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Me es muy grato presentar este Ultimo trabajo de la coleccién de Informes de
Politicas Publicas Locales del Instituto de Derecho y Gobierno Local de la Uni-
versidad Auténoma de Madrid (IDL-UAM). Se trata de una nueva edicién del
analisis sobre un sector de la accién municipal que cada afio elabora el Equipo
de Investigacion en Gobierno Local en el marco de la actividad investigadora
del Instituto.

En cada una de las ediciones de los trabajos publicados a lo largo del tiempo
nos hemos aproximado a un campo de actuacién de nuestros Ayuntamientos,
intentando enfocar los analisis a un ambito de especial interés en funcién
la evolucién de las agendas municipales y de los desafios que estas iban
enfrentando en cada momento. Abordamos las politicas para las personas
mayores ante la constatacién de un incremento en la accion local para el enve-
jecimiento activo y la ayuda a domicilio como respuesta a la evolucién demo-
grafica de nuestra sociedad. Analizamos las nuevas politicas de participacion
ciudadana al detectar un nuevo impulso en sus estrategias. Nos interrogamos
por las iniciativas municipales para afrontar el cambio climatico cuando los
Ayuntamientos comenzaron a abordar este problema de forma especifica y
transversal. Entramos en la légica de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) cuando estos impregnaron las estrategias y metas de los gobiernos
locales. Dimos voz a las iniciativas municipales de respuesta a la crisis de la
COVID-19 en el afio de la pandemia. También profundizamos en los plantea-
mientos para el bienestar social de las comunidades tras detectar la expansién
y profundizacién de los servicios sociales municipales ante la emergencia sur-
gida tras la pandemia.

Asi, hemos ofrecido datos y analisis sobre la accidon municipal en todos es-
tos y algunos dmbitos mas desde una aproximacién que ha pretendido ser
rigurosa y, a la vez, pedagdgica. Todos los estudios han seguido un enfoque
similar a partir de una estructura en dos partes. En un primer bloque con-
textualizamos el objeto de andlisis, describimos sus dimensiones, repasamos
trabajos que han tratado el temay damos cuenta de informacion general que
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permite introducirse en las caracteristicas del tema estudiado para asi inter-
pretar mejor sus pormenores y contornos. En el segundo bloque ofrecemos
y analizamos nuestros propios datos, obtenidos a partir de la aplicacion de
un cuestionario y la realizacién de entrevistas a responsables municipales en
Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid.

El estudio de este aiio se dedica a la captacién y ejecucion de Fondos Eu-
ropeos. £l tema no puede ser mds actual y plantear mayores desafios. La
aprobacion en Bruselas de la ingente partida presupuestaria de fondos Next
Generation EU (NextEU) para la recuperacion tras la crisis constituye una
oportunidad Unica para relanzar el progreso y bienestar del pais. Y, a la vez,
nos encontramos en una situacion en la que Espafia no ha destacado por ser
particularmente eficaz en la absorcion de Fondos Europeos en materia de co-
hesién a lo largo del tiempo y el nivel de gobierno local, en particular, viene
lamentandose de estar sometido a unas cargas burocraticas y a una sobrea-
bundancia de controles que ralentiza su acciéon y amenaza la eficacia de los
procesos. De ahi que analizar las condiciones actuales en las que los munici-
pios se enfrentan a los procesos de captacién y ejecucién de Fondos Europeos
cobre hoy en dia una relevancia especial.

Hasta la fecha, no es solo que las entidades locales estén recibiendo menos
porcentaje de fondos en contraste con los niveles estatal y autondmico de
gobierno (Hidalgo, 2022) y en todo caso menor de aquél que hipotéticamente
le corresponderia en razdn de las prioridades NextEU y su relacion con las res-
ponsabilidades tipicas de los gobiernos locales (desarrollo verde, inclusivo, di-
gital, sostenible, etc.), sino que también asistimos a un nivel bajo de captacién
y ejecucioén del resto de Fondos Europeos y resto de acciones de financiacion
(FEDER, Fondo Social Europeo, Acciones Innovadoras Urbanas). Este patrén
es preocupante dado que la municipal es una administracion potencialmente
destinataria de un gran numero de programas europeos.

Y, sin embargo, dentro de este panorama general, existen municipios que han
desarrollado una alta capacidad para solicitar y ejecutar con éxito financia-
cion europea. Se trata de casos en los que las administraciones municipales se
manejan con habilidad en los procesos de preparacién, solicitud y ejecucién de
proyectos. Ello nos ha llevado a preguntarnos por los factores que influyen
en el éxito o fracaso de las organizaciones municipales en la captacién de
recursos europeos y a plantear como posible factor explicativo la capacidad
institucional de la organizacidon municipal. La capacidad institucional, expre-
sada como habilidad de una organizacion para realizar una tarea de forma efi-
caz, eficiente y sostenible (Hilderbrand y Grindle, 1997; Casado et al., 2018) se
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ejercita y desarrolla a través de, entre otros, elementos como la experiencia
previa de la organizacion en la tarea determinada, la formacién especifica de
su personal en destrezas alineadas con estas tareas o en la insercion de la or-
ganizacién en determinadas redes formales e informales.

Para dar respuesta al interrogante planteado, presentamos a continuacion el
fruto de nuestra investigacion que, ademas de acudir a algunas fuentes se-
cundarias, se nutre sobre todo de informacion propia procedente de las res-
puestas de responsables politicos y técnicos municipales en Ayuntamientos
de la Comunidad de Madrid a un cuestionario y a entrevistas semiestructu-
radas (ver Anexo | y Anexo Il). A partir de un analisis previo en el que identifica-
mos una muestra de municipios con trayectorias fructiferas en la obtencién de
Fondos Europeos, nos hemos centrado en explorar sus procesos de solicitud
y gestion de proyectos, los marcos de colaboracion que establecen con otras
entidades y actores publicos y privados en estos procesos, su percepcion so-
bre las claves del éxito, los obstaculos que enfrentan en estos procesos y los
errores tipicos en los que se suele incurrir. De estas conversaciones surgen,
ademas, diferentes propuestas encaminadas a mejorar el panorama actual.

Esperamos que este trabajo aporte un diagndstico atinado sobre dénde nos
encontramos en este momento y como podriamos mejorar. Los gobiernos lo-
cales tienen por delante un amplio margen de mejora en el desarrollo de su
capacidad institucional para aumentar su rendimiento en estos procesos. De
los recursos adicionales que estas fuentes de financiacién aporten pueden
depender el despliegue de muchos proyectos. Proyectos que sean capaces de
aumentar el desarrolloy el bienestar de nuestras comunidades. No se trata de
una cuestion menor.

Carmen Navarro

Directora del Estudio
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Abordar el estudio de los procesos de obtencion y gestiéon de Fondos
Europeos por parte de las entidades locales requiere una introduccién previa
a la arquitectura de la financiacién europea, tanto en su eje de la tradicional
politica de cohesidn iniciada a principios de los afios noventa (FEDER, FSE+,
Acciones Urbanas Innovadoras, etc.), como en lo que respecta a la nueva
estrategia surgida en 2020 para la recuperacion tras la pandemia a través de
los Fondos Next Generation (en adelante también referidos como Fondos
NextEU). Pese a que estos Ultimos parecen estar mas presentes en las
agendas actuales de los gobiernos locales y mds extendidos en el territorio
por la ambicién de sus cuantias y los cortos plazos previstos para su ejecucion,
coexisten junto a ellos las lineas de financiacion a las que los Ayuntamientos
llevan décadas concurriendo, en algunos casos con altas tasas de éxito. Las
paginas que siguen presentan los elementos imprescindibles para orientarse
en el mapa de los Fondos Europeos con la mirada puesta en lo local y las
particularidades vinculadas mds estrechamente con los municipios.

Lanzada para promover inversiones que fomenten el desarrollo econdmico
de los territorios de la Unién Europea (EU) y mejoren la calidad de vida de sus
ciudadanos, la Politica de Cohesién (que no Fondo de Cohesion para el que
Espaiia ya no es elegible?) de la UE se articula en una enorme variedad de
lineas de financiacion que forman parte de los llamados Fondos Estructurales
y de Inversién (FEIE). Espafia -muy particularmente aunque no solo- recibe
financiacion del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y del Fondo
Social Europeo (FSE+2%), que permiten financiar inversiones y ayudas a nivel
nacional, autonémico y también local.

1 ElFondo de Cohesion se asigna a los Estados Miembros cuando la renta nacional bruta es inferior al 90%
de la media europea, situacion en la que no se encuentra Espafia.

2 La reciente denominacion FSE+ obedece a la unificacién de diversos fondos y programas existentes

previamente y que ahora se unifican en uno Unico. Fondos como el FEAD (Fondo de Ayuda Europea para
las Personas més Desfavorecidas), ElJ (Iniciativa de Empleo Juvenil), EaSi (Programa para el Empleo vy la
Innovacion Social) pasan a formar parte ahora del FSE+.
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La diversidad de las acciones que financia esta politica, los tipos de financia-
cidony las especiales caracteristicas de su gestién hacen de la Politica de Cohe-
sién una realidad compleja y, en ocasiones, de dificil acceso. De ahi la utilidad
de ofrecer unas coordenadas basicas que permitan comprender los procesos
que afrontan los Ayuntamientos al concurrir a convocatorias y gestionar los
recursos concedidos. Estos elementos basicos se refieren a la logica europea
de planificacion de inversiones, las caracteristicas de los diferentes Fondos y
las acciones de las que pueden ser destinatarios, asi como a las instituciones
con las que tienen que relacionarse para su solicitud, seguimiento y gestién.

Las cifras basicas que la UE destina a sus politicas se encuentran contenidas
en el Marco Financiero Plurianual. Se trata de un sistema de financiacién por
periodos de un minimo de cinco afios y articulado en torno a prioridades ba-
sicas. En la actualidad esta vigente el Marco Financiero Plurianual para el pe-
riodo 2021-2027 que establece cinco prioridades de inversion u Objetivos Po-
liticos (OP). Observados en clave de destinatarios, todos los Objetivos Politicos
del Marco Financiero actual pueden encontrar un terreno fértil en las entidades
locales para su traduccién en proyectos — OP1 una Europa mas inteligente, OP2
mas ecoldgica vy libre de carbono, OP3 mas conectada, OP4 mas social y OP5
mas cercana a los ciudadanos- pero es en el quinto objetivo donde muy particu-
larmente se sefiala el papel fundamental de los municipios para su consecucion,
al describirse como “estrategias de crecimiento de gestién local y que contribu-
yan a un desarrollo sostenible (areas urbanas, rurales y costeras) en toda la UE”.

Los Fondos Estructurales y de Inversion (FEDER, FSE+, etc.) se despliegan si-
guiendo las lineas contenidas en los Acuerdos de Asociacion y Programas Ope-
rativos. Cada Estado miembro elabora un proyecto de Acuerdo de Asociacion
al inicio de cada periodo financiero, en el que incluye una estrategia y unas
prioridades para el uso efectivo y acomodado a los objetivos politicos acor-
dados. La Comision Europea (en adelante también referida como CE) debe
aprobar la propuesta nacional tras evaluarla. El Acuerdo de Asociacidn vigente
se aprobd el pasado 18 de noviembre de 2022, inaugurando asi un nuevo
periodo de siete afios de Politica de Cohesién en Espafia. Las cifras correspon-
dientes al periodo 2021-2027 muestran una inversion total de 59.722 millones
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de euros, para las que Espafia recibird una ayuda de la UE de 36.682 millones
(ver Tabla 1). La inversidon se concentra en las areas de investigacién, apoyo a
las pymes, digitalizacion, eficiencia energética, atencion al medio ambiente,
desarrollo local y politica social. La partida de mayor alcance, como en ocasio-
nes anteriores, la encontramos vinculada al FEDER.

Objetivo FEDER  FSE+ FEMPA FTJ Total %
OP1: UE mas competitiva y mas 8.289 8.289 23%
inteligente

OP2: UE mds verde 8.944 953 9.897 27%
OP3: UE mds conectada 1.230 1.23 3%
OP4: UE mas social e integradora 1.604 10.697 12.301 34%
OP5: UE mas proxima a sus 2.043 104 2.147 6%
ciudadanos

Regiones ultraperiféricas 486 159 645 2%
Transicion Justa 835 835 2%
Asistencia Técnica 801 440 63 33 1.388 4%

Tabla 1: Financiacion europea del Marco de Financiacién Plurianual 2021-2027 para Espafia
(en millones de euros). Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Hacienda
y Funcién Publica.

Los Programas Operativos detallan las lineas de la estrategia nacional en
consonancia con las prioridades europeas y canalizan la financiacion hacia
las diferentes regiones y proyectos. Pueden referirse a un territorio o a una
prioridad tematica. Son instrumentos de planificacion para la ejecuciéon de los
fondos de la Politica de Cohesidon y cada convocatoria explicita su vinculacion
a ellos y a sus lineas de accion.

La densa estructura institucional de la arquitectura de financiacién europea
se completa con la identificacion de diferentes “autoridades” en torno a cada
proyecto, cada una de ellas cumpliendo un papel diferente. Existe una Autori-
dad de gestion del programa operativo, una Autoridad de auditoria funcional-
mente dependiente de la Autoridad de gestion que verifica el funcionamiento
efectivo del sistema de gestion y control, una Autoridad de certificacion que
garantiza la precisiéon de las declaraciones de gastos y unos Organismos inter-
medios que desempefian algunas competencias en nombre de la Autoridad de
gestion. Moverse eficazmente en este complejo paisaje institucional es una de
las capacidades que tienen que activar los gobiernos locales para la captacién
y ejecucién de los fondos.
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La gestién de la financiacion europea se puede llevar a cabo a través de dife-
rentes modelos: gestion directa, gestion indirecta y gestion compartida.

En el modelo de gestion directa la Comision Europea es responsable de todos
los pasos del proceso, desde la publicacion de la convocatoria hasta la evalua-
cion de resultados, pasando por la evaluacién de las propuestas presentadas,
la firma de los convenios de subvencion, el control de la ejecucién de los pro-
yectos o la realizacion de los pagos. Programas como el Horizonte 2020, o la
Europa Creativa responden a esta categoria. Por lo que respecta a programas
especificos para los gobiernos locales, entrarian también en esta categoria las
llamadas Acciones Urbanas Innovadoras.

En las formas de gestion indirecta de fondos, la ejecucion parcial o total se
apoya en otras entidades como organizaciones internacionales o autoridades
nacionales. Tipicamente son los programas de desarrollo internacional y ayu-
da humanitaria los que siguen esta férmula en los que son las organizacio-
nes internacionales las que reciben la delegacion de la CE para ejecutar sus
programas. Las agencias nacionales de Erasmus+ constituyen otro ejemplo de
esta modalidad.

La gestion compartida es la modalidad mas empleada. En torno al 70% de
los programas de la UE se ejecutan de este modo. Aqui vemos a las adminis-
traciones de los Estados miembros seleccionando los proyectos a financiar y
asumiendo la responsabilidad de su gestion diaria mientras que la CE supervi-
sa que los proyectos y la ejecucion presupuestaria concluyen de acuerdo con
lo previsto. Los principales fondos de los que provienen las ayudas para los
municipios — FEDER y FSE+- se gestionan en general siguiendo este modelo.

En los procesos de solicitud de financiacidon europea, los gobiernos locales
tenderdn a encontrar mayores barreras de entrada cuando el modelo de ges-
tion del fondo o linea de subvencion es directo. La gestion directa implica la
interaccion con un interlocutor de diferente cultura organizativa, formas de
hacer, légica de procesos, ubicacién geografica y hasta idio. Las estructuras
politico-administrativas municipales (especialmente en las de municipios de
pequefio tamafio de poblacidn) tenderan a tener mayores dificultades para
adaptarse y superar estas barreras de entrada. En el caso de la Comunidad de
Madrid, municipios como Fuenlabrada, Getafe o Madrid, entre otros, des-
tacan por haber sido capaces de captar y ejecutar proyectos que se imple-
mentan a través de esta modalidad de gestidn.
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El Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) es el instrumento mas im-
portante de la Politica de Cohesidn econdmica, social y territorial. Su objetivo
es contribuir a la reduccién de divergencias de niveles de desarrollo entre las
regiones europeas con el apoyo de un voluminoso paquete de inversiones
para el crecimiento y el empleo.

Para el paquete de financiacion 2021-2027 se establecen unas exigencias de
cantidades minimas de gasto por objetivo del Marco Financiero Plurianual.
Asi, el 85% de los recursos FEDER se destinaran al crecimiento inteligente y
a la economia verde, Objetivos Politicos del Marco 1y 2.

Pero el aspecto que mas interesa para los objetivos de este trabajo es la inclu-
sién en el Marco Financiero Plurianual 2021-2027 del mencionado Objetivo
Politico 5 de desarrollo urbano sostenible® y |a indicacién de que al menos
un 8% de toda la financiacion FEDER tendra que dedicarse a este objetivo.
Se fortalece asi la dimensidn urbana de la Politica de la Cohesion. Ello, unido
al hecho de que en el Marco Financiero se destaca que la participacion de
actores locales serd un requisito esencial para elaborar y aplicar estrategias de
desarrollo local, marca un camino de alto potencial para los gobiernos locales
en el disfrute de fondos.

El Fondo Social Europeo Plus (FSE+) es el instrumento de financiacién mas re-
levante para fortalecer los derechos sociales en el territorio europeo. Reparti-
dos previamente sus recursos en diferentes fondos (Fondo de Ayuda Europea
para las Personas mds Desfavorecidas - FEAD, Iniciativa de Empleo Juvenil - [EJ,
Programa para el Empleo y la Innovacion Social - EaS|, etc.), el actual FSE+
es un programa ambicioso para apoyar a los Estados miembros y regiones
en alcanzar mayores niveles de empleo, una proteccion social justa y unas
sociedades mas cohesionadas. Las acciones que financia estan encaminadas
a garantizar la igualdad de oportunidades, la igualdad de acceso al mercado
laboral, unas condiciones de empleo justas y de calidad, la proteccién vy la
inclusién social, el aprendizaje permanente, la inversién en los menores vy las
personas jovenes y el acceso a los servicios bdsicos.

3 LaComision Europea ha elaborado un manual para disefiar e implementar estrategias de desarrollo urbano

sostenible. Mas informacién aqui: https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC118841



https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC118841
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En general, en la implementacién de sus acciones, suelen intervenir socios
procedentes del tercer sector y la sociedad civil, como ONGs y organizaciones
de trabajadores al objeto de conseguir un mayor impacto y efectividad en sus
acciones. Los gobiernos locales son potenciales beneficiarios del FSE+ y han
demostrado que pueden desarrollar variadas acciones en este campo.

En Espafia, la autoridad de gestién responsable de la gestidén y ejecucion del
FSE+y, por tanto, el interlocutor de los municipios para canalizar sus propues-
tas es la Unidad Administradora del Fondo Social Europeo (UAFSE) dependien-
te del Ministerio de Trabajo y Economia Social.

Ademas de la financiacion europea organizada bajo el sistema de gestién com-
partida descrito en las lineas precedentes, existen programas gestionados di-
rectamente por la Comisién Europea. Son variados en tematicas y objetivos y
se incluyen en esta categoria desde los programas de Horizonte 2020 para la
investigacion, hasta los de la Europa Digital, el programa LIFE y algunos otros.

En este paquete, nos interesa en particular el nuevo programa Iniciativa Ur-
bana Europea (IUE) por su especial encaje en los gobiernos locales, sus recep-
tores naturales. La IUE tiene como objetivo principal fortalecer los enfoques
integrados y participativos del desarrollo urbano sostenible y proporcionar un
vinculo mas fuerte con las politicas de la UE y, mds concretamente, con las de
cohesién (Ayuntamiento de A Corufia, 2022). En el periodo del Marco Finan-
ciero Plurianual 2021-2027 los proyectos de desarrollo territorial integrado de
las zonas urbanas deberdn ejecutarse dentro esta iniciativa. La Iniciativa Urba-
na Europea se organiza en tres ejes referidos al desarrollo urbano sostenible:

1. El apoyo al desarrollo de capacidades de las ciudades a través de las
iniciativas URBACT vy la Red de Desarrollo Urbano (UDN) que facilitan
y apoyan la cooperacién y del desarrollo de capacidades de los actores
urbanos.

2. El apoyo de actividades innovadoras, con el fin de desarrollar estra-
tegias transferibles y escalables a través de las ya existentes Acciones
Urbanas Innovadoras (AUI).

3. Elapoyo al conocimiento, la elaboraciéon y desarrollo de politicas en el
area de desarrollo urbano sostenible. Este tercer eje aspira a aprove-
chary compartir los conocimientos practicos y experiencias derivadas
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de las actividades de los programas URBACT, UDN y AUI. La Agenda
Urbana para la Unién Europea encuentra en esta linea el apoyo nece-
sario para su despliegue y financiacién.

En la Comunidad de Madrid contamos con ejemplos de Acciones Urbanas In-
novadoras que nos permiten acercarnos a su légica y desarrollo y confirmar la
exitosa experiencia de algunos municipios en solicitar y obtener fondos en es-
tas convocatorias. Uno de ellos es el liderado por el Ayuntamiento de Getafe.
EPIU Getafe es un proyecto de hogares saludables que pretende identificar y
reducir la pobreza energética en el municipio a través de una Unidad Inteligen-
te de Pobreza Energética que sea capaz de ofrecer soluciones a medida a las
viviendas identificadas en riesgo de vulnerabilidad. En su disefio y desarrollo
se enfatiza su potencial de transferibilidad y escalabilidad y, como suele ser
propio de este tipo de acciones, la participacién de otros agentes locales esta
muy presente en su concepcion e implementacion. La Universidad Carlos I,
Cruz Roja, Fundacién Naturgy, Khora Urban Thinkers y la Fundacién Laboral de
Construccién son socios activos de la iniciativa.

También el Ayuntamiento de Fuenlabrada nos ofrece una experiencia de éxi-
to en la captacion de fondos en la linea Urban Innovative Actions (UIA). Con
un presupuesto total de 4.5 millones de euros financiado en un 80% por el
FEDER, el programa MILMA fue uno de los 16 seleccionados en 2018 entre
584 solicitudes presentadas. Su objetivo era generar un modelo eficiente de
acceso al empleo, reconversidon profesional e inclusiéon que, ademas de con-
tribuir a la mejora en el nimero y oportunidades de acceso al empleo, favo-
reciera el intercambio y conocimiento mutuo, facilitando y promoviendo los
procesos de inclusion y el fortalecimiento de la cohesién social en Fuenlabra-
da. Confirmando una de las sefias de identidad de este tipo de proyectos, la
colaboracién con actores del tercer sector y la sociedad civil en su ejecucion
es intensa. En él participaron, ademds del gobierno municipal, organizaciones
como la Fundacién Santa Maria la Real, la asociacién empresarial ASALMA, la
ONG CESAL y el Centro de Cultura Islamica de Fuenlabrada.

Asomarnos a la experiencia del Ayuntamiento de Madrid con el proyecto
MARES nos permite igualmente conocer mds sobre estas iniciativas y su 16gi-
ca innovadora. En este caso estamos ante una experiencia de transformacion
urbana a través de iniciativas de economia social y solidaria, de la creacion de
empleo de cercanfa y de calidad y de promocién de otro modelo de ciudad.

Finalmente, los gobiernos locales también encuentran vias de financiacién
con gestién directa en lineas de programas que no tienen el centro de sus
destinatarios en las organizaciones municipales. Un ejemplo lo encontramos


https://uia-initiative.eu/en/uia-cities/getafe
https://www.milma-fuenlabrada.es/es
https://maresmadrid.es/mares/
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en recursos obtenidos a través del programa Erasmus+. Surgido para el apoyo
a la educacion, la formacién, la juventud y el deporte en Europa, Erasmus+
no solo va dirigido a estudiantes como destinatarios. Ofrece ademas oportu-
nidades muy variadas, algunas de las cudles pueden ser aprovechadas por los
Ayuntamientos. El proyecto Vital City Challenge ilustra estas experiencias. Se
trata de una iniciativa en la que participan 4 ciudades Europeas (Sofia, Em-
men, Trnava y Fuenlabrada), asi como empresas de tecnologia deportiva y la
Universidad de Bruselas con el objetivo de desarrollar una nueva metodologia
para la promocién de la practica del deporte a través del establecimiento de
retos individuales y colectivos. En concreto, Fuenlabrada participa en la pro-
mocion la actividad fisica de adolescentes y mayores de 65 afios, favoreciendo
asi actividades intergeneracionales.

El segundo eje de financiacion europea a proyectos lo conforma el paquete
Next Generation EU (NextEU). A los fondos de la Politica de la Cohesidn se ha
afiadido muy recientemente este nuevo y ambicioso paquete de recursos para
el apoyo econdmico de los Estados miembros en sus esfuerzos de recupera-
ciéon de la pandemia de COVID-19 v la transformacién digital y ecoldgica de sus
sistemas productivos. En julio de 2020 el Consejo Europeo acordd la creacion
de este Fondo NextEU que con sus 750 mil millones de euros de dotacién
complementa el Marco Financiero Plurianual de la UE para el periodo 2021-
2027 (MFP 2021-2027). En general, se estima que los paquetes NextEU y MFP
2021-2027 sumaran un total de 1,82 billones de euros*. Para su traduccién en
lineas de financiacién y proyectos, el gobierno de Espafia aprobd un Plan de
Recuperacion, Transformacién y Resiliencia (PRTR) con la definiciéon de com-
ponentes y medidas dirigidas a poder activar la gestion de los 69.528 millones
de euros que corresponden al pafs.

El PRTR® se centra en cuatro ejes transversales que determinan hacia donde
se destinaran los fondos. El primer eje tiene como meta la transicion ecologi-
ca, que aspira a orientar el sector productivo hacia una economia mds amiga-

4 Lainformacién financiera del fondo Next Generation EU y del Marco Financiero Plurianual de la Union

Europea de 2021-2027 se encuentran en el informe de la Reunién Extraordinaria del Consejo Europeo (17,
18, 19, 20 y 21 de julio de 2020): https://www.consilium.europa.eu/media/45124/210720-euco-final-con-
clusions-es.pdf

5

La informacion acerca de los ejes transversales del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
se encuentra en el siguiente enlace: https://planderecuperacion.gob.es/ejes-transversales



https://www.vitalcitieschallenge.eu/
https://www.consilium.europa.eu/media/45124/210720-euco-final-conclusions-es.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/45124/210720-euco-final-conclusions-es.pdf
https://planderecuperacion.gob.es/ejes-transversales
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ble con el medio ambiente. El segundo eje se refiere a la digitalizacion de la
economia, que busca la modernizacién de los sitios web de la administracion
publica. El tercer eje cubre la cohesion social y territorial mediante el refuerzo
del Estado de bienestar, medidas para abordar el reto demografico y a brindar
oportunidades a las préximas generaciones. Finalmente, el cuarto eje trans-
versal incide en la igualdad de género, que busca principalmente elevar la tasa
de empleo femenino y a garantizar la igualdad de oportunidades. Los planes y
proyectos que se financien con estos fondos deben estar directamente relacio-
nados a tratar con alguno de los objetivos o ejes mencionados. El volumen total
transferencias para gastos elegibles en Espafia asciende a 77.234 millones.

Desde su aprobacidn, los Fondos NextEU han permitido la convocatoria de lici-
taciones y subvenciones, primero a un ritmo pausado y desde 2022 a mucha
mas velocidad. A 15 de noviembre de 2022 se habian convocado 1.486 sub-
venciones correspondientes a un total de 28,5 mil millones de euros (Hidalgo,
2022). Los desembolsos de estos fondos se sucederan hasta el afio 2026 (ver
Tabla 2).

Fase Importe Importe acumulado Afio
(Millones de €) (Millones de €)

Prefinanciacion 9.037 9.037

2021
Primer Desembolso 10.000 19.037
Segundo Desembolso 12.000 31.037 202
Tercer Desembolso 6.000 37.037
Cuarto Desembolso 10.000 47.037 5023
Quinto Desembolso 8.000 55.037
Sexto Desembolso 7.000 62.037 2024
Séptimo Desembolso 3.476 65.513 2025
Octavo Desembolso 4.000 69.513 2026

Tabla 2: Transferencias previstas al inicio del Plan de Recuperacion, Transformacién y Resi-
liencia. Fuente: Elaboraciéon propia a partir de la informacion obtenida en el informe EY In-
sights Radar Next Generation EU # 12 <https://www.ey.com/es_es/radar-next-generation-eu/
radar-next-generation-eu-12> No incluye la informacion de los 7.706 millones adicionales que
fueron concedidos a Espafia debido a que su crecimiento estuvo por debajo de las predicciones
entre 2020y 2021.

Gracias a los trabajos del Observatorio de Fondos Next Generation EU del Cen-
tro de Politicas Econdmicas de Esade -EsadeEcPol EY Insights- conocemos la
evolucién vy las caracteristicas de los procesos de adjudicacion y ejecucion de
estos fondos. Aplicando la técnica del scraping bot a la Base de Datos Nacional


https://www.ey.com/es_es/radar-next-generation-eu/radar-next-generation-eu-12
https://www.ey.com/es_es/radar-next-generation-eu/radar-next-generation-eu-12
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de Subvenciones®, los investigadores de este Centro han generado una base
de datos propia con informacién de todas las convocatorias, beneficiarios,
tematicas y tipo de proyectos financiados. Sus informes de seguimiento Ra-
dar Next Generation EU (EsadeECPol, 2022) que iniciaron en febrero de 2021
muestran los avances de los NextEU haciendo especial énfasis en recopilar
novedades, dar informacion clave y hacer seguimiento a la distribucién y uti-
lizacion de los fondos.

Poder disponer de la base de datos de EsadeEcPol para nuestros analisis nos
ha permitido centrarnos en los proyectos propios de los gobiernos locales y
conocer el papel que estos estan representando en la obtenciéon de financia-
cion para proyectos municipales a fin responder a interrogantes como: éen
qué posicién se encuentran los municipios como receptores de fondos Nex-
tEU? ¢cudnta financiacién estadn obteniendo? iqué tipos de proyectos se es-
tén adjudicando? ¢ qué rendimiento estan teniendo los municipios madrilefios
—muestra de este estudio— en las convocatorias?

Una primera respuesta a nuestras preguntas la encontramos en la figura 1,
que muestra la distribucion de fondos NextEU por parte de municipios madri-
lefios en relacion con el resto de los municipios espafioles. Lo que aqui llama
mas la atencion es la sobre-abundancia en la captacién de fondos por parte
de la ciudad de Madrid.

1% 5%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

I Municipio de Madrid
Otros municipios de la Comunidad de Madrid

Resto de municipios espafioles

Figura 1: Porcentaje de fondos Next Generation EU a Ayuntamientos espafioles. Fuente:
Elaboracion propia a partir de datos del Observatorio de Fondos Next Generation EU del Centro
de Politicas Econdmicas de Esade (EsadeEcPol) — EY Insights.

6 La técnica estd basada en el lenguaje Python que lanza un procedimiento automatico destinado a

capturar la informacién de la Base de Datos Nacional de Subvenciones (Hidalgo, 2022)
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Del total de los fondos adjudicados hasta el mes de noviembre a municipios,
el 11% lo habia obtenido la ciudad de Madrid, mientras que solo el 5% ha sido
captado por otros municipios de la Comunidad de Madrid. Esta proporcion,
de partida, no se corresponde con el peso demografico de ambos territorios.
La ciudad de Madrid representa algo menos de la mitad (3,2 millones de
habitantes) de la poblacién de la region (6,7 millones) y, sin embargo, esta
obteniendo algo mas del doble que el resto de los municipios madrilefios
en conjunto. Si ello se debe a las caracteristicas de los proyectos que financia
NextEU o a una mayor capacidad institucional del Ayuntamiento de la capital
plantea una pregunta que desborda los objetivos de este trabajo pero que
mereceria ser explorada.

Por otra parte, este andlisis también nos permite observar como una quinta
parte de los Ayuntamientos de la region (34 Ayuntamientos de los 179 de
la Comunidad Auténoma) estan por el momento ausentes de la politica de
financiacion europea desde una perspectiva activa. Ello no quiere decir que
sus territorios no estén siendo receptores de ayudas. Probablemente las re-
ciben a través de acciones y programas gestionados por las administraciones
estatal y autondmica. Pero en todo caso, no estan aprovechando las oportu-
nidades especificamente disefiadas para ser activadas directamente por los
gobiernos locales.

0% 20% 40% 60% 80% 100%

[ | Municipios madrilefios que no reciben fondos

I Municipios madrilefios que reciben fondos

Figura 2: Proporcion de Ayuntamientos destinatarios de fondos Next Generation EU en la
Comunidad de Madrid. Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Observatorio de Fondos
Next Generation EU del Centro de Politicas Econdmicas de Esade (EsadeEcPol) — EY Insights.

Cuando nos centramos en el ambito de actuacién municipal al que estan llegan-
do mas recursos, nos encontramos con un claro predominio de algunos proyec-
tos. El sector mas financiado es el de transporte y almacenamiento, seguido
de los proyectos relacionados con el empleo. Hasta un total del 53% de los
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importes estan destinados a estos sectores. Esta categoria hace referencia es-
pecificamente al Programa de ayuda a municipios para la implantacion de zonas
de bajas emisiones y la transformacion sostenible del transporte urbano en el
marco del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Esto explica tam-
bién que el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda urbana (MITMA) sea
el Ministerio del que proviene la gran mayoria de los importes adjudicados. Son,
por tanto, los programas para incentivar la movilidad sostenible y, particular-
mente, la compra de vehiculos eléctricos (programas MOVES) y el despliegue
de infraestructura de recarga para estos vehiculos los que estan dominando
en la actualidad el panorama NextEU en el nivel de gobierno local.

0,06% I Transporte y almacenamiento
[0,02%

I Actividades relacionadas con el empleo
0,29%

0,91%
1,18%

I Investigacion y desarrollo
Il Actividades de creacion, artisticas y espectaculos
Il Construccion de edificios
Il Comercio al por mayor y al por menor

Actividades de construccion especializada
Il Venta y reparacion de vehiculos de motor y motocicletas

Actividades cinematogréficas, de video y de programas
de television

I Actividades artisticas, recreativas y de entretenimiento

Otros servicios

Figura 3: Distribucion de los fondos por dmbito del proyecto. Fuente: Elaboracién propia a par-
tir de datos del Observatorio de Fondos Next Generation EU del Centro de Politicas Econdmicas
de Esade (EsadeEcPol) — EY Insights.

El nivel de éxito para captar estos fondos varia entre los Ayuntamientos (exclu-
yendo la ciudad de Madrid). La figura 4 muestra una mayor capacidad de algu-
nos municipios para obtener recursos. El orden de mayor a menor puede estar
indicando una relacién entre experiencia previa en la captacién de Fondos
Europeos y nivel de éxito en esta convocatoria, pues en los primeros puestos
vemos a Ayuntamientos (Fuenlabrada, Alcala, Getafe) caracterizados, como
veremos mas adelante, por tener estructuras especificas para proyectos eu-
ropeos en la organizacién municipal y haber obtenido en el pasado una no-
table cantidad de recursos procedentes de la Politica de Cohesién europea.
Estos datos apuntan a la hipdtesis de la relevancia de la experiencia previa en
los porcentajes de éxito en la captacion de Fondos Europeos.
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Ayuntamiento de Fuenlabrada
Ayuntamiento de Alcala de Henares
Ayuntamiento de Rozas de Madrid
Ayuntamiento de Alcorcon
Ayuntamiento de Getafe
Ayuntamiento de Rivas-Vaciamadrid
Ayuntamiento de Pozuelo de Alarcon
Ayuntamiento de Alcobendas
Ayuntamiento de Boadilla del Monte
Ayuntamiento de Torrejon de Ardoz
Ayuntamiento de Parla
Ayuntamiento de Pinto
Ayuntamiento de Torrelodones
Ayuntamiento de Mejorada del Campo

Ayuntamiento de Collado Villalba
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Figura 4: Recursos captados para la implantacion de Zonas de Bajas Emisiones y Transforma-
cién Sostenible por municipio, excluyendo el municipio de Madrid (en miles de euros). Fuente:
Elaboracion propia a partir de datos del Observatorio de Fondos Next Generation EU del Centro
de Politicas Econémicas de Esade (EsadeEcPol) — EY Insights.

En definitiva, los anélisis presentados en las figuras precedentes muestran una
realidad en la que:

1. Laciudad de Madrid tiene una capacidad de captar Fondos Europeos
que dobla a la de la media del resto de municipios de la Comunidad
de Madrid, incluso cuando se controla por tamafio de poblacién;

2. Una quinta parte de los Ayuntamientos madrilefios no estan impli-
cados directamente en la captacion y ejecucion de Fondos NextEU

3. La mayor parte de los fondos NextEU se estan destinando a la im-
plantacion de zonas de bajas emisiones y a incentivar la compra de
vehiculos eléctricos y el despliegue de infraestructuras de recarga; y

4. Los Ayuntamientos con trayectorias destacadas en la obtencién de
Fondos FEDER y FSE estan mostrando unos mayores niveles de éxito
en la captacion de Fondos NextEU.
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El estudio de los factores que favorecen la absorcion de financiacion prove-
niente de la UE es una cuestion relevante, particularmente en el contexto de
los fondos Next Generation EU y del nuevo Marco Financiero Plurianual 2021-
2027, dado el gran volumen de recursos que recibird nuestro pais’. Entre los
factores que, segun diversos trabajos (Tosun, 2014), inciden en la captacién de
fondos y su buena gestion se encuentra la capacidad institucional. Su estudio
en los Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid resulta pertinente en tanto
que, tal y como se ha sefialado en el apartado anterior, en el periodo 2021-
2027 se refuerzan las oportunidades de financiacion para el nivel local.

Entre los cinco Objetivos Politicos (OP) que impulsaran las inversiones de la UE
enelmarco de su Politica de Cohesidn, el nuevo OP5 “Una Europa mds cercana
a los ciudadanos” persigue, precisamente, dar respaldo a las estrategias de
crecimiento de gestion local y contribuir a un desarrollo urbano sostenible
(areas urbanas, rurales y costeras). La Comision Europea (CE) ha destacado la
necesidad de avanzar en el grado de eficiencia y eficacia en la implementacién
de los programas financiados con Fondos Europeos, poniendo el foco en la
necesidad de mejorar y reforzar la capacidad administrativa. En este sentido,
el Informe del Semestre Europeo sobre Espafia 2019, en su Anexo D, insistia en
la necesidad de mejorar dicha capacidad para el periodo 2021-2027 (Hidalgo-
Pérez et al.,, 2022).

Por ser un concepto clave de este estudio, que relaciona capacidad institu-
cional y nivel de éxito en la captacion y ejecucion de Fondos Europeos, las
paginas siguientes abundan en este concepto vy las herramientas para su for-
talecimiento en el contexto de la Politica de Cohesion de la UE, con especial
atencién al ambito local.

7 Lacifra superard los 200.000 millones de euros, provenientes en su mayoria del Fondo de Recuperacion
y el resto seran transferencias.
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La capacidad institucional (Cl) ha sido definida como la habilidad de una or-
ganizacién publica para desempefiar una tarea de forma eficaz, eficiente y
sostenible (Hilderbrand y Grindle, 1997; Casado et al., 2018). Junto a esta no-
cién, en la literatura cientifica (y en los documentos comunitarios) se maneja
habitualmente el concepto de capacidad administrativa (CA), definido por
Painter y Pierre (2005) como la habilidad para gestionar eficientemente los
recursos humanos vy fisicos requeridos para la generacién de resultados por
parte de los gobiernos.

Una diferencia entre ambas nociones es que la CA tiene una connotacién aso-
ciada a la gestién y a las competencias necesarias para su desarrollo, mientras
que el concepto de Cl se extiende mas alla, englobando también las dindmicas
relacionales y politicas para la consecucion de los objetivos de una politica pu-
blica (Gonzédlez Medina y Navarro, 2022). En este sentido, Casado et al. (2018)
aportan una definicion comprensiva de Cl y de sus dimensiones principales,
como la habilidad de las administraciones para resolver problemas (eficacia),
utilizando dptimamente los recursos a su disposicion (eficiencia), establecien-
do relaciones de colaboracion con los actores del contexto en el que operan
(relacional) y rindiendo cuentas acerca de los recursos empleados y el alcance
de los objetivos (transparencia).

Para la CE, una administracion publica eficaz y eficiente deberia contar con
cuatro capacidades que guardan relacidn entre si: analisis, coordinacién, eje-
cucioén, y reglamentacién. Cada una de ellas se refiere a la habilidad de i) de-
finir y aplicar estrategias, ii) seleccionar y efectuar inversiones para lograr los
objetivos de la politica de cohesion, iii) medir el impacto basdandose en datos
fiables, y iv) obtener resultados conformes con el Derecho de la UE, como las
normas de contratacion publica y sobre ayudas estatales (CE, 2020).

En el contexto de la Politica de Cohesién, Busetti y Pacchi (2014, p. 17) consi-
deran que la Cl de los entes locales se refiere a:

¢ |a habilidad de acomodarse a las normas y procedimientos de la UE,
es decir, a la complejidad de la gestién de los Fondos Europeosy a la
destreza de combinarlos con los procedimientos nacionales y/o re-
gionales;

e |a capacidad para gestionar Fondos Europeos para atraer e imple-
mentar proyectos y estrategias concebidos por actores locales; y
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e |a capacidad de mejorar la calidad general de la gestion administrati-
va de la organizacion gracias a las habilidades adquiridas en la propia
gestion de fondos UE.

La CE ha dedicado una particular atencién a la dimensién administrativa
de la capacidad en el marco de su Politica de Cohesién y de los Fondos Es-
tructurales (CE, 2014; CE, 2016; Smeriglio et al., 2015) al considerarla, como
se ha sefialado, un factor clave para el éxito de las politicas. Efectivamente,
en la literatura, trabajos como el de Tosun (2014) demuestran que una mejor
capacidad administrativa conlleva una mayor capacidad de absorcion de los
fondos. Por ello, la Comisién ha impulsado de forma especifica programas de
fortalecimiento o de construccion de capacidad (capacity-building). Asi, en el
pasado MFP 2014-2020 uno de los Objetivos Tematicos de la Politica de Cohe-
sion de la UE (OT 11) fue, precisamente, “mejorar la capacidad institucional de
las autoridades publicas y las partes interesadas vy la eficiencia de la adminis-
tracion publica” (articulo 9, Reglamento de Disposiciones Comunes).

En esta linea, en el actual periodo de programacién 2021-2027, se pone el
foco nuevamente en la necesidad de mejorar y reforzar la capacidad adminis-
trativa de los agentes que intervienen en la gestion e implementacion de los
fondos, a todos los niveles. Siguiendo la metodologia propuesta por la CE?, el
Gobierno de Espafia va a elaborar una Hoja de Ruta con medidas para mejo-
rar la capacidad administrativa®.

Entre las herramientas formales que promueven el fortalecimiento de esta
capacidad se encuentran la formacion (training), que es la mas tipica y ex-
tendida; el reclutamiento (staffing); las redes de aprendizaje (networking); la
introduccion de innovaciones procedimentales y estandares (procedural inno-
vations and standards); y las innovaciones institucionales (institutional innova-
tions). Para Busetti y Pacchi (2014), todos estos instrumentos persiguen tanto
mejorar las practicas de gestidon siguiendo los principios de la Nueva Gestién

8 Las herramientas de capacitacién previstas para el MEF 2021-2027 se recogen en el documento “Hojas
de Ruta de capacidad administrativa y conjunto practico de herramientas” (HR Eureca), elaborado en 2020.

°  Masinformacion: https://www.fondoseuropeos.hacienda.gob.es/sitios/dgfc/es-ES/ipr/fcp2020/P2127,

Paginas/HR-EURECA.aspx



https://www.fondoseuropeos.hacienda.gob.es/sitios/dgfc/es-ES/ipr/fcp2020/P2127/Paginas/HR-EURECA.aspx
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Publica (NGP) como transformar las relaciones institucionales y de poder para
generar conocimiento y acuerdos innovadores de gobierno. Por otra parte,
junto a estas herramientas también existen otras de caracter informal como
son las redes sociales de asesoramiento entre pares (Siciliano, 2017; Gonzalez
Medina y Navarro, 2022).

Naturaleza Tipo de herramienta
Formacién
Reclutamiento de personal
FORMAL Redes de aprendizaje
Innovaciones procedimientales/estandares
Innovaciones institucionales
INFORMAL Redes sociales entre pares

Tabla 3: Herramientas para el fortalecimiento de la capacidad institucional. Fuente: Elaboracion
propia a partir de Busetti y Pacchi (2014).

A pesar de lo anterior, al poner el foco en el ambito local, observamos que
las menciones especificas a este nivel de gobierno en dicho documento son
escasas, en la linea de lo sefialado en un informe del Comité de las Regiones
(CdR) que concluia que los programas de capacity-building tienen un caréc-
ter marginal para la Administracion local (CdR, 2018). Las diferencias en los
datos de inversién a este respecto en los distintos niveles de gobierno son
abrumadoras, situdandose en el 5% en el nivel local durante el periodo 2014-
2020 (ver tabla 4).

Tipo de beneficiario FSE 2007-2013 % OT 11 2014-2020** %

Nivel nacional/central 1,366,114,958 59 1,697,498,825 85
Nivel regional 175,604,757 8 157,013,655 8
Local/municipal 456,698,732 20 94,55,057 5
Sociedad civil/ONG 312,664,951 14 35,462,477 2

* Redondeado. ** A31-03-2017.

Tabla 4: Financiacién de apoyo a la Administracion publica por tipo de beneficiario. Fuente:
Elaboracion y traduccion propia a partir de EUPACK Task 3, citado en Comité de las Regiones
(2018, p. 46).
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Y, sin embargo, el local es el nivel de gobierno en Espaiia probablemente
mads necesitado de programas de fortalecimiento de la capacidad institu-
cional. No se trata solo de un problema derivado de la existencia de un gran
numero de municipios pequefios y muy pequefios de nuestro mapa local, con
organizaciones administrativas infradotadas y en los que la asistencia de nive-
les superiores no siempre consigue contrarrestar sus debilidades en cuanto a
capacidad (en especial en las Comunidades Auténomas uniprovinciales), sino
también de la realidad de muchos municipios grandes, con organizaciones
municipales nutridas y profesionalizadas pero en exceso sumidas en procesos
complejos y burocratizados que ralentizan su accion (Gonzalez Medina y Na-
varro, 2022; Reynaers et al., 2021).



BLOQUE II. AYUNTAMIENTOS Y
CAPTACION DE FONDOS EUROPEOS
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A la hora de explorar los procesos de captacién de fondos y la gestién de
proyectos europeos a nivel municipal, una de las primeras cuestiones que
detectamos es que no todos los Ayuntamientos tienen los mismos resul-
tados. Para explicarlo, nuestra principal hipdtesis, como se ha sefialado, es
que existen diferencias en la capacidad institucional de los municipios. De
hecho, algunos de los casos estudiados “presumen” de su capacidad y de
la reputacion adquirida en la materia. Dicha capacidad se manifiesta en el
acceso a (y manejo de) la informacién; en la capacidad estratégica para ali-
near proyectos con oportunidades de financiacién; en la organizacién del
trabajo para el disefio y ejecucién de los proyectos; y en el manejo técnico
del procedimiento (especialmente, la capacidad de gestion en unos plazos
perentorios).

Para analizar la capacidad de los Ayuntamientos madrilefios es necesario
comprender la logica que subyace a los distintos procesos de solicitud, eje-
cucion y evaluacion de los programas y proyectos asociados a los Fondos Eu-
ropeos a nivel local. Por ello, en los siguientes apartados se describird como
se desarrolla cada una de las fases del proceso a partir de la informacién
proporcionada por los propios Ayuntamientos.

Para la elaboracion de este segundo bloque del estudio se emplean datos e
informacién procedentes de la aplicacion de un cuestionario y la realizacion
de entrevistas en profundidad. El cuestionario se envié a 43 municipios de
la Comunidad de Madrid seleccionados por su experiencia pasada en la
captacion y gestion de Fondos europeos. Se recogieron las respuestas en
17 municipios, lo que representa un 39,5% de tasa de respuesta y engloba al
67,9% de la poblacién de la Comunidad de Madrid. La informacidon obtenida
a partir del cuestionario se completé con la realizacién de entrevistas en
profundidad semiestructuradas en 7 de los municipios que habian remitido
el cuestionario. (ver Anexos 1).
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La presentacion de la solicitud es un tramite complejo que se sustenta en una
serie de procesos que van desde el acceso a la informacién hasta la aproba-
cidn politica de la propuesta final. Estos procesos se han organizado, a efectos
de su andlisis, en cinco fases que se describen en la siguiente figura:

Respaldo
Acceso Analisis politico y
ala de las valoracion

Disefio Aprobacion

técnico politica
del de la

proyecto version final

Presentacion
de la
solicitud

informacion | convocatorias | estratégica de
la propuesta

Figura 5: Fases del proceso de solicitud. Fuente: Elaboracion propia.

La primera fase del proceso de solicitud es el acceso a la informacion sobre
las oportunidades de financiacion. El objetivo es la deteccion de convocato-
rias que puedan suponer una oportunidad para el desarrollo del municipio. En
este sentido, varios de los entrevistados han hecho referencia al papel activo
de la Federacion Espafiola de Municipios (FEMP) y la Federacion Madrilefia
de Municipios (FMM), que envian continuamente (generalmente a Alcaldia)
alertas sobre estas convocatorias. De forma complementaria, los técnicos en-
cargados de la gestidn de proyectos europeos revisan diariamente el BOCAM y
el BOE para detectar las convocatorias. Junto a ello, cuando los Ayuntamientos
tienen una demostrada capacidad en la materia (participan en redes, tienen
experiencia previa o prestigio adquirido), la informaciéon puede llegarles tam-
bién por invitacion, si bien en estos casos suele tratarse de programas o con-
vocatorias de caracter experimental o piloto.

A continuacion, se inicia la fase de andlisis y estudio de las convocatorias,
que permite valorar el interés que tienen para el municipio, si se redinen los
requisitos de la convocatoria, y si es viable técnica y econémicamente, dado
que el Ayuntamiento tiene que aportar parte de la financiacion. Esta tarea
suele recaer en los técnicos de las unidades de proyectos europeos o en las
areas especificas afectadas por las convocatorias. En esta fase, uno de los
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principales efectos de las convocatorias es i) la orientacion de los proyectos
municipales hacia las mismas: “Tu no puedes pedir lo que tu quieres, sino
que ellos [refiriéndose a los Ministerios que gestionan la convocatoria] te mar-
can ya unos requisitos, [...] tu vas hacia donde puedes obtener o tienes mds
puntos, mds posibilidades para conseguir ese dinero, esa financiacion”; o ii)
la realineacion de proyectos preexistentes hacia los objetivos del programa,
ya que suponen una oportunidad para obtener mas recursos y sacar adelante
proyectos con cierta madurez para ser ejecutados en plazo: “lo mds habitual
es que sean proyectos existentes que a lo mejor se han renfocado, que se han
reorientado para para poder optar a los fondos. [...] tienes que asegurarte de
que lo que presentes puedas prdcticamente tener ya la licitacion”. En el mismo
sentido, otro de los entrevistados afirma que los fondos son utilizados como
“aceleradores de politicas” ya existentes o predisefiadas en los municipios.

El siguiente paso es trasladar la cuestion a la Alcaldia/equipo de gobierno, que
es quien toma la decisién de seguir adelante con la propuesta y de reconocer
su caracter estratégico para el municipio: “En el momento en que tenemos
conocimiento de una convocatoria de Fondos Europeos y que cumplimos los
requisitos, se traslada a Alcaldia porque al final son los que tienen esa vision
estratégica de la ciudad”. A partir de este momento, comienza la fase de di-
sefo del proyecto, esto es, el trabajo técnico de elaboracion de la memoria,
para el que suelen constituirse equipos de trabajo: “una vez que se establecen
estas lineas generales de los proyectos, me pongo a trabajar [técnico de pro-
yectos europeos] para redactar las memorias, y ver las convocatorias. Y a par-
tir de ese momento entran en juego lo que son los diferentes departamentos.”.
En otros casos, es el drea que va a ser beneficiaria del proyecto la se implica
en la preparacién de las memorias, siendo aqui el rol del técnico de proyectos
europeos mas bien de apoyo y asesoramiento.

En esta fase se profundiza en el diagndstico/deteccidon necesidades y en la
valoracion econdmica (se decide de forma conjunta qué se presenta a las
convocatorias y qué se financia), lo que exige un trabajo interno en el que
cobran un particular protagonismo las dreas afectadas por el proyecto. Sobre
la implicacion de las areas y unidades municipales, precisamente, uno de los
Ayuntamientos con mas experiencia en este ambito subraya que los proyec-
tos deben ser elaborados internamente, con independencia de que tengan
que apoyarse en consultoras: “muchos compafieros trabajan con consultoras;
el problema es que el proyecto lo tienes que hacer tu, o tienes que saber lo
que le mandas a la consultora. Si no, la consultora te hace el proyecto que ella
quiere. [...] esos proyectos quedan como muy ajenos al Ayuntamiento y a la
problemdtica del Ayuntamiento”.
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Finalmente, la presentacion de la solicitud de la solicitud requiere la com-
pilacién de documentacidon especifica y el manejo de las plataformas infor-
maticas, como GALATEA (para los proyectos FEDER 2014-2020) o el nuevo
Sistema de Informacién CoFFEE para los proyectos financiados con los fondos
NextEU, que son habilitadas por los diferentes Ministerios. Una vez recopilada
toda la documentacion se presenta a través de estas plataformas. A partir de
este momento, es generalmente el técnico de gestion de proyectos quien esta
pendiente de la resolucion y de dar respuesta a cualquier requerimiento para
completar la solicitud.

Las primeras preguntas del cuestionario ponen el foco en el papel de las uni-
dades municipales (unidades especificas de proyectos europeos, areas afec-
tadas por el proyecto o alcaldia/equipo de gobierno) y/o de otros agentes
(consultoras u otras entidades) en el proceso de captacion de financiacion y
la gestidn de los proyectos europeos. Para ello, se ha preguntado a los repre-
sentantes politicos y/o técnicos municipales de quién parte la iniciativa, quién
se encarga de identificar las convocatorias, quién disefia la propuesta y, final-
mente, quién la aprueba. También se pregunta por el papel de los distintos
agentes en la gestidon del proyecto, una vez concedida la financiacién.

En términos generales, se observa que cada entidad tiene un protagonismo
diferente en cada fase del proceso. Solo en la fase de iniciativa se observa
una participacion equilibrada de las distintas entidades por las que se pre-
gunta. Son las unidades especificas de proyectos europeos las que lideran la
identificacién de convocatorias a las que concurrir (si bien la implicacion de
la Alcaldia/equipo de gobierno en esta fase es también significativa); mien-
tras que en el disefio de la propuesta las areas afectadas son claramente las
protagonistas, al igual que la Alcaldia/equipo de gobierno lo es en la fase de
decision de seguir adelante con la propuesta y la aprobacién de su versién
final. Ahora bien, si se compara el peso de la participaciéon de las entidades en
el conjunto de fases, la implicacién de la Alcaldia/equipo de gobierno es muy
significativa en todas ellas. Por el contrario, los datos arrojan que el papel de
las consultoras y de otras entidades es minoritario, particularmente en el caso
de las primeras. Cuando atribuyen peso a “otras entidades”, se refieren, por lo
general, a |a figura técnica del “Agente de Desarrollo Local” (ADL).


https://www.fondoseuropeos.hacienda.gob.es/sitios/dgpmrr/es-es/Paginas/CoFFEE.aspx
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Figura 6: Papel de las unidades municipales y otras entidades en la fase de solicitud de finan-
ciacion europea. Fuente: Elaboracion propia, a partir de los datos del cuestionario. Texto de la
P1: En la FASE DE SOLICITUD de financiacién europea, en general en el Ayuntamiento...

3.2.2. El papel de las unidades especificas de gestion y de
otros agentes en la gestion

Por lo que respecta al proceso de gestidon del proyecto una vez concedida
la financiacion, de forma mayoritaria se sefiala que las tareas de comunica-
cidn con los socios, seguimiento, justificacion y elaboracién de informes, entre
otras, también recaen fundamentalmente en el area afectada por el proyecto
(ej. el area de movilidad para los proyectos de zonas de bajas emisiones o el
area de empleo para un proyecto de insercion laboral), aunque igualmente
existe una colaboracién muy estrecha entre ésta y la unidad de proyectos eu-
ropeos. Al entrar en el detalle de la colaboracién, emerge que sobre la segun-
da recae el seguimiento del proyecto mientras que la primera se encarga mas
bien de la ejecucién material del mismo.
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La GESTION de los proyectos financiados con Fondos Europeos se realiza por parte de...
(ej. justificacion de uso de fondos, comunicacion con socios, seguimiento, elaboracion
de informes de ejecucion)
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Figura 7: Unidades municipales encargadas de la gestién de los proyectos con financiacién
europea. Fuente: Elaboracién propia, a partir de los datos del cuestionario. Texto de la P3: Y,
una vez concedidos los fondos...

Una lectura mas general de las respuestas muestra que la cooperacién y la
coordinacion intramunicipal son elementos que caracterizan el desarrollo
de estos procesos debido a la complejidad que entrafian, tanto en la fase
de solicitud como de gestidn. El rol de la unidad de proyectos europeos suele
ser el de identificacién de convocatorias, analisis y valoracion, facilitacion,
documentacion y seguimiento del proyecto. Se trata del actor que marca
el “ritmo” y que vela por que se cumplan todos los requisitos formales del
procedimiento: “Mi labor es estar pendiente para que el cronograma se
cumpla. Ese cronograma estd fijado por diferentes hitos, por fechas, pues lo
que tengo es que estar revisando, llamando continuamente para conseguir que
ese calendario se cumpla. También nos piden la documentacidn de diferentes
hitos que tienes que acreditar, certificaciones de obra, etcétera. Pues tengo que
estar pendiente de lo que hacen los diferentes departamentos para presentar
esta documentacion”. Por lo tanto, se trata de una figura clave para llevar a
cabo el seguimiento y la coordinacion tanto de agentes como de actuaciones.

Finalmente, una cuestion a sefialar es el efecto que tienen los proyectos
europeos y su dindmica de gestion sobre el funcionamiento de las
organizaciones municipales y su propia transformacion. La expectativa de
oportunidades de financiacion conlleva un “ejercicio de autoorganizacion y
preparacion frente a lo que venia”. Por otra parte, en las entrevistas se observa
la convivencia de elementos propios de un modelo de gestion estratégica
y de un modelo de administracion burocratica. Esta Ultima adquiere mas
importancia en la fase de ejecucién del proyecto, ya que tiene mas que
ver con el seguimiento de las actuaciones, la capacidad contractual y la
justificacidon del gasto; mientras que el primero es mas evidente en el proceso
de solicitud, donde predominan las tareas de analisis y de movilizacion de
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actoresy recursos. En este sentido, se observa una tension entre dos tipos de
I6gica: la de la gestidn de proyectos y la del procedimiento administrativo.
La primera, mucho mas dindmica, persigue la realizacién de los objetivos y
la generacion de un cambio respecto a la situacion de partida. La segunda
estd mucho mas centrada en las cuestiones procedimentales que ralentizan
la ejecucion.

Sobre esta cuestion, resulta de interés la puntualizacién que realiza uno de los
entrevistados al comparar la gestién del proyecto en el contexto nacional y en
el comunitario: “La gestion de estos proyectos, curiosamente, es mds farragosa
que a los que gestionamos directamente con la Comision Europea, porque hay
mds control burocrdtico administrativo, porque esto va un poco en cascada. Yo
creo que la Comision aprieta las clavijas en la ejecucion de los fondos al Ministe-
rio, al Ministerio de Economia y Hacienda y éste a su vez a los distintos ministe-
rios que hacen las convocatorias, estos a su vez a las comunidades autonomas y
luego a nosotros.”. En el caso de los municipios espaiioles, el celo en la fase de
ejecucion se ha traducido en altos niveles de falta de ejecucion: “es cierto que
Espafia e Italia somos probablemente los que tenemos mayor acceso a los fon-
dos porque somos los mds activos, sobre todo a nivel municipal, los mds activos
en la gestion, pero luego los niveles de ejecucion cuando los ves te sorprende.”

La colaboracién se encuentra en el centro de la légica de funcionamiento de
la Comisién Europea (CE). Desde hace décadas, la CE ha disefiado sus politi-
cas publicas a partir de la colaboracidon con numerosos actores de naturaleza
diversa: las instituciones de otras escalas de gobierno, las empresas, las uni-
versidades o las asociaciones. Esta légica responde a un modelo de gober-
nanza multinivel (Van den Brande, 2014), que se ha ido consolidando a nivel
local en el marco de la Politica de Cohesion de la UE. Por ello, los programas
auspiciados por los marcos europeos de financiacion han fomentado activa-
mente la expansion de la colaboracién en el disefio de politicas publicas. En
consecuencia, la colaboracion resulta fundamental para los Ayuntamientos a
la hora de elaborar propuestas para la solicitud de Fondos Europeos. De he-
cho, los responsables municipales entrevistados inciden en la importancia del
“co-disefio” y la coordinacion para el desarrollo de los proyectos. Sin embargo,
la colaboracion con diversos actores para la elaboracion de propuestas toda-
via no es la norma en los municipios madrilefios.
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Figura 8: Colaboracion con otros actores para la solicitud de Fondos Europeos. Fuente:
Elaboracion propia, a partir de los datos del cuestionario. Texto de la P2: “Y, en los procesos de
solicitud de fondos, en general, en el Ayuntamiento SE COLABORA..”.

En primer lugar, los programas con financiacién europea demandan
la coordinacion a nivel interno entre las areas del Ayuntamiento. A
modo de ejemplo, la elaboracién de las propuestas para el Programa de
Ayudas a Municipios para la Implantacion de Zonas de Bajas Emisiones y la
Transformacién Sostenible y Digital del Transporte requiere de la colaboracion
entre las areas de urbanismo, movilidad, medioambiente y tecnologia, asi
como la policia municipal. En concordancia con esta realidad, los resultados
del cuestionario muestran que existe mucha colaboracion entre las distintas
dreas del Ayuntamiento en diez de los municipios encuestados y bastante
colaboracién en el resto de los municipios encuestados (valor promedio de
3,59). El esfuerzo mas intenso no se produce en la colaboracion con otros
actores, sino en la coordinacion entre el drea responsable de Fondos Europeos
y las dreas implicadas que deben “nutrir las propuestas”.

En segundo lugar, los programas con financiacién europea buscan fomentar la
colaboracién entre Ayuntamientos. Por un lado, en lineas de financiacion pre-
vias, el programa de Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado Fon-
dos Europeos (EDUSI) permitia la colaboracion entre municipios territorialmente
proximos y las Acciones Urbanas Innovadoras (AUI) exigian la colaboracién entre
tres municipios a lo ancho de la UE. Por otro lado, los programas derivados de
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los Fondos NextEU permiten la solicitud de financiacion por parte de mancomu-
nidades de municipios. Sin embargo, los resultados del cuestionario muestran
gue existe poca colaboracién con otros gobiernos locales en ocho de los muni-
cipios encuestados (valor promedio de 1,59). Los resultados se explican por qué
la colaboracion presenta varios aspectos negativos. Por un lado, la colaboracién
conlleva complicaciones de caracter juridico en lo que respecta a la distribucién
presupuestaria o la licitaciéon administrativa. Por otro lado, la colaboracién pro-
voca conflictos cuando los Ayuntamientos presentan niveles dispares de eficacia
en la actividad administrativa y la ejecucion presupuestaria. En estos casos, los
Ayuntamientos mas eficaces se ven obligados a asumir los costes de los errores
del resto. En todo caso, con algunas excepciones, los entrevistados afirman que
no existe un sentimiento de competencia entre Ayuntamientos por la obtencién
de Fondos Europeos. Esto no se mostraria en la preparaciéon conjunta de pro-
puestas sino mas bien en el intercambio de informacién por canales informales
entre los responsables homdlogos de distintos municipios.

En tercer lugar, los programas con financiacion europea precisan la colabora-
cion entre niveles de gobierno. Sin embargo, los resultados del cuestionario
muestran que la colaboracion es mas bien limitada en ocho de los municipios
encuestados (valor promedio de 2,06). Segun un entrevistado, existe una per-
cepcion de que la relacién con el Gobierno central y la Comunidad de Madrid
es “una relacion de sumision mds que de colaboracion”. En cuanto a las di-
ferencias en la relacion con el Gobierno central y la Comunidad de Madrid,
los entrevistados expresan opiniones distintas. Por un parte, un responsable
municipal afirma que: “Ante las dudas que nos surgen, es mds fdcil obtener
una respuesta precisa de los Ministerios que de la Comunidad de Madrid”.
Esto podria deberse a que los Ministerios lanzan en primera instancia los pro-
gramas y como consecuencia conocen con mas profundidad que las Comuni-
dades Autdnomas sus detalles. Por ello, los responsables de los Ministerios
podrian estar resolviendo con mas precision las dudas transmitidas por los
responsables municipales a través de canales formales de comunicacién. Por
otra parte, otro responsable municipal afirma que: “Acceder a un Ministerio
resulta mds complicado para un Ayuntamiento que acceder a la Comunidad
de Madrid”. Ademas y dado que los responsables municipales coinciden ha-
bitualmente en actos publicos con responsables de la Comunidad Autdonoma,
también refieren como estos foros sirven para establecer contacto por canales
informales de cara a resolver dudas sobre los programas.

En cuarto lugar, los programas con financiacién europea pueden requerir la
colaboracién con empresas de consultoria. En este caso, los resultados del
cuestionario muestran que existe poca colaboraciéon con empresas consulto-
ras en siete de los municipios encuestados (valor promedio de 2,00). Durante
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las entrevistas, los responsables municipales han explicado que las empresas
de consultoria suelen colaborar realizando tareas con un distinto nivel de im-
plicacion: desde elaborar integramente la propuesta hasta tareas puntuales
como realizar un listado de la documentacién a entregar, elaborar una plantilla
para la propuesta, traducir a la “jerga europea” los elementos de la propuesta,
recopilar la informacion existente de programas implementados previamente
por el Ayuntamiento o revisar la propuesta elaborada por el Ayuntamiento.

Los entrevistados han explicado que la contratacién de empresas de consulto-
ria presenta tanto aspectos positivos como negativos. Los principales aspectos
positivos son dos: por una parte, resulta menos complicado administrativa-
mente contratar una empresa de consultoria que reclutar personal propio
para estas tareas; por otra parte, el personal de las empresas de consultoria
es experto en analizar las convocatorias y averiguar los puntos en los que
deben incidir las propuestas para estar alineados con las lineas estratégicas
de las convocatorias. Por ello, la contrataciéon de empresas de consultoria es
mas habitual cuando las convocatorias de Fondos Europeos dan menos tiem-
po para que los Ayuntamientos preparen sus propuestas.

Por el contrario, la percepcion de los entrevistados sobre las consultoras apun-
ta también a varios aspectos negativos: primero, la llegada de los Fondos
NextEU y el alcance y magnitud de los mismos ha propiciado la aparicion de
nuevas empresas de consultoria que todavia no son expertas en desarrollo
local; segundo, la contratacion de una empresa de consultoria implica una
inversion de dinero publico elevada que, dado el alto nivel de competencia,
no garantiza que la propuesta sea seleccionaday la inversién recuperada; ter-
cero, hay una percepcién entre algunos entrevistados de que las empresas de
consultoria tienden a elaborar propuestas excesivamente técnicas y, en cierto
modo, de dificil acceso para el personal propio de los Ayuntamientos, lo que
sitUa a estos ultimos en la necesidad de contratar de nuevo a la empresa para
la ejecucion de la propuesta cuando se conceden los fondos; y, cuarto, algunas
empresas de consultoria elaboran propuestas prototipicas que se distancian
de las realidades y las problematicas particulares de cada municipio.

Por ultimo, los programas con financiacion europea pretenden fomentar la co-
laboracion con universidades, sindicatos o asociaciones (Tercer Sector). Por
ejemplo, las Acciones Urbanas Innovadoras (AUI) promueven la colaboracién
con las universidades y la sociedad civil. Sin embargo, los resultados del cues-
tionario muestran que la colaboracién con este tipo de actores es practica-
mente nula en gran parte de los municipios. En este sentido, la colaboracién
con otros actores de naturaleza diversa mas allad de otras instituciones y de
empresas de consultoria todavia no es habitual en los municipios madrilefios.
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La constatacién de que unos Ayuntamientos tienen un balance mas exitoso
que otros en la adjudicaciéon de Fondos Europeos teniendo similares caracte-
risticas socioecondmicas y politicas nos ha llevado a preguntarnos por los fac-
tores que influyen en este éxito. Y, como se ha presentado en la primera parte
de este trabajo, la nocién de capacidad institucional puede estar en el centro de
la explicacion.

Como también se desarrolld mas arriba, la capacidad institucional se pone de
manifiesto en diferentes aspectos. En primer lugar, la experiencia previa deri-
vada de la existencia de una trayectoria en la gestion de proyectos europeos,
la experiencia en el trabajo interdepartamental consustancial al desarrollo de
estas iniciativas o la existencia en el municipio de lineas de actuacién propias so-
bre temas objeto de financiacion, son todas ellas expresiones de la experiencia
previay tienden a traducirse en niveles superiores de capacidad institucional. En
segundo lugar, las estructuras municipales de gestion ad hoc pueden también
marcar la diferencia. Disponer de un departamento especifico de fondos o pro-
yectos europeos permite orientar las acciones del Ayuntamiento en este ambito
de una forma mas eficaz. En tercer lugar, la formacidn especifica del personal
dedicado a estas tareas puede resultar un elemento esencial en el rendimiento
de estos procesos. Esta formacion que puede referirse tanto a los conocimien-
tos materiales en el &mbito del sistema de Fondos Europeos y su arquitectura
institucional y también a habilidades mas transversales como la formacion en las
dindmicas de gestién de proyectos o formacién en idiomas para navegar con éxi-
to por convocatorias y sus instituciones, criterios y principios. En cuarto lugar, la
pertenencia a redes formales e informales del Ayuntamiento como institucion
o de los individuos que trabajan alrededor de estos procesos.

Todos estos aspectos conforman las expectativas de lo que esperamos encontrar
en nuestro estudio que, a modo de hipdtesis, podria expresarse en los siguien-
tes términos: a mayor experiencia previa del Ayuntamiento, mas formacion
especifica de su personal y existencia de estructuras institucionales ad hoc y
mayor insercion en redes formales e informales mayor capacidad institucio-
nal y, por tanto, mayor éxito en la captacion y ejecucion de Fondos Europeos.

Tanto nuestro cuestionario como el guion de nuestras entrevistas recogia los
elementos de este planteamiento. También inclufan otros aspectos que, aun-
qgue no relacionados estrechamente con la capacidad institucional, podian
tener incidencia en estos procesos, referidos a cuestiones de corte politico,
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como el liderazgo o la alineacion politica del Ayuntamiento con otros niveles
de gobierno. La figura 9 muestra el resumen de las respuestas sobre las claves
del éxito en los procesos de solicitud y obtencién de Fondos Europeos.
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Figura 9: Claves del éxito en la solicitud y obtencién de Fondos Europeos. Fuente: Elaboracién
propia, a partir de los datos del cuestionario. Texto de la P4 “En los procesos de solicitud y ob-
tencién de Fondos Europeos écudles dirfa que son las claves del éxito?”

3.4.1. La experiencia previa

El factor que concita mas unanimidad es la experiencia previa en la solicitud
y gestién de Fondos Europeos del Ayuntamiento. Hasta un 88,2% de las res-
puestas (15 de 17 respuestas) coinciden en sefialarlo con mucha o bastante
importancia y se sitla en un nivel de 3,35 en una escala de 0 a 4 puntos. Se
confirma asi nuestra expectativa derivada de la informacién sobre fondos ges-
tionados por los municipios en convocatorias previas.
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El bagaje acumulado de una organizacion en la peticion y ejecucion de pro-
yectos facilita los procesos y los hace mds eficaces y eficientes porque, como
declara uno de los entrevistados, “es un mundo y un lenguaje que hay que
entender y no es fdcil llegar asi de golpe y poder entender bien todas las fases
y como hay que trabajar cada una de ellas”. En efecto, en unas organizacio-
nes como las administraciones publicas, caracterizadas por la resistencia al
cambio, haber activado previamente tareas y destrezas que son propias de
estos procesos y diferentes de los cotidianos de la gestion municipal las coloca
en una posicion de ventaja comparativa. La complejidad de la arquitectura
técnica e institucional de los Fondos Europeos, la necesidad de cumplir con
los requisitos de las convocatorias y alinear las acciones propuestas con sus
objetivos y criterios, y la obligacion de adaptarse a una cultura de la gestion y
seguimiento diferentes y a un lenguaje distinto (la “jerga europea” en expre-
sién de un entrevistado) son todos elementos que marcan estos procesos e
incrementan su nivel de complejidad. Haberse ejercitado en estos desafios en
ejercicios anteriores no puede por menos que facilitar el lanzamiento de nue-
vos procesos de similares caracteristicas. “Como hemos gestionado mds veces
fondos, grandes subvenciones de fondos controlados por la UE, partimos con
ventaja”, sefiala una responsable municipal.

De hecho, algunos municipios han desplegado estas habilidades a lo largo de
las Ultimas dos décadas y tienen, en la actualidad, un perfil acusado de alto
nivel de actividad a la hora concurrir a convocatorias y conseguir fondos. Sus
responsables declaran que, ademas de la cuantia econdmica en si, de estos
logros a lo largo del tiempo se deriva un prestigio para la ciudad, a modo de
“city branding”, o “sello de innovacién y modernidad, que transmite unos
valores muy apreciados por los gobiernos municipales”. También conlleva una
ventaja competitiva a la hora de acudir a nuevas convocatorias. Haber demos-
trado una gestion y ejecucion eficaz de proyectos pone a los municipios en el
mapa internacional y les abre puertas para la entrada a nuevas iniciativas y
proyectos y a invitaciones para concurrir a nuevas licitaciones.

También hay coincidencia en sefialar las caracteristicas del personal mu-
nicipal y la forma en que éste se organiza como factores muy influyentes
para el éxito: la formacién en gestiéon de proyectos y en Fondos Europeos, la
existencia de una unidad especifica de proyectos europeos en la organizacién
municipal y la cultura transversal de trabajo son todos factores relativos al
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personal municipal y son valorados con alta importancia a la hora de entender
las claves del éxito.

A la formacidn especifica de los trabajadores en gestidon de proyectos se
atribuye un valor de 3,18 puntos sobre 4 y 14 de 17 respuestas al cuestio-
nario identifican este elemento como un factor clave del éxito (ver figura 9).
Habilidades como la planificacion estratégica, la capacidad para trabajar en
procesos estandarizados, el trabajo y la comunicacién eficaz con actores im-
plicados, la deteccién de problemas, la ejecucién y el seguimiento y cierre
de un proyecto son todas ellas propias de la formacion en gestion de proyec-
tos. Contar en la organizacion con profesionales que dominen estas destrezas
aumenta las posibilidades de éxito en la preparacion de solicitudes y en la
obtencidn y ejecucion de fondos. Nuestros entrevistados identifican estos as-
pectos en expresiones como “ya sabes cdmo tienes que empezar el proceso,
como organizar las reuniones, hacer un plan de trabajo marcdndonos plazos,
teniendo un control, creando carpetas en un servidor local...” o “tu hablas el
mismo lenguaje que a lo mejor un ingeniero en movilidad... entonces tienes
muchas mds posibilidades de tener éxito en la convocatoria que si no tienes
esta especialidad”.

En este grupo de causas relacionadas con las habilidades del personal mu-
nicipal aparecen, con algo menos de apoyo, pero también en los primeros
puestos de la escala, la formacidn especifica de los trabajadores en Fondos
Europeos y |a cultura de trabajo transversal de |a organizacion municipal, con
unos valores de 3,18 y 3,06, respectivamente. Sin embargo, el conocimiento
de idiomas del personal municipal no aparece como un factor al que se le
conceda mucha importancia con una puntuacion de 2 sobre 4. Solo 4 de 17
encuestados marca este aspecto como relevante para un rendimiento eficaz.

También se hace hincapié en la existencia de una unidad especializada en
Fondos Europeos en la organizacidon municipal. Su importancia se sitUa en un
valorde 3 enunaescalade0a4vy 12 de 17 respuestas lo identifican como un
factor con niveles altos de importancia para el éxito (ver figura 9).

Ya hemos destacado en paginas anteriores la mayor complejidad de los pro-
cesos que implican Fondos Europeos en comparacién con las actividades
mas cotidianas que lleva a cabo la organizacién municipal. Esta circunstancia
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parece reclamar una formacién especifica y una actuacion desde una uni-
dad especializada que pueda darles coherencia e impulso. De ahi que estas
condiciones tengan un caracter esencial para alcanzar las metas previstas.
Un buen manejo de las convocatorias europeas, sus caracteristicas, termino-
logia, criterios de elegibilidad y condiciones de ejecucidon y seguimiento sin
duda contribuye a orientar las solicitudes con eficacia y eficiencia. Y un de-
partamento especifico “crea musculo institucional y permite saber con qué
recursos efectivos cuenta el Ayuntamiento para trabajar todos estos planes,
las solicitudes, los sequimientos; y creo que esto es clave y en cierto modo
es una prioridad politica en este campo”. En definitiva, no se trata solo de
rastrear a modo de radar las convocatorias que se publican, sino también de
centralizar los procesos y acomodarlos con mayor eficacia a las exigencias
europeas. Para esta labor, la existencia de una unidad de proyectos parece
enormemente Util. Ello lo demuestra el hecho de que la mayoria de los
municipios analizados, seleccionados por su participacion previa en con-
vocatorias europeas, disponen de esta estructura especifica de proyectos
europeos en su organizacion municipal.

¢Dispone el Ayuntamiento de una estructura especifica (unidad de proyectos europeos)
en la organizacion municipal?

W Si
B No

Figura 10: Estructuras de gestion de proyectos europeos. Fuente: Elaboracion propia, a partir
de los datos del cuestionario. Texto de la P7. Y, para finalizar é¢dispone el Ayuntamiento de una
estructura especifica (unidad de proyectos europeos) en la organizacion municipal?

De los reponsables de municipios que han contestado el cuestionario casi el
60% declara disponer de una estructura especifica de gestion de proyectos
europeos en su organizacion municipal (figura 10). La denominacién dada a
estas unidades es muy variada, la mas comun es la de Oficina de Gestion de
Proyectos Europeos, a la que en algunos casos se afiade también el término
coordinacidn, direccion o financiacion. Por otro lado, encontramos un afia-
dido al término proyectos: ademds de europeos, se afiade estratégicos o de
ciudad. También se emplea en la denominacion las siglas PRTR, del Plan de
Recuperacién, Transformacion y Resiliencia o el término Next Generation. De
los diez municipios que cuentan con esta unidad, en siete de esos casos la
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dependencia organica de la misma es directamente de Alcaldia, lo que sefiala
la prioridad dada a la captacién de estos fondos, asi como su caracter trans-
versal y no especifico de un area o concejalia. En el resto de los casos afirman
depender de una empresa municipal, del drea de internacionalizacion o del
area de economia. En cuanto a la antigliedad de dicha unidad, la gran mayo-
ria han sido creadas recientemente, siete de las diez desde 2020, de las que
cinco se crearon en 2021. Solo dos casos afirman tener mds de cinco afios de
antigliedad, destacando un caso en el que fue creada en 1998 como oficina
de proyectos europeos. Por ultimo, la media del nGmero de trabajadores de
estas unidades es de tres, dentro de un rango en el que el minimo de emplea-
dos es uno y el mdximo nueve.

Y, ademas de disponer de un personal muy cualificado y en una unidad or-
ganizativa especializada, algunos de nuestros entrevistados nos sefialan que
se necesitan personas “con ganas de hacer cosas”. Expresiones del tipo: “si
tienes funcionarios proactivos y equipos técnicos proactivos y atentos, de esos
que dicen jviene una subvencion y hay que pillarla! esto es una cosa clave”
parecen estar apuntando a fenédmenos cuya comprensién requeriria un anali-
sis mds exhaustivo. Una explicacidn podria ser la necesidad de contar con un
elemento afiadido de compromiso profesional de los efectivos municipales
con estas nuevas metas de la organizacion para reforzar su rendimiento. La
resistencia al cambio que menciondbamos anteriormente y la necesidad de
liderazgos proactivos para revertir inercias pudiera estar en el origen de esta
realidad. Alternativamente, podriamos estar ante equipos de trabajo inmer-
sos en niveles altos de carga de trabajo y renuentes a asumir mas tareas, adi-
cionales a las que ya tienen encomendadas. La alta carga burocratica que, se-
gun algunos responsables municipales, llevan aparejadas estas tareas, podria
estar también en el origen de la necesidad de un nivel alto de proactividad.
En opinidn de algunos directivos publicos “son tantos los controles y tantos los
requisitos que convierten la tramitacion en un infierno burocrdtico”.

Probablemente para superar esas barreras y dar un impulso determinante, el
liderazgo politico surge igualmente como una variable muy relevante, sefiala-
da por casi el 90% de los encuestados como factor con alta importancia y un
valor de 3,24 sobre 4, se sitla junto con la experiencia previa como el factor
mas relevante del éxito en la captacion y ejecucion de Fondos Europeos
(ver figura 9). La apuesta politica por hacerse un espacio en este dmbito y
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una reputacién como municipio en la obtencion de Fondos Europeos aparece
muy presente en los datos que hemos recogido. En la mayoria de los casos
el liderazgo se concentra en la cuspide politica del gobierno local, es decir,
en el alcalde o alcaldesa, lo cual es légico teniendo en cuenta el modelo de
“alcalde fuerte” que prima en nuestros sistemas de gobierno local y que hace
que el primer representante politico del municipio disponga del control de las
capacidades ejecutivas de la administracion y pueda, por tanto, propulsar los
procesos.

Como se desprende de las entrevistas, el impulso desde la Alcaldia ayuda para
que el personal de la administracién local “se dedique y esté entregado con
seriedad en los proyectos”. O, en los casos en que nuestros interlocutores sin-
tetizan la relacién de factores necesarios para una trayectoria fructifera en
este ambito, “apuesta politica, experiencia previa y capacidad organizati-
va” parece ser el combinado que garantiza el triunfo. Los lideres politicos
suelen ademas estar detras de la creacién de unidades o departamentos es-
pecificos de Fondos Europeos que es, como hemos visto, una de las variables
mas relevantes para empujar en la buena direccion en materia de captaciény
ejecucion de Fondos Europeos.

Los factores relacionados con la pertenencia a redes también se han destaca-
do como relevantes para el éxito, aunque con valores inferiores a los factores
anteriores en cuanto a su importancia. A la presencia en redes formales como
la participacidn en foros institucionales como en sesiones informativas o la
pertenencia a redes de ciudades se les atribuye una importancia media-alta,
con un valor de 2,47 sobre 4. La pertenencia a redes informales en forma
de contactos personales obtiene una puntuacion ligeramente inferior con un
valor de 2,35.

La presencia municipal en redes de ciudades forma parte de la practica ha-
bitual de los gobiernos locales. La Red de Ciudades Saludables, el Pacto de
Alcaldes para el Clima y la Energia, la Red de Ciudades Sostenibles o la Red de
Ciudades Educadoras son solo algunos ejemplos de las conexiones que vin-
culan a municipios entre si, les obligan a cumplir determinados compromisos
y permite la interaccién entre representantes politicos y directivos publicos
de diferentes ciudades. Son, en muchos casos, la puerta de entrada de ideas
innovadoras que acaban traduciéndose en politicas publicas para aplicarse a
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problemas complejos. Y, en el dambito que nos ocupa, constituyen foros para el
trasvase de informacion, la facilitacion de la busqueda de socios para organi-
zar propuestas o la resolucién de dudas.

La pertenencia de un municipio a una red suele ser también un indicador
de trabajo previo del municipio en el dmbito de la red con politicas especifi-
cas (sostenibilidad, energia, movilidad). Los municipios que integran en estos
foros suelen haber lanzado programas sobre las tematicas objeto de financia-
cidén europea antes de estas convocatorias. Esto hace que estén mejor pre-
parados para optar a ayudas y resultar exitosos en los procesos. Este aspecto
ha aparecido recurrentemente en las entrevistas. Nuestros interlocutores nos
han sefialado cémo en muchos casos presentaban a las convocatorias los pro-
yectos ya disefiados y en algunas ocasiones en marcha. Solo asi, afirman, se
pueden presentar proyectos coherentes, alineados con las lineas estratégicas
de la accién municipal, que coinciden con las de los objetivos europeos. “Tie-
nes que tener la prevision de qué es lo que quieres hacer tu, porque tienes que
saber que fondos salen muchos, pero no todos son apropiados para ti; depen-
de de la planificacion que tengas para tu municipio”.

También ha sido interesante observar la percepcién de los responsables mu-
nicipales sobre el papel de las empresas consultoras en los procesos de cap-
tacion y ejecucion de proyectos europeos. La asistencia técnica que realizan
las consultoras no esta considerada como un elemento predictor del éxi-
to en las convocatorias. En la percepcion de los responsables municipales
en este dmbito su papel como clave de éxito alcanza una puntuacién media
2,24 en una escala de 0 a 4 y ninguna de las respuestas le otorgan la maxima
valoracién de importancia. Quizas este dato puede resultar sorprendente si
atendemos a la extensa penetracion de estas empresas en los Ayuntamientos
y su papel protagonista detrds de muchos procesos. Es probable que estos
resultados estén influidos por el hecho de que los municipios que analizamos
son aquellos que ya tienen una cierta trayectoria en la captacién y ejecu-
cion de fondos y, por tanto, se les supone una cierta capacidad institucional
propia y menor dependencia de actores externos para concurrir con éxito a
las convocatorias.

En todo caso, también en los municipios de nuestra muestra es comun con-
tar con empresas consultoras en los procesos de acceso a fondos. Y es muy
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interesante observar el papel que les otorgan. En general requieren de sus
servicios para actividades concretas y parciales, como la elaboracion de diag-
nosticos para concurrir a determinadas ayudas, o la asistencia en la redaccién
final de la propuesta y la “adaptacion a la terminologia propia de los Fondos
Europeos”. En menos casos vemos a Ayuntamientos hacer recaer la responsa-
bilidad central de la elaboracién de la propuesta en estos agentes.

Finalmente, el color politico del partido que gobierna en el municipio apare-
ce como el factor al que menor importancia han concedido los responsables
municipales. La literatura académica identifica como factor de impacto en las
relaciones intergubernamentales en Espafia la alineacién ideoldgica entre
niveles diferentes de gobierno. Pero, para nuestro estudio, la pertenencia
al mismo partido que el nivel superior de gobierno responsable de las ayu-
das (autondmico o central) no parece tener una alta relevancia. En nuestros
datos, obtiene la puntuacién baja (1,71 sobre 4), si bien no podemos ignorar
que, en 3 de los 17 municipios encuestados, a esta variable se le otorga mucha
0 bastante importancia como clave del éxito de los procesos de captacion de
fondos.

En definitiva, la informacién obtenida a partir de nuestro cuestionario y nues-
tras entrevistas confirman nuestra expectativa sobre la centralidad de los
elementos relacionados con la capacidad institucional en el éxito en la cap-
tacion y ejecucion de Fondos Europeos. La experiencia previa en concurrir a
convocatorias, la formacién del personal y existencia de una unidad especifica
y la pertenencia a redes parecen estar detras de trayectorias fructiferas muni-
cipales en este tipo de procesos.

Elanalisis del cuestionario no sélo aporta informacion sobre las claves del éxito
en la solicitud de Fondos Europeos, sino también sobre los errores tipicos en
el proceso. La complejidad del proceso de solicitud de financiacion europea
puede dar lugar a distintas omisiones, desde la falta de prevision en los plazos
hasta la ausencia de coordinacién entre los agentes implicados. El andlisis de
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las entrevistas ratifica las expectativas en que se fundaban las preguntas del
cuestionario acerca de los errores tipicos que pueden aparejar un resultado
negativo en las propuestas a las convocatorias de Fondos Europeos y también
de los obstaculos o barreras que enfrenta este nivel de gobierno y que pue-
den hacernos entender la baja participacion municipal en estas convocatorias.
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Figura 11: Errores mas tipicos en los procesos de solicitud y obtencion de Fondos Europeos.
Fuente: Elaboracién propia, a partir de los datos del cuestionario. Texto de la P5: “En estos pro-
cesos de solicitud y obtencién de Fondos Europeos, cuales diria que son los errores mas tipicos”.

El factor temporal representa una variable relevante para entender los erro-
res mas tipicos que se suelen cometer en los procesos de solicitud y la obten-
cion de Fondos Europeos: por un lado, la insuficiencia de los plazos de soli-
citud supone un obstaculo antes de iniciar la solicitud; por otro lado, la falta
de prevision en los plazos de realizacion de las tareas es un error tipico du-
rante la elaboracién de las propuestas a presentar en las convocatorias. Los
resultados del cuestionario muestran que la falta de prevision en los plazos
es un error muy tipico para un municipio encuestado y bastante tipico para
siete municipios encuestados (valor promedio de 2,53). En relacion con los
obstaculos y los errores derivados de la propia convocatoria, varios entrevis-
tados afirman que, en general, el factor temporal es determinante a la hora
de optar o no por presentar una propuesta. Es decir, un plazo breve para
presentar las propuestas o la coincidencia de varias convocatorias abiertas
a la vez hace desestimar muchas de ellas. Refiriéndose a los Fondos NextEU
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un entrevistado afirmaba que “los plazos que nos estdn dando son muy redu-
cidos para presentar un proyecto sosegado, madurado y bien elaborado [...].
Al juntarse varias convocatorias a la vez, tienes que optar o bien por descar-
tar, o bien presentar proyectos en las que tenga mds posibilidades” o “llegan
muchas convocatorias [...]. A muchas no puedes ir porque no puedes, porque
llegan con poco tiempo, porque el equipo estd saturado”.

El factor técnico representa otra barrera en esta seccién de insuficiencias en
los procesos de obtencién de Fondos Europeos. Este se refiere tanto al bajo
nivel de formacién del personal municipal en algunos municipios como a
errores en la preparacion técnica de la propuesta de solicitud (valor prome-
dio de 2, 65). En relacion con la formacién del personal municipal, las perso-
nas encuestadas refieren la falta de formacion especifica en las temdticas de
las convocatorias y, también de una forma mas transversal, en la gestion de
proyectos, mas alla del procedimiento administrativo, la contratacion publica
o la justificacién del gasto. En un contexto de sobrecarga de las plantillas téc-
nicas municipales, la baja formacién del personal municipal supone un obsta-
culo para la participacion en estas convocatorias de algunos Ayuntamientos.
En este sentido, se presenta como obstdculo la falta de “libertad de poder
contratar un personal especializado, [...] en la Administracion es muy dificil
contratar un personal especializado para algo en concreto, sobre todo a nivel
técnico superiores” que viniera a solventar estos problemas de personal para
encarar la presentacion de un proyecto.

La necesidad de coordinacidn en la preparacion de la propuesta (valor pro-
medio de 2,50), entre la parte mds administrativa y la parte mas técnica o
material del proyecto (ej. movilidad), es sefialada como un notable desafio,
amplificado por el plazo de presentacién de solicitudes que, como ya hemos
mencionado, consideran escaso, en especial para articular un trabajo conjun-
toy transversal entre diferentes departamentos municipales

La infraestimacion de la carga de trabajo y de la complejidad de la propues-
ta es el principal error identificado (valor promedio de 3,06). A esto se suma
el nivel de exigencia de las convocatorias, “la barrera psicologica”, como la de-
nomina uno de los entrevistados, que se traduce en una carga de trabajo adi-
cional en las plantillas ya saturadas con su trabajo cotidiano. Es decir, el propio
del servicio o departamento que se ha de responsabilizar de la preparacion
técnica de la propuesta y de la ejecucién de los proyectos una vez concedida
la subvencidn. Se sefiala que la exigencia es mayor por tratarse de convocato-
rias de proyectos nuevos, pues no vienen “a apoyar proyectos que tu ya tienes
en marcha”, por lo que supone “afiadir una tarea mds a lo que tu ya vienes
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haciendo.” Realmente seria una doble tarea: la de preparar la propuesta v,
en caso de lograr la financiacion, ejecutarla. Algunos entrevistados refieren la
existencia de cierta complejidad a la hora de preparar administrativamente la
propuestay, sobre todo, una vez concedida, respecto a su seguimiento y justi-
ficacion final, en especial cuando la cantidad de la subvencidn no es relevante
en comparacién con el presupuesto de partida del departamento beneficiario:
“es que no me compensa todo el trabajo que tengo que hacer extra [...] adicio-
nal de justificacion para lo que me aporta al trabajo del drea”.

En cuanto a los obstaculos administrativos, se reconoce también que medi-
das dirigidas a la simplificacion de los tramites no han surtido los efectos es-
perados, pues “lo que han agilizado, por un lado, lo han complicado por otro;
[...] ahora tenemos que tener un plan antifraude cada vez que tienes que sacar
una licitacion, tienes que cumplir con esas medidas y tienes que cumplir con
esas banderas rojas que tiene ese plan. Entonces, por un lado, se agiliza, pero
por otro lado se estdn poniendo mds requisitos, mds, como digo, banderas
rojas, para evitar todo el tema del fraude, de la doble financiacion, etcétera”.

Por ultimo, los resultados del cuestionario muestran que la dificultad para
identificar o atraer socios idoneos y |a falta de coordinacion entre los agen-
tes implicados representan barreras bastante tipicas para ocho municipios
(valor promedio de 2,40). En este sentido, un entrevistado afirma que “es di-
ficil que todo el mundo confluya [...] cuando hay que formalizarlo en términos
juridicos”. Pero aporta una nota de optimismo al afirmar que la colaboracién
entre actores “no es habitual, pero si ahora se estdn dando pasos [...] y hay es-
pacios donde trabajar mds coordinadamente que antes”. En cuanto a la coor-
dinacién entre distintas escalas de gobierno, los entrevistados han criticado
que las instituciones convocantes (Ministerios y Comunidad de Madrid) no or-
ganicen reuniones informativas sobre las convocatorias. Precisamente, estas
reuniones podrian ser de utilidad a la hora de resolver dudas sobre como cum-
plimentar las solicitudes. Sin embargo, algunos mencionan el apoyo positivo
del Servicio Madrilefio de Asesoramiento para Proyectos Europeos (SMAPE)
de la Comunidad de Madrid.

Para concluir, los encuestados han expresado que los municipios de menor
poblacion se encuentran en situacion de desventaja comparativa al compe-
tir con municipios de mayor poblacién y Ayuntamientos con mayor capaci-
dad técnica.


https://www.comunidad.madrid/servicios/madrid-mundo/servicio-madrileno-asesoramiento-programas-europeos-smape
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El andlisis de las propuestas para la mejora del sistema presenta dos dimensio-
nes de analisis. Por un lado, el andlisis de las medidas incluidas en el cuestiona-
rio y el grado de consenso en torno a éstas entre los responsables municipa-
les. Por otro, el andlisis respecto al disefio mismo de los programas europeos
en términos principalmente de las condiciones de ejecucién (plazos, cambios
en la propuesta, entre otros elementos).

De manera general se observa cémo las alternativas planteadas acerca del
aumento de personal y el reforzamiento de su formacién concentran las
respuestas de los entrevistados a la hora de evaluar las propuestas de mejora
en la gestidn de los Fondos Europeos.

La Figura 12 muestra que el incremento de los recursos humanos dedicados a
estas tareas resulta la alternativa a la que con mayor frecuencia se les atribuye
una mayor importancia para mejorar el rendimiento municipal en este ambi-
to. Tanto el incremento del personal como el de su formacién en la gestion de
Fondos Europeos alcanzan valores medios superiores a 3 (sobre 4), en su nivel de
importancia para mejorar el rendimiento de la gestién de los Fondos Europeos.
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Figura 12: Propuestas de mejora del rendimiento en la gestién de Fondos Europeos. Fuente:
Elaboracién propia a partir de cuestionario P6. ¢ Qué cambios o propuestas cree que mejorarian
el rendimiento del Ayuntamiento en la obtencidn de Fondos Europeos? Nota. El valor promedio
estd calculado sobre una escala 0-4.
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De manera general, se observa cémo las medidas referidas a los medios dis-
ponibles para el Ayuntamiento superan en importancia aquéllas vinculadas
a la coordinacion con otras administraciones, incluida la coordinacién entre
los departamentos de un mismo Ayuntamiento. Esta circunstancia puede ser
explicada por distintas razones. En primer lugar, la gestion de los Fondos Eu-
ropeos parte de las prioridades, necesidades, experiencia del propio Ayunta-
miento y la coordinacion es una dindmica necesaria que ya se encuentra in-
teriorizada en los responsables de la gestién de los fondos publicos. En otras
palabras, los programas a los que van destinados los Fondos Europeos se ela-
boran desde las distintas direcciones, departamentos y unidades en los que se
organizan los Ayuntamientos y responden a los medios disponibles para poder
ejecutar los Fondos Europeos, las prioridades del municipio y la madurez de
los programas y politicas locales. En este sentido, la coordinacién entre muni-
cipios no resulta un factor critico y las experiencias de concurrir a convocato-
rias europeas junto a otros Ayuntamientos son muy aisladas. Sin embargo, su
utilidad se puede derivar de la necesidad de compartir informacién y obtener
asistencia técnica. En segundo lugar, la coordinacién con otras administracio-
nes, incluida la local, puede no siempre resultar incentivada ya que los Fondos
Europeos se distribuyen a partir de convocatorias competitivas,. Ahora bien,
los Ayuntamientos declaran sentirse mas comodos si concurren aisladamente
para invertir menos tiempo en la coordinacion. En tercer lugar, el régimen de
distribucién de competencias, la asuncion de responsabilidades, incluida la
responsabilidad contable, genera un escenario en el que la participacion de
los distintos niveles de gobierno estd asociada a funciones concretas como
la emision de informes o el control mismo de la actividad de los drganos de
otros niveles de gobierno que puede generar situaciones de dependencia que
lastren a los municipios.

La coordinacién no resulta necesariamente referida a otras administraciones
(ad extra), sino que incluso dentro del propio Ayuntamiento (ad intra) se atisba
la necesidad de una mejora constante de la coordinacién entre los distintos
departamentos y, de manera particular, con las unidades responsables de la
gestion econdmica. En este sentido, y como una de las medidas para la mejora
de gestion de los Fondos Europeos se sefiala laimportancia de la “colaboracion
de las distintas dreas del Ayuntamiento, especialmente: intervencion”. Esta
importancia de la coordinacion no es una reflexién acerca de la gestién
realizada sino una practica habitual, como se desprende de la frecuencia de la
cooperacion con los actores que participan en las distintas fases de la gestion
de los Fondos Europeos (Figura 7). Este alineamiento de las claves del éxito, las
dindmicas en la gestion de los fondos y las propuestas apuntan a una efectiva
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interiorizacion de los elementos necesarios para incrementar la capacidad
institucional en la gestion de los Fondos Europeos.

Finalmente, tanto la capacitacion de los medios personales como la coor-
dinacion interadministrativa son sefialadas como una linea de mejora que
garantizaria un mayor acceso a informacién actualizada en cada momento.
Una de las opiniones recogidas sefiala como propuesta una “Mejor y mayor
comunicacion entre entidades decisoras y ejecutoras (Ministerios y Comuni-
dad de Madrid) con el Ayuntamiento. Para cada convocatoria a la que se ha
concurrido y se ha obtenido ayuda, que cada entidad decisora/ejecutora crea-
ra un sistema de alertas de las novedades en la ejecucion/gestion y justifica-
cion de las ayudas personalizado para cada convocatoria, ademds de contar
con una persona interlocutora especifica”. Esta integraciéon de aspectos rela-
tivos a la capacitacién del personal y la coordinacion dentro de cada uno de
los Ayuntamientos es referida también cuando se indica como mecanismo de
mejora la importancia de “planificaciones de actuaciones previas y valorar las
fases de puesta en marcha”. En definitiva, el conocimiento de las necesidades
y oportunidades es un ejercicio de analisis interno del propio Ayuntamiento
que resulta instrumental para la gestién de los Fondos Europeos.

La coordinacién ad intra del Ayuntamiento no responde a un modelo compar-
tido. Si, como se ha sefialado, el concepto de capacidad institucional apunta a
las caracteristicas no sélo de eficiencia sino de sostenibilidad de la actuacion,
la coordinacién puede adoptar diversas formas en funcion de las caracteris-
ticas de los programas europeos y de la propia estructura institucional del
Ayuntamiento. En algunos casos, se constituyen comités integrados por varios
representantes de las unidades mas relevantes para la gestiéon de los Fondos
Europeos (responsables de la gestion de los Fondos Europeos, responsables
de las unidades de gestién econdmica e intervencion, entre otros). En otros
casos, la coordinacidn se produce a partir de la unidad especializada en Fon-
dos Europeos y la participacion de representantes de otras unidades en fun-
ciéon del tipo de proyecto. La coordinacién es asi contingente respecto a las
dos direcciones que adopta la gestion de Fondos Europeos.

En unsentido descendente, las unidades de gestion de fondos funcionan como
receptores de informacion que llega a través de otras organizaciones como la
FEMP u otros niveles de gobierno acerca de las oportunidades que presentan
los distintos programas europeos. En un sentido ascendente, son en ocasiones
las propias unidades del Ayuntamiento las que plantean programas y actua-
ciones susceptibles de recibir financiacién a través de los Fondos Europeos.
Esta doble direccion que se sigue en el momento inicial de elaboracién de la
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propuesta de los fondos explica también la relevancia atribuida a los medios
personales en la mejora del rendimiento en la gestion de los Fondos Europeos.
La necesidad de que las unidades encargadas de esta gestién atiendan tanto a
la difusion y activacion de programas como que articulen propuestas de otros
departamentos de los Ayuntamientos para la solicitud de Fondos Europeos
requiere tanto mas personal como una formacion especifica de éste para
identificar la correspondencia entre oportunidades y necesidades dentro
del Ayuntamiento.

No obstante, las propuestas de mejora centradas en los medios personales
evidencian también las diferencias entre municipios de distinto tamafio. La
dificultad de mantener una unidad especifica con personal cualificado para
la gestion de los Fondos Europeos puede ser mayor en aquellos municipios
de menor tamaio. No siempre la coordinacion entre los departamentos pue-
de ser suficiente en lo que se antoja una causa necesaria pero no suficiente
para la gestion de los Fondos Europeos. En otras palabras, la coordinacion ad
intra y ad extra del Ayuntamiento puede no suplir necesariamente la falta de
personal propio especializado en la gestion de los Fondos Europeos. En este
sentido, también se encuentran manifestaciones entre los responsables de Ia
gestidn de fondos entrevistados en favor de garantizar el acceso a los Fondos
Europeos independientemente de la capacidad organizativa de los Ayunta-
mientos. Entre las propuestas de mejora referidas, es ilustrativa la menciona-
da por uno de los entrevistados sugiriendo que “se deberia favorecer el acceso
a municipios de menor tamafio garantizando que al menos estos recibirdn par-
te de los fondos, o por lo menos distinguir el tipo de subvenciones dedicadas
a este grupo de municipios de menos de 5.000 habitantes, de manera que
puedan competir en igualdad de condiciones, asegurando que los proyectos
presentados de manera correcta puedan salir adelante”.

Los entrevistados también muestran un pleno conocimiento de las exigencias
de la gestion de los Fondos Europeos. Y debido también a estas altas exigen-
cias, los entrevistados apuntan a la necesidad de simplificar los procesos. El
desafio seria “encontrar un mecanismo que fuese muchisimo mds simple y
sencillo para adelantarlos [los procesos], y creo que lo de los Next Generation
pueden ir bien enfocados en esa linea”, refiriéndose con esta alusién a las me-
didas adoptadas a través del Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre,
de medidas urgentes para la modernizaciéon de la Administracién Publica y
para la ejecucién del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Sin
embargo, preguntados sobre si esta medida ha supuesto de facto la ansiada
simplificacion de los procesos, en general se suele reconocer el acortamiento
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de los plazos en algunas partes del proceso y que “en algunas cosas obliga
a que se conteste mds rdpido, a que los trdmites vayan mds rdpido. Es como
decir oye, que esto hay que hacerlo en vez de en 30 dias en 10”, pero siguen
planeando dudas sobre el alcance de su impacto “Vale, muy bien, a ver si nos

da tiempo” y se esta a la espera de ver cémo seran el detalle de los procesos
de justificacion de la ejecucion.
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Llegamos al final de este estudio apuntando los principales hallazgos y conclu-
siones alcanzados en este estudio sobre los procesos de solicitud y ejecuciéon
de Fondos Europeos y, en concreto, sobre la posicion actual de los gobier-
nos municipales para aprovechar al maximo estas lineas de financiacion de
proyectos. La ventana de oportunidad que se ha abierto con la llegada de los
ambiciosos paquetes de financiaciéon de los Fondos Next Generation EU acon-
seja explorar la realidad local, identificar el nivel de éxito que estan teniendo
en la actualidad en la captacién de financiacién europea e interrogarnos sobre
las caracteristicas de los procesos de solicitud y ejecucién, las claves del éxito,
los errores mas tipicos y los principales obstaculos que enfrentan asi como
apuntar a algunas propuestas para mejorar el potencial municipal. La infor-
macion que hemos utilizado para el analisis proviene de literatura académica,
de diversas bases de datos y, en especial, de datos propios procedentes de la
aplicacion de una encuesta y la realizacion de entrevistas en profundidad a
responsables politicos y técnicos de una muestra de Ayuntamientos en la
Comunidad de Madrid.

Para articular el andlisis e interpretar sus resultados, nos servimos de la nocion
de capacidad institucional (Cl) con la que cuentan los municipios, en la linea
de la posicién que sostiene la CE (CE, 2014; CE, 2016) y la literatura académica
(Tosun, 2014; Smeriglio et al., 2015), que demuestra que una mejor capacidad
conlleva una mayor capacidad de absorcién de los fondos. En este sentido,
teniendo en cuenta que entre los cinco Objetivos Politicos (OP) que impulsa-
ran las inversiones de la UE, el OP5 “Una Europa mas cercana a los ciudada-
nos” persigue, precisamente, dar respaldo a las estrategias de crecimiento de
gestion local y contribuir a un desarrollo urbano sostenible (areas urbanas,
rurales y costeras) en toda la UE, la cuestién de la Cl de las administraciones
locales emerge como un tema clave. A pesar de ello, las oportunidades de
desarrollo de esta capacidad a través de programas especificos para este
nivel de gobierno siguen siendo marginales.

Los datos obtenidos en esta investigacién confirman que el desarrollo de la
Cl local implica no solo explorar el éxito en la captacion de financiacién sino
también la incorporacion de una serie de transformaciones en la visién, or-
ganizacion y funcionamiento de las propias administraciones locales para
acomodarse a la complejidad de la gestion de los Fondos Europeos y a la des-
treza de combinarlos con los procedimientos nacionales y/o regionales; para
atraer e implementar proyectos y estrategias concebidos por actores locales;
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y, en definitiva, para mejorar la calidad general de la gestién administrativa
de la organizacion gracias a las habilidades adquiridas en la propia gestién de
Fondos Europeos (Busetti y Pacchi, 2014). Por otra parte, los datos arrojan
gue existe una tensién, en el contexto de la financiacion europea, entre dos
modelos de gestidn estratégica (andlisis y orientacién a objetivos) y adminis-
tracion burocratica (exigencias del procedimiento administrativo y de contra-
tacion), que dificulta y enlentece el disefio y la ejecucion de los proyectos de
desarrollo local.

En relacién con los procesos de solicitud y de gestidn, |a capacidad institucio-
nal se manifiesta en el acceso a (y manejo de) la informacion; en la capacidad
estratégica para alinear proyectos con oportunidades de financiacion; en la
organizacion del trabajo para el disefio y ejecucion de los proyectos; y en el
manejo técnico del procedimiento (especialmente, de los tiempos). Se trata
de un factor importante del que los municipios mas aventajados son plena-
mente conscientes y que los ha llevado a construirse una reputacion en la
materia. Aungue en muchas ocasiones se apoyan en consultoras, lo cierto es
que insisten en la importancia de que los proyectos sean elaborados a nivel
interno para garantizar que estan alineados con las prioridades y necesidades
del municipio. La capacidad se genera en el contexto de las redes tematicas y
de ciudades, de las acciones de capacitacion, de la experiencia de gestion y de
los equipos de trabajos, donde participan tanto los técnicos de proyectos eu-
ropeos como de las areas beneficiarias de los proyectos. En el marco de esto
procesos, destaca el rol del técnico de proyectos, como agente que identifica
oportunidades, analiza su viabilidad en el municipio, genera interés politico,
centraliza la informacién, promueve la elaboracion de la memoria, facilita la
interaccion y, en definitiva, que realiza el seguimiento técnico.

En relacién con la colaboracién para la elaboracién de propuestas, se obser-
va que la colaboracién mds intensa no se produce con otros actores, sino en-
tre el drea responsable de Fondos Europeos y las dreas implicadas que deben
nutrir las propuestas. Por un lado, la colaboracion con otros Ayuntamientos es
poco habitual porque presenta complicaciones de caracter juridico. Por otro
lado, la colaboracién con universidades y asociaciones es practicamente nula.
Unicamente es habitual la colaboracién con empresas de consultorfa. Sin em-
bargo, las empresas consultoras elaboran propuestas prototipicas que se dis-
tancian de las realidades y las problematicas particulares de cada municipio.

En relacién con las claves del éxito, nuestro andlisis confirma nuestra expec-
tativa sobre la centralidad de los elementos relacionados con la capacidad
institucional en el éxito en la captacion y ejecucion de Fondos Europeos. La
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experiencia previa en concurrir a convocatorias, la formacion del personal
y la existencia de una unidad especifica y la pertenencia a redes parecen
estar detrds de trayectorias municipales mas fructiferas en este dmbito. Jun-
to a estos elementos mas propios de la capacidad administrativa, emerge
la variable politica también como una clave del rendimiento municipal en
los procesos de solicitud y ejecucién de proyectos. El liderazgo politico se
apunta como elemento clave para el impulso municipal en esta faceta de
su actuacion, muy identificado en la instituciéon de la alcaldia. Teniendo en
cuenta que la nocién amplia de capacidad institucional se extiende a las di-
namicas relacionales y politicas para la consecucién de los objetivos de una
politica publica, el liderazgo de los representantes politicos forma parte de
también del conjunto de variables sobre las que hemos construido nuestro
planteamiento.

En relacion con los obstaculos y los errores, son principales tres factores: el
factor temporal (la insuficiencia de los plazos de solicitud y la falta de previ-
sién en los plazos de realizacion de las tareas); el factor técnico (el bajo nivel
de formacién del personal municipal y los errores en la preparacién técnica
de la propuesta de solicitud); y la combinaciéon de ambos (la capacidad de
estimacion de la carga y la complejidad de la propuesta).

En relacién con las propuestas que se identifican por los gobiernos locales
para la mejora en este dmbito se observa un gran énfasis tanto en la nece-
sidad de incremetar los recursos de personal dedicados a estos procesos
como en su capacitacion. Otros aspectos como la coordinacién tanto ad
intra del propio Ayuntamiento cuanto ad extra, con otras administraciones
también se identifican por los responsables entrevistados. La configuracion
de los Fondos Europeos y, en concreto, los periodos de ejecucién exigen una
labor de planificacién previa que tiene en cuenta la capacidad del Ayunta-
miento y de los recursos u operadores socioecondmicos en el término muni-
cipal. Esta necesidad de coordinacidn estd interiorizada y se identifica como
clave del éxito en la gestién de los Fondos Europeos. Sin embargo, la coordi-
nacion no se consigue de manera espontaneay la propuesta generalizada del
incremento de recursos vinculados exclusivamente a la gestién de los Fondos
Europeos apunta a que es necesario el conocimiento experto para fomentar
la coordinacion a través de un mayor conocimiento de las oportunidades de
financiacién y las necesidades que presenta el Ayuntamiento.

Por ultimo, la relevancia que se concede a los medios personales puede
suponer un criterio de diferenciacion de la capacidad institucional en fun-
cidon de su tamaiio. En este sentido, existen también propuesta relativas
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a la necesidad de asegurar que aguellos municipios con menos recursos
personales, y que cuentan solo con la coordinacién de sus departamentos,
puedan acceder a los Fondos Europeos. Estos resultados apuntan a como
los factores instituciones resultan ser una condicidon necesaria pero no su-
ficiente para mejorar el rendimiento de la gestion de los Fondos Europeos.
También los resultados del estudio sugieren que el factor personal dinamiza
los medios materiales disponibles en el Ayuntamiento al alinear necesidades
y oportunidades de financiacion a través de los Fondos Europeos.
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La Coleccién de Estudios sobre Politicas Publicas Locales en municipios de la
Comunidad de Madrid del Instituto de Derecho Local IDL-UAM, que llegan con
esta a su undécimo informe, han analizado el desarrollo de politicas publicas
en los municipios de la Comunidad de Madrid con mayor poblacién. En este
informe se ha analizado la capacidad institucional de los gobiernos locales
para captar y gestionar Fondcs Europeos.

Por otra parte, el cuestionario, cuyos resultados se recogen en el capitulo
cuarto, se envid a 43 municipios seleccionados por su experiencia pasada
en la captacidn y gestion de Fondos europeos. Se recogieron las respuestas
en 17 municipios, lo que representa un 39,5% de tasa de respuesta y engloba
al 67,9% de la poblacién de la Comunidad de Madrid. La informacién obteni-
da a partir del cuestionario se completd con la realizacién de entrevistas en
profundidad semiestructuradas en 7 de los municipios que habian remitido
el cuestionario. En la figura 13 se sefialan los 17 municipios de los que se ha
obtenido respuesta al cuestionario de este estudio.

Figura 13: Municipios de los que se ha obtenido la respuesta del cuestionario. Fuente:
Elaboracién propia.
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Anexo II. Cuestionario

AYUNTAMIENTOS Y FONDOS EUROPEOS

Estimado responsable municipal:

Gracias por su colaboracién con la Universidad Auténoma de Madrid y su Ins-
tituto de Derecho Local en este estudio sobre las estrategias municipales para
la obtencién de Fondos Europeos. La creciente financiaciéon europea (FEDER,
Fondo de Cohesion, Next Generation, etc.) para diferentes lineas de accion
municipal y la constataciéon del diferente nivel de éxito entre municipios nos
han llevado a plantear este estudio en el que tratamos de identificar los facto-
res que contribuyen a éptimos resultados en la obtencién de financiacién, asi
como los retos y dificultades que enfrentan los gobiernos locales y las carac-
teristicas de estos procesos.

Cumplimentar el cuestionario lleva unos 10 minutos. La informacién recogida
serd analizada exclusivamente de forma cuantitativa, sin ninguna referencia a
respuestas individuales. La confidencialidad y el anonimato de sus respuestas
esta garantizado.

Este estudio forma parte de una serie de trabajos del Equipo de Investiga-
cion en Politicas Publicas Municipales dirigido por la Profesora Dra. Carmen
Navarro que elabora informes periddicos sobre una politica publica o accién
municipal y pueden consultarse en este enlace.

Muchas gracias por su colaboracién. Si quiere conocer mas informacion sobre
el estudio por favor pdongase en contacto conmigo en los datos de contacto de
la pagina siguiente.
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Carmen Navarro

Profesora Titular Departamento de Ciencia Politica
Facultad de Derecho. Universidad Auténoma de Madrid
Edificio de Ciencias Juridicas y Politicas

Campus Cantoblanco

28049 MADRID

Tel. 34-91-4977611 - 657151180

c.navarro@uam.es

En cumplimiento del Reglamento General de Proteccion de Datos Personales de la Unidn
Europea (Reglamento 2016/679, de 27 de abril de 2016), le informamos de que pasard a
formar parte de uno o varios ficheros responsabilidad del Instituto de Derecho Local de la
Universidad Auténoma de Madrid, con domicilio social en la Facultad de Derecho. C/Kelsen
1, Despacho 2, 39 planta, Campus de Cantoblanco, 28049 de Madrid. El Instituto de Dere-
cho Local de la Universidad Auténoma de Madrid utilizard sus datos a los solos efectos de
este estudio, pudiendo contactarle para solicitarle alguna otra informacién. Podrad ejercer
sus derechos de acceso, rectificacion, cancelacion, oposicion, limitacion y portabilidad en
relacion con sus datos, asi como retirar el consentimiento sobre su uso en cualquier mo-
mento dirigiéndose al correo electronico protecciondedatos@idluam.com o al domicilio
social del Instituto de Derecho Local.

*Municipio

*Unidad desde la que se rellena el cuestionario:

*Correo electrénico de contacto:
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ANEXO II. CUESTIONARIO = 67

P1. En la FASE DE SOLICITUD de financiacidn europea, en general, en el
Ayuntamiento... (marcar una Unica respuesta)

Una unidad
especifica
de fondos

y proyectos
europeos

La iniciativa de
peticion de fondos
parte de...

Las convocatorias a
las que concurrir se
identifican por parte
de...

La propuesta se
disefa por parte de...

La version final
de la propuesta la
aprueba...

El drea afectada  Alcaldia Una Otro NS/
por el proyecto o equipo consultora NC
(ej. movilidad, de

medio gobierno

ambiente, etc.)

Si ha respondido “Otros” por favor, especifique cudles:

P2.Y, en los procesos de solicitud de fondos, en general, en el Ayuntamien-

to SE COLABORA....

Nada Poco Bastante Mucho NS/NC

Con las distintas areas/departamentos

del Ayuntamiento
Con otros Ayuntamientos

Con otros niveles de gobierno
(autondmico, central)

Con empresas consultoras
Con la universidad
Con los sindicatos

Con ONGs, Tercer sector

Con asociaciones de municipios (FEMP,

FMM, Consorcio Red Local)

Con otros actores
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Siha respondido “Otros actores”, por favor, indique cudl y sefiale en la anterior
fila su valoracion.

P3.Y, una vez concedidos los fondos... (marcar una unica respuesta).

Una unidad El drea Alcaldia o Una Otros NS/
especifica afectada por equipode consultora NC
de fondos el proyecto gobierno externa

y proyectos  (movilidad,
europeos medio

ambiente,
etc.)

La GESTION de
los proyectos
financiados con
Fondos Europeos
se realiza por
parte de...

(ej. justificacion
de uso de fondos,
comunicacion
con socios,
seguimiento,
elaboracion de
informes de
ejecucion)

Si ha respondido “Otros” por favor, especifique.
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P4. En estos procesos de solicitud y obtencién de Fondos Europeos, cudles
diria que son las claves del EXITO:

Nada Poco Bastante Mucho NS/NC

La experiencia previa en la solicitud
y gestion de Fondos Europeos

La existencia de una unidad
especializada

La formacidn especifica de los
trabajadores del Ayuntamiento en
Fondos Europeos

La formacion especifica de los
trabajadores del Ayuntamientos en
gestion de proyectos

El liderazgo politico

El conocimiento de idiomas del
personal

La participacién en foros
institucionales (ej.: sesiones
informativas, talleres, pertenencia a
redes de ciudades)

Los contactos personales

La cultura de trabajo transversal en el
Ayuntamiento

Pertenecer al mismo partido politico
que el nivel superior de gobierno
responsable

La asistencia técnica de una consultora

Otros

Otros (indique cudl y sefiale en la anterior fila su valoracion)
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P5. ¢Y los ERRORES mas tipicos?

Nada Poco Bastante Mucho NS/NC
La falta de previsién en los plazos
Dificultad para identificar o atraer socios
idoneos

La falta de coordinacidn entre los
agentes implicados (empresas, otros
niveles de gobierno, tercer sector...)

Errores en la preparacion técnica de la
propuesta

Subestimar la carga de trabajo y/o
complejidad en la elaboracién de la
propuesta

Otros

Otros actores (indique cudl y sefiale en la anterior fila su valoracién).

P6. ¢Y qué CAMBIOS O PROPUESTAS cree que mejorarian el rendimiento
del Ayuntamiento en la obtencién de Fondos Europeos?

Nada Poco Bastante Mucho NS/NC

Un Departamento especifico (en el caso
de que no disponga de él)

Mas personal dedicado a estas funciones

Mejor formacidn del personal dedicado
a estas funciones

M4ds comunicacion entre departamentos
del Ayuntamiento

Més trabajo en red con otros
Ayuntamientos

Mas apoyo técnico desde niveles
superiores de gobierno

Otros
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Otras cambios o propuestas (Indique por favor cudles y sefiale su valoracion
en la fila anterior).

P7.Y, para finalizar ¢ dispone el Ayuntamiento de una estructura especifica
(unidad de proyectos europeos) en la organizacién municipal?

Si

No

En el caso de que haya respondido afirmativamente a la pregunta anterior:

P7a. Senale por favor la denominacion de la unidad

P7b. éDe qué concejalia/area depende organicamente?

P7c. iCuantas personas trabajan en ella?
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P7d. ¢éEn qué aio se creé?

P8. ¢ Quiere afiadir alguna consideracion que no haya salido en el cuestio-
nario o sobre este tema de la obtencidn de Fondos Europeos en general?

Muchas gracias por rellenar el cuestionario.



La existencia de Fondos Europeos Next Generation y otros a los que
pueden acceder los municipios presenta una oportunidad para que
los ayuntamientos puedan lanzar proyectos de ciudad y contribuir al
bienestar de sus comunidades. Y, a la vez, nos encontramos en una
situacion en la que Espaiia no ha destacado por ser particularmente
eficaz en la absorcion de financiacién europea en materia de cohesion
a lo largo del tiempo y el nivel de gobierno local, en particular, viene
lamentandose de estar sometido a unas cargas burocraticas y a una
sobreabundancia de controles que ralentiza su accion y amenaza la
eficacia de su accion. De ahi que analizar las condiciones actuales
en las que los municipios se enfrentan a los procesos de captacién
y ejecucion de Fondos Europeos cobre hoy en dia una relevancia
especial. A partir de informacion propia procedente cuestionarios
y entrevistas realizados a politicos y técnicos municipales en
Ayuntamientos de la Comunidad de Madrid, este estudio explora los
procesos de solicitud y gestidon de proyectos europeos, las claves del
éxito en estas convocatorias, los obstaculos que se enfrentan y los
errores tipicos en los que se suele incurrir. Un texto imprescindible
para comprender la realidad municipal en su aspiraciéon de absorber
financiacién europea para poner en marcha proyectos.
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