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Resumen

El Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia (MRR) se establecié en respuesta a la
pandemia de COVID-19, y dio lugar al primer despliegue a gran escala de ayuda
financiera de la UE no vinculada los costes reales, y a un mayor riesgo de doble
financiacion de las mismas realizaciones o resultados. Se esperaba que el modelo de
financiacion del MRR obtuviera resultados de manera eficiente y que al mismo tiempo
simplificara la gestion financiera. Sin embargo, la simplificacién no debe debilitar la
proteccion de los intereses financieros de la UE; ademas, evitar la doble financiacién es
un principio fundamental para la buena gestion financiera de los fondos de la UE.

En nuestra auditoria evaluamos si los sistemas establecidos por la Comision y los
Estados miembros para prevenir, detectar y corregir la doble financiacién entre el
MRR, por una parte, y los fondos de la politica de cohesién y el Mecanismo «Conectar
Europa», por otra, estaban bien disefiados y aplicados. En un contexto en el que el
apoyo a los objetivos de cohesién mueve importes sin precedentes provenientes de los
distintos instrumentos de la UE, nuestro objetivo era contribuir a la proteccion de los
intereses financieros de la UE frente al riesgo de doble financiacion.

En general, nuestra auditoria demuestra que el riesgo de doble financiacién
aumenta cuando se recurre a financiacion no vinculada a los costes. Concluimos que
los sistemas establecidos y aplicados por la Comisidn y los Estados miembros todavia
no son suficientes para mitigar adecuadamente el aumento del riesgo de doble
financiacion entre el MRR, los fondos de la politica de cohesién y el Mecanismo
«Conectar Europa» Teniendo en cuenta las insuficiencias del entorno de control,
dificilmente puede detectarse la doble financiacidn.

Los sistemas de control carecen de elementos esenciales para mitigar el aumento
del riesgo de doble financiacién:

En primer lugar, la definicidén de doble financiacién establecida en el Reglamento
Financiero y utilizada para el MRR no tiene en cuenta los modelos de ejecucién no
vinculados a los costes. La Comisién aun no ha aclarado suficientemente qué tipos
de costes deben tenerse en cuenta ni cdmo abordar el riesgo de que se declaren
y, por tanto, financien dos veces las mismas realizaciones o resultados. Las
medidas de «coste cero» no estaban explicitamente previstas en el Reglamento
del MRR, lo cual aumenta la posibilidad de que se financien dos veces con cargo al
presupuesto de la UE.



En segundo lugar, tanto la Comisidn como los Estados miembros han adoptado
medidas para evitar la doble financiacidn, pero estas no pueden ser suficientes
por si solas. Las orientaciones de la Comisién sobre como evitar la doble
financiacién dirigen a los Estados miembros hacia controles basados en los costes.
Sin embargo, se publicaron con retraso y no especifican los requisitos minimos de
control. Ademads, la Comisidon tuvo dificultades para evaluar la adicionalidad de las
medidas del MRR, porque los programas de cohesién del periodo 2021-2027 adn
no estaban finalizados y a menudo no se disponia de informacién detallada. La
Comisién no tuvo en cuenta en su evaluacion las medidas de coste cero con
respecto a las cuales los Estados miembros no proporcionaban estimaciones de
costes.

En tercer lugar, los Estados miembros examinados en la presente auditoria llevan
a cabo verificaciones de gestidn de la doble financiacion a partir de los gastos
reales en que hayan incurrido, si bien algunos solo realizaron un trabajo de
auditoria limitado sobre la doble financiacion. El dificil entorno de control se debe
principalmente a un panorama informatico fragmentado (que resta eficacia a los
controles cruzados para detectar la doble financiacidn), asi como al uso limitado
de Arachne u otras herramientas de extraccion de datos y bases de datos de
proyectos, y la dificultad de intercambiar y cotejar de datos.

En cuarto lugar, la garantia que la Comisién puede ofrecer sobre ausencia de
doble financiacion se basa en pruebas limitadas. A raiz de nuestro trabajo de
campo, la Comision identifico los dos primeros casos potenciales de doble
financiacién en un Estado miembro.

En este contexto, y en relacion con el déficit de fiabilidad que notificamos en
nuestro Informe Especial 07/2023, recomendamos a la Comision:

Ceiiir la definicion de doble financiacidn a las especificidades del modelo de
financiacidon no vinculada a los costes.

Reforzar los controles de las medidas de coste cero.

Aclarar y reforzar los requisitos de control de la doble financiacion en el marco de
los programas e instrumentos de financiacidn que utilizan financiacién no
vinculada a los costes.

Reforzar la coordinacion entre los programas y los instrumentos de financiacion.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_ES.pdf

Crear y utilizar sistemas informaticos y herramientas de extraccion de datos
integrados e interoperables para todos los programas e instrumentos de
financiacion.

Reforzar la garantia de ausencia de doble financiacion al utilizar financiacién no
vinculada a los costes.



Introduccion

La UE financia acciones destinadas a reforzar la cohesiéon econémica, social y

territorial entre los Estados miembros y dentro de sus territorios y a reducir las

disparidades entre regiones’. Los fondos de la politica de cohesidn («cohesién»), el

Mecanismo «Conectar Europa» (MCE) y el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia

(MRR) son los principales programas de la UE que financian los objetivos de cohesion.

La cohesion es la principal politica de inversién a largo plazo de la UE. Se ejecuta a
través de una amplia gama de proyectos en el marco de acuerdos de asociaciéon
plurianuales y programas cofinanciados por los fondos de la politica de cohesion
[el Fondo de Cohesidn (FC), el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) vy el
Fondo Social Europeo (FSE)/Fondo Social Europeo Plus (FSE+)].

El Mecanismo «Conectar Europa» (MCE) invierte en redes transeuropeas de
infraestructuras de transporte, telecomunicaciones y energia.

El MRR es un instrumento temporal Unico creado a raiz de la pandemia de
COVID-19. Proporciona ayuda financiera a las reformas e inversiones establecidas
en los planes nacionales de recuperacién y resiliencia de los Estados miembros,
con el fin de abordar las prioridades comunes de la UE y los retos especificos de
cada pais identificados principalmente en el contexto del Semestre Europeo.

Aunque los tres programas de financiacion se disefiaron para fines especificos,

todos ellos contribuyen a los objetivos de cohesion y apoyan prioridades superpuestas

mediante la financiacién de una amplia gama de proyectos en ambitos politicos

similares (véase la ilustracion 1). Ademas, los Reglamentos correspondientes instan a

que se garanticen sinergias y coordinacion entre los programas’.

1

2

Articulo 174 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE).

Para el MRR, articulo 28 del Reglamento (UE) 2021/241 (Reglamento del MRR). Para
cohesidn, articulo 5, apartado 3, del Reglamento (UE) 2021/1060 [Reglamento sobre
disposiciones comunes (RDC)]. Para el MCE, articulo 10, apartado 2, del Reglamento
(UE) 2021/1153 (Reglamento MCE).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=es

llustracién 1 — Ambitos politicos que se solapan en el marco del
Mecanismo de Recuperacidn y Resiliencia, la politica de cohesion y el
Mecanismo «Conectar Europa»

T p i6n diaital Crecimiento inteligente,
ranstormacion digfta sostenible e integrador

Una Europa mas conectada Una Europa més

Ambito digital competitiva e inteligente
Transicion ecolégica Pilares del MRR Cohesion social y
" ecoligica | Objetivos de a politica de cohesion_ -
P Objetivos de la politica de cohesién
ecolégica d E Una Europa mas social
Transporte y energia Sectores del MCE einclusiva
Salud y resiliencia Politicas para la proxima
econdmica, social e generacion

institucional Una Europa mas cercana a

los ciudadanos

Nota: Se trata de una representacion simplificada con fines ilustrativos.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

La UE financia el MRR con 648 000 millones de euros, de los cuales hasta
629 000 millones de euros se tomaran en préstamo en los mercados de capitales. Se
ponen a disposicion de los Estados miembros hasta 357 000 millones de euros
mediante subvenciones no reembolsables. Esto se afiade a las aportaciones de
cohesiéon y del MCE, que proporcionan 358 000 millones de euros y 34 000 millones de
euros, respectivamente, en el marco del presupuesto a largo plazo de la UE para el
periodo 2021-2027 («marco financiero plurianual»).

El periodo de subvencionabilidad del MRR, comprendido entre febrero de 2020y
agosto de 2026, coincide en gran medida con el de cohesién para el periodo
2021-2027 y con los programas del MCE, asi como con los ultimos afos del periodo
2014-2020 (ilustracion 2).
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llustracién 2 — Asignacidn presupuestaria y periodos de
subvencionabilidad de los fondos de la politica de cohesidn, el
Mecanismo «Conectar Europa» y el Mecanismo de Recuperaciony
Resiliencia

Presupuesto total
(miles de millones
de euros) 2014 2021 2023 2024 2027 2029 2031

| | | | I | I | I | | | I |

Fondos dela ‘
Los colores més claros muestran mas

politica de 397 !
cohesion de . I wempo disponible para gastar os

2014-2020 ' fondos
MCE !
33
Y
MRR ;
: 57
Fondos de la
politica de 358
2021-2027
MCE
34
& Periodo de 2021-2027 ———
programacion
2014-2020

Nota: Se trata de una representacién simplificada con fines ilustrativos. Los datos relativos a cohesion
incluyen los importes preasignados a los Estados miembros y REACT-UE (para el periodo 2014-2020), y
excluyen los importes transferidos al MCE. Los datos del MCE incluyen la contribucién del Fondo de
Cohesién y de la movilidad militar (para 2021-2027). El periodo de subvencionabilidad del MCE es
aplicable a MCE-Transporte, mientras que MCE-Energia y MCE-Digital no tienen un plazo definido para
gastar los fondos.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos de la Comision.

05 & panorama financiero de la UE ha evolucionado a lo largo de los afios y los
nuevos instrumentos, incluidos los ajenos al presupuesto, se han multiplicado, lo que
ha provocado fragmentacion. El MRR, financiado principalmente mediante
empréstitos del Instrumento Europeo de Recuperacion (NextGenerationEU), se suma a
esta «galaxia de fondos»°.

® Informe Especial 05/2023: «El panorama financiero de la UE — Un mosaico que exige un

mayor grado de simplificacién y de rendicidn de cuentas», apartados |, II, 18 y 20.


https://commission.europa.eu/system/files/2022-02/cohesion_policy.pdf
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/eu-budget/eu-borrower-investor-relations/nextgenerationeu_en
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr23_05/sr_eu-financial-landscape_es.pdf
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La prohibicion de la doble financiacidon es un principio fundamental del
presupuesto de la UE

Evitar la doble financiacion es un principio fundamental para la proteccion de los
intereses financieros de la UE®. La ausencia de doble financiacién es también un
requisito previo para la buena gestion financiera del presupuesto de la UE>.

El Reglamento Financiero® prohibe la doble financiacién de las subvenciones
gestionadas directamente por la Comisién. En los Reglamentos sectoriales por los que
se establecen los fondos de la politica de cohesion, el MCE y el MRR se recuerda esta
obligacion. La combinacion de financiacion procedente de diferentes programas de la
UE solo se permite cuando los mismos costes no estén cubiertos por multiples fuentes
de la UE. No existen tales disposiciones con respecto a la gestidn indirecta. En el
anexo | se enumeran las disposiciones legales pertinentes.

Articulo 1 del Reglamento (CE, Euratom) n.2 2988/95 del Consejo relativo a la proteccién de
los intereses financieros de las Comunidades Europeas.

Considerando 130 vy articulo 36 y 63 del Reglamento Financiero.

Articulo 191, apartado 3, del Reglamento Financiero.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:31995R2988
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
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El modelo de ejecucidn es distinto de los modelos aplicados a la politica
de cohesion y al Mecanismo «Conectar Europa»

En el marco de la financiacién de cohesion y del MCE, la Comisiéon desembolsa la
financiacion de la UE principalmente reembolsando los costes subvencionables de los
proyectos realmente contraidos, a veces utilizando opciones de costes simplificados o,
en algunos casos, mediante financiacion no vinculada a los costes directamente sobre
la base de la consecucion de resultados o condiciones predefinidos’. Por el contrario,
los pagos del MRR a los Estados miembros se basan exclusivamente en la financiacion
no vinculada a los costes y se desembolsan tras el cumplimiento satisfactorio de los
hitos y objetivos en materia de inversiones y reformas establecidos en sus planes
nacionales de recuperacion y resiliencia®. Se esperaba que la financiacién no vinculada
a los costes permitiera que el MRR obtuviera resultados de manera eficiente y que al
mismo tiempo simplificara la gestion financiera®.

7 Articulo 125, apartado 1, del Reglamento (UE, Euratom) 2018/1046 (Reglamento
Financiero). Informe Especial 24/2021 «Financiacidn basada en el rendimiento de la politica
de cohesidn: una respetable ambicion, pero persistian los obstaculos en el periodo
2014-2020», apartados 06, 90, 93, 100 y 101. En este contexto, observamos que el modo en
gue el modelo de financiacion no vinculada a los costes se aplica en virtud de la politica de
cohesion es diferente del empleado para el MRR.

& Articulo 24, apartado 3, del Reglamento del MRR.

9 Considerandos 18, 44 y 51 del Reglamento del MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_24/SR_Performance_incentivisation_ES.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
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Para recibir la asignacion completa de subvenciones, los Estados miembros
tuvieron que facilitar estimaciones de costes de las reformas e inversiones previstas en
sus planes nacionales de recuperacion y resiliencia, que fueron evaluados por la
Comision'?. Sobre esta base, el Consejo asigné la financiacion de la UE mediante la
adopcion de una decisidn para cada Estado miembro®'. Sin embargo, los desembolsos
a los Estados miembros no estan ligados a los costes estimados de las medidas del
MRR ni a los gastos reales en que hayan incurrido los perceptores finales'’. El
calendario de pagos y el importe de cada pago son resultado de negociaciones con
cada Estado miembro en las que se tiene en cuenta la proporcion de hitos y objetivos,
asi como su importancia relativa'®. Los Estados miembros deben justificar el
cumplimiento satisfactorio de los hitos y los objetivos relacionados con un pago, pero
no han de aportar pruebas de los gastos en que hayan incurrido para justificar las
solicitudes de pago, y la Comisidon no comprueba estos gastos'“.

Los Estados miembros no tienen que recurrir a la financiacidén no vinculada a los
costes para proporcionar apoyo del MRR a los perceptores finales. Pueden decidir
utilizar cualquier forma de contribucion financiera, incluido el reembolso de los gastos
reales en que hayan incurrido.

10" Articulo 11; articulo 18, apartado 4, letra k), y articulo 19, apartado 3, letra i), del
Reglamento del MRR.

L Ipid., articulo 20.

2 Andlisis 01/2023, recuadro 10.

13 Informe Especial 21/2022: «La evaluacidn efectuada por la Comisién de los planes

nacionales de recuperacion y resiliencia es adecuada en general, pero persisten los riesgos
en la ejecuciény, apartados 73 a 76.

14 Articulo 180, apartado 3, del Reglamento Financiero. Considerando 18 del Reglamento del
MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_ES.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
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En el marco del modelo de financiacion no vinculada a los costes, la
doble financiaciéon puede implicar que se financien dos veces las mismas
realizaciones o resultados

En nuestro analisis de 2023 sefialamos que los logros pueden ser objeto de doble
notificacidn, ya que una operacién puede financiarse tanto en el marco del MRR como
en el de cohesion'®. En particular, no existen requisitos legales para garantizar que los
datos de rendimiento no se divulguen dos veces

En la politica de cohesién, en la que los pagos suelen basarse en el reembolso de
los gastos subvencionables en que se haya incurrido, la doble notificacion de las
mismas realizaciones o resultados obedece a un problema de seguimiento del
rendimiento, pero no esta necesariamente relacionada con la doble financiacién.

En cambio, si se emplea el modelo de financiaciéon no vinculada a los costes,
como en el caso del MRR, declarar dos veces las mismas realizaciones o resultados
puede dar lugar a doble financiacién. Los pagos con cargo al presupuesto de la UE
basados en la financiacién no vinculada a los costes pueden ser impulsados por la
consecucion de varios tipos de indicadores de rendimiento (realizaciones/resultados o
hitos/objetivos) Sin embargo, estos indicadores corresponden a acciones con respecto
a las cuales se ha incurrido en costes. Utilizar estos indicadores como bases para los
pagos puede dar lugar a doble financiacidn, bien porque estos costes ya hayan sido
reembolsados, o porque hayan sido declarados dos veces en virtud de diferentes
instrumentos de la UE basandose en la financiacién no vinculada a los costes. Por
tanto, en principio, la doble financiacion puede darse cuando se financian dos veces los
mismos costes subyacentes de una accidn, o cuando se declaran y, por tanto, financian
dos veces las mismas realizaciones o resultados.

Por consiguiente, el riesgo de doble financiacion presenta dos dimensiones: una
de coste y otra de rendimiento. Asi ocurriria, por ejemplo, si se financiara la
construccion de diez turbinas edlicas en virtud de la politica de cohesion, cuando, al
mismo tiempo la construccién de estas turbinas fuera un objetivo en virtud del MRR.

5 Andlisis 01/2023, apartado 83.


https://www.eca.europa.eu/es/publications?ref=RW23_01
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_ES.pdf

La Comision y multitud de administraciones nacionales y regionales no solo

aplican los fondos de cohesidn, del MCE y del MRR en paralelo, sino que también lo

hacen con arreglo a diferentes modos de gestion. Esto da lugar a estructuras de
gobernanza y control de varios niveles y que se solapan parcialmente:

Los fondos de cohesion se ejecutan en régimen de gestién compartida, y la

Comision aprueba los programas y supervisa su ejecucion, mientras que los
Estados miembros o las regiones se encargan de las operaciones cotidianas,
incluida la prevencion de la doble financiacion*®.
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El MRR es ejecutado en régimen de gestidn directa por la Comisidn, y los Estados

miembros, que son los beneficiarios, se encargan de ejecutar las inversiones y
reformas en sus planes nacionales de recuperacion y resiliencia. Los Estados
miembros son los principales responsables de la proteccion de los intereses

financieros de la UE, incluida la prevencién, deteccidn y correccidn de la doble

financiacion'’. Pueden basarse en sus sistemas nacionales de gestion
presupuestaria.

El caso del MCE es diferente, ya que la Comisidn lo gestiona directamente y

también tiene que prevenir, detectar y corregir por si misma las irregularidades,

incluida la doble financiacion'®. Los Estados miembros deben validar todas las
solicitudes presentadas a la Comision ™.

La responsabilidad con respecto a la ejecucién del presupuesto de la UE recae, en

ultima instancia, en la Comision, tanto en régimen de gestiéon directa como
compartida’’. En particular, debe garantizar la proteccion efectiva de los intereses

financieros de la UE y obtener garantias suficientes de los Estados miembros sobre el

cumplimiento de las normas nacionales y de la UE?*.

1 Articulo 69, apartados 1y 2, del RDC.

17" Articulo 22 del Reglamento del MRR.
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Considerandos 51y 57, y articulo 13 del Reglamento MCE.

9 Ibid., articulo 11, apartado 6.
20 Articulo 317 del TFUE. Articulos 56 y 62, apartado 3, del Reglamento Financiero.

21 Considerando 54 del Reglamento del MRR. Considerando 55 del RDC. Analisis 01/2023,
apartado 107.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=es
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_ES.pdf
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En la practica, tanto en el caso de cohesidon como en el del MRR, la Comision debe
evaluar la complementariedad entre los fondos de la UE, verificar, mediante
auditorias, que los Estados miembros dispongan de sistemas adecuados y adopten
medidas correctoras cuando no cumplan sus obligaciones de prevenir, detectar y
corregir la doble financiacion y otras irregularidades. Cuando sea necesario, puede
reducir la ayuda y recuperar los importes pagados indebidamente??.

En el anexo Il se ofrecen mas detalles sobre las funciones y responsabilidades de
los distintos agentes en el ambito de cohesion, el MRR y el MCE. En el anexo Il se
presenta el enfoque aplicado por la Comision y por los Estados miembros para corregir
los casos y las insuficiencias sistémicas derivados de la doble financiacién.

22 Articulo 11, apartado 1, letra b); articulo 22, apartado 3, letra a), y articulos 70, 97 y 104 del
RDC. Articulo 19, apartado 3, letra j), y articulo 22, apartado 5, del Reglamento del MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
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Alcance y enfoque de la fiscalizacidn

En un contexto de volumenes sin precedentes de financiacion provenientes de
distintos instrumentos de la UE y del primer desembolso a gran escala de ayuda
financiera de la UE a los Estados miembros no vinculada a los costes reales, el objetivo
de nuestra auditoria era contribuir a la proteccién de los intereses financieros de la UE
frente a la doble financiacidn. La fiscalizacion abarcé el disefio y la aplicacion de los
sistemas establecidos por la Comisidn y los Estados miembros para prevenir, detectar y
corregir la doble financiacion, pero su propdsito no era identificar casos individuales de
doble financiacion. En particular, examinamos si:

el marco juridico definia claramente el concepto de doble financiacién para el
modelo de financiacion no vinculada a los costes del MRR;

la Comisién y los Estados miembros habian establecido y aplicado mecanismos
suficientes para evitar el riesgo de doble financiacién;

los Estados miembros seleccionados habian establecido y aplicado sistemas
adecuados para detectar y corregir la doble financiacion;

la Comisidn disponia de sistemas sdlidos para ofrecer garantias razonables sobre
la ausencia de doble financiacion.

Nuestro trabajo de auditoria abarcé los periodos 2014-2020 y 2021-2027 de la
financiacion de cohesion (FC, FEDER y FSE/FSE+) y del MCE. En el caso del MRR,
examinamos la programacion y la ejecucién del componente de subvencidn hasta
febrero de 2024. Las principales entidades auditadas fueron la Comisién y una
seleccion de Estados miembros. La fiscalizacién no examiné el riesgo de doble
financiacion con fondos nacionales.

Examinamos el marco juridico y las directrices de la Comisidn y entrevistamos al
personal de la Comisidn y a las autoridades de los Estados miembros que ejecutan los
fondos de cohesidn, el MCE y el MRR. También analizamos las respuestas y las pruebas
justificativas adjuntas de algunos Estados miembros al cuestionario de auditoria
dirigido a las autoridades encargadas de la ejecucion de:

planes nacionales de recuperacion y resiliencia y programas operativos (PO) de
cohesion seleccionados en Chequia, Francia e Italia, y

planes nacionales de recuperacion y resiliencia en Malta, Austria, Portugal y
Eslovaquia.



18

En el primer grupo de Estados miembros, seleccionamos para realizar visitas
sobre el terreno 14 proyectos de 6 PO del FC, el FEDER y el FSE en el periodo
2014-2020, y 16 hitos y objetivos de planes nacionales de recuperacion y resiliencia
asociados a 15 reformas e inversiones. En el segundo grupo, realizamos un examen
documental de 13 hitos y objetivos asociados a 13 medidas. Examinamos las medidas
preventivas, las verificaciones de la gestidn y las auditorias efectuadas por las
autoridades nacionales para detectar el riesgo de doble financiacién, realizando
también pruebas sobre los controles y las herramientas informaticas. Seleccionamos a
los siete Estados miembros con arreglo a criterios tales como los avances en la
ejecucion de los planes nacionales de recuperacion y resiliencia, la arquitectura
nacional o regional de los PO de cohesion, el uso de sistemas informaticos, el equilibrio
geografico, el tamafio, la cobertura anterior del Tribunal y los proyectos, hitos y
objetivos en los que detectamos un riesgo de doble financiacidn. También consultamos
a las autoridades griegas sobre su sistema informatico para la gestion de los fondos de
la UE.

Ademas, examinamos los controles y auditorias aplicados por la Comisién para
detectar doble financiacion —realizando también pruebas sobre los controles— en
relacion con los PO de cohesidn seleccionados y los hitos y objetivos de los planes
nacionales de recuperacion y resiliencia, ademas de seis proyectos del MCE con riesgo
de doble financiacion del MRR.

Por ultimo, el presente informe también se basa en otros informes especiales y
anuales, andlisis y dictdmenes que hemos publicado recientemente (anexo IV).
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Observaciones

En esta seccion examinamos si el marco juridico que define el concepto de doble
financiacion es claro, coherente y exhaustivo en el contexto de los programas e
instrumentos de financiacién de la UE con diferentes modelos de ejecucién: en
cohesiéon y en el MCE se utiliza principalmente un modelo de ejecucién basado en los
costes, mientras que el MRR desembolsa financiacion con arreglo a la financiacién no
vinculada a los costes (apartados 08 a 10).

El Reglamento del MRR utiliza la definicidn tradicional, basada en los
costes, de doble financiacion que figura en el Reglamento Financiero,
aungue su financiacion no esta vinculada a los costes

El Reglamento Financiero hace referencia a la doble financiacion como un
concepto basado en los costes, que prohibe que el mismo coste se financie dos veces
con cargo al presupuesto de la UE?3. Esto proporciona una buena base para los
programas de financiacion basados en los costes. En el caso de los instrumentos
basados en la financiacién no vinculada a los costes, el Reglamento Financiero afirma
que no se aplican las normas sobre la prohibicidn de la doble financiacién?*, de modo
gue renuncia a la obligacién de verificar la doble financiacion basada en los costes,
pero sin aportar mas aclaraciones.

El Reglamento del MRR presenta la misma definicidn de doble financiacién
basada en los costes, a pesar de que los desembolsos del MRR no reembolsan los
gastos subvencionables en que se haya incurrido, sino que recompensan el
cumplimiento satisfactorio de los hitos y objetivos. La ausencia de doble financiacion,
desde el punto de vista de los costes, significa que las reformas y las inversiones no
deben recibir apoyo de otros fondos de la UE que cubran «el mismo coste»?®°.

2 Articulo 188 y articulo 191, apartado 3, del Reglamento Financiero
% Articulo 180, apartado 3, letra a), del Reglamento Financiero.

% Articulo 9 del Reglamento del MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
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Sin embargo, el Reglamento del MRR no especifica el concepto de doble
financiacion en el marco del modelo de financiacién no vinculada a los costes aplicado
por el MRR, en particular su dimensién de rendimiento, o sea, el riesgo de que las
mismas realizaciones o resultados se financien dos veces (apartados 13y 14), ni qué
tipos de costes deben tenerse en cuenta para la doble financiacion. Segun las
orientaciones técnicas de la Comisidn, en el marco del MRR, evitar la doble
financiacion desde el punto de vista de los costes puede significar que:

los costes estimados ex ante de las reformas e inversiones en los planes
nacionales de recuperacion y resiliencia no estan cubiertos por otros fondos de la
UE (en los Estados miembros);

los costes realmente contraidos para lograr los resultados de las medidas
financiadas por el MRR no estan cubiertos por otros fondos de la UE (en el ambito
de los perceptores finales); sin embargo, las orientaciones técnicas no especifican
si el término «resultados» se refiere al cumplimiento de hitos y objetivos.

EI MRR no cubre la cofinanciacidn nacional obligatoria de otros fondos de la UE?®.

Esta falta de armonizacidn entre las disposiciones sobre doble financiacion del
Reglamento Financiero, el Reglamento del MRR vy las orientaciones de la Comision
tiene consecuencias significativas para los Estados miembros en la determinacién de lo
gue constituye doble financiacidn y para el establecimiento de sistemas de control
eficaces del MRR. Dado que los Estados miembros no logran interpretar con claridad la
disposicion relativa a la doble financiacion del Reglamento del MRR, también existen
incertidumbres sobre el tipo de controles que permitirian abordar este riesgo de
manera eficaz. En cualquier caso, solo los perceptores finales pueden verificar si los
costes realmente contraidos para cumplir los hitos y objetivos de los planes nacionales
de recuperacion y resiliencia no estan cubiertos por otros fondos de la UE. Sin tales
verificaciones no puede excluirse la doble financiacién, ya que la fuente de financiacidn
para las mismas realizaciones o resultados puede ser el MRR, pero también otros
instrumentos de la UE.

% SWD(2021) 12, p. 42.


https://commission.europa.eu/system/files/2021-01/document_travail_service_part1_v2_en.pdf?_sm_au_=iVVjS7DQm6sWJWlsVkFHNKt0jRsMJ
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La combinacion de diferentes instrumentos de la UE requiere controles
adicionales para mitigar el riesgo de doble financiacion

Ya hemos observado que, en la practica, los Estados miembros disponen de una
Unica cartera de proyectos para inversiones previstas con cargo al presupuesto de la
UE?’. Dado que el MRR apoya en gran medida los mismos tipos de inversiones, o tipos
similares, que cohesidn y el MCE, las previstas inicialmente en el marco de estos
programas de financiacion pueden trasladarse al MRR.

El riesgo de doble financiacion aumenta cuando pueden financiarse las mismas
inversiones con cargo a diferentes instrumentos de la UE. Cohesiéon, MCE y MRR
permiten combinar fuentes de financiacion de la UE, siempre que no se produzca una
doble financiacion. Estas combinaciones son posibles en diferentes niveles
dependiendo del instrumento:

Politica de cohesidn: Para la misma operacion (proyecto, contrato, accion o grupo
de proyectos).

MCE: Para el mismo proyecto global en virtud de MCE-Transporte, pero no para
proyectos individuales, ya que las normas de subvencionabilidad solo permiten
seleccionar proyectos cuya Unica fuente de financiacion de la UE sea el MCE.

MRR: Para la misma medida de los planes nacionales de recuperacion y
resiliencia. Sin embargo, existe incertidumbre sobre si esto también es posible
para el mismo proyecto individual, pues el Reglamento del MRR utiliza
indistintamente los términos «proyecto» y «medida».

La posibilidad de combinar la financiacién de la UE en distintos niveles complica aun
mas los esfuerzos de los Estados miembros para mitigar eficazmente el riesgo de doble
financiacion.

27 Analisis 01/2023, apartado 5.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_ES.pdf
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Las medidas de «coste cero» no estaban explicitamente previstas en el
Reglamento del MRR, lo cual aumenta el riesgo de que se financien dos
veces reformas con inversiones subyacentes en particular

El modelo de financiacion no vinculada a los costes permite disociar el importe de
la financiacion concedida de los gastos subyacentes en que se haya incurrido. Sin
embargo, en términos juridicos, el MRR es un instrumento de financiacién que
presupone la existencia de costes relativos a las reformas y las inversiones durante la
aplicacion. El Reglamento del MRR exigia a los Estados miembros que justificaran los
costes totales estimados de las medidas presentadas en sus planes nacionales de
recuperacion y resiliencia?®. Sin embargo, no especifica explicitamente que
determinadas medidas pueden tener unos costes estimados nulos. Ademas, la
obligacion de los Estados miembros de recopilar datos sobre la aplicacién de reformas
e inversiones con fines de auditoria y control no distingue entre medidas con y sin
costes?’. Las orientaciones de la Comisién introdujeron en 2021 la posibilidad de incluir
medidas sin costes estimados en los planes nacionales de recuperacion y resiliencia®°.

En la fase de preparacion de los planes nacionales de recuperacidn y resiliencia, y
de acuerdo con la Comisidn, los Estados miembros consideraron algunas medidas
como de coste cero®! y no proporcionaron estimaciones de costes para ellas. Nuestro
analisis revela que alrededor del 75 % de las medidas de reforma de los planes
nacionales de recuperacion y resiliencia no cuentan con estimaciones de costes ex
ante. Al mismo tiempo, encontramos casos en los que los Estados miembros
consideraban reformas con inversiones subyacentes significativas y un coste asociado
sustancial como medidas de coste cero en virtud del MRR (recuadro 1).

2 Articulo 18, apartado 4, letra k), del Reglamento del MRR.
2 Articulo 22, apartado 2, letra d), inciso iv), del Reglamento del MRR.
30 SWD(2021) 12, p. 14.

31 Informe Anual relativo al ejercicio 2022, apartado 11.29.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://commission.europa.eu/document/7c55aadf-6b8d-4d9c-a930-bc7ef8656de1_es
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ES.pdf
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Recuadro 1

Reforma de los planes nacionales de recuperacion y resiliencia con
inversiones subyacentes consideradas de coste cero: Ejemplo de
Malta

En el plan nacional de recuperacion y resiliencia maltés, la reforma «Promover el
trabajo a distancia en el servicio publico» incluye el objetivo de «15 instalaciones
de oficina que permiten el trabajo a distancia de los funcionarios de los servicios
publicos en las islas maltesas». Esta medida se calificd de coste cero porque Malta
no habia presentado ninguna estimacion de costes, aunque requeria la puesta en
funcionamiento de al menos 140 estaciones de trabajo, una inversion subyacente
gue implicaba costes concretos, significativos y facilmente medibles. Segun las
autoridades maltesas, estas estaciones de trabajo se financiaban con fondos
nacionales.

Hallamos un caso similar en Austria.

No obstante, la Comision alega que, por definicion, no puede haber doble
financiacion para las medidas de coste cero, ya que el MRR no cubre ningun coste de
su ejecucioén que esté totalmente financiado por otras fuentes. La Comisidn comunico
por primera vez esta opinion en 2023 en respuesta a un caso especifico que
notificamos en nuestro informe anual relativo al ejercicio 20223, A juicio de la
Comision, la doble financiacion solo puede producirse en relacién con una medida del
MRR con respecto a la cual el Estado miembro haya facilitado un coste estimado.

32 Informe Anual relativo al ejercicio 2022, respuestas de la Comisidn al capitulo 11, pp. 449 y
454,


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ES.pdf
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Sin embargo, como ya hemos sefialado anteriormente, las medidas de coste cero
no eliminan la posibilidad de doble financiacidn, ya que los desembolsos del MRR
dependen del cumplimiento de hitos y objetivos para la medidas con o sin costes
estimados. Este era el contexto del caso que presentamos de doble financiacién
relacionado con una medida de coste cero en nuestro informe anual relativo a 202233,
En la practica, el cumplimiento de hitos y objetivos para las medidas con un coste
estimado cero contribuye a liberar pagos a los Estados miembros. Por el contrario, el
incumplimiento de dichos hitos y objetivos implica una reduccién de los pagos
correspondientes. Dada la naturaleza del MRR, puede existir doble financiacion si las
mismas realizaciones o resultados se financian dos veces, por el MRR y otros
instrumentos de la UE. Sin embargo, ni los Estados miembros ni la Comisién han
llevado a cabo controles de la doble financiacion de las medidas de coste cero. Por lo
tanto, de hecho, el riesgo de doble financiacién es mayor en el caso de las medidas de
coste cero que en el de las medidas con costes estimados.

3 Informe Anual relativo al ejercicio 2022, apartados 11.29 y 11.30.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ES.pdf
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Tanto la Comisidon como los Estados miembros son responsables de establecer y
aplicar eficazmente sistemas que ofrezcan garantias razonables en relacién con la
prevencion, deteccidn y correccion de la doble financiacion (apartados 06 y 07). En
esta seccion evaluamos las medidas adoptadas por la Comision y los Estados miembros
para evitar la doble financiacién.

Las orientaciones de la Comision se publicaron tarde, siguen estando
incompletas y guian a los Estados miembros hacia controles basados en
los costes

En 2021, la Comisién emiti6 orientaciones generales relativas a la doble
financiacion en el MRR, pero no compartid sus primeras orientaciones técnicas
especificas sobre la doble financiacidn con los Estados miembros hasta septiembre de
2022, y las finalizé en febrero de 2023. En aquella fase, todos los Estados miembros ya
habian presentado sus planes nacionales de recuperacion y resiliencia a la Comision,
25 de los 27 habian sido adoptados por el Consejo, y se habian efectuado ocho pagos
(ademas de la prefinanciacién). Las ultimas orientaciones se publicaron en julio
de 2024°* (ilustracidn 3).

* C/2024/4618.


https://commission.europa.eu/document/download/3a3d5707-5adc-4f6a-a5b5-1d23f1a24235_en?filename=OJ_C_202404618_EN_TXT.pdf
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llustracién 3 — Calendario de las orientaciones facilitadas por la Comision

Orientaciones para los
Estados miembros sobre
los planes nacionales de

recuperacion y resiliencia

Los Estados miembros
deben describir en sus
planes nacionales de
recuperacion y resiliencia
como prevén evitar la doble

Nota de reflexién: COVID-19
e instrumentos del «Plan de
Recuperacion para Europa»

El riesgo de doble financiacion
se mitiga si las mismas
autoridades ejecutan los
diferentes fondos, si todas las
autoridades tienen acceso a las
diferentes bases de datos o si
utilizan una Unica base de

Orientaciones sobre la
evaluacion de los sistemas de
control interno establecidos
por los Estados miembros en
el marco del MRR

Ejemplos de practicas para
evitar la doble financiacion:
delimitacion de la financiacién,
acceso a bases de datos de

financiacion datos de proyectos subvenciones
. .
Enero de 2021 Abril de 2021 Enero de 2023 Julio de 2024
O ® O O O
Febrero de 2021 Octubre de 2022 Febrero de 2023

[ ]
Listas de autoevaluacion para
los sistemas de supervisiony
control

Se recomienda a los Estados
miembros que asignen
responsabilidades y establezcan
procesos para coordinar los
programas de la UE

|

Nota orientativa sobre
la notificacion de la
financiacion procedente de
otras fuentes de la UE

Mecanismos de notificacion en
FENIX de cualquier medida
que reciba financiacién de

otros programas de la UE

O orientaciones generales relativas a la doble financiacion

@ orientaciones especificas sobre la doble financiacion

Intercambios bilaterales entre la Comisién

y los Estados miembros

|

Nota sobre la doble
financiacion en el marco
del MRR

Introduce la doble
financiacion en los
Estados miembros y en los
perceptores finales y
especifica la fuente de la
recuperacion

Instrumento de Apoyo Técnico

Preguntas mas frecuentes sobre el MRR

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de las orientaciones de la Comision.

En sus orientaciones técnicas especificas sobre doble financiacién, la Comisién
reconocia las dificultades practicas que afrontaban los Estados miembros para evitar la
doble financiacion en virtud del modelo de financiacién no vinculada a los costes del
MRR, y especificaba que la doble financiacién puede producirse en dos niveles:

en los Estados miembros, cuando el apoyo de otros fondos de la UE cubra los
costes incluidos en las estimaciones de costes de las medidas de los planes
nacionales de recuperacién y resiliencia;

en los perceptores finales, cuando los gastos en que hayan incurrido para lograr
los resultados de la medida del MRR financiada estdn cubiertos por otros
programas de la UE, es decir, cuando el perceptor final recibe ayuda para cubrir
los mismos costes tanto del MRR como de otros fondos de la UE, que es en primer
término responsabilidad del Estado miembro.
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El Reglamento del MRR permite a los Estados miembros basarse en sus sistemas
nacionales de control*°. En sus orientaciones técnicas de enero de 2023, la Comisidn
facilitaba ejemplos de practicas para evitar la doble financiacion en virtud del MRR. Sin
embargo, no especificaba cudles son los requisitos minimos necesarios para que los
sistemas de control resulten eficaces contra la doble financiacion en el nuevo contexto
de la financiacidn no vinculada a los costes del MRR.

Ya hemos senalado anteriormente que la simplificacién no debe ir en detrimento
de la rendicion de cuentas®®. 15 de las 26 autoridades de los 7 Estados miembros
objeto de la presente auditoria consideraban que las orientaciones y la asistencia de la
Comision no llegaban a ser suficientes, 16, que las orientaciones no eran facilmente
aplicables y 18, que se habian facilitado tarde.

En octubre de 2022, la Comisidn publicd una nueva nota de orientaciones
técnicas sobre la obligacion de los Estados miembros de informar dos veces al aino en
FENIX (herramienta de notificacidon para el MRR) de las medidas de los planes
nacionales de recuperacion y resiliencia que reciben o han recibido apoyo de otras
fuentes de la UE®’. Ademas, aparte de sus notas orientativas generales y especificas, la
Comision cred una plataforma de «preguntas frecuentes», celebré reuniones de
grupos de expertos y mantuvo intercambios bilaterales con los distintos Estados
miembros. Ocasionalmente, la Comision también emitié recomendaciones de auditoria
gue son, en esencia, orientaciones sobre cuestiones técnicas que deberian haber
estado disponibles ex ante. La aclaracion bilateral de las cuestiones técnicas plantea el
riesgo de que los Estados miembros no reciban la misma informacion.

% Articulo 22, apartado 1, del Reglamento del MRR.

% Documento informativo 05/2018: «Simplificacion de la aplicacién de la politica de cohesion
después de 2020», apartado 38.

37 Articulos 27 y 28 del Reglamento del MRR. Articulo 1.12 de las disposiciones operativas.


https://ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/screen/expert-groups/consult?lang=en&groupID=3772
https://ec.europa.eu/transparency/expert-groups-register/screen/expert-groups/consult?lang=en&groupID=3772
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/brp_cohesion_simplification/briefing_paper_cohesion_simplification_es.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES

En sus intercambios bilaterales, la Comision orienté adem3s a los Estados
miembros hacia controles tradicionales basados en los costes efectuados en las
partidas de costes individuales, asi como en las cuentas de los perceptores, en caso
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necesario (recuadro 2). Estos controles son necesarios para comprobar que los costes

realmente contraidos para cumplir los hitos y objetivos de los planes nacionales de

recuperacion y resiliencia no estan cubiertos por otros fondos de la UE (apartado 29),

pero limitan la reducciéon de la carga administrativa y de los costes de los controles,
que era una de las expectativas del MRR. Esto es un ejemplo de conflicto de

prioridades entre reducir la carga administrativa, por un lado, y proporcionar garantias

mediante control y auditoria, por otro.

Recuadro 2

Orientaciones de la Comisidn que guian a los Estados miembros hacia

sistemas de control basados en los costes: ejemplos de Austriay
Chequia

En julio de 2023, las autoridades austriacas querian determinar si dividir los costes

de un proyecto entre el MRR y otros programas de la UE a prorrata, de modo que
la ayuda que no superase el 100 % de los costes totales estimados, cumpliria el
requisito de que no haya doble financiacion en el marco del MRR. Durante
intercambios bilaterales, la Comisidn explicé que no lo haria y recomendd dividir

el proyecto en elementos claramente separables que pudieran recibir financiacion

de la UE a través del MRR o de otros programas de la UE, pero no de ambos. Sin
embargo, la orientacidn de la Comision de julio de 2024 permite la combinacién
proporcional del apoyo del MRR y de otros fondos de la UE en determinadas
condiciones.

En Chequia, los auditores de la Comision no pudieron llegar a la conclusién de que
hubiera habido doble financiacidon en 17 escuelas que habian recibido financiaciéon

del FSE para proyectos que utilizaron opciones de costes simplificados en relacion
con la compra de equipos de TIC y eran también perceptores finales de apoyo del
MRR. Recomendaron que en el futuro se incluyeran controles de la contabilidad
analitica de los perceptores finales para los proyectos con opciones de costes
simplificados.

Varios Estados miembros solicitaron apoyo técnico adaptado del Instrumento de

Apoyo Técnico para reforzar sus sistemas de control de los planes nacionales de

recuperacion y resiliencia respecto a la doble financiacion, lo que ilustra su necesidad

de orientacion y asistencia adicionales. 13 Estados miembros ejecutaron estos
proyectos con un presupuesto total de 6,3 millones de euros.
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Las medidas de la Comision en la fase de programacion no fueron
suficientes para evitar la doble financiacion

La evaluacion de la adicionalidad por parte de la Comision en el marco del MRR se
basé en informacion limitada

Las inversiones financiadas tanto en el marco del MRR como en el de cohesidn
deben planificarse y ejecutarse de modo que los dos instrumentos se complementen y
no se dupliquen entre si*%. La adicionalidad en el marco del MRR significa que las
reformas e inversiones pueden recibir apoyo de otros programas e instrumentos de la
UE, siempre que dicho apoyo no cubra el mismo coste*°. Asi pues, la adicionalidad
implica la posibilidad de combinar la financiacién de la UE, respetando al mismo
tiempo el principio de que no haya doble financiacidn. Esto se puede lograr
financiando diferentes operaciones que se refuerzan entre si o financiando diferentes
elementos de una misma operacion“’. En ambos casos, si no se hace con cuidado,
puede surgir un riesgo de doble financiacion.

Este riesgo fue reconocido por la Comision, cuyo objetivo era, por tanto, evaluar,
en la fase de programacion, si los costes estimados de las medidas de los planes
nacionales de recuperacidn y resiliencia se sumaban a la financiacién de otros
programas de la UE. Para confirmar las justificaciones de los Estados miembros con
respecto al coste estimado total de sus planes nacionales de recuperacion y resiliencia,
la Comision también comprobd si habian aportados informacidn suficiente que
demostrara que las estimaciones no incluian otra financiacion de la UE*. Sin embargo,
disponia de medios limitados para verificar la adicionalidad con los acuerdos de
asociacion y los programas del periodo 2021-2027, ya que aun no se habian finalizado
en ninguno de los Estados miembros objeto de nuestra auditoria. Anteriormente
hemos notificado que la evaluacién que realiza la Comision de los costes estimados
totales era apropiada, aunque la Comisidon también sefialo la falta de informacion
disponible al evaluar los planes nacionales de recuperacion y resiliencia e identificé
deficiencias relativas a los costes*?.

3 Articulo 11, apartado 1, letra b), y articulo 22, apartado 3, letra a), del RDC. Articulo 28 del
Reglamento del MRR.

39 Articulos 5y 9 del Reglamento del MRR.
40 Andlisis 01/2023, apartados 5 y 49.

41 Articulo 18, apartado 4, letra k); articulo 19, apartado 3, letra i), y anexo V, criterio 2.9 del
Reglamento del MRR.

42 Informe Especial 21/2022, apartados 69, 72 y 118.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_ES.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_ES.pdf
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Ademas, en su evaluacion de la adicionalidad con otros instrumentos de
financiacion, la Comision tampoco abarcé las medidas con un coste estimado cero, lo
gue aumenta aun mas el riesgo de doble financiacidn, en particular en el caso de las
reformas con inversién subyacente. Durante nuestra auditoria hallamos medidas de
coste cero que abordaban los requisitos ya existentes para acceder a la financiacién de
cohesion y posiblemente incluso podrian constituir casos de doble financiacidén en dos
Estados miembros (recuadro 3).

Recuadro 3

Medida de coste cero que aborda los requisitos ya existentes para
acceder a la financiacion de cohesion: Ejemplo de Malta

En su primera solicitud de pago de los planes nacionales de recuperaciéon y
resiliencia, Malta informd del cumplimiento de un hito en la adopcién de una
estrategia de especializacion inteligente, y no facilitd una estimacion de costes
para esta medida.

Sin embargo, los Estados miembros ya tenian que contar con una estrategia de
este tipo para acceder a la financiacion de cohesion para la investigacion y la
innovacion en el periodo 2014-2020 (condicionalidad ex ante) y en el periodo
2021-2027 (condicién favorecedora). Por lo tanto, este hito desbloquea la
financiacion del MRR con respecto a una producciéon que, en cualquier caso, es
necesaria para cohesion.

Segln las autoridades maltesas, los costes de preparacién de la estrategia no
habian recibido apoyo a través de la asistencia técnica en el marco de cohesion.

Encontramos un caso similar de condicion favorecedora que contribuye a un hito
de los planes nacionales de recuperacién y resiliencia en Eslovaquia, ademas del
caso que identificamos en el Informe Anual relativo a 2022 y clasificamos como
doble financiacién®.

En materia de cohesidén, la Comisidn evalud las complementariedades con otros
instrumentos de la UE durante el proceso de aprobacion de los acuerdos de asociaciéon
y los programas del periodo 2021-2027. Para cada objetivo politico seleccionado, los
Estados miembros facilitaron un documento en el que se describian las
complementariedades entre los PO de cohesidn y sus planes nacionales de
recuperacién y resiliencia, aunque con distintos niveles de detalle.

Informe Anual relativo al ejercicio 2022, apartado 11.30.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ES.pdf
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La informacién de los Estados miembros seleccionados a menudo carecia de los
detalles necesarios para identificar ambitos de posible solapamiento entre MRR y
cohesidn. Sin esta informacion, los Estados miembros corren un mayor riesgo de doble
financiacion, especialmente si las lineas de demarcacién entre lo que cubre el MRR y lo
gue cubre cohesidn no estan bien establecidas y no existe un seguimiento continuo
durante la ejecucién (recuadro 4).

Recuadro 4

Ausencia de seguimiento de la delimitacion entre MRR y cohesidén o
de las medidas en riesgo: Ejemplo de Francia

En Francia, el organismo que coordina la politica de cohesidn elaboré una guia
sobre la delimitacion entre planes nacionales de recuperacion y resiliencia y
cohesion. Como ya hemos sefalado, esto ayuda a establecer los principales
principios de delimitacidn, pero no elimina la necesidad de una mayor
coordinacion y delimitacidon en el ambito regional y en los proyectos durante la
ejecucion®. Por ejemplo, la guia sefiala que las medidas de los planes nacionales
de recuperacién y resiliencia que apoyan a los sectores aerondutico y
automovilistico no se benefician de la financiacion del FEDER. Sin embargo, las
empresas de estos sectores pueden beneficiarse de numerosos regimenes del
FEDER en el marco de PO regionales, por lo que existe un riesgo de doble
financiacion. Hasta la fecha no se ha llevado a cabo ningln seguimiento del uso de
la demarcacidn a escala nacional, regional o local ni de las medidas en riesgo de
solapamiento.

4 Anélisis 01/2023, recuadro 9. Versién 3 de la guia publicada por las autoridades francesas.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_ES.pdf
https://www.europe-en-france.gouv.fr/fr/ressources/guide-articulation-de-la-facilite-pour-la-reprise-et-la-resilience-avec-les-fonds-de-la
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La Comision también elabord informes semestrales en FENIX para recibir
actualizaciones de los Estados miembros sobre las medidas de los planes nacionales de
recuperacién y resiliencia que recurrieran a otra financiacién de la UE tras su adopcién
(apartado 41). Se espera que los Estados miembros indiquen en FENIX Unicamente la
financiacion anterior no notificada recibida por una inversion de un plan nacional de
recuperacién y resiliencia o por una reforma de otros programas de la UE. Las
notificaciones en FENIX incluyen cambios con respecto a informacién presentada en la
adopciodn de los planes nacionales de recuperacion y resiliencia, y no proporciona
informacién sobre cdmo se mitiga el riesgo de doble financiacion. Ademas, en el
sistema informatico utilizado para gestionar el MCE, los proyectos que también
reciben apoyo del MRR no estan marcados. En resumen, incluso en régimen de gestion
directa, la Comisidon no mantiene una visidon completa y actualizada de la adicionalidad
de la financiacién de la UE.

La Comisidn introdujo hitos de auditoria y de control en algunos planes nacionales de
recuperacion y resiliencia a raiz de su evaluacién

Anteriormente informamos de que, si bien la evaluacion por la Comision de los
sistemas de control del MRR era exhaustiva, a menudo se condicionaba al
cumplimiento pendiente de determinados requisitos*. En particular, la informacién
sobre los controles previstos por los Estados miembros y sobre las fuentes de datos
era con frecuencia limitada.

Nuestro analisis de las listas de comprobacion de la Comisién para la evaluacién
de la descripcidon de los sistemas de control de la doble financiacién en los planes
nacionales de recuperacidn y resiliencia puso de manifiesto que abarcaban los
mecanismos de los Estados miembros para los controles cruzados y para el uso de
fuentes de datos. Sin embargo, no abarcaban explicitamente los derechos de acceso
de las multiples administraciones afectadas con el propdsito de mejorar la
interoperabilidad de los sistemas informaticos utilizados.

% Articulo 19, apartado 3, letra j), y anexo V, criterio 2.10, del Reglamento del MRR. Informe
Especial 21/2022, apartados 106 a 111. Informe Especial 07/2023: «Concepcidn del sistema
de control de la Comisién para el Mecanismo de Recuperacidn y Resiliencia — El nuevo
modelo de ejecucion sigue presentando lagunas de fiabilidad y rendicion de cuentas a
escala de la UE, a pesar del exhaustivo trabajo previsto», apartados 25 a 27.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-06/SR-2023-07_ES.pdf
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Cuando la Comision llegaba a la conclusién de que los sistemas de control de un
Estado miembro no serian eficaces, afadia hitos de auditoria y control, que debian
cumplirse antes de la primera solicitud de pago tras la evaluacion de la Comision. De
los planes nacionales de recuperacion y resiliencia originales evaluados, solo el de
Bélgica contenia un hito relativo a mecanismos generales para evitar la doble
financiacion. En el caso de dos Estados miembros (Hungria y Polonia), la Comisidon
también incluy6 hitos relativos a la utilizacién de Arachne, para, entre otras cosas, el
control y la auditoria de la doble financiacion (apartados 72 a 77). Tras la reevaluacién
de los sistemas de control de los Estados miembros para la revisién de sus planes
nacionales de recuperacién y resiliencia a fin de integrar REPowerEU y, en algunos
Estados miembros, teniendo en cuenta las conclusiones de sus auditorias, la Comision
introdujo hitos adicionales relativos a doble financiacién o ajusté los hitos existentes
para abarcar la doble financiacidn en siete Estados miembros (Bélgica, Irlanda, Chipre,
Austria, Portugal, Finlandia y Suecia). Sin embargo, la Comisién habia desembolsado
pagos de alrededor de 4 000 millones de euros en ayudas del MRR antes de introducir
estos hitos. Hasta que se subsanen, persistiran las insuficiencias correspondientes de
los sistemas de control con respecto a la doble financiacién y los pagos futuros
guedaran bloqueados.

Los Estados miembros evitan combinar el apoyo del MRR con otros
instrumentos de la UE para evitar la doble financiacion

Durante la auditoria, observamos que, a modo de precaucién, Chequia, Francia,
Italia y Portugal evitaron la combinacién del MRR con otros programas de la UE para
medidas especificas. Este enfoque contribuye a mitigar el riesgo de doble financiacién
(recuadro 5).



Recuadro 5

Mitigacion del riesgo de doble financiacion evitando la combinacion
del apoyo del MRR con otros fondos de la UE: Ejemplo de Chequia

El Ministerio de Transportes aplica el principio de disociacidn sistematica de
recursos al no permitir combinar diferentes fuentes de financiacion de la UE para
un mismo proyecto. El sistema informatico interno del organismo de ejecucién no
permite el registro de las ayudas del plan nacional de recuperacion y resiliencia
combinadas con otra financiacion de la UE. Del mismo modo, las autoridades de
gestion de los PO «Transporte» y «Medio Ambiente» utilizan Unicamente fondos
de cohesion.

Cuando el ministerio pregunto a la Comision como dividir el ahorro de energia
logrado mediante inversiones en las mismas estaciones ferroviarias financiadas
tanto por el FC/FEDER (mediante el PO nacional «Medio ambiente») como por el
plan nacional de recuperacion y resiliencia, la Comision recomendd que estos
ahorros se notificaran en su totalidad, independientemente de las contribuciones
especificas de cada instrumento al coste de las inversiones.

Las autoridades checas decidieron no aplicar este enfoque y, en 2022,
transfirieron siete proyectos del PO «Medio ambiente» al plan nacional de
recuperacion y resiliencia. La ejecucion de seis de estos proyectos ya habia
comenzado. Ademas, dos de ellos se habian completado y, en otro proyecto, se
habian reembolsado integramente los costes subvencionables reales en que se
habia incurrido. Se recuperaron los pagos efectuados a la administracion
ferroviaria como beneficiario en el marco del PO «Medio ambiente».

Ademas, cuando se detectaron riesgos de doble financiacidon y no era posible
establecer una delimitacion clara entre los fondos de la UE, la Comisidn y los Estados
miembros también modificaron medidas en los planes nacionales revisados de
recuperacién y resiliencia para evitar combinar diferentes instrumentos de
financiacion de la UE (recuadro 6).

34
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Recuadro 6

Mitigacion del riesgo de doble financiacion eliminando proyectos en
riesgo al revisar los planes nacionales de recuperacion y resiliencia:
Ejemplo de ltalia

El tramo Bicocca-Catenanuova de la linea ferroviaria de alta velocidad
Palermo-Catania se incluyd en el plan de recuperacién y resiliencia de Italia y
también recibié financiacién del FEDER. El objetivo de los planes nacionales de
recuperacion y resiliencia abarcaba la construccion de 37,4 kildmetros con
financiacion de la UE procedente del MRR y del FEDER.

Dado que en la practica no fue posible separar las dos fuentes de financiacion de
la UE por kildmetro construido, Italia propuso un método prorrateado para
determinar el nimero de kildmetros de ferrocarril atribuibles al apoyo del MRR
tras la adopcidén de los planes nacionales de recuperacién y resiliencia originales.
Este método no se aplicé. Por ultimo, para evitar el riesgo de que se financien dos
veces las mismas realizaciones o resultados, se eliminé el tramo ferroviario de los
planes nacionales de recuperacion y resiliencia revisados en diciembre de 2023%°.

Se siguid el mismo enfoque para otros tramos ferroviarios.

La introduccion del MRR dio lugar a una mayor necesidad de
coordinacion para prevenir y detectar la doble financiacion

La Comision no formalizé su marco de coordinacion interna hasta abril de 2023

Los servicios de la Comisién intercambian informacidn sobre
complementariedades entre los programas de la UE y sobre los sistemas de control de
los Estados miembros en reuniones informales de los equipos nacionales. Llevan a
cabo consultas interservicios que sirven para consultar formalmente a otras
direcciones generales sobre las evaluaciones de los planes nacionales de recuperacion
y resiliencia y las solicitudes de pago, la adopcion de los programas de cohesion
2021-2027, asi como las convocatorias del MCE y la seleccion final de proyectos.

4 Decision de Ejecucion 16051/23 del Consejo.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-16051-2023-INIT/es/pdf
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Anteriormente constatamos que el Grupo de Trabajo de Recuperaciény
Resiliencia (RECOVER) y la DG Asuntos Econdmicos y Financieros colaboraron
periddicamente con otras direcciones generales durante el proceso de evaluacion de
los planes nacionales de recuperacion y resiliencia®’. Sin embargo, solo hay registros
limitados de esta cooperacion que abarcan ambitos de posible solapamiento con un
mayor riesgo de doble financiacién. La DG Asuntos Econdmicos y Financieros firmé un
memorando de entendimiento con la DG Politica Regional y Urbana y la DG Empleo,
Asuntos Sociales e Inclusion para facilitar el intercambio de informacién sobre
cuestiones de auditoria, pero no hasta abril de 2023. Con arreglo al Reglamento del
MRR, los Estados miembros deben, si se solicita, proporcionar datos sobre los
perceptores finales mas alla de los 100 mayores a efectos de auditoria y control. Sin
embargo, la ausencia de acceso directo a la lista completa de perceptores finales del
MRR limita la capacidad de la Comision para identificar casos potenciales de doble
financiacion (apartado 62).

La coordinacidn entre las medidas nacionales de los planes nacionales de
recuperacion y resiliencia y los programas de cohesion regionales es especialmente
dificil

La introduccion del MRR también aumento la necesidad de coordinacidn regional
y entre los Estados miembros. Dado que no existe ningun requisito legal para crear
estructuras de coordinacién especificas, cada Estado miembro definid sus propios
mecanismos.

En consecuencia, constatamos que el alcance de la cooperacion y el intercambio
de datos sobre proyectos y beneficiarios entre el MRR y las autoridades de cohesidn
varia en funcion de las estructuras de gobernanza de cada Estado miembro. En varios
de los Estados miembros que revisamos, las mismas autoridades supervisan tanto
cohesién como el MRR. Sin embargo, cuando diferentes autoridades aplican el MRR y
la cohesidn, aumenta la necesidad de coordinacién externa para comprobar el
aumento de la doble financiacion (recuadro 7).

47 Informe Especial 21/2022, apartados 26 y 29.


https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/disbursements.html?table=finalRecipientByCountry
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_ES.pdf
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Recuadro 7

Dificultades de coordinacion entre los planes nacionales de
recuperacion y resiliencia y los programas de cohesion regional:
Ejemplo de ltalia

En Italia, paralelamente al plan nacional de recuperacion y resiliencia, existen 58
programas de cohesion para el periodo 2021-2027 gestionados por diferentes
autoridades nacionales y regionales.

En el plan nacional de recuperacion y resiliencia de Italia, los agentes clave que
garantizan una coordinacion de alto nivel son la estructura de misiones del plan
nacional de recuperacion y resiliencia dentro de la Presidencia del Consejo de
Ministros y el organismo de coordinacién del MRR dentro del Ministerio de
Economia y Hacienda. Ademas, las unidades de misién de cada ministerio son
responsables de las reformas e inversiones de los planes nacionales de
recuperacion y resiliencia y de los avances hacia los hitos y objetivos. Supervisan la
ejecucion de los proyectos por organismos de ejecucion, como las regiones, las
autoridades locales y otros organismos publicos o privados. Si bien en los PO
nacionales, el mismo organismo puede servir como autoridad de gestion y unidad
de misién de los planes nacionales de recuperacion y resiliencia, como el
Ministerio de Infraestructuras y Transportes, en los PO regionales, normalmente
no existe cooperacién directa entre las autoridades de gestion y las unidades
centrales de misién de los planes nacionales de recuperacion y resiliencia.

Encontramos ejemplos similares de coordinacidn complicada en Francia.

En conjunto, aunque la Comisién y los Estados miembros adoptaron medidas
preventivas en distinto grado, estas por si mismas no pueden mitigar por completo el
riesgo de doble financiacidn, por lo que sigue siendo necesario realizar auditorias y un
control de las medidas del MRR sobre el terreno. En las siguientes secciones del
informe se examinan estos aspectos.



38

Para complementar la prevencion, los Estados miembros deben poner en marcha
verificaciones y auditorias de gestidén para detectar y corregir la doble financiacién
durante la ejecucién®®. En esta seccién evaluamos si su configuracion y ejecucion
fueron adecuados para una muestra de hitos y objetivos del MRR y proyectos de
cohesion de los Estados miembros seleccionados.

Las verificaciones de gestion relativas a la doble financiacidn se basan en
los gastos reales en que se haya incurrido, y, principalmente, en las
autodeclaraciones

El cotejo de los datos sobre los perceptores de la financiacion de la UE y sus
proyectos es una de las principales verificaciones de gestion para detectar la doble
financiacion. El uso de fuentes de datos internas (planes de financiacion de proyectos,
registros contables) y externas (bases de datos regionales, nacionales o de la UE)
permite identificar proyectos con riesgo de doble financiacién. Las verificaciones de
gestion pueden llevarse a cabo en diferentes fases:

ex ante, durante la seleccién de proyectos;
antes del pago a los perceptores;

ex post, tras la finalizacion del proyecto.

% Articulos 74 y 77 del RDC. Articulo 22 del Reglamento del MRR.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES

39

Las normas sectoriales especificas exigen que los Estados miembros recopilen y
faciliten el acceso a datos sobre los perceptores de fondos de la UE que permitan
realizar controles cruzados. En el ambito de cohesidn, las autoridades de gestion
deben recopilar y almacenar datos sobre cada operacién por via electrénica y publicar
listas de operaciones seleccionadas para recibir ayuda, incluidos datos sobre
beneficiarios y contratistas, si procede®. En el marco del MRR, los Estados miembros
deben recopilar datos sobre los perceptores finales de los fondos, contratistas y
subcontratistas, asi como sobre los proyectos, para aplicar las medidas de los planes
nacionales de recuperacion y resiliencia, incluidos los importes realmente pagados a
los perceptores finales en el marco del MRR y de otros fondos de la UE*°. Desde marzo
de 2023, los Estados miembros han facilitado informacién a la Comisidn sobre
los 100 perceptores finales que reciben la mayor parte de la financiacién del MRR>".
Esta informacién también se publica en un mapa interactivo. Sin embargo, la Comision
no puede comprobar la fiabilidad de estos datos debido a los derechos de acceso
limitados proporcionados por el Reglamento del MRR (apartado 56). Ademas, el
detalle y la estructura de estos datos no siempre son suficientes para permitir
controles cruzados entre bases de datos, por lo que es necesario cotejar los datos.

Nuestro analisis puso de manifiesto que 6 de los 7 Estados miembros
seleccionados han establecido sistemas de control basados en los costes para evitar la
doble financiacion mediante controles de gastos y facturas, de forma similar a los
establecidos en cohesién (recuadro 8).

49 Articulo 49, apartado 3; articulo 69, apartado 2, y articulo 72, apartado 1, letra e), del RDC.
0 Articulo 22, apartado 2, letra d), del Reglamento del MRR.

> Articulo 1, apartado 10, del Reglamento (UE) 2023/435 en lo que respecta a los capitulos de
REPowerEU en los planes nacionales de recuperacién y resiliencia.


https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/disbursements.html?table=finalRecipientByCountry
https://commission.europa.eu/business-economy-euro/economic-recovery/recovery-and-resilience-facility_es#map
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2023/435/oj?locale=es%23
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Recuadro 8

Verificaciones de gestion en el marco de los planes nacionales de
recuperacion y resiliencia similares a las de cohesion: Ejemplo de
Chequia

En Chequia, la doble financiacidon se comprueba ex ante, durante la seleccién de
proyectos, y para cada solicitud de pago por parte del perceptor. Durante la
seleccion de proyectos, las autoridades cotejan la informacion del solicitante con
fuentes internas y, en cierta medida, externas, como el registro nacional de
subvenciones, Arachne y el registro de proyectos de cohesion. Antes del pago al
perceptor se comprueba que las mismas facturas, marcadas con un nimero de
proyecto Unico, no han sido reembolsadas previamente. Estos controles se basan
en los costes y, en general, son similares a los aplicados en los planes nacionales
de recuperacién y resiliencia y en los proyectos de cohesion.

Cuando los Estados miembros recurren a controles basados en los costes, no
esperamos que se reduzca la carga administrativa ni los costes de control, pues los
Estados miembros deben verificar el cumplimiento de los hitos y objetivos, ademas de
garantizar la proteccion de los intereses financieros de la UE. En este contexto, las
autoridades de Chequia, Italia y Eslovaquia consideraron que abordar el riesgo de
doble financiacion en el MRR es al menos tan complejo como en cohesién.

El otro Estado miembro seleccionado se basa principalmente en la delimitacion
ex ante del MRR con respecto a cohesidn vy, a falta de verificaciones especificas de la
gestion de los planes nacionales de recuperacion y resiliencia, solo aborda el riesgo de
doble financiacion a través de los controles existentes en el dmbito de cohesion
(recuadro 9).
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Recuadro 9

Deficiencias en las verificaciones de gestion relativas a la doble
financiacion en el marco de los planes nacionales de recuperacion y
resiliencia: Ejemplo de Francia

Cada ministerio tuvo que facilitar al organismo de coordinacién del MRR una
descripcién de su sistema de control, y en particular con respecto a la doble
financiacion. El organismo de coordinacién evalué las descripciones, pero no el
funcionamiento real de los sistemas.

Ni el organismo de coordinacion ni los ministerios que ejecutan el plan nacional de
recuperacion y resiliencia proporcionaron instrucciones especificas para controlar
la doble financiacion. Los ministerios visitados no conocian el tipo de controles
realizados por los organismos delegados y no habian verificado ninguno de ellos.

Solo se habian llevado a cabo controles cruzados con los datos de los proyectos de
cohesion para uno de los seis hitos y objetivos seleccionados del plan nacional de
recuperacion y resiliencia. El Ministerio de Trabajo, que gestiona tanto las medidas
de los planes nacionales de recuperacién y resiliencia como el PO nacional del FSE,
verific6 manualmente la doble financiacién solo en los proyectos de planes
nacionales de recuperacion y resiliencia considerados en situacion de riesgo.
Reviso los costes reembolsados de los proyectos del FSE que podrian solaparse
para garantizar que abarcaban actividades distintas de las incluidas en el plan
nacional de recuperacion y resiliencia. La verificacion se llevd a cabo Unicamente
en los beneficiarios del FSE («missions locales», es decir, centros de servicios
sociales locales), sobre la base de los tipos de costes cubiertos, ya que la lista de
perceptores finales del MRR (los jévenes que recibieron el apoyo) no permitia
realizar controles cruzados para detectar duplicaciones.

Los controles de las declaraciones formales con otras fuentes de informacion y
los controles cruzados entre las bases de datos de proyectos son esenciales para
detectar casos de doble financiacidn. En Italia, el Tribunal detectd un caso en el que los
controles cruzados practicados por los organismos de ejecucion contribuyeron a
detectar entradas de datos errdneas y el recurso a otra financiacion de la UE. Sin
embargo, estos controles se realizaron cuando la Comisién ya habia recibido la
solicitud de pago del MRR para el hito correspondiente (recuadro 10).



Recuadro 10

Los controles cruzados para identificar la doble financiacion detectan
entradas erroneas de datos y otra financiacion de la UE: Ejemplo de
Italia

Para cumplir el hito del plan nacional de recuperacién y resiliencia italiano
«Programa de innovacion para la calidad de la vivienda», al menos 15 regiones y
provincias autonomas tuvieron que firmar acuerdos destinados a reconstruir y
aumentar el parque de vivienda social.

Cuando el ministerio responsable solicité una declaracién sobre la ausencia de
doble financiacidn, los organismos de ejecucion cotejaron los datos del sistema
informatico central de Italia relativo al MRR (conocido como «ReGiS») con otras
fuentes de datos. Estos controles especificos se efectuaron cuando ya se habia
realizado el segundo pago del MRR vinculado al hito, y antes de que se hubieran
efectuado realmente los pagos a los perceptores finales de esta medida.

Hallaron errores en el registro de otra financiacion de la UE en ReGiS para 32 de
los 34 proyectos controlados, y la ausencia de registro de otra financiaciéon de la
UE para dos proyectos. Un proyecto podria financiarse también a través del
FEDER, y el segundo, a través de otra medida del plan nacional de recuperacién y
resiliencia. Las autoridades italianas y la Comisién acordaron en octubre de 2023,
tras nuestra visita de auditoria a Italia, excluir el proyecto financiado por el FEDER
de la consecucidn del objetivo final del plan nacional de recuperacion y resiliencia
de la medida. Esto indica que el proyecto estaba en riesgo de doble financiacion.

Nuestro analisis también reveld que los sistemas de control para evitar la doble
financiacion de los Estados miembros dependen en gran medida de las
autodeclaraciones de los perceptores de fondos de la UE, que no son cotejadas con
otras fuentes, como las bases de datos existentes sobre proyectos financiados por la
UE y la herramienta Arachne de puntuacion de riesgos. Los controles cruzados
realizados se realizaron manualmente (ilustracion 4). Las auditorias de la Comisién
identificaron también problemas similares.

42



43

llustracion 4 — Revision de las verificaciones de gestion de los Estados
miembros relativas a la doble financiacion

Numero de Numero de hitos/objetivos y proyectos con...
hitos/objetivos
y ... controles cruzados ... controles ... controles en ... controles
proyectos evaluados manuales en Arachne registros cruzados
en los Estados miembros en otras bases de datos contables automatizados
seleccionados de los perceptores en otras

bases de datos

29 .cyiins (15 5

de los planes

naci:nalef.’de 52 % 17 %
recuperacion y
resiliencia
14 9 6 3
de cohesitn 64 % 43 % 21%

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de pruebas recibidas de los Estados miembros
seleccionados.

Cuando los pagos se basan en la financiacion no vinculada a los costes, se puede
producir la doble financiacidon cuando las mismas realizaciones o resultados se
financian dos veces (apartados 11 a 14). Constatamos que los sistemas de control de
los Estados miembros seleccionados no tenian en cuenta este riesgo. En las
verificaciones de gestidon no se comprueba si las realizaciones financiadas por cohesion
o por el MCE se han contabilizado con respecto al cumplimiento de los hitos y
objetivos del MRR, y viceversa. Esto plantea el riesgo de doble financiacion cuando se
presenta la solicitud de pago correspondiente a la Comisién (recuadro 11).
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Recuadro 11

Riesgo de doble financiacidon cuando las realizaciones del MCE y el
MRR se solapan: Ejemplo de Austria

La medida «Construccion de nuevos ferrocarriles y electrificacion de ferrocarriles
regionales» del plan nacional de recuperacion y resiliencia de Austria incluye el
hito «Finalizacion del proyecto de construccion». El hito, que debia cumplirse en
2025 y fue aprobado por el Consejo a propuesta de la Comision, abarca la entrada
en funcionamiento de toda la linea ferroviaria «Koralmbahn», incluida la ruta de
enlace de Estiria al tunel de Koralm, a pesar de que el MRR solo cubrioé alrededor
del 9 % de los costes totales del proyecto para la linea.

Un proyecto del MCE también financié obras en la ruta de enlace de Estiria hacia
el tunel de Koralm, como se indica en el plan nacional de recuperacion y resiliencia
de Austria. Dado que la descripcién del hito anterior no es lo suficientemente
especifica como para excluir el solapamiento con el proyecto financiado por el
MCE en la ruta de enlace de Estiria, en particular la seccidon
Wettmannstatten-Deutschlandsberg, existe el riesgo de que el resultado de
algunas obras se declare, y, por tanto se financie, con cargo tanto al MCE como al
MRR.

El panorama fragmentado de los sistemas de gestion informatica
dificulta la eficacia de los controles cruzados relativos a la doble
financiacion

La eficacia de las verificaciones de gestidn y auditorias para detectar la doble
financiacion requiere disponer de herramientas informaticas integradas o
interoperables que permitan controles cruzados automatizados entre las diversas
bases de datos locales, regionales, nacionales y de la UE utilizadas para registrar todos
los proyectos y perceptores de financiacién de la UE. La refundicion de 2024 del
Reglamento Financiero requerird que los Estados miembros faciliten a la Comision
informacidn electrénica sobre los proyectos y los perceptores. Este cambio entrara en
vigor a partir del marco financiero plurianual posterior a 2027°2.

2 Articulo 36, apartados 2 y 6, y articulo 277, apartado 5, del Reglamento Financiero
(refundido).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509
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Constatamos que los Estados miembros encontraron dificultades cuando
utilizaban numerosos sistemas informaticos locales para ejecutar sus planes nacionales
de recuperacion y resiliencia. Con una configuracién descentralizada, los controles
cruzados automatizados para detectar una posible doble financiacion son
practicamente imposibles, porque las herramientas informaticas no son
interoperables. Los derechos de acceso restringido, la necesidad de consultar multiples
bases de datos y los datos no normalizados de los proyectos también obstaculizan la
eficacia de los controles cruzados (recuadro 12).

Recuadro 12

Los sistemas informaticos fragmentados dificultan la deteccion de la
doble financiacion: Ejemplos de Chequia y Francia

En Chequia, los ministerios y los organismos de ejecucion utilizan sus propios
sistemas informaticos locales para gestionar la ejecucion del plan nacional de
recuperacion y resiliencia e identificar proyectos con riesgo de doble financiacion.
Sin embargo, estos sistemas no son interoperables y proporcionan medios
limitados para realizar controles cruzados automatizados.

El plan nacional de recuperacién y resiliencia de Francia se ejecuta a través de
ministerios centrales, que delegan responsabilidades en operadores publicos o
servicios publicos descentralizados. En cambio, los fondos de cohesién son
ejecutados principalmente por las regiones (hubo 37 PO regionales y 2 PO
nacionales en el periodo 2014-2020). Los sistemas informaticos regionales y
nacionales no son interoperables ,y los diversos organismos no tienen acceso a los
sistemas de los demas.

Grecia e Italia han establecido sistemas informaticos centralizados para el
seguimiento de los hitos y los objetivos de los planes nacionales de recuperacién y
resiliencia y los costes reales. Esto les ayuda a identificar sefiales de alerta para la
doble financiacién (recuadro 13).
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Recuadro 13

Los sistemas informaticos centralizados facilitan la deteccion de la
doble financiacion: Ejemplos de Grecia e Italia

Grecia ha creado un sistema informatico central conocido como «Ergorama» para
supervisar la ejecucién de los proyectos de cohesion, MCE y MRR, entre otros. Se
aplican los mismos flujos de trabajo que abarcan todo el ciclo de vida de los
proyectos y los mismos requisitos para la declaracion de costes a los proyectos de
cohesion y a los planes nacionales de recuperacion y resiliencia. Ergorama
también es interoperable con otros sistemas nacionales, lo que le permite realizar
controles automatizados de la duplicacién de facturas presentadas para su
reembolso. También crea informes que pueden utilizarse para identificar la doble
financiacion, por ejemplo, en todos los contratos con el mismo contratista o en
todas las operaciones o proyectos con el mismo perceptor.

El sistema ReGiS de Italia abarca proyectos del MRR y proporciona enlaces a
herramientas y bases de datos”® que incluyen datos sobre los proyectos de
cohesion 2014-2020. No todas las autoridades de gestion ni de auditoria de los
programas de cohesion 2014-2020 tenian acceso al sistema ReGiS en el momento
de nuestra auditoria. A pesar de ello, a partir de noviembre de 2023, todas las
autoridades de gestidon de los programas de cohesion 2021-2027 tenian que
registrar los datos de los proyectos en este sistema.

No esta generalizado el uso de Arachne para detectar los riesgos de
doble financiacion en los Estados miembros

Arachne es la herramienta de extraccién de datos y puntuacién de riesgos de la
Comisidn para ayudar a las autoridades nacionales en sus controles y auditorias a
detectar irregularidades y fraude, incluida la doble financiacion>*. La Comisién
desarrollé Arachne para cohesidn y posteriormente la amplié al MRR. Esta
herramienta enriquece los datos sobre proyectos financiados por la UE cargados por
los Estados miembros a partir de otras bases de datos externas para identificar a los
beneficiarios, contratistas, subcontratistas o socios que participan en varios proyectos.

>3 OpenCoesione, PIAF-IT, Banca dati delle Amministrazioni Pubbliche.

> Apartado 32 del Acuerdo Interinstitucional sobre disciplina presupuestaria. Articulo 22,
apartado 4, del Reglamento del MRR. Considerando 72 del RDC.


https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=325&intPageId=3587&langId=es
https://opencoesione.gov.it/it/
https://openbdap.rgs.mef.gov.it/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020Q1222(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
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En diciembre de 2023, la Comision cargd en Arachne datos relativos a unos
470 000 proyectos de mdas de 10 000 de euros en régimen de gestidn directa e
indirecta. Aunque no evaluamos la exhaustividad de estos datos cargados, permitiran
ampliar el uso de Arachne mas alld de los proyectos gestionados por los Estados
miembros.

Arachne calcula las puntuaciones de riesgo, incluida una sobre la «concentracién»
(es decir, participacion en varios proyectos), que es un indicador clave del riesgo de
doble financiacion. En abril de 2024, Arachne consideraba que el 3 % de los proyectos
de cohesién y del MRR cargados tenian un riesgo de concentracidon «muy alto», y el
22 % de los proyectos, un riesgo de concentracion entre «medio» y «alto».

Sin embargo, el uso de Arachne por los Estados miembros no es obligatorio con
arreglo a los marcos legales para cohesién ni para el MRR. Su utilidad depende en gran
medida de que los Estados miembros carguen voluntariamente datos completos,
exactos y fiables sobre los proyectos para todos los programas de la UE. Ademas, para
permitir la deteccion de doble financiacion entre cohesion y el MRR, los Estados
miembros deben enviar datos de los proyectos a Arachne con respecto a ambos
instrumentos. Constatamos que algunos Estados miembros lo utilizaban para cohesion
y para el MRR, mientras que la mayoria enviaban solo los datos relativos a cohesion,
pero no para el MRR, o viceversa, o no lo utilizaban en absoluto (ilustracion 5).



48

llustracion 5 — Los Estados miembros cargan en Arachne datos relativos a
cohesion y al MRR

El Estado miembro carga proyectos hasta
cierto punto en Arachne para todos los
fondos de la politica de cohesion y el MRR

El Estado miembro carga proyectos en cierta
medida en Arachne para algunos de los
fondos de la politica de cohesién o el MRR

El Estado miembro carga proyectos en cierta
medida en Arachne para algunos de los
fondos de la politica de cohesién o para el

MRR Suecia Estonia
El Estado miembro no carga proyectos en
Arachne para los fondos de la politica de Letonia

cohesiony el MRR

‘Lituania

Dinamarca

Irlanda Polonia
Paises Bajos
Bélgic% Alemania
Luxel %
Rumania
Francia
Croacia Bulgaria
Grecia
Portugal Espana

Chipre

Malta

Nota: La Comision no verifica la integridad, exactitud y fiabilidad de los datos de los proyectos cargados
por los Estados miembros en Arachne.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos de la Comision.

Identificamos incoherencias significativas entre los datos sobre los proyectos de
cohesidn contenidos en Arachne y los incluidos en Kohesio, la base de datos de la UE
de proyectos de cohesion. En particular, el nUmero de proyectos de cohesion cargados
en las dos bases de datos no coincide y tampoco hay ningun registro publico para
todos los proyectos del MRR. Ademas, cuando se utiliza, la Comisidn no verifica la
calidad de los datos del proyecto cargados en Arachne por los Estados miembros. Esto
limita la utilidad de Arachne y Kohesio para identificar los perceptores y los proyectos
con riesgo de doble financiacién.


https://kohesio.ec.europa.eu/es/
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Algunos Estados miembros utilizan herramientas informaticas nacionales para
comprobar la doble financiacién como alternativa a Arachne (por ejemplo, el
Transparenzdatenbank austriaco) o para complementarlo (por ejemplo, PIAF-IT de
Italia), pero no calculan las puntuaciones de riesgo y la recogida de datos y los
derechos de acceso no siempre son exhaustivos en todos los programas de
financiacion de la UE y en todos los Estados miembros.

Trabajo de auditoria limitado sobre la doble financiacion en los Estados
miembros

Para ofrecer garantias a la Comision sobre la ausencia de doble financiacion, las
autoridades de auditoria de cohesidn y las entidades fiscalizadoras de los planes
nacionales de recuperacién y resiliencia llevan a cabo auditorias de operaciones y de
hitos y objetivos, asi como auditorias de sistemas.

Ninguno de los Estados miembros abarcados por esta auditoria modificaron su
enfoque de auditoria de la doble financiacion en los perceptores finales con la
introduccidon del MRR. No distinguen entre los programas de financiacion de la UE ni se
dirigen especificamente a ningun instrumento. Su trabajo de auditoria consistio
principalmente en controles cruzados manuales con otras bases de datos de
proyectos. Ademas, no se cubre el riesgo de que las mismas realizaciones o resultados
se financien dos veces (recuadro 14).
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Recuadro 14

Controles parciales de auditoria para detectar la doble financiacion
tanto en el marco del MRR como en el de cohesion: Ejemplo de
Chequia

En Chequia, el enfoque de auditoria sobre la doble financiacidon no distingue entre
el PRRy los programas de cohesion.

La autoridad de auditoria de los programas de cohesion verifica que los
beneficiarios no han recibido financiacion de la UE para los mismos proyectos que
cubren los mismos costes mediante el cotejo manual de diferentes bases de datos
de proyectos y la revision de los registros contables de los beneficiarios de otras
subvenciones y de la posible doble financiacion de facturas en el marco de
diferentes proyectos. Sin embargo, la fiabilidad de los datos de realizacion solo se
comprueba en el caso de los proyectos de cohesion finalizados, y la autoridad de
auditoria no verifica los posibles solapamientos con los hitos y objetivos del plan
nacional de recuperacion y resiliencia.

En el caso del MRR, el trabajo de auditoria relativo a la doble financiacién implica
controles similares, prestando especial atencién a los sistemas de control. En la
practica, las verificaciones se amplian a los registros contables de los perceptores
solo cuando ya se ha identificado un riesgo de doble financiacion. Sin embargo,
puesto que tampoco hay procedimientos de auditoria especificos para
contrarrestar el riesgo de que se declaren y, por tanto, se financien dos veces las
mismas realizaciones o resultados, puede que no se identifiquen algunos casos de
riesgo de doble financiacion.

Al final de junio de 2024, ninguno de los Estados miembros de nuestra muestra
habia detectado casos de doble financiacion. Examinamos las auditorias de los Estados
miembros seleccionados con respecto a una muestra de proyectos de cohesion y de
hitos y objetivos del MRR. El trabajo de auditoria sobre la doble financiacién fue
limitado y consistio principalmente en controles cruzados manuales con otras bases de
datos de proyectos. En la ilustracion 6 se resumen los resultados de nuestros
controles.



51

llustracién 6 — Revision del trabajo de auditoria de los Estados miembros

relativo a la doble financiacion

Numero de hitos/objetivos y proyectos con...

Numero de

hitos/objetivos ... controles cruzados ... controles

y manuales en Arachne
proyectos auditados en otras
por el organismo nacional bases de datos

Hitos y objetivos
de los planes 25 % 20 %
nacionales de
recuperacion y
resiliencia
Proyectos 5 o, o,
de cohesion 83 A’ 50 A’

... controles cruzados
automatizados
en otras
bases de datos

... controles en
registros
contables
de los perceptores

4
67 %

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de pruebas recibidas de los Estados miembros

seleccionados.

Todos los Estados miembros seleccionados ofrecieron garantias de ausencia de
doble financiacién. Estas garantias se derivaban principalmente de sus verificaciones

de gestion y también de algunos trabajos de auditoria. En el recuadro 15 se presentan
varios ejemplos de limitaciones en el trabajo de auditoria subyacente.



Recuadro 15

Garantia de ausencia de doble financiacion basada en un trabajo de
auditoria limitado: Ejemplos de Malta e Italia

En Malta estaban en curso dos auditorias de sistemas cuando se presento la
primera solicitud de pago a la Comisidon. Habida cuenta de la falta de trabajo de
auditoria finalizado, la entidad fiscalizadora no ofrecié garantias de ausencia de
doble financiacién. Sin embargo, el organismo de coordinacion del MRR confirmd

la ausencia de doble financiacion en su declaracion de gestion, ya que consideraba

gue las reformas de coste cero incluidas en la primera solicitud de pago no

estaban en situacién de riesgo. Ademas, la declaracién de gestion y el resumen de

auditoria fueron firmados por el director del organismo de coordinacion, lo cual
plantea dudas sobre los conflictos de intereses y la segregacion inadecuada de
funciones.

En Italia, los resumenes de auditoria proporcionaban garantias de ausencia de
doble financiacién en relacion con los hitos y objetivos de la solicitud de pago
anterior, pero no con respecto a los de la solicitud de pago que acompanaban.
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Entre los Estados miembros seleccionados, solo Francia llevé a cabo una auditoria

de sistemas especifica sobre la doble financiacion. En general, la entidad fiscalizadora

francesa ofrecié garantias con reservas sobre el funcionamiento del sistema de control

del plan nacional de recuperacion y resiliencia (opinidn con reservas), en particular

sobre la ausencia de doble financiacidn. Dado que la Comision considerd que los hitos

y objetivos se habian cumplido satisfactoriamente, se pagaron los fondos del MRR
(recuadro 16).
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Recuadro 16

Insuficiencias detectadas en una auditoria especifica sobre la doble
financiacion en el marco de los planes nacionales de recuperacion y
resiliencia: Ejemplo de Francia

Antes de que Francia presentara su segunda solicitud de pago, su entidad
fiscalizadora del MRR llevo a cabo una auditoria de sistemas especifica sobre la
doble financiacién en 2022, ya que reconocio el alto nivel de riesgo y considero
gue el sistema de control era débil. Identifico varias deficiencias, tales como:

insuficiencias en la gobernanza y la coordinacién que obstaculizan el
seguimiento de las medidas de prevencion;

procedimientos heterogéneos e incompletos en el organismo de
coordinacidn y en los ministerios encargados de la ejecucion;

sistemas informaticos fragmentados sin controles integrados;

la calidad insuficiente de los datos y la diversidad de categorias de datos
dificultan los controles cruzados relativos a la doble financiacién.

En el momento de la fiscalizacidon no se habia aplicado ninguna de las
recomendaciones.
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En esta seccion se examina el fundamento en el que se basan las garantias de
ausencia de doble financiacidn que ofrece la Comisidn. Con este fin, examinamos las
verificaciones que realiza la Comisidn antes del pago, incluidas las que practicé a las
declaraciones de gestidon de los Estados miembros, y su trabajo de auditoria.

Las verificaciones de la Comision antes del pago no estan
especificamente dirigidas a la doble financiacion

Antes de liberar fondos, la Comisidn debe asegurarse de que obtiene garantias
suficientes de los Estados miembros o de los beneficiarios. Para ello, la Comisidn
efectua sus propias verificaciones.

En cuanto a los programas de cohesidn, antes de autorizar pagos a un Estado
miembro, la Comisidn examina la informacion disponible sobre si se han cumplido las
condiciones favorecedoras, se ha presentado el Ultimo paquete de garantia, y los
sistemas de gestion y control ofrecen las garantias necesarias sobre la legalidad y
regularidad del gasto®°. Sin embargo, no realiza controles especificos relativos a la
doble financiacidn.

En el caso del MCE, gestionado directamente por la Comisién, los controles de
doble financiacion se llevan a cabo en la fase de contratacién y antes del pago
basandose principalmente en las autodeclaraciones y la informacion facilitada por los
beneficiarios. En el periodo 2021-2027, los proyectos del MCE estdn sujetos a un
control automatico de proyectos similares gestionados en la misma base de datos de la
Comisidn. Los controles cruzados con otras fuentes de informacion, entre ellas
Arachne, solo se llevaron a cabo en pocos casos. En el caso de proyectos especificos sin
una ubicacidn precisa en el acuerdo de subvencidn, como el despliegue de estaciones
de recarga para vehiculos eléctricos en Francia y Portugal, la Comisién solo puede
comprobar la doble financiacidon en una fase posterior durante la ejecucién una vez
gue se hayan determinado las ubicaciones exactas.

> Articulo 15, apartados 5y 6; articulo 70, apartado 1; articulo 91, apartado 2, articulo 96,
articulo 97, y articulo 98, apartado 1, del RDC.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
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En el MRR, la Comision solo comprueba la doble financiacién antes del pago si los
Estados miembros sefialan posibles problemas en sus declaraciones de gestién o en
sus resimenes de auditoria, o si sus propias evaluaciones y auditorias anteriores
revelaron posibles problemas de doble financiaciéon que afecten al cumplimiento de los
hitos y objetivos. Anteriormente informamos de que el Reglamento del MRR no
considera condicidn para el pago el cumplimiento de las condiciones de
subvencionabilidad o los principios horizontales, incluida la ausencia de doble
financiacién. También constatamos que en 12 de los 14 resimenes de auditoria
presentados a la Comisidon que examinamos para esta auditoria solo se proporcionan
garantias limitadas de ausencia de doble financiacidn.

Las auditorias de la Comision cubren el riesgo de doble financiacion
hasta cierto punto

Las auditorias de la Comisidn relativas a cohesién y al MCE cubren la doble
financiacion con el MRR del mismo modo que con cualquier otro programa de
financiacion de la UE basado en los costes, independientemente del mayor riesgo que
implican los ambitos politicos similares y sus diferentes modelos de ejecucion. No se
cubre el riesgo de que se declaren y, por tanto, financien dos veces las mismas
realizaciones o resultados.

¢ Informe Especial 07/2023, apartados 29 y 30.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_ES.pdf
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En cuanto a cohesidn, la doble financiacidn no es un factor de riesgo en la
evaluacidn de los sistemas de control. La Comisidn se basa principalmente en el
trabajo de las autoridades de auditoria, cuya fiabilidad, segin hemos constatado a
menudo, es limitada®’. En particular, algunas autoridades de auditoria no
corroboraron sistematicamente las autodeclaraciones presentadas por los
beneficiarios®®. La Comisién solo realiza sus propios controles si los controles de una
autoridad de auditoria no son satisfactorios o si ha detectado riesgos especificos. En
tales casos, podra cotejar los datos de los proyectos con otras bases de datos para
identificar proyectos similares y consultar los registros contables de los beneficiarios.
La Comision solo verifica los datos de rendimiento de los proyectos finalizados
auditados por las autoridades de auditoria. Aun no ha practicado ninguna auditoria
tematica de los sistemas de control que aplican los Estados miembros para evitar la
doble financiacidn.

Respecto del MCE, la Comision considera que el riesgo de doble financiacion es
bajo y no constituye un criterio de muestreo. El trabajo de auditoria de partidas de
costes especificos no suele complementarse con comprobaciones cruzadas con bases
de datos externas.

La Comision reconoce la doble financiacién como un riesgo para la buena gestion
financiera en el marco del MRR>° y lo cubre principalmente a través de auditorias de
sistemas sobre la proteccion de los intereses financieros de la UE. En estas auditorias
se examina el disefio y el establecimiento de sistemas de control en los organismos de
coordinacidn y ejecucién centrandose en establecer una delimitacién entre el MRR y
otros programas de financiacion de la UE, la coordinacién entre las autoridades y sus
mecanismos para evitar la doble financiacidn. Las auditorias de sistemas se
complementan con auditorias ex post de los hitos y objetivos y con auditorias de
cumplimiento del trabajo de los organismos de auditoria. En conjunto examinamos
14 auditorias de la Comisién y encontramos algunas pruebas de controles cruzados
entre bases de datos de proyectos para identificar doble financiacion en 8 de ellos.

7 Informe Anual relativo al ejercicio 2022, apartados 6.44 a 6.53. Informe Anual relativo al

ejercicio 2023, apartados 6.45 a 6.56.

8 Analisis 03/2024: «Visién general del marco de fiabilidad y de los factores clave que

contribuyen a los errores en el gasto de cohesién 2014-2020», apartado 61.

9 DG Asuntos Econdmicos y Financieros: Audit strategy for the RRF, pp. 12y 13.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_ES.pdf
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La Comision no habia detectado ningtin caso de doble financiacion al
final de nuestro trabajo de campo ni habia aplicado reducciones del
apoyo del MRR motivadas por insuficiencias del sistema

En mayo de 2024, una vez finalizado nuestro trabajo de campo, la Comision
identifico dos casos potenciales de doble financiacidon en un Estado miembro. Este
limitado numero de casos identificados hasta la fecha puede indicar que las
herramientas disponibles no son suficientemente eficaces para detectar casos de
doble financiacion.

En el marco del MRR, la Comision tiene derecho a reducir y recuperar el «importe
afectado» en casos de doble financiacion del Estado miembro de que se trate si este
altimo no realiza la propia correccién, aunque no esta obligada a hacerlo®°. En su
orientacién mas reciente (julio de 2024), la Comision aclard que este es el importe del
contrato o contratos o de la adjudicacion o adjudicaciones en los que se ha producido
doble financiacion. Ademas, al final de 2023, las auditorias de la Comisidon habian
detectado insuficiencias en los sistemas de control de varios Estados miembros en
relacion con la doble financiacion, pero la Comision no habia impuesto ninguna
reduccidn a tanto alzado del apoyo del MRR®.

0 Articulo 22, apartado 5, del Reglamento del MRR. Articulo 4, apartado 2, y articulo 19,
apartado 2, letra a), del convenio de financiacién.

1 Articulo 22, apartado 5, del Reglamento del MRR. Articulo 11, apartado 1, y articulo 19,
apartado 2, letra b), del convenio de financiacion.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
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La Comisidon basa sus garantias de ausencia de doble financiacion en
pruebas escasas

En la politica de cohesidn, la Comisidon ofrece garantias de ausencia de doble
financiacion mediante su declaracién sobre la legalidad y regularidad del gasto.
Obtiene esta garantia, que se refleja en un porcentaje de error cuantificado,
principalmente a partir de los resultados de las auditorias de los Estados miembros.
Ademas, la Comisién recibe resultados de auditoria sobre la fiabilidad de la
informacidn relativa al rendimiento procedente de las autoridades de auditoria y de
sus propias auditorias de cumplimiento, y los incluye en sus informes anuales de
actividades®’. Sin embargo, en su declaracion de fiabilidad no cubre la informacion
sobre el rendimiento®?.

En el caso del MRR, la Comisién ofrece garantias sobre la legalidad y regularidad
de los pagos sobre la base de una evaluacion cualitativa de los resultados del control,
sin cuantificar su impacto financiero®. Su garantia sobre la legalidad y regularidad de
los pagos no cubre la doble financiacion, ya que la condicidn para el pago es el
cumplimiento satisfactorio de los hitos y objetivos®®. La Comision, en cambio, ofrece
garantias de ausencia de doble financiacion, extrayendo conclusiones sobre la buena
gestidn financiera y la proteccion de los intereses financieros de la UE®®.

2 Informe anual de actividades de 2023 de la DG Politica Regional y Urbana, p. 14. Informe

anual de actividades de 2023 de la DG Empleo, Asuntos Sociales e Inclusién, p. 47.

% Informe Anual relativo al ejercicio 2013, apartados 10.29 y 10.61. Informe Anual relativo al

ejercicio 2016, apartados 3.44 y 3.45. Informe del Tribunal de Cuentas Europeo sobre el
rendimiento del presupuesto de la UE relativo al ejercicio 2019, apartados 1.13 a 1.23.

% Informe anual de actividades de 2023 de la DG Asuntos Econdmicos y Financieros, p. 83.

% Informe Anual relativo al ejercicio 2022, apartado 11.11.

6 Articulo 22, apartado 5, del Reglamento del MRR. Informe anual de actividades de 2023 de

la DG Asuntos Econdmicos y Financieros, p. 86. Anexos al informe anual de actividades de
2023 de la DG Asuntos Econémicos y Financieros, p. 154.


https://commission.europa.eu/document/download/dd3a65ae-fe44-42b3-a4a2-c27a98881780_en?filename=REGIO_AAR_2023_final.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/6dd6dee2-c800-4045-931a-46969bfc8501_en?filename=EMPL_AAR_2023_final%20%281%29.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/6dd6dee2-c800-4045-931a-46969bfc8501_en?filename=EMPL_AAR_2023_final%20%281%29.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/AR13/AR13_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2016/annualreports-2016-ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2016/annualreports-2016-ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreport-Performance-2019/annualreport-Performance-2019_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreport-Performance-2019/annualreport-Performance-2019_ES.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/dcdf0fa9-a97f-42d9-a71b-bf49a771d14e_en?filename=ECFIN_AAR_2023_final_0.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ES.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://commission.europa.eu/document/download/dcdf0fa9-a97f-42d9-a71b-bf49a771d14e_en?filename=ECFIN_AAR_2023_final_0.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/7008fb25-89bb-4fd6-b80a-85d8b0e8ba3c_en?filename=ECFIN_AAR_2023_annexes_final_0.pdf
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La Comision obtiene garantias de proteccion de los intereses financieros de la UE
principalmente a partir de los Estados miembros®’, complementada por su propio
trabajo de auditoria. Anteriormente ya informamos de que se dispone de escasa
informacién verificada sobre el cumplimiento de las normas nacionales y de la UE por
parte de los proyectos de inversion financiados por el MRR, y que esto repercute en la
garantia que la Comision puede proporcionar, con el consiguiente déficit de rendicion
de cuentas en la UE®®, Actualmente, en una auditoria en curso, estamos examinando
las medidas adoptadas por la Comisidn en este ambito, asi como los sistemas de
control de los Estados miembros para garantizar el cumplimiento de las normas
nacionales y de la UE®®. En relacién con la doble financiacién, constatamos que algunos
Estados miembros llevan a cabo un trabajo de auditoria limitado y que no todos los
Estados miembros ofrecen garantias razonables sobre la ausencia de doble
financiacion (apartados 78 a 82 y 87). Ademas, las propias auditorias de la Comision se
centran en el disefio y en el establecimiento de sistemas de control de los Estados
miembros para evitar la doble financiacion también con controles cruzados limitados
entre las bases de datos de proyectos (apartado 91).

Ademas, tanto para el MRR como para el gasto de cohesion, la Comisidén no
ofrece garantias de ausencia de doble financiacion que podria producirse si se
declararany, por tanto, financiaran dos veces las mismas realizaciones o resultados.

Consideramos que las garantias que la Comision puede proporcionar respecto de
la ausencia de doble financiacion para los diferentes instrumentos de financiacidon
abarcados por esta auditoria son limitadas. La Comisidn no es suficientemente
transparente en este sentido y, por ejemplo, no emite una reserva por motivos de
reputacion relativa a la garantia que proporciona de ausencia de doble financiacién.

7 Articulo 22, apartado 2, letra c), del Reglamento del MRR. Convenio de financiacién,
articulo 4, apartado 2, y articulo 11, apartado 4.

% Informe Especial 07/2023, apartados IV, 32 a 36 y 93.

8 Informe Anual relativo a 2023, apartado 11.15.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR-2023-07/SR-2023-07_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_ES.pdf
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Conclusiones y recomendaciones

Tradicionalmente, la mayor parte de la financiacién de la UE se proporciona a
través de subvenciones que reembolsan los gastos en que se haya incurrido realmente.
Desde 2018, el Reglamento Financiero ha permitido que la financiacion de la UE se
desembolse sin ninguln vinculo con los costes a través del modelo de ejecucion de la
financiacion no vinculada a los costes. Con el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia
(MRR), por primera vez se utiliza a gran escala este modelo de ejecucién para efectuar
pagos a los Estados miembros.

En general, nuestra auditoria muestra que el riesgo de doble financiacion ha
aumentado con la introduccién de instrumentos basados en la financiacién no
vinculada a los costes, y es mayor cuando diferentes programas de financiacion de la
UE con diferentes modelos de ejecucidn, normas y marcos de gobernanza y rendicion
de cuentas pueden financiar medidas y acciones similares durante el mismo periodo.
En la actualidad, este riesgo es ain mayor debido a los importes sin precedentes de
financiacion de la UE disponibles.

Concluimos que los sistemas establecidos y aplicados por la Comisidon y los
Estados miembros todavia no son suficientes para mitigar adecuadamente el aumento
del riesgo de doble financiacion entre el MRR, los fondos de la politica de cohesién y el
Mecanismo «Conectar Europa» El MRR tenia por objeto obtener resultados de manera
eficiente y simplificar la gestion financiera. Sin embargo, cuando los Estados miembros
utilizan controles basados en los costes para los instrumentos que utilizan financiacién
no vinculada a los costes, como también aconsejo la Comisidn, no esperamos que la
carga administrativa y los costes del control se reduzcan en comparacién con los de los
instrumentos tradicionales basados en los costes. Anteriormente hemos sefialado que
la simplificacion no debe ir en detrimento de la rendicidn de cuentas. Hasta la fecha, la
Comision no ha aclarado suficientemente como disefiar sistemas de control que
tengan en cuenta el modelo de ejecucién de la financiacion no vinculada a los costes
del MRR y que ofrezcan garantias razonables de ausencia de doble financiacién en los
Estados miembros y en los perceptores finales.
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Observamos varias practicas que ayudaron a los Estados miembros a mitigar el
riesgo de doble financiacion, en particular una delimitacion bien establecida y sistemas
informaticos mas centralizados. Por otra parte, cuando el entorno de control se basa
principalmente en autodeclaraciones y existe un panorama fragmentado de
autoridades nacionales y regionales que aplican programas e instrumentos de
financiacion en ambitos politicos que se solapan, sin sistemas informaticos
interoperables, dificilmente puede detectarse la doble financiacién.

La definicion tradicional de doble financiacién basada en los costes en el
Reglamento Financiero, que también se utiliza en el Reglamento del MRR, no tiene en
cuenta la nueva realidad del modelo de ejecucion de la financiaciéon no vinculada a los
costes del MRR. Hasta ahora, la Comisién no ha aclarado suficientemente la definicion
de doble financiacidn en el contexto del MRR basada en financiacién no vinculada a los
costes, en particular el riesgo de que se declaren y, por tanto, financien dos veces las
mismas realizaciones o resultados, el tipo de costes que se tendrian en cuenta, ni las
consecuencias para los sistemas de control de los Estados miembros. Ademas, la
Comision y los Estados miembros aplicaron medidas de coste cero del MRR que no
estaban explicitamente previstas en el Reglamento del MRR ni sujetas a ninguna
verificacidn, con el consiguiente aumento del riesgo de doble financiacién
(apartados 26 a 35).

La Comision deberia aclarar la definicion de doble financiacién a fin de tener en cuenta
tanto los costes como la dimensién del rendimiento cuando los programas o
instrumentos de financiacion de la UE liberan fondos a través de modelos de ejecucion
de la financiacidn no vinculada a los costes:

a) enlas orientaciones;
b) en su préxima propuesta de revision del Reglamento Financiero.

Fecha de aplicacidn prevista: a) antes del final de 2024, b) cuando se proponga la
préxima revision del Reglamento Financiero.
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Recomendamos a la Comision:

a) Tratar las medidas consideradas de coste cero como cualquier otra medida en
términos de delimitacién y control, especialmente cuando puedan implicar costes
de inversién.

b) Para los futuros programas o instrumentos de la UE basados en la financiacién no
vinculada a los costes, dejar de aceptar medidas de coste cero cuando impliquen
inversiones o costes directos. En el caso de las reformas que no impliquen
inversiones ni costes directos, considerar otras alternativas, como las condiciones
favorecedoras, teniendo en cuenta el mayor riesgo de doble financiacion de las
medidas de coste cero.

Fecha de aplicacidn prevista: a) al final de 2024 para el MRR; b) si se programan y
ejecutan futuros programas o instrumentos de la UE basados en la financiacion no
vinculada a los costes.

Tanto la Comisién como los Estados miembros han adoptado medidas para
evitar la doble financiacion, pero estas no pueden bastar por si solas para evitar el
riesgo de doble financiacion. Las orientaciones de la Comisién sobre la doble
financiacion orientan a los Estados miembros hacia controles basados en los costes. No
obstante, se publicaron con retraso y no especifican los requisitos minimos de control
(apartados 37 a 43).

La evaluacion por la Comision de la adicionalidad de las medidas del MRR
resulté dificil porque los programas de cohesion del periodo 2021-2027 aun no
estaban finalizados y a menudo no se disponia de informacion detallada. Las medidas
de coste cero se excluyeron de la evaluacion de la adicionalidad en el marco del MRR,
e identificamos medidas de coste cero que abordaban requisitos ya establecidos para
acceder a la financiacion de cohesion. En los Estados miembros se establecidé una
delimitacion entre los distintos programas de financiacidn de la UE con distintos
niveles de detalle. En la practica, varios Estados miembros impiden la doble
financiacion evitando la combinacién de varios programas de financiacion de la UE
(apartados 44 a 54).
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La coordinacién dentro de la Comisidn y en los Estados miembros ha cobrado
mas importancia a raiz de la introduccién del MRR, debido a lared de
responsabilidades entre multiples agentes y al flujo de datos e informacidn necesario
para prevenir y detectar la doble financiacion. La cooperacion y el intercambio de
informacidén en los Estados miembros resulta especialmente dificil si las autoridades
responsables de las medidas de los planes nacionales de recuperacion y resiliencia no
son las mismas que las encargadas de los programas de cohesién regionales
(apartados 55 a 59).

La Comision debe proporcionar orientaciones especificas sobre los requisitos minimos
de control para los Estados miembros con el fin de garantizar la ausencia de doble
financiacion en el MRR y en cualquier otro programa e instrumento de financiacion
gue utilicen la financiacion no vinculada a los costes, con inclusion de controles en los
beneficiarios o perceptores finales de los gastos reales en que hayan incurrido.

Fecha prevista de aplicacion: Final de 2024.

Recomendamos a la Comision:

a) reforzar la coordinacién y difundir buenas practicas sobre la delimitacion entre los
diferentes programas e instrumentos de financiacion de los Estados miembros
para evitar la doble financiacion;

b) abogar por que todos los organismos nacionales y regionales, que participan en la
cadena de control y auditoria de un Estado miembro determinado tengan acceso
a informacion completa sobre los perceptores de la financiacion de la UE y
proyectos, de modo que puedan detectar la doble financiacion;

c) garantizar que sus propios servicios tengan acceso a los mismos datos.

Fecha de aplicacidn prevista: Mediados de 2025.
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Los Estados miembros objeto de la presente auditoria han establecido
verificaciones de gestion de la doble financiacion basadas en los gastos reales en que
hayan incurrido. Dependen en gran medida de las autodeclaraciones y solo realizan
controles cruzados limitados en las bases de datos de proyectos. Cuando los controles
cruzados son efectuados por los Estados miembros, han detectado proyectos con
riesgo de doble financiacidn tras presentar la correspondiente solicitud de pago a la
Comision. También hallamos un caso en el que habia riesgo de que se declararan vy, por
tanto, financiaran dos veces las mismas realizaciones (apartados 61 a 68).

Debido a la configuracion actual, la deteccion de la doble financiacidén es una
tarea compleja que implica verificaciones manuales intensivas en recursos, el acceso a
multiples bases de datos de proyectos nacionales, regionales y de la UE, y Ia
coordinacion entre las autoridades de distintos niveles administrativos. El dificil
entorno de control se debe principalmente a un panorama informatico fragmentado,
sin interoperabilidad entre sistemas, que permitiria controles cruzados automatizados,
asi como un uso limitado de Arachne u otras herramientas de extraccion de datos y
bases de datos de proyectos, derechos de acceso restringidos y dificil intercambio y
correspondencia de datos (apartados 69 a 77).

Ninguno de los Estados miembros abarcados en esta auditoria modifico su
enfoque de auditoria de la doble financiacion en el nivel de los perceptores finales con
la introduccion del MRR, y su trabajo de auditoria consiste principalmente en controles
cruzados manuales con otras bases de datos de proyectos. En algunos casos, estos solo
llevaron a cabo un trabajo de auditoria limitado y, por tanto, partian de una base
limitada para ofrecer garantias de ausencia de doble financiacién. Ademas, no se cubre
el riesgo de que se declaren y, por tanto, financien dos veces las mismas realizaciones
o resultados (apartados 78 a 82).
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Con el fin de detectar posibles casos de doble financiacion, la Comision deberia:

a) apoyar e incentivar a los Estados miembros para que establezcan y utilicen
sistematicamente sistemas informaticos integrados e interoperables dentro del
Estado miembro para todos los programas e instrumentos de financiacién;

b) interconectar Arachne con otras bases de datos de la Comisidn de proyectos
financiados por la UE y sus beneficiarios para aumentar su potencial.

Estas herramientas informaticas deben ser facilmente accesibles para todas las partes
pertinentes de la cadena de control y auditoria.

Fecha de aplicacidn prevista: a) mediados de 2025, o al proponer el marco juridico
para el periodo posterior a 2027, y b) al final de 2025.

En mayo de 2024, una vez concluido nuestro trabajo de campo, la Comision
habia identificado dos casos potenciales de doble financiaciéon en un Estado miembro.
Hasta la fecha, la Comisidon no ha impuesto ninguna correccion a tanto alzado por las
insuficiencias del sistema detectadas en sus auditorias. Las garantias que la Comision
puede proporcionar respecto de la ausencia de doble financiacién para los
instrumentos de financiacion abarcados por esta auditoria son limitadas. La Comision
no es suficientemente transparente en cuanto a las limitadas pruebas en las que se
basa. Ademas de las garantias recibidas de los Estados miembros basadas en su
limitado trabajo, la Comisidon también obtiene garantias de sus propias auditorias, que,
en el caso del MRR, se han centrado hasta ahora en el disefio de los sistemas de
control de los Estados miembros para evitar la doble financiacidon, con solo algunos
controles cruzados de proyectos y perceptores (apartados 84 a 98).
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La Comision debe reforzar la garantia de ausencia de doble financiacion que obtiene
de su propio trabajo de auditoria y de los sistemas de control de los Estados miembros
mediante la cobertura de ambas dimensiones (costes y realizaciones o resultados)
cuando se utilice el modelo de ejecucién de la financiacidn no vinculada a los costes.

Fecha de aplicacidon prevista: A mas tardar en abril/mayo de 2025, cuando se prepare
la préxima declaracion de fiabilidad.

El presente informe fue aprobado por el Tribunal de Cuentas en Luxemburgo en su
reunion de 26 de septiembre de 2024.

Por el Tribunal de Cuentas Europeo

Tony Murphy
Presidente



Anexos:
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Legislacion | Disposicion ‘

Articulo 188 y articulo
191, apartado 3, del
Reglamento Financiero

Articulo 188
«Las subvenciones estardn sujetas a los principios de:

[..]

d) concesion no acumulativa y prohibicion de la doble
financiacion;

[...]»
Articulo 191, apartado 3,

«En ningun caso podradn ser financiados dos veces por el
presupuesto los mismos gastos».

Articulo 63, apartado 9,
del RDC.

«Una operacion podrda recibir ayuda de uno o mds Fondos o
de uno o mds programas y de otros instrumentos de la Union.
En tales casos, el gasto declarado en una solicitud de pago
para uno de los Fondos no deberd declararse con ninguno de
los siguientes fines:

a) para conseguir ayuda de otro Fondo o instrumento de la
Union;

b) para conseguir ayuda del mismo Fondo en el marco de
otro programa>.

Articulo 9 del Reglamento
del MRR

«La ayuda concedida en el marco del Mecanismo se sumard a
la proporcionada con arreglo a otros programas e
instrumentos de la Unidn. Las reformas y los proyectos de
inversion podrdn recibir ayuda de otros programas e
instrumentos de la Unidn siempre que dicha ayuda no cubra
el mismo coste».

Articulo 19, apartado 1,
del Reglamento MCE.

«Una accion que haya recibido una contribucion en el marco
del MICE también podra recibir contribuciones de otro
programa de la Union, [...] a condicion de que las
contribuciones no cubran los mismos gastos».



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:02021R0241-20210218&qid=1657525694912&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:02021R0241-20210218&qid=1657525694912&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=es

68

En los Ambitos nacional y regional de los Estados miembros ‘

En los Estados miembros, cientos de autoridades nacionales y regionales
participan en la programacion, la aplicacién, el seguimiento y la auditoria de
cohesion.

Las autoridades de gestion centrales o regionales se encargan de la
seleccion de proyectos y de las verificaciones de gestidn. Presentan
declaraciones de gestion que certifican que los gastos declarados son legales
Cohesion y regulares, incluido el cumplimiento del principio de que no haya doble
financiacion, y proporcionan informacidn sobre los resultados de los
proyectos.

Las autoridades de auditoria emiten dictdmenes de auditoria sobre el
funcionamiento eficaz de los sistemas de gestidn y control de cada
programa vy sobre la legalidad y regularidad del gasto declarado a la
Comisién.

Cada Estado miembro confia a un ministerio principal la responsabilidad
general de su plan nacional de recuperacién y resiliencia. Este Ministerio
actda como coordinador y punto de contacto tnico para la Comisién.

Puede encomendarse a otros ministerios o autoridades la ejecucién de
proyectos en el marco de un componente especifico de los planes
nacionales de recuperacion y resiliencia y medir el cumplimiento de hitos y
objetivos, y la garantia del funcionamiento del sistema de control, en

MRR particular para evitar la doble financiacion.

Junto con cada solicitud de pago a la Comisidn, el coordinador debera
presentar una declaracién de gestion en la que confirme que los sistemas de
control del Estado miembro ofrecen las garantias necesarias de que los
fondos se han gestionado de conformidad con todas las normas aplicables,
incluida la ausencia de doble financiacidn, y la entidad fiscalizadora
proporciona un resumen de auditoria de las auditorias nacionales llevadas a
cabo y un nivel global de garantia.

El Estado miembro de que se trate debe aceptar todas las solicitudes de
proyectos presentadas por los promotores de proyectos a las convocatorias
lanzadas por la Comision. La Comision adopta formalmente la decision de
seleccion después de que un comité compuesto por representantes de
todos los Estados miembros haya emitido su dictamen sobre la seleccién de
proyectos que vayan a financiarse con cargo al MCE.

MEC
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En la Comision ‘

Los servicios de la Comisién encargados de la politica de cohesién son la
Direccion General (DG) de Politica Regional y Urbana y la DG Empleo,
Cohesion Asuntos Sociales e Inclusidn. Su direccidn de auditoria conjunta lleva a cabo
auditorias de conformidad y de sistemas, en particular sobre el riesgo de
doble financiacion.

La DG Asuntos Econémicos y Financieros y el Grupo de Trabajo de
Recuperacién y Resiliencia de la Secretaria General (RECOVER) son
responsables del MRR.

La Comision evalud si se esperaba que los sistemas de control descritos en
los planes nacionales de recuperacién y resiliencia fueran eficaces para
evitar la doble financiacién y si los costes estimados de las medidas no
estaban cubiertos por otra financiacion de la UE. Realiza auditorias de
sistemas sobre la proteccion de los intereses financieros de la UE y
auditorias de hitos y objetivos.

MRR

La Comision ejecuta el MCE a través de la DG Movilidad y Transportes, la
DG Energia y la DG Redes de Comunicacion, Contenido y Tecnologias, asi
como su Agencia Ejecutiva Europea de Clima, Infraestructuras y Medio
Ambiente (CINEA) y la Agencia Ejecutiva Europea en los dmbitos de la Salud

La CINEA tiene en cuenta el riesgo de doble financiacion ex ante durante la
evaluacion de las solicitudes de proyectos y antes de efectuar los pagos a los
beneficiarios, asi como ex post en las auditorias sobre la legalidad y
regularidad del gasto de los proyectos.
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En los Estados miembros ‘

Si una autoridad de gestidn detecta un caso de doble financiacién, el

importe pagado indebidamente debe recuperarse del beneficiario’®.
Cohesion
Si un caso solo es detectado por la autoridad de auditoria, también debe ir

acompafiado de una correccidén financiera’*.

Si un Estado miembro detecta un caso de doble financiacién en el marco del
MRR, el organismo de ejecucién debe recuperar el importe pagado
indebidamente al perceptor final e informar del caso a la Comision en su
declaracién de gestion’?.

Los Estados miembros no participan en el tratamiento de los casos de doble
financiacion.

En la Comision ‘

En caso de doble financiacion, la Comision podrd aplicar suspensiones de
pago o, si el Estado miembro no adopta medidas correctoras, debe aplicar
una correcciodn financiera al importe de los gastos no subvencionables.
También debe aplicar correcciones a tanto alzado del 5 %, 10 %, 25 % o
100 % de los gastos afectados por deficiencias graves en los sistemas de
gestidn y control de los Estados miembros’.

MEC

Cohesion

0 Articulo 69, apartado 2, y articulo 74, apartado 1, del RDC.
Articulo 69, apartado 2; articulo 77, apartado 3; articulo 103, y anexo XX del RDC.

Articulo 22 del Reglamento del MRR. Articulo 4, apartado 2; articulo 11, apartados 1y 2,y
anexo | del convenio de financiacion.

3 Articulos 97 y 104 del RDC.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1060&from=ES
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En la Comision ‘

Cualquier caso de doble financiacidén constituye un incumplimiento grave de
una obligacién del convenio de financiacion, para el cual la subvencién del
MRR debe reducirse en el «importe afectado»’“.

MRR En el caso de las deficiencias en los sistemas de control de los Estados
miembros, incluidas las insuficiencias en los controles de la doble
financiacion, la Comision podra aplicar reducciones a tanto alzado del 5 %,
el 10 %, el 25 % o el 100 % a las subvenciones del MRR, dependiendo de la
gravedad de la deficiencia’®.

La Comision recupera directamente de los beneficiarios los gastos no

MEC . . .
subvencionables afectados por la doble financiacién’®.

74 Articulo 4, apartado 2, y articulo 19, apartado 2, letra a), del convenio de financiacidn.
7> Articulo 4, apartado 2, y articulo 19, apartado 2, letra b), del convenio de financiacion.

6 Considerandos 51y 57, y articulo 13 del Reglamento MCE.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R1153&qid=1676043636077&from=es
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Informes anuales

Informe Anual relativo
al ejercicio 2013.

Capitulo 10

Informe Anual relativo
al ejercicio 2016.

Capitulo 3

Informe sobre el rendimi

ento del presupuesto de la UE — Situacién al final de 2019

Informe Anual relativo
al ejercicio 2022

Capitulos6y 11

Informe Anual relativo
al ejercicio 2023

Capitulos 6y 11

Informes especiales

Informe Especial
24/2021

Financiacion basada en el rendimiento de la politica de
cohesion: una respetable ambicidn, pero persistian los
obstaculos en el periodo 2014-2020

Informe Especial
21/2022

La evaluacion efectuada por la Comisidn de los planes
nacionales de recuperacion y resiliencia es adecuada en
general, pero persisten los riesgos en la ejecucion

Informe Especial
07/2023

Concepcion del sistema de control de la Comisidn para el
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia — El nuevo
modelo de ejecucidn sigue presentando lagunas de
fiabilidad y rendicidon de cuentas a escala de la UE, a pesar
del exhaustivo trabajo previsto

Informe Especial
26/2023

Marco de seguimiento del rendimiento del Mecanismo de
Recuperacién y Resiliencia — Se miden los avances en la
ejecucion, pero no se refleja suficientemente el
rendimiento

Informe Especial
13/2024

La absorcién de fondos del Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia — Sigue avanzando aunque con retraso y
persisten los riesgos en la finalizacion de las medidas y, por
tanto, en la consecucién de los objetivos del Mecanismo

Informe Especial
14/2024

Transicién ecoldgica — La contribucion del Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia es poco clara



https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/AR13/AR13_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/AR13/AR13_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2016/annualreports-2016-ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2016/annualreports-2016-ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/annualreport-performance-2019/annualreport-performance-2019_es.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/es/publications?did=59899
https://www.eca.europa.eu/es/publications?did=59899
https://www.eca.europa.eu/es/publications/SR22_21
https://www.eca.europa.eu/es/publications/SR22_21
https://www.eca.europa.eu/es/publications/SR-2023-07
https://www.eca.europa.eu/es/publications/SR-2023-07
https://www.eca.europa.eu/es/publications?ref=SR-2023-26
https://www.eca.europa.eu/es/publications?ref=SR-2023-26
https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2024-13
https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2024-13
https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2024-14
https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2024-14
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Analisis

Anélisis 05/2018

Simplificacion de la aplicacién de la politica de cohesion
después de 2020 (documento informativo)

Analisis 08/2019

Obtencion de resultados en cohesién (documento
informativo)

Andlisis 01/2023

La financiacién de la UE a través de la politica de cohesion y
del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia: Un analisis
comparativo

Anélisis 03/2024

Vision general del marco de fiabilidad y de los factores
clave que contribuyen a los errores en el gasto de cohesién
2014-2020

Dictamenes

Dictamen 01/2017

Dictamen sobre una propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo sobre las normas
financieras aplicables al presupuesto general de la Unién

Dictamen 06/2018

Dictamen sobre la propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establecen
las disposiciones comunes relativas al Fondo Europeo de
Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo Plus, al Fondo
de Cohesion y al Fondo Europeo Maritimo y de Pesca, asi
como las normas financieras para dichos Fondos y para el
Fondo de Asilo y Migracion, el Fondo de Seguridad Interior
y el Instrumento de Gestion de las Fronteras y Visados

Dictamen 06/2020

Dictamen sobre la propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece
un Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia

Dictamen 04/2022

Dictamen sobre la propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifica el
Reglamento (UE) 2021/241 en lo relativo a los capitulos de
REPowerEU en los planes de recuperacién y resiliencia y se
modifican el Reglamento (UE) 2021/1060, el Reglamento
(UE) 2021/2115, la Directiva 2003/87/CE y la Decisién (UE)
2015/1814



https://www.eca.europa.eu/es/publications/BRP_Cohesion_simplification
https://www.eca.europa.eu/es/publications/BRP_Performance_orientation_in_Cohesion
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/RV-2024-03/RV-2024-03_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP17_01/OP17_01_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP18_06/OP18_06_ES.pdf
https://www.eca.europa.eu/es/publications/OP20_06
https://www.eca.europa.eu/es/publications/OP22_04

Siglas y acronimos

FC: Fondo de cohesion

FEDER: Fondo Europeo de Desarrollo Regional
FSE: Fondo Social Europeo

MCE: Mecanismo «Conectar Europa»

MRR: Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia
PO: Programa operativo

RDC: Reglamento sobre disposiciones comunes
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Glosario

Adicionalidad: Principio segun el cual la financiacion de la UE, en particular a través de
los fondos de la politica de cohesidn, debe complementar el gasto nacional en lugar de
sustituirlo. O, en el contexto del MRR, el principio horizontal de que las reformas e
inversiones del MRR pueden beneficiarse de otra financiacién de la UE, siempre que no
cubra los mismos costes que el apoyo del MRR.

Arachne: Herramienta de prospeccion de datos y puntuacion de riesgos desarrollada
por la Comisidn para ayudar a las autoridades de gestion en la administracidon y gestién
de los Fondos EIE y de la PAC.

Autoridad de auditoria: Entidad nacional independiente responsable de auditar los
sistemas y operaciones de un programa de gasto de la UE.

Autoridad de gestion: Autoridad (publica o privada) nacional, regional o local
designada por un Estado miembro para gestionar un programa financiado por la UE.

Declaracion de gestion: Declaracién que acompafia a la solicitud de pago de un Estado
miembro, en la que se confirma que se cumplen las condiciones para recibir
financiacion, que toda la informacion justificativa es completa y exacta, y que el Estado
miembro ha obtenido garantias de que se han respetado todas las normas aplicables.

Financiacion no vinculada a los costes: Modelo de ejecucion de la financiaciéon basado
en el cumplimiento de las condiciones juridicas o en la consecucion de resultados en
lugar de en el gasto real.

Fondos de la politica de cohesién: Fondos de la UE que apoyan la cohesion
econdmica, social y territorial en toda la UE. Para el periodo 2014-2020: El Fondo
Europeo de Desarrollo Regional, el Fondo Social Europeo y el Fondo de Cohesién. Para
2021-2027: El Fondo Europeo de Desarrollo Regional, el Fondo Social Europeo Plus, el
Fondo de Cohesidon y el Fondo de Transicidn Justa. El presente informe no abarca el
Fondo de Transicion Justa.

Gestion directa: Gestidon de un fondo o un programa de la UE Unicamente por la
Comision, a diferencia de la gestidn compartida.

Hito: Medida cualitativa de los avances de un Estado miembro en la realizacidon de una
reforma o inversion en su plan de recuperacién y resiliencia.

Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia: Mecanismo de apoyo financiero de la UE
para mitigar el impacto econdmico y social de la pandemia de COVID-19, estimular la
recuperaciéon y hacer frente a los retos de un futuro ecolégico y digital.
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Medida de coste cero: Medida del MRR para la que un Estado miembro no
proporciona una estimaciéon de costes y que no contribuye al coste total estimado del
plan de recuperacion y resiliencia de dicho Estado miembro.

Objetivo: Medida cuantitativa de los avances de un Estado miembro en la realizacion
de una reforma especifica o de una inversidon en su plan de recuperacion y resiliencia.

Plan de recuperacion y resiliencia: Documento en el que se exponen las reformas e
inversiones previstas de un Estado miembro en el marco del Mecanismo de
Recuperacidn y Resiliencia.

Politica de cohesion: Politica de la UE destinada a reducir las disparidades econdmicas
y sociales entre las regiones y los Estados miembros promocionando la creacién de
empleo, la competitividad empresarial, el crecimiento econdmico, el desarrollo
sostenible y la cooperacién transfronteriza e interregional.

Programa operativo: Marco basico para la ejecucidén de proyectos de cohesién
financiados por la UE en un periodo determinado, que refleja las prioridades y los
objetivos establecidos en acuerdos de asociacion entre la Comisidn y los distintos
Estados miembros.

Realizacion: Lo que se produce o consigue mediante un proyecto, como cursos de
formacién impartidos o la construccién de una carretera.

Reembolso basado en los costes: Reembolso de los costes subvencionables en que
haya incurrido realmente el beneficiario, justificado mediante documentos
justificativos.

Reglamento Financiero: Principal conjunto de normas que rigen como se fija y se
emplea el presupuesto de la UE, asi como los procesos asociados como el control
interno, la notificacion, la auditoria y la aprobacion de la gestion.

Reglamento sobre disposiciones comunes: Reglamento por el que se establecen las
normas por las que se rigen ocho fondos de la UE, incluidos los cuatro fondos de Ia
politica de cohesidn. El Reglamento vigente abarca el periodo 2021-2027.

Rendimiento: Grado en el que una accion, proyecto o programa financiado por la UE
cumple sus objetivos y ofrece la mejor relacion calidad-precio.

Resultado: Efecto inmediato de un proyecto o programa una vez terminado, como, por
ejemplo, la mejora de la empleabilidad de los participantes en un curso o la mejora de
la accesibilidad tras la construccién de una nueva carretera.



Respuestas de la Comision

https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2024-22

Cronologia

https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2024-22
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https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2024-22
https://www.eca.europa.eu/es/publications/sr-2024-22
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Equipo auditor

En los informes especiales del Tribunal de Cuentas Europeo se exponen los resultados
de las auditorias de las politicas y programas de la UE o de cuestiones de gestion a
partir de ambitos presupuestarios especificos. El Tribunal selecciona y concibe estas
tareas de auditoria con el fin de que tengan la maxima repercusion teniendo en cuenta
los riesgos relativos al rendimiento o a la conformidad, el nivel de ingresos y de gastos
correspondiente, las futuras modificaciones y el interés politico y publico.

Esta auditoria de gestidn fue realizada por la Sala Il «Inversion para la cohesién, el
crecimiento y la inclusion», presidida por Annemie Turtelboom, Miembro del Tribunal.
La auditoria fue dirigida por Annemie Turtelboom, Miembro del Tribunal, con la
asistencia de Eric Braucourt, jefe de Gabinete, y Guido Fara, agregado de Gabinete;
Friedemann Zippel, gerente principal; Cristina Jianu, jefa de tarea; Marion Boulard y
Michele Zagordo, jefes de tarea adjuntos; Marcel Bode y Tomas Krajtl, auditores, y
Christos Aspris, auditor informatico. Paola Magnanelli, Michael Pyper y Faycal Reghif
prestaron apoyo lingliistico. Alexandra Mazilu presté asistencia en el disefio grafico.

De izquierda a derecha: Paola Magnanelli, Christos Aspris, Friedemann Zippel,

Faycal Reghif, Eric Braucourt, Annemie Turtelboom, Michael Pyper, Michele Zagordo y
Guido Fara.
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El Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR) dio lugar al
primer despliegue a gran escala de ayuda financiera de la UE no
vinculada los costes reales con la expectativa de obtener
resultados y simplificar. En esta auditoria, evaluamos los sistemas
de la Comision y de los Estados miembros para evitar la doble
financiacién entre el MRR, por una parte, y los fondos de la
politica de cohesion y el Mecanismo «Conectar Europa», por otra.
Con importes sin precedentes provenientes de financiacion de la
UE disponibles para los objetivos de cohesion, concluimos que el
riesgo de doble financiacion aumenta cuando se recurre a
financiacién no vinculada a los costes. Teniendo en cuenta las
insuficiencias del entorno de control, constatamos que
dificilmente puede detectarse la doble financiacion. Formulamos
recomendaciones para contribuir a la proteccion de los intereses
financieros de la UE.
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