MRR se concreta en el Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
(PRTR), acordado por las autoridades espa-
fiolas con la Unidon Europea.

Inicialmente, el PRTR suponia la aplicacién
de ayudas europeas por un importe de 70
mil millones de euros en tres ejercicios, de
2021 a 2023. Posteriormente, la cifra au-
mento hasta los 88 mil millones, que se com-
plementan con recursos de volumen similar
en forma de préstamos blandos en los tres
gjercicios siguientes. Estas cantidades son
adicionales a los fondos estructurales previs-
tos en el Marco Financiero Plurianual 21-27.

La aplicacion de estos recursos permitira
acumular capital hasta el 4% del PIB en tér-
minos brutos, aportando hasta el 1,5 % del
PIB en términos netos al stock de capital ac-
tual. Esto supone un punto de inflexion res-
pecto a la realidad inmediata anterior. En el
periodo 2012-2019 se produjo en Espafia un
pronunciado descenso en el porcentaje de
Inversion bruta sobre el producto interior
bruto (PIB) hasta el entorno del 2%, con una
destruccién neta de capital, al ser mayor la
depreciacién.

El PRTR estd organizado en cuatro ejes, el
tercero de los cuales contempla la cohesion
social y territorial. Ademas, esas cuatro vigas
maestras se articulan en 10 palancas, que,
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con alguna excepciodn, presentan un acusado
impacto territorial. Entre las reformas se
vuelve a encontrar el componente H. Verte-
bracién territorial y Capital Social; y en el
Anexo 3 se incluye un punto “3.4 Impacto del
Plan en la Convergencia Regional”, en la que
se pronostica un nuevo impulso a la conver-
gencia interregional en el Producto Interior
Bruto per capita (PIB per capita), gracias a la
aplicacién de las inversiones financiadas con
el PRTR. Para ello, se propone “una aproxi-
macion holistica de medidas de politica eco-
némica encaminadas a incrementar la pro-
ductividad y reducir las diferencias en térmi-
nos de empleo entre regiones” (Anexo lIl,
pagina 305). El documento supone un multi-
plicador medio de las inversiones en el PIB
per capita del 1,4, pero modulado en funcién
de la posicion de cada region sobre el PIB
per capita medio europeo. En concreto, lle-
garia al 1,7 en las que estan en el percentil
20y quedaria en el 1,3 en las que estan en el
percentil 70. El fundamento de estos valores
radica en la estimacion de los efectos de los
fondos estructurales sobre el crecimiento de
las regiones europeas.

La ausencia de las comunidades autbnomas
(CC.AA)ylas Corporaciones Locales (CC. LL.)
en la planificaciéon se puede excusar por la
extrema urgencia en presentar un programa
de actuacién nacional que pudiese ser infor-
mado favorablemente por la Comisién Euro-
pea. Pero de ello se derivan efectos sobre
ausencia de reformas propuestas en materia
de organizacion territorial, sobre la falta de
estrategias espaciales especificas, o sobre la
asignacion regional de la inversion. También
se detectan dificultades en el grado de eje-



cucién presupuestaria y efectos sobre la po-
sible sustitucion temporal de la ejecucion de
los fondos estructurales en el periodo 2021-
2027.

Nuestro trabajo pretende evaluar el PRTR,
desde una perspectiva regional, desde el di-
sefio hasta su ejecucion en el momento pre-
sente. Un programa de su ambicion y mag-
nitud no deberia desconocer el efecto de la
inversion publica y de las ayudas directas a
proyectos empresariales especificos sobre la
cohesién territorial y la convergencia regio-
nal. Pero esta dimensién parece estar au-
sente de la concepcion y aplicacion de los
fondos, lo que introduce una seria preocu-
pacion por su incidencia sobre la aproxima-
cion de las capacidades productivas de las
diversas regiones.

El resto del documento estd organizado en
cuatro secciones. La segunda discute el rol
asignado a las CC. AA. en la planificacion del
PRTR y sus apuestas estratégicas. La tercera
repasa el reparto vertical de los fondos entre
niveles de gobierno. La cuarta secciéon ana-
liza el reparto horizontal de los recursos en-
tre CC. AA.y los factores explicativos. A con-
tinuacién, se revisa el grado de ejecucion del
PRTR. El apartado sexto sintetiza las conclu-
siones principales del trabajo.
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El rol de las CC. AA. en la planificacion general del PRTR

En el caso de los fondos estructurales del pe-
riodo 2014-2020 existe una division entre el
programa multirregional y los programas es-
pecificos de cada Comunidad Auténoma. Es-
tos son formulados por cada una de ellas,
discutidos con el Gobierno central y avala-
dos por la Comisidn Europea, después de los
cambios pertinentes. El programa multirre-
gional es establecido por el Gobierno central
y negociado directamente con la Comision,
lo que permite al primero formular politicas
horizontales para el conjunto del territorio e
incluso complementar las propuestas de las
comunidades; pero garantiza a estas un es-
pacio de definicion estratégica vinculado a
su territorio, con carencias y necesidades.

Aunque el PRTR se concibe como un “Plan
de pais”, las CC. AA. han estado ausentes en
su concepcion.? La reunion de la Conferencia
de presidentes el 26 de octubre de 2020 sir-
vio solo para presentar el Plan, que ha sido
formulado exclusivamente por la Adminis-
tracion Central. Se convierten en ejecutoras
de programas decididos externamente en
ambitos para los que cuentan con compe-
tencias exclusivas. Como sefiala Hidalgo
(2021), la consecuencia es que ni hay anélisis
previo de necesidades, a escala nacional y

2 La propia Comision Europea (COM 2024, 82, final,
pagina 15) sefala que: “local and regional authorities
and relevant stakeholders, including social partners, have
been pointing to their insufficient involvement in the de-
sign, implementation and monitoring of measures in-
cluded in the RPPs".

3 Albrizio y Gelli (2021) insisten en la importancia de las
reformas (en general, del marco institucional) para que
los efectos multiplicadores de los fondos estructurales

regional, ni estrategias de politica econo-
mica y social bien disefiadas a escala subcen-
tral. Por otro lado, llama la atencién que en
un pais con el grado de descentralizacién
como el de Espafia no aparezcan reformas
de la organizacion territorial o que impli-
quen en su desarrollo a las CC. AA. en el am-
bito de sus competencias especificas®. Tam-
poco se dice nada sobre la financiacion terri-
torial, ni sobre la gobernanza regional ni so-
bre las politicas de promocion del desarrollo
(FCI, desconcentracién). Es un ambito ciego,
lo que contrasta con el objetivo de promover
la cohesion territorial y la convergencia re-
gional. Ninguna de las leyes a reformar o a
proponer al Parlamento forma parte de este
espacio. A pesar de las declaraciones y las in-
tenciones, la vision territorial implicita en el
PRTR es homogénea, con una presencia de-
cisiva de politicas horizontales, aunque con
efectos territoriales nitidos. Por ejemplo, la
politica de infraestructuras, que tendréd una
gran relevancia, con 6.667 millones de euros
asignados, o la de lucha contra la despobla-
ciéon, o alguno de los PERTEs.* La orientacion
territorial que si cuenta con medidas especi-
ficas es la lucha contra la despoblacién, con
una perspectiva general indiferenciada se-
gun los territorios, vehiculizada por medio
de 130 acciones dirigidas a las zonas rurales

sean mayores. Aunque aplican su analisis al mercado de
trabajo y a los mercados de productos, pensamos que
tiene una validez mas general.

“De hecho, en la evaluacién externa (European Commis-
sion, 2023, 263) se indica que: “In contrast to the Italian
RRP, which include specific projects dedicated to les de-
veloped regions, the Spanish plan adopts a more horizon-
tal approach, whereas territorial contents are attached to
the different projects” fund’s distribution”.



y los pequefios municipios (extension de
banda ancha e inclusién digital, puesta en
valor del patrimonio natural y cultural, ges-
tion forestal sostenible, transporte y movili-
dad, transicion justa, etc.); mas alla de la per-
tinencia de los programas, las propuestas no
forman parte de una estrategia regional in-
tegrada. ;Cémo se hace compatible esta
orientacion, tefiida de centralismo, con la fe-
deralizacion de hecho de la estructura terri-
torial de Espafa? Distinguiendo entre dos ti-
pos de programas:

a) Por un lado, los ejecutados por la admi-
nistraciéon central o alguno de sus 6rga-
nos. Los procedimientos de gestion son
muy variados: convocatoria publica de
ayudas, con diverso nivel de concurren-
cia, dirigidas a empresas, particulares o
administraciones publicas municipales;
firma de convenios con diversas institu-
ciones publicas, que son las que ejecutan
el gasto; sistemas de compra publica in-
novadora; encargos directos; etcétera. En
algunas ocasiones, para el disefio de es-
tos programas se lanzan previamente
manifestaciones de interés, por medio de
las que los beneficiarios finales van a te-
ner la oportunidad de incidir en los ras-
gos concretos del programa. Se trata de
acciones sobre las que la Administracién
Central tiene competencias, a veces ex-
clusivas y a veces en concurrencia con las
CC. AA.En el cuadro 1 aparecen los veinte
programas que cuentan con mas recur-
sos. Entre ellos, siete de infraestructuras
terrestres o transportes, tres (mas uno del
bloque anterior) con contenido ambien-
tal dirigidos a ayuntamientos, tres rela-
cionados con los PERTEs (los mas impor-
tantes, destinados a promover el vehiculo
eléctrico) y tres de fomento de la digitali-
zacion o las infraestructuras de comuni-
cacion de banda ancha. Los PERTEs, en
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numero de 12, también han permitido in-
tegrar en las decisiones de la Administra-
cion Central los proyectos estratégicos
que han sido considerados tractores por
las CC. AA.y que se alinean con los obje-
tivos del PRTR. Van a recibir fondos
(32.450 millones de euros), con 18.280
millones de la primera fase y el resto de
la Ultima fase del Plan en forma de crédi-
tos blandos. Es en esta linea en donde
podemos encontrarnos con una cierta ca-
pacidad de las comunidades para influir
en el disefio de los programas.

b) Por otro lado, los ejecutados por las CC.
AA. El disefio puede haber sido influido
por los gobiernos autondmicos, pero es
responsabilidad de la Administracion
Central. Las CC. AA. recibiran los fondos
asignados, bien por medio de criterios
objetivos de reparto, muy variados, bien
mediante la asignacion directa por la Ad-
ministracion Central en algunos supues-
tos especificos. Y, a continuacién, son las
propias CC. AA. las encargadas de efec-
tuar su ejecucion, directamente o bien
convocando ayudas especificas. Estos
programas inciden en las competencias
exclusivas de las CC. AA. Hemos seleccio-
nado en el cuadro 2 algunos de los que
tienen mas recursos asignados en el gjer-
cicio 2021.

En este punto, es importante destacar la au-
sencia de una estrategia propia de cada re-
gién (Hidalgo, 16, 2021). Consecuente-
mente, cabe esperar que la alineacién de las
politicas especificas de cada comunidad con
los programas disefiados por el Gobierno
Central influird en el resultado. Pero también
es significativo, en relacién con la orienta-
cién de la politica regional, que los progra-
mas estan definidos horizontalmente, de
forma homogénea, y las CC. AA. beneficia-
rias deben simplemente aplicarlos con los



fondos que reciben. Alli donde el programa
no se ajusta a las orientaciones politicas o a
las condiciones especificas de cada comuni-
dad, la ejecucion se hara mas ineficiente,
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culta llevar adelante proyectos multisecto-
riales a escala regional, porque hay que des-
componerlos para que puedan acudir a dis-
tintos PERTEs sectoriales, lo que complica

lenta o baja. Finalmente, este enfoque difi- enormemente su gestion.

Cuadro 1. Los 20 proyectos del PRTR con mayor dotacién de fondos. AGE

Red Transeuropea de Transporte-Corredores europeos-Adif

Garantias Financieras-CERSA

Actuaciones de mejora de la calidad y fiabilidad en el servicio de Cercanias-Adif
Programa KIT DIGITAL

Zonas de Bajas Emisiones Municipios

Red Nacional Transporte: Red Transeuropea de Transportes - Otras actuaciones-Adif
Actuaciones integrales en la cadena de valor del vehiculo eléctrico

Rehabilitacién edificios publicos AGE

Programa de ayudas para la implantaciéon de zonas de bajas emisiones y la transformacion sostenible del trans-
porte urbano

Proyectos de produccion de baterias del vehiculo eléctrico (PERTE VEC — SECCION A) - CONVOCATORIA 2023
Proyectos de Desalacion
Linea 2 Proyectos IPCEI PERTE Descarbonizacion

Programa de Universalizacién de Infraestructuras Digitales para la Cohesién — Unico 5G Redes UNICO 5G REDES
— BACKHAUL FIBRA OPTICA - Convocatoria 2022

Programa para el apoyo al transporte sostenible y digital

Red Nacional Transporte: Red Transeuropea de Transportes - Otras actuaciones-DGC

Intermodalidad y logistica-Adif

Ayudas para inversiones a proyectos singulares locales de energia limpia en municipios de Reto Demografico-

2.461.005.150,55 €
1.663.388.047,09 €
1.629.791.276,06 €
1.437.326.000,00 €
996.510.742,03 €
974.058.444,07 €
792.820.672,00 €
575.136.826,34 €

499.744.944,00 €

494.267.031,90 €
485.985.771,00 €
450.000.000,00 €

447.340.893,00 €

445.371.037,85 €
418.488.272,36 €
412.462.469,25 €

DUS 5000 355.650.000,00 €
Plan de mejora de la eficiencia y sostenibilidad en regadios. FASE Il 352.669.383,66 €
Modernizacién de la Administracion General del Estado 335.736.035,99 €
Ayuda para la rehabilitacion de edificios de titularidad publica- PIREP Municipal Linea 1 302.488.058,27 €
TOTAL PROGRAMAS INDICADOS

Fuente: IV Informe de Ejecucion. Gobierno de Espafia. 2023

Cuadro 2. Programas gestionados por CC. AA. Ejercicio 2021. Asignacion por medio de conferencias sec-

toriales

1.MOVILIDAD

4.M. AMBIENTE

6.TURISMO

7.VIVIENDA

8.SANIDAD

‘

L (PROGRAMAS INDICADOS)

IMPORTE (€) PROGRAMA

1.1 Plan de choque de movilidad sostenible, segura y conectada
947.500.000 € o, L . ” o

1.2 Digitalizacién, sostenibilidad e innovacion (cadena logistica)
301.065.389 €
989.185.000 €
200.790.000 €

687.750.000 €

2.1 Plan de Modernizacién de la Formacion Profesional.
2.2 Digitalizacion del Ecosistema Educativo
2.3 Escolarizacion en el primer ciclo de educacion infantil
Sistema de Formacion Profesional para el Empleo (eje 2)
4.1 Conservacion y restauracion de ecosistemas
576.250.001 € L . i
4.2 Preservacion del litoral y recursos hidricos
511.250.000 €
226.750.000 €
416.250.000 €
615.000.000 €

4.3 Conservacion biodiversidad terrestre y marina
4.4 Conservacién/restauracion de ecosistemas
Apoyo a la implementacién de la normativa de residuos.
Transformacién modelo turistico (sostenibilidad)
7.1 Rehabilitacion en entornos residenciales
1.631.000.000 € . . . L -

7.2 Viviendas en alquiler social (eficiencia energética)
398.993.103 €

730.800.000 €

Equipos de Alta Tecnologia
Economia de los cuidados

8.232.583.493 €

Fuente: Ministerio de Hacienda. 2022
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La asignacion de fondos al nivel autonémico de gobierno

En los dos primeros ejercicios del PRTR, las
CC. AA. y CC. LL. formaban un coro nutrido
que formulaba una repetida queja, como un
estribillo: la asignacién de fondos descentra-
lizados es insuficiente, la Administracion
Central nos discrimina y se reserva la parte
del ledn para ella. Escrutando los datos es di-
ficil compartir este lamento.

Con datos a 31 de diciembre de 2023 (Go-
bierno de Espafia, 2023, 2), se observa que
de 88 mil millones de euros de crédito total
ligado al PRTR han sido comprometidos ya
un 74,69% (66.182 millones de euros). De esa
cantidad ha sido asignado un 40% a las CC.
AA. (26.595 millones de euros)®, montante
practicamente idéntico (26.414 millones de
euros) al que ha sido ya obligado mediante
convocatorias (1.667) por la AGE (ministe-
rios, empresas y organismos dependiente®.
Adicionalmente, de los fondos REACT-EU
han sido también asignados a las CC. AA. 10
mil millones de euros a mayores en los ejer-
cicios 2021 y 2022. En conjunto (PRTR +
REACT), una cifra que multiplica por 1,7 los
recursos gestionados por las CC. AA. proce-
dentes del programa FEDER 2014-2020; en
términos anuales, cuadriplica esa asignacion.
Ademas, organismos dependientes de CC.

> Maudos y otros (2023, 1) evallan la gestion de los
fondos destinados a |+D+| y digitalizacién y calculan
que la AGE gestiona el 59 % de los recursos y las CC. AA.
el 41%. Incluso en las competencias compartidas la par-
ticipacion de las administraciones autondmicas es ele-
vada.

¢ Por su parte, las entidades locales participan en diver-
sos programas: ayudas a municipios para la implanta-
cion de Zonas de Bajas Emisiones, la transformacién
sostenible y digital del transporte urbano, algunos Pla-
nes de Turismo Sostenible, el Programa de Impulso a la

AA. participan en los diversos PERTEs (cen-
tros de investigacion, universidades o cen-
tros hospitalarios, entre otros). Carece de
sentido poner el acento en la insuficiente lle-
gada de fondos a las haciendas autonémi-
cas. Podemos dimensionar mejor los fondos
a gestionar por las CC. AA. si los compara-
mos, en cdmputo anual, con sus ingresos de
capital (transferencias) durante el periodo de
expansion previo a la covid’ (gréfico 1) y con
el FEDER 14-20 planeado (gréfico 2). En me-
dia, el PRTR, con cualquiera de las dos medi-
das, supone la asignacion del doble de fon-
dos a las regiones, que se suman a los ya dis-
ponibles y al REACT. Pero son sobre todo las
CC. AA. con mayor nivel de desarrollo las que
reciben unas cantidades proporcionalmente
mayores, salvo Catalufia. Las regiones para
las que el PRTR asignado supera el 250% del
FEDER planeado son Navarra, La Rioja, Ma-
drid, Pais Vasco, Baleares, Cantabria, o Ara-
gon, ademas de Castilla y Ledn. Respecto a
los ingresos de capital recibidos conviene in-
dicar que las diferencias son muy superiores:
para Madrid los fondos PRTR multiplican por
10 los ingresos de capital medios; y cambian
algunos protagonistas, saliendo Aragon, Pais
Vasco o Castilla y Ledn, y entrando Cataluiia
o la Comunidad Valenciana entre las que

Rehabilitacion de Edificios Publicos de Entidades Loca-
les (PIREP Local), el programa de Desarrollo Urbano
Sostenible para municipios de menos de 5.000 habitan-
tes (DUS 5000), programas de mejora en la gestion de
residuos, distintas lineas de ayudas dirigidas a impulsar
la modernizacion y transformacion digital de las Entida-
des Locales, y otros.

7 Repartimos las cantidades distribuidas a las CC. AA. a
31 de diciembre de 2023 en tres ejercicios; y calculamos
la media anual de los ingresos de capital liquidados en
el periodo 14-19 y del FEDER 14-20.



presenta una ratio superior a 2,5. En todo
caso, para todas y cada una de las comuni-
dades, incluso las comparativamente menos
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beneficiadas (Andalucia, Extremadura, Gali-
cia) la inyeccién de nuevos recursos para su
capitalizacion es de una magnitud que no
puede minimizarse.

Grafico 1. Comparativa asignacién PRTR con Ingresos de Capital (euros)
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La distribucion de fondos entre comunidades autonomas

Aunque menos extendida que la tratada en
el apartado anterior, la segunda queja del
universo politico alude a sesgos en la asig-
nacion territorial de los recursos. En con-
creto: se estaria discriminando a aquellos te-
rritorios de color distinto al del Gobierno
Central, utilizando criterios poco o nada ob-
jetivos. Para contrastar la validez de esta cri-
tica, el punto de partida debe ser la lectura
del documento del Ministerio de Hacienda
que recoge los criterios de asignacién utili-
zados durante el ejercicio 2021 (Ministerio
de Hacienda, 2022). La realidad es que son
multiples, ajustados a las finalidades de cada
accion o programa y construidos a partir de
indicadores normalmente cuantitativos. Cri-
terios que no parecen arbitrarios, aunque si
resultan idiosincraticos y variados. Lo mas
importante es que son formulados y discuti-
dos mediante Conferencias Sectoriales, que
han mantenido, hasta el final del ejercicio
2023, 161 reuniones para abordar la distri-
bucién de fondos entre territorios. En todo
caso, es verdad que, en el gjercicio 2021,
algo mas del 20% de los fondos (2.415 millo-
nes de euros) han sido asignados mediante

8 Para un tamafio muestral de 17 observaciones, el coe-
ficiente de correlacion es significativo al 5% cuando su-
pera 0,48 en valor absoluto; y al 1% cuando excede 0,60
en valor absoluto.

° En los programas gestionados por la AGE cabe esperar
que donde el procedimiento es de licitacién publica y

11

convenios u otras formulas de concesion di-
recta (Ministerio de Hacienda, 2022).

El segundo paso es el analisis de las fichas de
las CC. AA. (Gobierno de Espafa, 2023) para
contrastar si existe evidencia de un sesgo en
el conjunto de las cantidades que deben
gestionar las CC. AA. En primer lugar,
computamos el coeficiente de correlacion
entre la poblacion total y los fondos de ges-
tion autonomica recibidos. Su valor es 0,98
(gréfico 2). Si efectuamos un ejercicio similar
para los fondos administrados por la AGE el
coeficiente de correlacion se reduce muy li-
geramente (0,88). En ambos casos, son esta-
disticamente significativos al 1%,® Sin em-
bargo, las enormes diferencias en los tama-
flos poblaciones hacen que sea compatible
estas correlaciones muy elevadas con dife-
rencias significativas en los recursos por ha-
bitante. Es lo que demuestra el grafico 3, en
el que aparecen las cifras per capita. El coe-
ficiente de variacién es 0,28, para un rango
que va de 1025 euros para La Rioja a 493 en
la Comunidad de Madrid. Un coeficiente que
aumenta hasta 0,48 para los fondos gestio-
nados por la AGE.®

los destinatarios sean empresas, la capacidad de absor-
cion sea superior en los territorios mas desarrollados.
Esta intuicion exigiria un estudio especifico, pero alguna
informacion apunta en esa direcciéon. Maudos y otros
(2023,1) indican por ejemplo que las empresas con sede
social en la comunidad de Madrid han captado el 74,1%
de las licitaciones para |+D+| adjudicadas en Espafa.
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Grafico 2. Fondos PRTR de gestidn por CC. AA. (miles de euros) y poblacién (habitantes). 2021-2023

9.000.000
r=0,9875%** .
8.000.000 —ots
7.000.000 °« .
6.000.000 e
€ [ L L I (L
2 5.000.000 K
< 5P L
S 4.000.000 e
@] ot
- |
3.000.000 .
2.000.000 oy 8
0q:
1.000.000 o -0%0
.9’
0 e
w (D] w w w w w (] w w
o o o o o o o o o o
o o o o o o o o o
o o o o o o o o o
S S S S S S S S S
o o o o o o o o o
o Q 0 S 0 S 0 S 0
— — N N ™ ™ <t <

Volumen de fondos gestionados por las CC. AA.

Nota: El coeficiente de correlacion muestra ** o *** segln sea significativo al 5% o0 1%
Fuente: Elaboracion propia a partir del IV Informe de Ejecucién. Gobierno de Espafia. 2023

Grafico 3. Fondos de gestidn por las CC. AA. (euros per capita) y poblacién (% sobre total)
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;Qué factores explican estas diferencias en
los recursos por habitante recibidos? En pri-
mer lugar, detectamos que un nimero signi-
ficativo de programas utilizan un mecanismo
de distribucién de una parte de los fondos a
tanto alzado por comunidad, lo que favorece
la asignacién de mas recursos por habitante
a aquellas de menor dimensién demogréfica.
En el grafico 3 observamos la intensidad de
esta relacion. En cambio, en los programas
gestionados directamente por la AGE este
fendmeno no estad presente, sin que pueda
detectarse ningun efecto derivado de la di-
mension de la comunidad.

En segundo lugar, parece existir cierta corre-
lacion entre la coincidencia partidaria y el vo-
lumen de fondos recibidos (grafico 4). Las
cuatro comunidades con valores mas altos
(La Rioja, Baleares, Navarra y Extremadura)

Grafico 4. Recursos distribuidos por habitante (euros)
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tenian un gobierno presidido por el mismo
partido que el Gobierno Central, mientras
que de las cuatro de valores mas reducidos
(Madrid, Andalucia, Comunidad Valenciana,
Catalufia) tan solo ocurria tal cosa en la ter-
cera. En media, las comunidades de go-
bierno progresista recibieron un 40% mas de
fondos. También parece manifestarse, aun-
que en menor grado, una cierta correlacion
en los fondos gestionados directamente por
la AGE. Las regiones de gobierno progresista
reciben también mas fondos por habitante,
aunque el territorio parece desempefar un
papel mas relevante. Si adoptamos una pers-
pectiva de conjunto, sumando ambos tipos
de fondos, Andalucia es la comunidad perju-
dicada, con valores por habitante muy aleja-
dos de la media, mientras Asturias y Extre-
madura son las que consiguen una asigna-
cion relativa mayor.
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Existen tres explicaciones alternativas a esta
correlacién. Es posible que la utilizacién de
convenios o la eleccion de criterios de distri-
bucién ad hoc permita beneficiar a las regio-
nes del mismo color politico que el Gobierno
Central, una vez que éste maneja las riendas
de los programas. Alternativamente, la coin-
cidencia ideoldgica y programatica hace que
aquellas comunidades del mismo color poli-
tico que el Gobierno Central participen con
mayor intensidad en la demanda de fondos,
mientras que otras se retraigan. Este com-
portamiento podria ser mas probable alli
donde existen discrepancias fuertes, por
ejemplo, en relaciéon con el cambio climatico
o la proteccién de la biodiversidad. Pero
existe una tercera explicacién: que la corre-
lacién no implique causalidad, que exista
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una tercera variable que explique la relacién.
Para verificar la validez de esta tercera expli-
cacion, resulta necesario un andlisis multiva-
riante como el que desarrollamos al final de
la seccion.

En tercer lugar, no se encuentra soporte a la
idea de que el volumen de fondos recibido
esté relacionado con el nivel de desarrollo
regional. El FEDER 2014-2020 y, en general,
las transferencias de capital por habitante
percibidos por las CC. AA. espafiolas en el
periodo 2014-2019 mantenian una intensa
relacién inversa con el PIB per capita de cada
territorio (gréafico 5). El coeficiente de corre-
lacién es -0,76 para el FEDER y -0,67 para los
ingresos per capita. En ambos casos la corre-
lacién es significativa al 1%.

Grafico 5. Transferencias de Capital por Habitante (euros), 2014-2019, y PIB per capita (Media 2014-2019)
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Con el PRTR, estos criterios se han obviado y
han dado paso a una inyeccidn intensisima
de recursos que llega a cada territorio, en el
mejor de los casos, de forma proporcional a
la poblacion. Si hasta la fecha el mandato
constitucional relativo al FCl podia haberse
sustituido por los fondos europeos de desa-
rrollo regional, con el MRR se ha producido
un cambio radical de paso. Lo que es espe-
cialmente significativo cuando la asignacién
a cada uno de los paises se ha calculado a
partir de indicadores demograficos, del PIB
per capita, la tasa de desempleo media de
los ultimos 5 afios y la caida econdmica
como consecuencia de la pandemia. En los
tres graficos adjuntos (graficos 6, 7 y 8) co-
rroboramos la nula relacién entre el nivel de
desarrollo regional, estimado por el PIB per
capita, y la asignacion de fondos por el PRTR.
Esta independencia seria esperable para los
programas gestionados por el Gobierno
Central que persiguiesen objetivos horizon-
tales, en el conjunto del territorio. Pero de
forma similar se manifiesta también en los
fondos asignados para gestion por las CC.

Documentos de Trabajo lvie

AA. La visién de politica regional esta au-
sente, lo que nos parece grave por la cuantia
de los fondos y por su procedencia. Albrizio
y Gelli (2021) ponen de manifiesto que el
multiplicador de los fondos FEDER tiene un
valor ligeramente superior a la unidad, y que
seria esperable un impacto similar para el
PRTR. El déficit de convergencia que podria
producirse es notable.

Todos los anadlisis de correlacion anteriores
se pueden combinar en un analisis multiva-
riante, que hemos efectuado tanto para los
recursos del PRTR gestionados por las CC.
AA. como para aquellos programas que son
responsabilidad de la AGE, susceptibles de
territorializacion; en ambos casos, en euros
por habitante. Este enfoque multivariante es
apropiado para poder confirmar las relacio-
nes positivas o negativas encontradas una
vez que se controla por otros factores, lo que
veremos que es particularmente necesario al
evaluar el efecto de la coincidencia politica
entre gobiernos.

Grafico 6. PRTR de gestidon por CC. AA. (euros per capita) y PIB per capita (% sobre la media)

1.100

1.000

900

800

CC. AA.

700

600

500

400

70
80
90

o
o

—

PIBpc

r=-0,1116

120
130
140

110

Nota: El coeficiente de correlacion muestra ** o *** segtin sea significativo al 5% 0 1%

Fuente: Elaboracién propia a partir la Liquidacién Presupuestaria de las CC. AA., Ministerio de Hacienda y Contabilidad Regional,

INE.

15



Documentos de Trabajo lvie

Grafico 7. PRTR de gestion central (euros per capita) y PIBpc (% sobre la media)
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Grafico 8. Fondos totales per capita del PRTR (euros) y PIB per capita (% sobre la media)
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Dado el reducido tamano muestral (17) in-
cluimos solo tres regresores: el tamafio rela-
tivo de la poblacion de cada comunidad au-
tonoma (POBLACION), el PIB per cépita y la
coincidencia politica con el gobierno cen-
tral’®, Los resultados aparecen en el cuadro
3. Ademas de los coeficientes y los estadisti-
cos-t se afiade el coeficiente de determina-
cion, el méximo de los valores de la inflacién
de varianza para todos los regresores y el p-
valor correspondiente a la prueba de homo-
cedasticidad de White. A la luz de los resul-
tados, se descartan con claridad problemas
de multicolinealidad o de heterocedastici-
ad.

o

Para los programas territorializados de la
AGE, el coeficiente de determinacion y los
estadisticos-t muestran valores muy bajos.
Solo obtenemos resultados con cierto nivel
de significatividad para los recursos gestio-
nados por las CC. AA. y que son, en su ma-
yoria, decididos por medio de Conferencias
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Sectoriales. En promedio, cada CC. AA. re-
cibe 675 euros per capita (significatividad al
1%) y por cada punto porcentual de cuota
poblacional adicional recibe 16,5 euros per
capita menos (significatividad al 5%). Las CC.
AA. de menor poblacion salen asi muy favo-
Adicionalmente, al
efecto de estas variables, la coincidencia de
color politico con el Gobierno Central no es
un factor significativo, lo que demuestra la
necesidad de hacer andlisis que vayan mas
alld de las correlaciones bivariantes: se da la
casualidad de que en 2021 el PSOE gober-
naba en un mayor nimero de CC. AA. de ta-
mafo poblacional menor. Finalmente, no
encontramos capacidad explicativa al nivel
del PIB por habitante: el signo es positivo, a
mayor nivel mayor financiacién, pero la sig-
nificatividad estadistica es baja, como ya ha-
biamos visto con el analisis univariante.

recidas. controlar el

Cuadro 3. Determinantes del reparto de fondos gestionados directamente por las CC. AA. y los territoria-

lizados

Constante
Poblacion
PIB per cépita

Coincidencia

VIF maximo

Test de White. HO: Homocedasticidad

Observaciones

N

Gestion CC. AA. Territorializado

675 39
(3.92)** (1.08)
165 123
(2.80)** (0.97)
0.30 214
(0.19) (0.64)
104 872
(1.62) (0.06)
0,59 0,10
1,34 1,34
071 0,64
17 17

Notas y fuentes: Estimacion por Minimos Cuadrados Ordinarios. Entre paréntesis aparecen los estadisticos-t ***, ** indica signifi-

catividad estadistica al 1%y al 5%, respectivamente. R2 es el coeficiente de determinacién. VIF maximo es el mayor valor de factores

de inflacion de varianza en la regresion. Para la variable Poblacion y el PIB per cdpita la fuente es el INE. Los datos del PRTR aparecen

en euros por habitante y la fuente es el Ministerio de Hacienda.

9El tamafio, en porcentaje de la poblacion de la comu-
nidad sobre el conjunto de las CC. AA. para diciembre
de 2021; el PIB pc, también para 2021; la coincidencia

1

~

politica, siendo el valor 1 cuando el presidente de la CA
es del PSOE y 0 en caso contrario.



5.

Sobre el grado de ejecucion

La preocupacion por la capacidad de absor-
cién en Espafia de los fondos del programa
NGEU es razonable, dado el volumen de fon-
dos asignados y los plazos perentorios para
su ejecucioén, que es de tres afos para la pri-
mera fase. La liberacién de los fondos fue
progresiva y condicionada sobre todo al
cumplimiento del plan de reformas acor-
dado con la Unién Europea (UE), pero tam-
bién a que fuese avanzando la puesta en
marcha de las acciones previstas. El Go-
bierno Central impuls6 una reforma de la le-
gislacion para facilitar la tramitacion™, cons-
truyd un sistema de gobernanza especifico?
y desconcentrd y descentralizd la ejecucién
de los programas. En nuestra opinion, estas
medidas han sido eficaces a la hora de ga-
rantizar una rapida aplicacion de los fondos
por parte de la AGE, derrotando a las expec-
tativas menos optimistas (Hidalgo, 2021; De
la Fuente, 2023).

El PRTR arranco tarde y con una ejecucién
lenta. Pero en los dos ultimos afios comple-
tos (2022 y 2023) se ha acelerado, quintupli-
cando las licitaciones y duplicando las con-
vocatorias de subvenciones del primer ejer-
cicio. Aproximadamente, cada mes el go-
bierno de Espafa realiza convocatorias por
importe de 2.000 millones de euros, y, ade-
mas asigna fondos para que gestionen otras
administraciones. A finales de 2023, de un

" Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el
que se aprueban medidas urgentes para la moderniza-
cion de la Administracion Pablica y para la ejecucion del
Plan de Recuperacién

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

18
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crédito total de 88.614 millones se habian
autorizado 75.755 millones, se habian com-
prometido 66.182 millones y se habian reco-
nocido obligaciones por importe de 60.266
millones (Baena Olabe, 2023).

La velocidad de ejecucion es desigual, con
un ritmo de ejecucidbn muy superior por
parte de la Administracién Central. De los
programas que debia ejecutar en esa fecha
(40 mil millones de euros) habian sido re-
sueltas convocatorias por importe de 26.413
millones, y aproximadamente 4.500 millones
mas habian tenido otra forma de tramitacion
(convenios y otros tipos de adjudicaciones
directas).

La evaluacion del grado de ejecucion por
parte de las CC. AA. no es tan positiva. El IV
Informe (Ministerio de Hacienda, 2023) se-
fiala, en noviembre de 2023, que sélo 5.600
millones han sido adjudicados. Hidalgo vy
otros (2024) elevan la cifra para febrero de
2024 a 9.939 millones, lo que sefalaria una
creciente actividad de ejecucién en los ulti-
mos meses'>. Pero alin muy por debajo del
ritmo de la Administracion Central (66% ver-
sus 37%).

iPor qué tiene lugar esta asimetria en la eje-
cucion? Hidalgo (2021) aducia, en su andlisis
de los fondos europeos ordinarios, que el

3 Para la Comunidad Valenciana, la comparacion del
grado de ejecucién entre 2021 y 2022 (Maudos y otros,
2022 y 2023, 2) avalaria también esta aceleracion cre-
ciente por parte de las CC. AA.



desequilibrio normativo, por la mayor exi-
gencia en la ejecucion, certificaciéon y control,
impulsa a privilegiar otros recursos frente a
los europeos; y que tanto la excesiva frag-
mentacién como la insuficiente capacidad
de los servicios administrativos que intervie-
nen en los diversos momentos de la gestién
eleva la incertidumbre sobre la correccidn de
las actuaciones. Estas dos razones podrian
aplicarse a fortiori también a la gestion des-
centralizada del PRTR. Pero existen razones
adicionales y especificas al NGEU. La no par-
ticipacion de las CC. AA. en el disefo y la pla-
nificacion del PRTR (o del REACT EU) impide
gue cuenten con una estrategia definiday un
programa de actuaciones con objetivos con-
cretos, calendarizados y organizados. Al
mismo tiempo, las cantidades que van a re-
cibir no se conocen con antelacion; por el
contrario, son decididas de forma progresiva
y con una logica sectorial (Conferencias Sec-
toriales, en las que participan representantes
autonomicos de cada area). Por tanto, la di-
ficultad para poner en marcha un reforza-
miento del aparato administrativo de con-
trol, ejecucion, certificacion y verificaciéon no
es menor. Lo mas habitual ha sido hasta el
momento mantener la estructura adminis-
trativa existente para cada departamento,
con refuerzos concretos, quizés con la ex-
cepcion de Navarra.

Asi las cosas, compiten dos l6gicas con pre-
dicciones opuestas. Por un lado, en las CC.
AA. donde existia previamente un aparato
administrativo especializado en la ejecucion
de fondos europeos, bien dimensionado y
con experiencia, el nivel de ejecucién podria
ser superior. Por tanto, las CC. AA. con mayor
dotacion de fondos en el Marco Comunitario
2014-2020 tendrian que presentar mejores
resultados. Sin embargo, precisamente en
las CC. AA. que cuentan con un mayor nivel
de recursos procedentes del Marcos Comu-
nitarios de Apoyo 2014-2020 y 2021-2027 la

19
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intensidad de la competencia con la aplica-
cion de recursos del NGEU es mas elevada.
Dado que los programas del periodo 2014-
2020 cuentan con un horizonte temporal de
gjecucion algo mas amplio que el del NGEU
(primera fase), después de que haya sido ex-
tendido como consecuencia de la pandemia,
existen incentivos para que el inicio de las
actuaciones del periodo 21-27 se retrase de
forma considerable, concentrando los es-
fuerzos en los Ultimos afos, retrasdndose
posiblemente el cierre de las actuaciones
hasta 2030. Si la capacidad de absorcion es
limitada, la concurrencia temporal del NGEU
y de los programas 14-20 deberia reflejarse
en un menor grado de ejecucién de ambos
fondos en las CC. AA. con mayor apoyo eu-
ropeo ordinario.

En el grafico 9 mostramos los datos de eje-
cuciéon por habitante en cada comunidad
(datos de Hidalgo y otros, 2024). En los ex-
tremos se sitlan Navarra, con solo un 11%
del total; y el Pais Vasco, que supera ligera-
mente el 70%, con una buena parte de las
comunidades rondando el 30%.

:Se verifica una mayor ejecucién por habi-
tante donde se han asignado mas fondos?
No hay evidencia empirica clara. Aunque pa-
rece existir una mayor ejecucion en porcen-
taje en aquellas comunidades con menor
asignaciéon por habitante, el coeficiente de
correlacion no es estadisticamente significa-
tivo al 5% (0,39). Un cierto nivel de capacidad
de ejecucién de fondos en las comunidades
es independiente de las cantidades recibidas
(Gréficos 10y 11).

Adicionalmente, hemos analizado la hipote-
sis de una mayor ejecucién por habitante alli
donde existia una mayor dotacién de fondos
14-20. Hemos buscado varias relaciones y
solo encontramos alguna, tenue, entre el ni-
vel de ejecucidn en euros por habitante del
FEDER 14-20 y del PRTR (Grafico 12). Parece



que la capacidad de ejecucién de fondos eu-
ropeos de desarrollo regional, que exige un
aparato administrativo de cierta dimensiony
unos canales con la sociedad ya engrasados,
han podido ser puestos al servicio de le gje-
cucion del PRTR, contribuyendo a que su

Grafico 9. Porcentaje de ejecucidn del PRTR

Documentos de Trabajo lvie

despliegue sea ligeramente mas agil. No pa-
rece haber competencia entre los fondos del
marco 2014-2020 y del PRTR, aunque esti-
mamos que si entre éste y los fondos corres-
pondientes al periodo 2021-2027, que ya
acumula un considerable retraso.
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Grafico 10. PRTR distribuido, per capita (euros) y ejecutado (% de ejecucidn)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir la Liquidacién Presupuestaria de las CC. AA., Ministerio de Hacienda y Contabilidad Regional,
INE.

Grafico 11. PRTR Distribuido y Ejecutado (ambos en euros per capita)
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Grafico 12. FEDER 14-20 ejecutado y PRTR ejecutado (ambos en euros per capita)
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6.

Conclusiones

Lo primero a destacar es la trascendencia
tanto cuantitativa como cualitativa del PRTR,
gue se ha convertido en la practica en la ma-
yor palanca de impulso de la inversion pu-
blica en el periodo 2021-2027, especial-
mente en las CC. AA. con mayores niveles de
desarrollo y que, por ello, participan en es-
caso grado de los programas ordinarios de
politica regional. Dicho lo anterior, en el
texto hemos puesto de manifiesto una serie
de deficiencias en su concepcion y ejecucion.

A pesar de que el PRTR se concibe como un
"Plan de pais", se observa una ausencia sig-
nificativa de participacion de las CC. AA. en
su planificacion, lo que conlleva la falta de
analisis previo de necesidades a nivel nacio-
nal y regional. Esta situacion limita la capaci-
dad de disefar estrategias de politica econo-
mica y social adecuadas a cada contexto re-
gional, perpetuando una vision territorial
homogénea que no refleja las particularida-
des de cada regién. Ademas, la asignacion
de fondos se realiza de manera horizontal y
homogénea, sin tener en cuenta las necesi-
dades especificas de desarrollo regional. Las
comunidades beneficiarias deben simple-
mente aplicarlos con los fondos que reciben.
Si bien se establecen criterios de asignacion,
estos no siempre reflejan de manera precisa
las disparidades territoriales.
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En segundo lugar, la velocidad desigual de
gjecucion, con un ritmo superior por parte
de la Administracion Central, plantea desa-
fios adicionales, especialmente en relacidn
con la participacién de las CC. AA. en el di-
sefio y la planificacién del PRTR. La incerti-
dumbre en cuanto a la asignacién de fondos
dificulta la puesta en marcha de un ade-
cuado aparato administrativo de control,
ejecucion, certificacion y verificacion.

Tercero, se echa de menos que no aparezcan
reformas de la organizacion territorial o que
vinculen a las CC. AA.

Por Ultimo, la relacién entre la asignacion de
fondos y la ejecucion por habitante no es
evidente, lo que sugiere que la capacidad de
ejecucion de los fondos en las comunidades
es independiente de las cantidades recibi-
das. Sin embargo, se identifica una leve rela-
cion entre el nivel de ejecucién en euros por
habitante del FEDER 2014-2020 y del PRTR,
aunque se requiere de un analisis mas pro-
fundo para comprender completamente
esta dinamica.

En resumen, si bien el PRTR representa una
oportunidad significativa para impulsar la re-
cuperacion y transformacion econdémica y
social del pais, es necesario abordar las defi-
ciencias sefialadas para garantizar una im-
plementacion efectiva y equitativa que res-
ponda a las necesidades regionales y maxi-
mice el impacto del plan.
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