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Subdirección General de Asuntos Económicos y Financieros*

MARCO FINANCIERO PLURIANUAL 2021-2027 Y PLAN 
DE RECUPERACIÓN PARA EUROPA POS-COVID-19

La Comisión Europea adoptó, en mayo de 2018, su propuesta para el Marco Financiero Plu-
rianual (MFP) 2021-2027, que fue analizada, discutida y negociada en el Consejo durante las 
presidencias búlgara, austriaca, rumana y finlandesa sin llegarse a un acuerdo. En enero de 
2020, bajo presidencia croata, el presidente del Consejo Europeo tomó las riendas de la nego-
ciación, presentando su primera propuesta de Caja de Negociación (Negotiating Box) el 14 de 
febrero, que fue discutida por los líderes, sin éxito, en el Consejo Europeo del 26 de marzo.

Posteriormente, las circunstancias sobrevenidas de confinamiento como consecuencia de la 
pandemia mundial de la COVID-19 ralentizaron las negociaciones. El impacto de la crisis en las 
economías de los Estados miembros llevó al Eurogrupo a acordar, el 9 de abril, una respuesta 
coordinada de la UE, con un paquete de medidas económicas que incluye una triple red de se-
guridad para las empresas, los trabajadores y los Estados por importe de 540.000 millones de 
euros. Por su parte, la Comisión Europea adoptó el 27 de mayo, junto con un Plan de Recupera-
ción para Europa, que incluye un nuevo instrumento de Nueva Generación UE (Next Generation 
EU o NGEU), una propuesta revisada del MFP 2021-2027 ajustada a la nueva situación y una 
solución temporal puente para el ejercicio 2020, que implicaba modificar el MFP 2014-2020.

El 10 de julio, el presidente del Consejo Europeo, sobre la base de la propuesta de la Comi-
sión, presentó un borrador de conclusiones integrado por su propuesta para el NGEU, el MFP 
2014-2020 y la Caja de Negociación del MFP 2021-2027 ajustada, que incluía un apartado 
sobre los ingresos, como un paquete único e indivisible. En la madrugada del 21 de julio, el 
Consejo Europeo logró, tras casi cuatro días de dura negociación, un acuerdo político sobre 
todo el paquete. 

Palabras clave: Presupuesto UE, recursos propios, instrumento de nueva generación, Consejo Euro-
peo, Caja de Negociación.
Clasificación JEL: H30, H61, H68, H50, H72. 

1.  Introducción

El Marco Financiero Plurianual (MFP) esta-

blece los límites máximos de gasto de la UE 

dentro de una programación plurianual de al 

*Secretaria de Estado para la Unión Europea. Ministerio de Asuntos 
Exteriores, de la UE y Cooperación. 

Este artículo ha sido elaborado por Almudena Martín-González 
Sánchez, Subdirectora General Adjunta; Victoria Sánchez Cifuentes, 
Vocal Asesor y M.ª Victoria Carcelén Ordóñez, Subdirectora General de 
Asuntos Económicos y Financieros. Agradecimiento especial a Antonio 
Castrillón. 

Versión de agosto de 2020.
DOI: https:/doi.org/10.32796/bice.2020.3127.7086
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menos cinco años y garantiza la evolución or-

denada de sus gastos dentro del límite de sus 

recursos propios.

El artículo 25 del Reglamento del Consejo 

1311/2013, de 2 de diciembre de 2013, por 

el que se establece el MFP 2014-2020, dispo-

ne que: 

Antes del 1 de enero de 2018 la Comisión 

presentará una propuesta de nuevo marco 

financiero plurianual. Si no se ha adoptado 

ningún reglamento del Consejo por el que 

se establezca un nuevo marco financiero 

plurianual antes del 31 de diciembre de 

2020, los límites máximos y las demás dis-

posiciones correspondientes al último año 

del marco financiero plurianual deberán 

prorrogarse hasta que se haya adoptado un 

reglamento que establezca un nuevo mar-

co financiero plurianual.

Por su parte, y conforme al artículo 312.2 

del Tratado de Funcionamiento de la UE:

El Consejo adoptará con arreglo a un pro-

cedimiento legislativo especial un regla-

mento que fije el marco financiero 

plurianual. El Consejo se pronunciará por 

unanimidad, previa aprobación del Parla-

mento Europeo, que se pronunciará por 

mayoría de los miembros que lo com- 

ponen.

El próximo MFP será el primer presupuesto 

para una UE-27 (sin Reino Unido). Además, 

concurre una serie de circunstancias excepcio-

nales a las que Europa deberá hacer frente, 

como los efectos de la crisis de la COVID-19, 

así como otros nuevos desafíos, como la crisis 

migratoria, el desempleo, los cambios demo-

gráfico, tecnológico o climático y la inestabili-

dad geopolítica.

2.  Desarrollo de las negociaciones

Las negociaciones del MFP 2021-2027 se 

iniciaron formalmente el 2 de mayo de 2018, 

con la adopción por la Comisión Europea de 

su propuesta legislativa, integrada tanto por 

textos legislativos horizontales1 como por 

1  Reglamento sobre el MFP, Acuerdo Interinstitucional y Decisión del 
Consejo de recursos propios. 

TABLA 1 
ESTRUCTURA DEL MARCO FINANCIERO PLURIANUAL

 Rúbricas Importe (mill. de euros)

1. Mercado único, innovación y digital � 166.303

2. Cohesión y valores � 391.974

3. Recursos naturales y medio ambiente � 336.623

4. Migración y gestión de fronteras � 30.829

5. Seguridad y defensa � 24.323

6. Vecindad y el mundo � 108.929

7. Administración � 75.602

Total � 1.134.583

Fuente: Comisión Europea.
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reglamentos sectoriales correspondientes a 

diferentes programas de gasto2.

La Comisión propuso un tamaño para el 

MFP por importe de 1.134.583 millones de eu-

ros (en precios 20183) en créditos de compro-

miso, lo que representaba el 1,114 % de la renta 

nacional bruta (RNB) de la EU-27, con una no-

vedosa estructura en siete rúbricas, frente a las 

cinco existentes en el MFP 2014-2020 (Tabla 1).

Tras una primera fase de aclaraciones téc-

nicas por parte de la Comisión y el debate de 

orientación del CAG (Consejo de Asuntos Ge-

nerales) en septiembre de 2018, la presiden-

cia austriaca comenzó a trabajar a nivel técni-

co para identificar los elementos de la futura 

Caja de Negociación (Negotiating Box, NB). 

En noviembre de 2018 presentó una primera 

propuesta.

En paralelo, el Parlamento Europeo votó su 

posición sobre el MFP 2021-2027 el 14 de 

noviembre.

Durante las negociaciones los contribuyen-

tes netos4 defendieron un tamaño del 1% de la 

RNB (1.018.476 millones de euros), lo que su-

pondría reducir aproximadamente en 115.543 

millones de euros la propuesta de la Comisión. 

Los países «amigos de un presupuesto ambi-

cioso»5 apoyaron el tamaño propuesto por la 

Comisión. El Parlamento Europeo, por su par-

te, defendía un tamaño de 1.324.019 millones, 

equivalente al 1,3% de la RNB.

En el Consejo Europeo de 13 y 14 de di-

ciembre de 2018, los líderes tuvieron un primer 

debate político sobre las propuestas de la 

2  Adoptados entre el 28 de mayo y el 14 de junio de 2018.
3  Salvo indicación en contrario, todos los importes de este artículo se 

refieren a precios 2018, tal y como se han negociado y recogido en la NB. 
Si bien las propuestas de la Comisión también se expresan referenciadas 
en precios corrientes.

4  Denominados cuatro frugales (Países Bajos, Suecia, Dinamarca y 
Austria) más Finlandia.

5  Integrado por los países cohesión: República Checa, Eslovaquia, 
Hungría, Lituania, Letonia, Estonia, Rumanía, Portugal, Polonia, Grecia, 
Bulgaria, Malta, Croacia y España.

Comisión, que esperaba mayor ambición y un 

impulso firme para avanzar rápidamente, con 

idea de fijar octubre de 2019 como fecha límite 

para el acuerdo. Sin embargo, las conclusiones 

del Consejo instaban a la presidencia entrante 

(rumana) a continuar con los trabajos con vis-

tas a alcanzar un acuerdo en el Consejo Eu

ropeo en otoño de 2019.

En febrero de 2019, la presidencia rumana 

presentó una propuesta de simplificación de la 

Caja de Negociación que no tuvo buena acogi-

da y que, tras unos meses de debates técni-

cos, fue presentada en el CAG de 18 de junio, 

siendo muy criticada por algunos Estados 

miembros. 

Bajo presidencia finlandesa, en julio de 

2019, se entró en una nueva fase de las nego-

ciaciones. El objetivo era que en la Cumbre de 

los Jefes de Estado y de Gobierno de octubre 

hubiese un debate de orientación en profundi-

dad sobre la base de un documento de crite-

rios generales. El 4 de diciembre, la presiden-

cia finlandesa presentó su propuesta de Caja 

de Negociación, por primera vez con cifras 

por políticas y programas, que fue muy critica-

da por la mayoría de los Estados miembros 

(EE MM), incluido España. Con un tamaño del 

1,07% de la RNB, inferior al propuesto por la 

Comisión, pero muy por encima del 1% solici-

tado por varios EE MM, la Caja de Negocia-

ción revisada, lejos de ofrecer una solución de 

compromiso, alteraba el equilibrio recogido en 

la propuesta de la Comisión, introduciendo 

cambios significativos. Por citar los más im-

portantes:  el recorte de la dotación de la polí-

tica de cohesión en 7.443 millones de euros, 

un 2,25% menos respecto a la propuesta de la 

Comisión, y el hecho de que, a pesar de que 

se ha reforzado la PAC (Política Agraria Co-

mún), el aumento era solo en el Pilar II (desa-

rrollo rural). 
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Por otro lado, la reciente constituida nueva 

Comisión Europea, liderada por Ursula von 

der Leyen, presentó, el 11 de diciembre de 

2019, su propuesta del Pacto Verde Europeo 

en línea con los compromisos europeos con el 

Acuerdo de París sobre el Clima de 2015 y con 

los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2030 de 

la ONU. 

El Consejo Europeo de 12 y 13 de diciem-

bre, tras debatir las principales características 

de la Caja de Negociación presentadas por la 

presidencia finlandesa, invitaba al presidente 

del Consejo a tomar las riendas de las nego-

ciaciones con el objetivo de avanzar en las 

mismas.

El 14 de enero de 2020, la Comisión publicó 

su propuesta de Plan de Inversión del Pacto 

Verde Europeo, que preveía movilizar al menos 

un billón de euros en inversiones sostenibles 

en la próxima década. El plan incluía un Meca-

nismo de Transición Justa, que tiene como uno 

de sus pilares de financiación el Fondo de Tran-

sición Justa (FTJ), que recibiría 7.500 millones 

de euros de nueva financiación de la UE (lla-

mado fresh money o dinero fresco).

El 14 de febrero, el presidente del Consejo 

Europeo, Charles Michel, presentó una nueva 

Caja de Negociación que mantenía un tamaño 

del 1,074 %, incrementaba ligeramente la dota-

ción de la rúbrica 2 y aumentaba en 7.500 millo-

nes de euros la rúbrica 3, correspondientes en 

su totalidad al Fondo de Transición Justa.  En el 

Consejo Europeo extraordinario del 20 de fe-

brero los líderes constataron que, si bien la pro-

puesta del presidente había aproximado posi-

ciones, existían aún elementos que dificultaban 

llegar al acuerdo en los términos planteados.

En marzo, las circunstancias sobrevenidas 

de la crisis de la COVID-19 ralentizaron las ne-

gociaciones. Los miembros del Consejo Euro-

peo dejaron de tener reuniones presenciales y 

mantuvieron reuniones por videoconferencia. 

En concreto, en la del 23 de abril, convinieron 

trabajar en la creación de un Fondo de Recu-

peración que debía ser de una magnitud sufi-

ciente, ir dirigido a los sectores y zonas geo-

gráficas más afectados y ser específico para 

abordar esta crisis sin precedentes. Para ello, 

encomendaron a la Comisión un análisis de 

las necesidades exactas y la presentación 

TABLA 2 
RÚBRICAS DEL MARCO FINANCIERO PLURIANUAL

Rúbricas
MFP MFP

Diferencia % diferencia
 Mayo 2018 Mayo 2020

1. Innovación, digital y mercado interior � 166.303 140.656 -25.647 -15,42

2. Cohesión y valores � 391.974 374.460 -17.514 -4,47

3. Recursos naturales y medio ambiente � 336.623 357.032 20.409 6,06

4. Migración y control de fronteras � 30.829 31.122 293 0,95

5. Seguridad y defensa � 24.323 19.423 -4.900 -20,15

6. Vecindad y el mundo � 108.929 102.705 -6.224 -5,71

7. Administración � 75.602 74.602 -1.000 -1,32

TOTAL � 1.134.583 1.100.000 34.583 -3,05

Fuente:  Comisión Europea. https://ec.europa.eu/info/files/communication-commission-eu-budget-powering-recovery-plan-europe_en

https://ec.europa.eu/info/files/communication-commission-eu-budget-powering-recovery-plan-europe_en
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urgente de una propuesta. Con carácter previo, 

España había presentado6, el 19 de abril, un 

documento con su propuesta de creación de 

un fondo de recuperación económica para 

atender los gastos derivados de los efectos 

de la crisis de la COVID-19 por un importe de 

1.500.000 millones de euros, financiado con 

deuda y que otorgase transferencias a los Es-

tados miembros. 

El 27 de mayo, la Comisión propuso su Plan 

de Recuperación de la UE por importe de 

1.850.000 millones de euros con el fin de movi-

lizar las inversiones necesarias. El plan supone 

una respuesta doble a la crisis a través de:

–– El instrumento Next Generation EU 

(NGEU, Unión Europea de Nueva Gene-

ración), cuyo objetivo es ayudar a la recu-

peración económica a través de inversio-

nes y reformas, así como impulsar el 

presupuesto de la UE con nueva financia-

ción obtenida de los mercados financie-

ros por un importe de 750.000 millones 

de euros, que se instrumenta a través de 

una serie de programas de nueva crea-

ción o ya existentes en la propuesta inicial 

de la Comisión.

–– El presupuesto a largo plazo de la Unión 

Europea reforzado para el periodo 2021- 

2027. El MFP se incrementa hasta 

1.100.000 millones de euros, algo más 

ambicioso que en las últimas nego- 

ciaciones.

El Plan de recuperación de la Comisión in-

cluye también un refuerzo en el MFP 2014-

2020 para el año 2020 por importe de 11.500 

millones de euros, como una solución 

6  Otros Estados miembros, como Francia, Alemania o Países Bajos, 
también circularon propuestas al respecto.

temporal puente a la crisis de la COVID-19 y 

que complementa las medidas previamente 

propuestas por la Comisión en marzo, en su 

comunicación sobre la respuesta económica 

coordinada al brote de COVID-19.  Entre ellas, 

se incluye la Iniciativa de Inversión dentro de 

la política de cohesión (Coronavirus Response 

Investment Iniciative –CRII–), que implica des-

tinar 37.000 millones de euros de la política de 

cohesión a la lucha contra la crisis del 

coronavirus7. 

En la videoconferencia del 19 de junio los 

miembros del Consejo Europeo debatieron la 

propuesta sin que se produjesen avances.

Sobre la base de la propuesta de la Comi-

sión, el presidente del Consejo Europeo pre-

sentó, el 10 de julio, un borrador de conclusio-

nes que incluía su propuesta de paquete único 

integrado por la propuesta del NGEU, una ver-

sión revisada de la Caja de Negociación del 

MFP 2021-2027, la propuesta de la Comisión 

para el MFP 2014-2021 y una propuesta sobre 

el sistema de financiación de la UE.  

El 17 de julio los jefes de Estado y de Go-

bierno de la UE asistieron presencialmente a 

uno de los Consejos europeos más largos que 

se recuerdan. El objetivo estaba claro: era im-

prescindible alcanzar un acuerdo. Europa tenía 

que enviar una señal a sus ciudadanos, a los 

mercados y al mundo. Tras casi cuatro días de 

duras negociaciones, la madrugada del día 21 

se anunciaba, por el presidente del Consejo 

Europeo, el acuerdo político unánime de sus 

miembros sobre el paquete global.

En el Gráfico 1 se recoge el reparto entre 

rúbricas comparado entre las diferentes pro-

puestas de la Comisión Europea y las Cajas de 

negociación.

7  Posteriormente, se adoptaría el CRII+, que incluye, entre otras, 
medidas de flexibilización en el uso de los fondos de la política de 
cohesión.
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3.   �Contenido de las conclusiones del 
Consejo Europeo de 21 de julio

Los líderes acordaron que no habría cam-

bios en el MFP 2014-2020, por lo tanto, la solu-

ción puente propuesta por la Comisión queda-

ba descartada.

3.1. � Instrumento de nueva generación EU 
(NGEU)

Constituye un elemento novedoso, tempo-

ral y excepcional. Estará dotado con 750.000 

millones de euros (el mismo importe propues-

to por la Comisión), repartido en 360.000 para 

préstamos y 390.000 para subvenciones (fren-

te a la propuesta de la Comisión de 500.000 

subvenciones y 250.000 préstamos), cuya fi-

nalidad es facilitar la recuperación económica 

de los países o sectores más afectados por 

la crisis de la COVID-19. Para su financiación 

la Comisión estará autorizada a pedir presta-

dos fondos en nombre de la Unión en los mer-

cados de capitales. Los ingresos se transferi-

rán a los siguientes programas de la Unión, 

dirigidos a:

GRÁFICO 1  
REPARTO DE RÚBRICAS DE LAS DIFERENTES PROPUESTAS DE LA COMISIÓN EUROPEA Y LAS CAJAS DE NEGOCIACIÓN

1. Mercado único, 
innovación y digital 

15%

2. Cohesión y valores 
34%

3. Recursos naturales 
y medio ambiente 

30%

4. Migración 
y gestión de 

fronteras 
3%

5. Seguridad 
y defensa 

2%

6. Vecindad 
y el mundo

9%

7. Administración 
pública europea 

7%

Propuesta MFP 2021-2027. Comisión mayo 2018

1. Mercado único, 
innovación y digital 

13%

2. Cohesión y valores 
34%

3. Recursos naturales 
y medio ambiente 

32%

4. Migración 
y gestión de 

fronteras 
3%

5. Seguridad 
y defensa 

2%

6. Vecindad 
y el mundo

9%

7. Administración 
pública europea 

7%
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Fuente: Comisión Europea y Consejo. Elaboración propia.
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Apoyar a los Estados miembros

–– Facilidad de recuperación y resiliencia, 

con una dotación de 672.500 millones 

de euros que se utilizará para inversio-

nes y reformas en relación con las tran-

siciones ecológicas y digitales y la resi-

liencia de las economías nacionales 

para una recuperación y resiliencia dura-

deras, en consonancia con los objetivos 

identificados en el Semestre Europeo. 

–– ReactEU, orientado a aumentar la dota-

ción de cohesión, con las condiciones 

flexibles establecidas para las iniciati-

vas CRII y CRII+. Estos fondos se desti-

narán a subvenciones a municipios, 

hospitales, empleo, planes de trabajo a 

corto plazo y a liquidez y solvencia de 

las pymes. La iniciativa React-UE pro-

porcionará 47.500 millones de euros 

de financiación adicional de la política de 

cohesión.

–– Desarrollo rural, con un refuerzo de 

7.500 millones y el Fondo de Transición 

Justa con un importe de 10.000 millones 

de euros.

Poner en marcha la economía de la UE mediante 

el incentivo de las inversiones privadas

–– Fortalecimiento de InvestEU, con un in-

cremento de hasta 5.600 millones para 

las cuatro ventanas operativas ya acor-

dadas por los colegisladores.

Aprender las lecciones de la crisis y abordar 

los desafíos estratégicos de Europa

–– Un aumento de hasta 1.500 millones 

para RescEU, el mecanismo de protec-

ción civil de la UE, que se ampliará y re-

forzará para dotar a la Unión de una me-

jor capacidad para responder a futuras 

crisis de manera flexible.

–– Un incremento de hasta 5.000 millones 

en Horizonte Europa, con el objetivo de 

aumentar el apoyo europeo a las activi-

dades de investigación e innovación re-

lacionadas con salud, clima, resiliencia y 

transiciones verdes y digitales.

En la Tabla 3 se detalla la comparativa sobre 

la propuesta de la Comisión y el acuerdo final 

del NGEU.

TABLA 3 
COMPARATIVA SOBRE LA PROPUESTA DE LA COMISIÓN Y EL ACUERDO FINAL DEL NGEU

Next Generation EU 
(Millones de euros a precios de 2018)

Propuesta 
Comisión 27/05/20

Conclusiones adoptadas 
por el Consejo 21/07/20

Diferencias 
importe/ %

Facilidad de recuperación y resiliencia transferencias � 310.000 360.000 50.000 16,13 

Facilidad de recuperación y resiliencia préstamos � 250.000 312.500 62.500 25,00 

React EU � 50.000 47.500 -2.500 -5,00 

Horizon Europe � 13.500 5.000 -8.500 -62,96 

Invest EU � 30.300 5.600 -24.700 -81,52 

Instrumento de apoyo a la solvencia � 26.000 0 -26.000 -100,00 

Fondo Europeo Agrícola de Desarrollo Rural � 15.000 7.500 -7.500 -50,00 

Fondo de Transición Justa � 30.000 10.000 -20.000 -66,67 

Resc EU � 2.000 1.900 -100 -5,00 

Programa de salud � 7.700 0 -7.700 -100,00 

NDCI � 15.500 0 -15.500 -100,00 

Total Next Generation EU � 750.000 750.000 0 0,00 

Fuente: Comision Europea y Consejo. Elaboracion propia.
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Las mayores dificultades para encontrar 

consenso durante las negociaciones se centra-

ron en el importe total del instrumento, así 

como en la determinación de las cantidades 

que se destinarían para préstamos y subven-

ciones. Por otro lado, en relación a la facilidad 

de recuperación y resiliencia, las dificultades 

se centraron en el procedimiento y la condicio-

nalidad exigida en los planes de recuperación 

y resiliencia para otorgar la financiación a los 

Estados miembros. En ambos aspectos la po-

sición defendida por los países frugales encon-

tró firme oposición por parte de España y otros 

países como Italia y Francia, llegándose final-

mente a una solución de compromiso. Los pla-

nes de recuperación y resiliencia serán evalua-

dos por la Comisión bajo criterios de coherencia 

con las recomendaciones específicas por país, 

así como el fortalecimiento del potencial de 

crecimiento, la creación de empleo y la resilien-

cia económica y social, y la contribución efecti-

va a la transición verde y digital. La evaluación 

de los planes será aprobada por el Consejo, 

por mayoría cualificada a propuesta de la 

Comisión. 

Para la financiación del instrumento, es ne-

cesario modificar la decisión de recursos pro-

pios e incrementar temporalmente los límites 

máximos de los recursos propios en 0,6 puntos 

porcentuales. El reembolso se programará, de 

conformidad con el principio de buena gestión 

financiera, para garantizar una reducción cons-

tante y previsible de los pasivos hasta el 31 de 

diciembre de 2058. 

3.2.  Partida de gastos

El importe total para el periodo 2021-2027 

asciende a 1.074.300 millones de euros en cré-

ditos compromisos, incluido el Fondo Europeo 

de Desarrollo (que en el MFP 2014-2020 se si-

túa fuera de los techos de gasto), y 1.061.058 

millones de euros en créditos para pagos.  En 

la Tabla 4 se recoge una comparativa entre la 

propuesta de la Comisión de mayo de 2020 y el 

acuerdo político del 21 de julio.

Se trata de un presupuesto UE: 

–– Con una estructura más transparente, 

en la que los programas se agrupan en 

torno a prioridades temáticas de gasto y 

existe una vinculación entre los ingresos 

y las políticas de gasto que financian. 

Más ágil y flexible, se reduce el número 

de instrumentos especiales y crea una 

nueva reserva de ayuda solidaria y de 

emergencia con un importe anual de 

TABLA 4 
COMPARATIVA ENTRE LA PROPUESTA DE LA COMISIÓN Y LAS CONCLUSIONES DEL CONSEJO EUROPEO

Marco Financiero Plurianual. Rúbricas 
(Millones de euros a precios de 2018) 

Propuesta Comisión 
 27/05/2020

Conclusiones del Consejo Europeo 
21/07/2020

Diferencia 
importe / %

1. Innovación, digital y mercado interior � 140.656 132.781 -7.875 -5,60 

2. Cohesión y valores � 374.460 377.768 3.308 0,88 

3. Recursos naturales y medio ambiente � 357.032 356.374 -658 -0,18 

4. Migración y control de fronteras � 31.122 22.671 -8.451 -27,15 

5. Seguridad y defensa � 19.423 13.185 -6.238 -32,12 

6. Vecindad y el mundo � 102.705 98.419 -4.286 -4,17 

7. Administración � 74.602 73.102 -1.500 -2,01 

TOTAL � 1.100.000 1.074.300 -25.700 -2,34 

Fuente: Comision Europea y Consejo.
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1.200 millones de euros (fusionando dos 

instrumentos existentes en el MFP ante-

rior). Además, crea una reserva de 5.000 

millones de euros para atender las con-

secuencias del Brexit en los sectores y 

Estados más afectados. El importe total 

de los instrumentos cuyos créditos se si-

túan fuera de los techos del MFP ascen-

derá a 20.106 millones de euros. No ha-

brá revisión a medio plazo, inicialmente 

prevista en la propuesta de la Comisión.

–– Con medidas adicionales de flexibili-

dad, relativas a las normas de ejecución 

en el marco de la política de cohesión y 

de la PAC, así como a la concentración 

temática de la ayuda del Fondo Europeo 

de Desarrollo Regional (FEDER).

–– Basado en el rendimiento y el cumpli-

miento con nuevas condicionalidades, 

como la climática (se fija el objetivo del 

30% del total de gasto en clima), y re-

fuerzo de las ya existentes, como la eco-

nómica o el cumplimiento del Estado de 

derecho, que se extiende también al me-

canismo NGEU.

–– Reparto entre rúbricas: el mayor volu-

men de financiación se concentra en las 

rúbricas 2, Cohesión, resiliencia y valo-

res, y 3, Recursos naturales y medioam-

biente, que representan cerca del 70% 

del total del MFP.

•	 La rúbrica 1, Mercado único, innova-

ción y digital, tiene una dotación de 

132.781 millones, manteniendo las 

asignaciones propuestas de febrero 

2020 para el Programa Espacial en 

13.202 millones, de los cuales 8.000 

son para financiar el programa Galileo 

y 4.810 para financiar el programa Co-

pérnico. Al programa Horizonte Euro-

pa se destinarán 75.900.

•	 En la rúbrica 2 el importe global alcan-

za los 377.768 millones de euros. Se 

crean dos subrúbricas, de tal manera 

que 330.235 millones serán para la 

subrúbrica de cohesión y 47.533 millo-

nes para la subrúbrica de resiliencia y 

valores.

	 Los recursos para el objetivo «Inversión 

para el empleo y crecimiento» ascien-

den hasta los 322.285 millones, de los 

cuales 202.299 serán para las regiones 

menos desarrolladas, 47.789 para las 

regiones en transición, 27.212 para 

las regiones más desarrolladas, 42.556 

para Estados miembros apoyados por 

el Fondo de Cohesión, 1.928 de fondos 

adicionales para las regiones ultraperi-

féricas (RUP) —de los que se benefi-

ciará la Comunidad Autónoma de Ca-

narias— y 500 para inversión en 

innovación interregional. 

	 La dotación del Fondo Social Europeo 

alcanza los 87.319 millones de euros, 

incluyendo financiación específica por 

valor de 473 millones para las RUP y 

las regiones poco pobladas del norte; 

175 millones de los recursos del Fondo 

Social Europeo (FSE) bajo el objetivo 

“Inversión para el empleo y crecimiento” 

se destinarán a la cooperación trasna-

cional para apoyar soluciones innova-

doras bajo gestión directa o indirecta.  

	 En lo que respecta a la resiliencia, se 

dota al programa RescUE con 1.106 

millones y el programa de Salud con 

1.670 millones de euros.

•	 La rúbrica 3, Recursos naturales y 

medio ambiente, tiene una dotación 

de 356.374 millones destinados a los 

objetivos de la política agrícola común 

(PAC) y la política pesquera, así 
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como del Programa de Acción por el 

Clima y el Medio Ambiente. De este 

importe, 258.594 millones se asigna-

rán al Pilar I (gastos de mercado y pa-

gos directos). Por otra parte, el Fondo 

de Transición Justa se cifra en 7.500 

millones. Además, para aquellos Esta-

dos miembros8 que se enfrentan a de-

safíos estructurales particulares en su 

sector agrícola, hayan invertido fuer-

temente en el gasto del Pilar II o nece-

siten transferir importes más altos al 

Pilar I para aumentar el grado de con-

vergencia, dentro del importe global, 

se asignan dotaciones adicionales.  

•	 El resto de rúbricas representan un vo-

lumen total inferior al 20 % del total del 

MFP. Se crean dos nuevas rúbricas, 

que reflejan las prioridades políticas 

de gasto de la UE. La rúbrica 4, Migra-

ción y control de fronteras, está dotada 

con 22.671millones de euros, y la rú-

brica 5, Seguridad y Defensa, con 

13.185 millones, de los cuales 7.014 

millones corresponden al Fondo Euro-

peo de Defensa, 1.705 al Fondo de Se-

guridad Interna y 1.500 al Mecanismo 

conectar Europa (CEF por sus siglas 

en inglés) para el movimiento de tro-

pas. La rúbrica 6, Vecindad y el mun-

do, dotada con 98.419 millones (frente 

a 102.705 de la propuesta de la Comi-

sión), incluye el novedoso Instrumento 

de vecindad, desarrollo y cooperación 

internacional (NDICI, por sus siglas en 

inglés), con una dotación de 70.800 

millones, de los cuales el 76% estará 

destinado a programas geográficos.

8  Bélgica, Alemania, Irlanda, Grecia, Francia, Croacia, Italia, Chipre, 
Malta, Austria, Eslovaquia, Eslovenia,  Portugal,  Finlandia y España (con 
una asignación de 500 millones de euros).

3.3.  Partida de ingresos

Se propone que el 25% de los costes de re-

caudación de los recursos propios tradiciona-

les sea para los EE MM (la propuesta de la Co-

misión era del 10%, el régimen vigente es del 

20% y en la propuesta de febrero el 12,5%). El 

recurso propio actual basado en el IVA será 

sustituido por el método simplificado y mejora-

do de la Comisión presentado en enero de 

2019, con un tipo uniforme del 0,3%. 

En relación al establecimiento de nuevos re-

cursos propios, en una primera etapa se ins-

taurará uno nuevo basado en los residuos plás-

ticos no reciclados, que se aplicará a partir del 

1 de enero de 2021. En el primer semestre de 

2021, la Comisión presentará propuestas rela-

tivas a un mecanismo de ajuste en frontera de 

las emisiones de carbono y a un impuesto digi-

tal, que servirán de base para recursos propios 

adicionales con vistas a su instauración a más 

tardar el 1 de enero de 2023. En la misma lí-

nea, la Comisión presentará una propuesta de 

revisión del régimen de comercio de derechos 

de emisión que podría hacerse extensiva al 

transporte aéreo y marítimo. Por último, en el 

transcurso del próximo MFP la Unión trabajará 

para instaurar otros recursos propios, entre los 

que podría incluirse un impuesto sobre las 

transacciones financieras. Los ingresos gene-

rados por los nuevos recursos propios introdu-

cidos después de 2021 se utilizarán para el re-

embolso anticipado de los préstamos del 

NGEU.

En cuanto a los mecanismos de corrección, 

para el periodo 2021-2027 están previstas co-

rrecciones a tanto alzado que reducirán la con-

tribución anual basada en la RNB de Dinamar-

ca, Alemania, Países Bajos, Austria y Suecia. 

A este respecto cabe indicar que la propuesta 

inicial de la Comisión incluía un régimen 
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transitorio de compensaciones durante los pri-

meros cinco años para su posterior supresión, 

teniendo en cuenta que la salida de Reino Uni-

do de la UE y la consiguiente desaparición del 

cheque británico constituía una oportunidad 

para que las correcciones desaparecieran. 

4.  Valoración para España

La valoración del resultado del Consejo eu-

ropeo del 21 de julio, tanto en relación con el 

MFP 2021-2027 como sobre el instrumento 

NGEU, es positiva para España. Con respecto 

a este último, se ha mantenido el importe ini-

cialmente propuesto por la Comisión de 

750.000 millones de euros, así como un impor-

te significativo de transferencias, superior al de 

los préstamos, frente a las peticiones de los 

frugales de su reducción. España será uno de 

los países más beneficiados con la financia-

ción del NGEU.  Recibirá del instrumento ayu-

das por importe de 140.000 millones de euros, 

72.700 millones en ayudas directas y 67.300 

millones en forma de préstamos. Las subven-

ciones que se otorgarán a través de la Facili-

dad de resiliencia y recuperación ascenderán a 

59.000 millones, y a través del ReactEu ascen-

derán a 12.400 millones. Por lo que respecta al 

MFP 2021-2027, el conjunto de las intervencio-

nes de la Política Agrícola Común en forma de 

ayudas directas, de desarrollo rural y de mer-

cado van a tener la misma cuantía que en el 

marco financiero plurianual 2014-2020.

5.  Próximos pasos

Una vez fijada la posición del Consejo, 

deben retomarse las negociaciones con el

Parlamento Europeo con objeto de finalizar los 

trabajos relativos a todos los textos legislativos, 

de conformidad con las bases jurídicas perti-

nentes y con carácter excepcionalmente ur-

gente para garantizar que la UE pueda respon-

der a la crisis con rapidez y la financiación esté 

disponible a tiempo.

Por otro lado, será necesario que en cuanto 

se adopte la decisión sobre los recursos pro-

pios, los Estados miembros procedan a su 

aprobación lo antes posible, de conformidad 

con sus respectivos requisitos constituciona-

les, a efectos de su entrada en vigor, que ten-

drá efectos retroactivos.

El objetivo de la presidencia alemana del 

Consejo es alcanzar un acuerdo entre las tres 

instituciones sobre el paquete global antes de 

final de año, a efectos de garantizar una transi-

ción adecuada entre marcos y una efectiva 

puesta a disposición de los EE MM, en 2021, 

de la financiación necesaria para su recupe- 

ración. 
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http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/ari78-2020-kolling-solidaridad-y-condicionalidad-europea-en-tiempos-post-COVID-19
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/ari78-2020-kolling-solidaridad-y-condicionalidad-europea-en-tiempos-post-COVID-19
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/ari78-2020-kolling-solidaridad-y-condicionalidad-europea-en-tiempos-post-COVID-19
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/ari78-2020-kolling-solidaridad-y-condicionalidad-europea-en-tiempos-post-COVID-19
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/ari78-2020-kolling-solidaridad-y-condicionalidad-europea-en-tiempos-post-COVID-19
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Anexos

COMPARACIÓN MARCOS FINANCIEROS 2014-2020 Y 2021-2027 
(En volumen)

0 50.000 100.000 150.000 200.000 250.000 300.000 350.000 400.000 450.000

1. Innovación, digital y mercado interior

2. Cohesión, resiliencia y valores

3. Recursos naturales y medio ambiente

4. Migración y control de fronteras

5. Seguridad y defensa

6. Vecindad y el mundo

7. Administración

MFP 2021-2027 con RRPP MFP  2014-2020 UE27+FED

Fuente: Comisión Europea y Consejo.

MARCO FINANCIERO PLURIANUAL 2021-2027 (EU27) 
(Millones de euros. Precios 2018)

Créditos de compromiso 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 Total

1. Mercado único, innovación y digital � 19.712 19.666 19.133 18.633 18.518 18.646 18.473 132.781

2. Cohesión, resiliencia y valores � 49.741 51.101 52.194 53.954 55.182 56.787 58.809 377.768

2a. Cohesión social, económica y territorial � 45.411 45.951 46.493 47.130 47.770 48.414 49.066 330.235

2b. Resiliencia y valores � 4.330 5.150 5.701 6.824 7.412 8.373 9.743 47.533

3. Recursos naturales y medio ambiente � 55.242 52.214 51.489 50.617 49.719 48.932 48.161 356.374

de los cuales: gasto relacionado con los 
mercados y pagos directos �

38.564 38.115 37.604 36.983 36.373 35.772 35.183 258.594

4. Migración y gestión de fronteras � 2.324 2.811 3.164 3.282 3.672 3.682 3.736 22.671

5. Seguridad y defensa � 1.700 1.725 1.737 1.754 1.928 2.078 2.263 13.185

6. Vecindad y el mundo � 15.309 15.522 14.789 14.056 13.323 12.592 12.828 98.419

7. Administración publica europea � 10.021 10.215 10.342 10.454 10.554 10.673 10.843 73.102

de los cuales: gasto administrativo de las 
Instituciones �

7.742 7.878 7.945 7.997 8.025 8.077 8.188 55.852

Total créditos de compromiso � 154.049 153.254 152.848 152.750 152.896 153.390 155.113 1.074.300

Total créditos de pago � 156.557 154.822 149.936 149.936 149.936 149.936 149.936 1.061.058

Fuente: ST 09784/20-ADD1
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Subdirección General de Asuntos Económicos y Financieros de la Unión Europea*

UNA RESPUESTA A LA PANDEMIA PARA 
TRANSFORMAR LA ECONOMÍA EUROPEA

La crisis económica desatada por la pandemia de la COVID-19 ha supuesto un reto sin preceden-
tes para la Unión Europea. Sin embargo, y a diferencia de lo ocurrido en la anterior crisis, la Unión 
Europea se ha movilizado para dar una respuesta conjunta que ha logrado articular en unos pocos 
meses. Esto resulta esencial para garantizar la igualdad de oportunidades de los distintos países en 
la fase de recuperación, independientemente de su capacidad individual de apoyar sus economías, 
evitando así la creación de nuevas divergencias. En este artículo se presentan, en primer lugar, las 
medidas europeas a los retos a corto plazo y, en segundo lugar, se describe el plan de recuperación 
económica que busca allanar el camino para una recuperación simétrica con una perspectiva de me-
dio plazo. La conclusión fundamental es que la Unión Europea ha sabido estar a la altura del reto, 
ofreciendo una respuesta rápida y eficiente, aunque persiste la necesidad de abordar reformas pro-
fundas en el diseño de la Unión para mejorar su capacidad de respuesta ante futuras crisis.

Palabras clave: COVID-19, Unión Europea, plan de recuperación económica, Comisión Europea, Me-
canismo Europeo de Estabilidad, Banco Europeo de Inversiones.
Clasificación JEL: E52, E62, F30, F45, G28.

1.  Introducción 

Mientras que a principios de 2020 se pre-

veía que se mantuviera una tendencia de creci-

miento generalizada, aunque en un contexto de 

cierto agotamiento del ciclo expansivo iniciado 

en 2013, la irrupción de la pandemia ha dado 

lugar a la mayor recesión que ha vivido la Unión 

Europea; una recesión global, con importantes 

interrogantes acerca de su magnitud final y la 

posterior recuperación. Para 2021 se espera 

una fuerte recuperación en la mayoría de los 

países europeos, pero es necesario tener pre-

sentes los posibles riesgos a la baja, así como 

el riesgo de que una recuperación asimétrica 

amplíe las divergencias en la UE, poniendo en 

peligro el propio proyecto europeo. 

Si la contundente respuesta fiscal en un pri-

mer momento tuvo un carácter fundamental-

mente nacional, desde el principio quedó en 

evidencia que la respuesta debía ser coordina-

da, sobre todo a nivel europeo. Frente a un 

shock exógeno común, es fundamental preser-

var la igualdad de oportunidades en todos 

http://doi.org/10.32796/bice.2020.3127.7088
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los países europeos para evitar fragmentar el 

mercado interior. Además, las importantes in-

terconexiones entre las economías europeas 

implican que si una región se queda atrás en la 

fase de recuperación, las consecuencias se-

rían negativas para el conjunto de la UE. 

Lo cierto es que, aunque el shock haya sido 

exógeno, el impacto está siendo asimétrico. No 

solo en términos de la gravedad de la pandemia, 

sino también en la fase de recuperación, depen-

diendo de la especialización sectorial de las eco-

nomías o de su estructura empresarial. Esto re-

quiere que la respuesta coordinada se centre, por 

tanto, en las regiones y sectores más afectados, 

contribuyendo efectivamente a paliar el impacto 

de la crisis. En este sentido, la acción común a 

nivel europeo está justificada, en particular para 

restablecer la igualdad de condiciones y evitar di-

vergencias entre los Estados miembros de la UE. 

El presente artículo se centrará en la res-

puesta europea a la crisis, en la que cabe des-

tacar, por un lado, las medidas a corto plazo 

acordadas en el Eurogrupo, que se componen 

de tres instrumentos (la línea de crédito del 

Mecanismo Europeo de Estabilidad, el instru-

mento SURE y el Fondo Paneuropeo de Ga-

rantías del Banco Europeo de Inversiones); y 

por otro lado, el paquete de recuperación euro-

peo acordado por los líderes políticos en el 

Consejo Europeo del 21 de julio, un paquete 

integral de 1,8243 billones de euros que com-

bina el Marco Financiero Plurianual 2021-2027 

y un extraordinario esfuerzo de recuperación 

bajo el instrumento Next Generation EU.

2. � La respuesta más inmediata  
a la crisis

Cuando en marzo la pandemia se extendió de 

forma generalizada en Europa, las autoridades 

nacionales pusieron en marcha de forma inme-

diata medidas orientadas a tres objetivos funda-

mentales: hacer frente a la emergencia sanitaria, 

apoyar la provisión de liquidez a la economía y 

proteger el empleo y a trabajadores, autónomos 

y población vulnerable. 

En este contexto, la magnitud de las medidas 

implementadas puede variar entre los distintos 

países en función de la capacidad de apoyo pú-

blico, lo que afecta a las posibilidades de recu-

peración de las distintas zonas geográficas, ge-

nerando riesgos de mayores divergencias. 

Asimismo, las empresas europeas se benefi-

cian de garantías de distinta calidad crediticia 

en función de su localización geográfica, lo que 

puede tener un impacto sobre su competitivi-

dad, contribuyendo a fragmentar el mercado in-

terior, al igual que sucede con el apoyo estatal a 

compañías para restaurar su solvencia. 

La respuesta más inmediata de las institu-

ciones europeas fue proporcionar un marco 

adecuado para la implementación de medidas 

nacionales. El objetivo era evitar que una apli-

cación mecánica de las reglas europeas impi-

diera a las autoridades nacionales dar la res-

puesta necesaria. Por ello, en marzo, la 

Comisión propuso activar la cláusula de escape 

del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, permi-

tiendo a los Estados miembros desviarse tem-

poralmente de la senda de ajuste fiscal estable-

cida para el año 2020 y adoptar así medidas de 

apoyo a la economía, preservando también la 

sostenibilidad de las finanzas públicas a medio 

plazo. A día de hoy se desconoce cuándo se 

desactivará esta cláusula para volver al proceso 

de supervisión fiscal habitual, en un contexto en 

el que la práctica totalidad de los países euro-

peos superan el umbral de déficit del 3 %. Si 

bien hay ciertos Estados miembros que piden 

una mayor certidumbre sobre este aspecto, la 

Comisión prefiere no pronunciarse, teniendo 
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en cuenta la incertidumbre que rodea de mo-

mento las previsiones macroeconómicas, y ha 

dado indicaciones de que esta flexibilidad se 

mantendrá también en 2021. En otoño, la Comi-

sión evaluará la situación económica.

En segundo lugar, la Comisión adoptó un 

nuevo marco temporal de ayudas de Estado, 

flexibilizando las reglas para el apoyo a empre-

sas por parte de los Estados miembros. Este 

marco, que desde su adopción en marzo se ha 

modificado hasta en tres ocasiones, regula las 

condiciones para prestar apoyo público en for-

ma de subvenciones, recapitalizaciones, ga-

rantías o préstamos, así como aseguramiento 

de la exportación y medidas que reducen cos-

tes laborales, fiscales y de seguridad social 

para las empresas. También prevé medidas es-

pecíficas para fomentar la investigación, prue-

ba y producción de materiales relacionados 

con el coronavirus. Si bien el apoyo a empre-

sas ha constituido una parte esencial de la res-

puesta económica a la pandemia, con el fin de 

evitar que una crisis de liquidez se convierta en 

una de solvencia, es necesario resaltar que las 

diferencias entre países, para proporcionar apo-

yo a sus empresas, entrañan un riesgo signifi-

cativo de fragmentación del mercado interior. 

En tercer lugar, la Comisión propuso flexibi-

lizar la utilización de los fondos comunitarios, 

liberando la capacidad restante en el presu-

puesto comunitario para el año 2020 con el fin 

de apoyar las medidas implementadas por los 

países frente a la COVID. Ejemplo de ello es la 

Iniciativa de Inversión en Respuesta al Corona-

virus que permite el uso de 37.000 millones de 

euros bajo la política de cohesión para hacer 

frente a las consecuencias de la crisis de la 

COVID-19, así como la flexibilización del uso 

de los fondos de la Política de Cohesión para 

luchar contra esta emergencia; la ampliación 

del Fondo de Solidaridad para incluir gastos 

sanitarios derivados de la pandemia (hasta 

800 millones para los Estados miembros más 

castigados); la activación del Instrumento de 

Apoyo para Emergencias, dotado con 3.000 mi-

llones de euros, de los cuales 300 millones se-

rán asignados al programa RescEU para apo-

yar el aprovisionamiento de equipos sanitarios, 

o la flexibilización en el uso del Fondo Marítimo 

y de Pesca y la Política Agraria Común (PAC) 

para el apoyo a los agricultores.

Otras instituciones reaccionaron igualmente 

con prontitud, como es el caso de las autorida-

des monetarias, adoptando medidas contun-

dentes destinadas a contener los costes de fi-

nanciación y preservar la liquidez. Así, en 

marzo, el Banco Central Europeo amplió los 

programas de compras de activos existentes y 

adoptó el Programa de Compras de Emergen-

cia para la Pandemia (PEPP, por sus siglas en 

inglés), dotado actualmente con 1,35 billones 

de euros. Igualmente, para apoyar la liquidez 

en la economía real, se han flexibilizado ciertos 

parámetros en los programas de concesión de 

liquidez a las entidades de crédito, desarrollan-

do además nuevas operaciones de financia-

ción a plazo más largo (PELTRO). 

Por lo que se refiere al sistema financiero 

en particular, las autoridades supervisoras 

han optado por flexibilizar temporalmente el 

cumplimiento de algunos requisitos para facili-

tar a las entidades el mantenimiento de la li-

quidez y la financiación a la economía real. 

Así, el Mecanismo Único de Supervisión ha 

decidido permitir que los bancos operen tem-

poralmente por debajo de sus niveles de capi-

tal y liquidez exigidos en el Pilar 2 guidance 

(colchón de conservación de capital y ratio de 

cobertura de liquidez), estimando que esta 

medida liberará, en términos de requerimien-

tos de capital, hasta 120.000 millones de eu-

ros y podría llegar a movilizar hasta 1,8 
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billones de euros en préstamos a la economía 

real. Asimismo, se ha concedido flexibilidad a 

la hora de clasificar los créditos como dudosos 

(NPL), ofreciendo un mejor tratamiento a 

aquellos que cuenten con aval público. Cabe 

también destacar la recomendación del Meca-

nismo Único de Supervisión a los bancos de 

no distribuir dividendos y abstenerse de llevar 

a cabo recompras de acciones dirigidas a re-

munerar a los accionistas, al menos hasta fi-

nales de 2020. También en el marco de la re-

gulación financiera, se han introducido algunos 

cambios en el ámbito prudencial para facilitar 

que los bancos mantengan la financiación a 

hogares y empresas.

En definitiva, en la respuesta más inmediata 

a la crisis, el coste recae fundamentalmente en 

los presupuestos nacionales. Cada país esta-

ría asumiendo individualmente los costes de 

un shock exógeno que tiene un impacto dife-

renciado entre países, y la capacidad de cada 

Estado de proporcionar el apoyo adecuado a 

sus economías y empresas puede terminar por 

influir sobre las oportunidades de recupera-

ción, entrañando un riesgo de fragmentación 

del mercado interior. Además, el coste de las 

medidas financiadas con deuda es diferente 

para cada país, dadas las distintas condiciones 

de financiación en el mercado. A menos que se 

coordine la respuesta, la recuperación puede 

conducir a una ampliación de las divergencias 

económicas. Las respuestas nacional y euro-

pea constituyen dos caras de una misma mo-

neda y deben estar adecuadamente sincroni-

zadas para reforzarse mutuamente.

3.  La respuesta europea a corto plazo

Precisamente para atender a esa necesi- 

dad de proporcionar una respuesta europea 

adecuada, el 9 de abril, el Eurogrupo alcanzó 

un acuerdo sobre tres mecanismos para res-

ponder a las necesidades a corto plazo deriva-

das de la crisis, basados en préstamos y ga-

rantías, además de apuntar en ese acuerdo la 

puesta en marcha de un fondo de recuperación 

que se analizará más adelante. Los tres instru-

mentos suponen un paquete de 540.000 millo-

nes de euros que crea una triple red de seguri-

dad para trabajadores (instrumento SURE de 

la Comisión), empresas (Fondo Paneuropeo 

de Garantías del Banco Europeo de Inversio-

nes) y Gobiernos (línea de crédito del Mecanis-

mo Europeo de Estabilidad). 

A través del mecanismo SURE, la Comisión 

otorgará préstamos a los Estados miembros 

para financiar esquemas de mantenimiento del 

empleo o medidas similares, por un importe 

máximo de 100.000 millones de euros (con un 

límite de 60.000 millones de euros para los tres 

mayores receptores). Para ello, la Comisión se 

endeudará en el mercado y trasladará las con-

diciones de financiación a los Estados miem-

bros, lo que permitirá homogeneizar las condi-

ciones en las que los países financian estas 

medidas, solventando en parte el problema de 

fragmentación financiera. Tras la formalización 

de las garantías por parte de los Estados miem-

bros para apoyar el endeudamiento de la Co-

misión (por importe de 25.000 millones de eu-

ros), los mismos están remitiendo a la Comisión 

sus solicitudes de fondos. Los días 24 y 25 

de agosto la Comisión publicó las propues-

tas de cantidades a asignar para los primeros 

dieciséis países que han solicitado el instru-

mento por un importe total de 87.300 millones 

de euros, siendo Italia (27.400 millones de eu-

ros) y España (21.300 millones de euros) los 

principales beneficiarios.

A través de una nueva línea de crédito del Me-

canismo Europeo de Estabilidad (Pandemic 
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Crisis Support ECCL1) se pretende financiar los 

costes relacionados con la sanidad, el tratamien-

to o la prevención de la pandemia, por un importe 

de hasta 240.000 millones de euros, hasta un 

2 % del PIB de cada Estado miembro. Este nuevo 

instrumento supone una adaptación de los ins-

trumentos del Mecanismo Europeo de Estabili-

dad para hacer frente a este shock concreto, no 

exigiéndose otra condición más que utilizar los 

fondos obtenidos para financiar los gastos elegi-

bles. De esta forma, los Estados miembros pue-

den financiar estos costes en condiciones homo-

géneas, dado que, de nuevo, se repercuten los 

costes de financiación del Mecanismo Europeo 

de Estabilidad junto con un margen de 10 puntos 

1  Enhanced Conditioned Credit Line, uno de los dos tipos de líneas 
precautorias del Mecanismo Europeo de Estabilidad.

básicos y otras comisiones de servicio. Está dis-

ponible para todos los países de la eurozona 

desde el 15 de mayo de este año y hasta finales 

de 2022, si bien, por el momento, ningún país lo 

ha solicitado.

A través del Fondo Paneuropeo de Garan-

tías gestionado por el Banco Europeo de In-

versiones, los Estados miembros aportarán 

garantías por un importe de 25.000 millones 

de euros con el objetivo de movilizar financia-

ción por un importe de hasta 200.000 millo-

nes de euros. Las empresas de toda la UE 

pueden así acceder a una garantía de la mis-

ma calidad crediticia (AAA), permitiendo pa-

liar en parte el problema señalado anterior-

mente de fragmentación del mercado interior 

por la distinta capacidad de las Administracio-

nes nacionales de proporcionar apoyo a 

TABLA 1 
PRINCIPALES MEDIDAS ADOPTADAS A NIVEL UE DESDE EL INCIO DE LA CRISIS 

Institución Propuesta Fecha 
Estado  

de la propuesta
Quién realiza 

el gasto
Tipo  

de medida

COMISIÓN 
EUROPEA

Iniciativa Europea de Inversión en 
Respuesta al Coronavirus 3/13/2020

Aprobado UE
Presupuestaria

Fondo de Solidaridad Aprobado UE

Marco temporal de ayudas de Estado 3/19/2020 Aprobado 
Estados 
miembros Flexibilización 

de reglas 
existentesActivación de la Cláusula de escape del 

Pacto de Estabilidad y Crecimiento
3/20/2020 Aprobado  

Estados 
miembros

Instrumento de ayuda de Emergencia e 
iniciativa RescEU 

4/2/2020

Aprobado  
UE

Presupuestaria
Flexibilidad en el uso de los Fondos 
Estructurales y de Inversión Europeos 

Aprobado UE

Propuesta de Instrumento de Apoyo 
Temporal para Mitigar los Riesgos de 
Desempleo en una Emergencia (SURE)

Aprobado 
Estados 
miembros

2021-2027 Marco Financiero Plurianual  
(+ instrumento NextGenerationEU)

5/27/2020

Acuerdo del Consejo 
Europeo (instrumentos 
en proceso de 
negociación legislativa)  

UE Presupuestaria

BEI Fondo Paneuropeo de Garantías 4/9/2020 Aprobado 
Garantías 
nacionales 
mutualizadas

Préstamos, 
participaciones 
en equity, 
garantías...

MEDE Pandemic Crisis Support 4/9/2020 Aprobado 
Estados 
miembros

Préstamos a 
EE MM de la 
zona euro

Fuente: elaboración propia.
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sus empresas. Además, este es el único ins-

trumento de los tres que contiene un compo-

nente de compartición de riesgos, pues las 

pérdidas se mutualizarían entre todos los paí-

ses participantes. A falta de ultimar detalles 

operativos, se espera que las primeras ope-

raciones con cargo a este fondo empiecen a 

probarse a principios de otoño.

Estos tres instrumentos proporcionan una 

respuesta ágil y rápida por parte de la UE, me-

diante soluciones a corto plazo adaptadas a la 

naturaleza de la crisis. A diferencia de la crisis 

anterior, esta vez los Estados miembros com-

partían el diagnóstico de la crisis, causada por 

un shock externo, lo que ha facilitado el diseño 

de estas soluciones. No obstante, los instru-

mentos acordados se limitan a proporcionar fi-

nanciación en condiciones homogéneas, incre-

mentando la deuda nacional, y el coste de las 

medidas sigue recayendo fundamentalmente 

en los presupuestos nacionales. Si la capaci-

dad de apoyo de cada país es distinta, estas 

divergencias se acentuarán en la fase de recu-

peración. Se necesita también un enfoque 

coordinado para atender las necesidades de la 

recuperación, con un tamaño suficiente y pro-

porcional al impacto de la crisis, centrado en 

las regiones y sectores más afectados, y cuyo 

coste no recaiga exclusivamente en los presu-

puestos nacionales.

4. � Un plan de recuperación para 
Europa

El 23 de abril, tras respaldar las medidas a 

corto plazo acordadas en el Eurogrupo, el Con-

sejo Europeo encomendó a la Comisión Euro-

pea que presentara una propuesta para crear 

un fondo de recuperación europeo ligado al 

próximo marco financiero plurianual 2021-2027.

En abril, España contribuyó al debate con 

una propuesta ambiciosa para este plan de re-

cuperación, basada en apoyo no reembolsable 

a los Estados miembros para limitar el incre-

mento en la deuda nacional, abogando por un 

paquete suficientemente significativo para ha-

cer frente a la magnitud de la crisis. Para la fi-

nanciación del instrumento, España proponía 

emisiones de deuda perpetua de la UE aprove-

chando las condiciones acomodaticias de la 

política monetaria. El interés de la deuda se 

pagaría con cargo a nuevos impuestos eu

ropeos, limitando el aumento de contribuciones 

nacionales. La distribución de los recursos en-

tre los países se realizaría a través del presu-

puesto comunitario, siguiendo una clave de re-

parto que tuviera en cuenta el impacto de la 

crisis. España abogaba por un desembolso ágil 

de los fondos, lo más rápido posible a partir de 

enero 2021, durante dos o tres años, ofrecien-

do financiación para la reconstrucción y priori-

zando las transiciones ecológica y digital, así 

como la autonomía tecnológica europea, en lí-

nea con las prioridades de la Comisión, con un 

énfasis particular en los sectores más afecta-

dos por las medidas preventivas, como el tu

rismo o el transporte. La propuesta española 

también abogaba por un Marco Financiero Plu-

rianual ajustado que apoye una recuperación 

rápida, sostenible e inclusiva en Europa.

El 27 de mayo, siguiendo el mandato del 

Consejo Europeo, la Comisión publicó su pro-

puesta para un plan de recuperación europeo, 

junto con una propuesta para el próximo Marco 

Financiero Plurianual. Según las estimaciones 

de la Comisión, el paquete propuesto podría te-

ner un impacto macroeconómico considerable 

en el crecimiento (aumento del PIB real de la 

UE de entorno al 1,75 % en 2021 y 2022, au-

mentando al 2,25 % en 2024) y en el empleo 

(creación de dos millones de empleos entre 
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el 2021 y 2024). Además, este impacto positivo 

no solo se dirigiría a los principales beneficia-

rios, sino a la UE en su conjunto, dados los im-

portantes efectos de desbordamiento de las 

inversiones y la ausencia de efecto desplaza-

miento de la inversión privada (crowding-out) 

en un contexto de bajos tipos de interés.

Por el lado de la financiación, la Comisión 

propuso crear un nuevo instrumento, llamado 

Next Generation EU, basado en el artículo 122 

del Tratado de Funcionamiento de la Unión Eu-

ropea (TFUE)2, que permitiría a la Comisión en-

deudarse en los mercados por un valor de 

750.000 millones de euros, emitiendo bonos 

con vencimientos comprendidos entre 2028 y 

2058. Se trataría de un instrumento de emer-

gencia único, puesto en marcha durante un pe-

riodo temporal y utilizado exclusivamente para la 

respuesta a la crisis y las medidas de recupera-

ción. Los Estados miembros no tendrían que ha-

cer contribuciones adicionales al presupuesto 

de la UE durante el periodo 2021-2027, ya que 

los primeros reembolsos tendrían lugar a partir 

del próximo marco financiero plurianual y duran-

te un periodo prolongado (de 2028 a 2058). La 

Comisión puso de manifiesto su intención de 

proponer nuevos recursos propios para hacer 

frente al repago de esta deuda minimizando el 

impacto en las contribuciones nacionales. 

Por el lado de los gastos, la Comisión propuso 

que los recursos procedentes de Next Generation 

EU se destinaran al presupuesto europeo, dotan-

do de 500.000 millones de euros a apoyo no re-

embolsable y 250.000 millones de euros a présta-

mos a los Estados miembros. La Comisión 

proponía reforzar con estos recursos el próximo 

Marco Financiero Plurianual, incluyendo la crea-

ción de nuevos instrumentos para la recuperación. 

2  Artículo que permite al Consejo, a propuesta de la Comisión, 
adoptar medidas de apoyo a un Estado miembro en circunstancias 
excepcionales, con carácter temporal, informando al Parlamento Europeo.

Con ello se lograría canalizar la inversión hacia 

donde más se necesita, reforzar el mercado úni-

co, intensificar la cooperación en áreas como la 

salud y la gestión de crisis, y dotar a la UE de un 

presupuesto para impulsar la transición ecológi-

ca y digital. De acuerdo con la propuesta de la 

Comisión, los fondos de Next Generation EU se 

canalizarían a través del Marco Financiero Plu-

rianual 2021-2027 hacia tres pilares:

–– La mayor parte de los fondos se destina-

ría a un primer pilar centrado en el apoyo 

a los Estados miembros para que se re-

cuperen, reparen y salgan fortalecidos de 

la crisis: (i) un Mecanismo de Recupera-

ción y Resistencia de 560.000 millones 

de euros, dirigido a financiar planes de re-

formas e inversiones presentados por los 

Estados miembros; (ii) un complemento 

de cohesión de 55.000 millones de euros, 

disponible a partir de 2020 y que se asig-

naría en función de la gravedad de la cri-

sis (conocido como REACT-EU); (iii) fi-

nanciación adicional para el Fondo de 

Transición Justa (aumento de 30.000 mi-

llones de euros) y para el Fondo Europeo 

Agrícola de Desarrollo Rural (aumento de 

15.000 millones de euros). 

–– El segundo pilar se centraría en incenti-

var la inversión privada: (i) el Fondo Eu-

ropeo para Inversiones Estratégicas 

(EFSI) estaría equipado con un nuevo 

Instrumento de Apoyo a la Solvencia 

para atender las necesidades de recapi-

talización de empresas; y (ii) la capaci-

dad de InvestEU se vería reforzada, in-

cluyendo un nuevo Instrumento de 

Inversión Estratégica por valor de 31.000 

millones de euros.

–– El tercer pilar se centraría en fortalecer 

los principales programas de la UE 
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para reforzar el mercado único. Se desti-

narían fondos adicionales a una serie de 

programas nuevos o ya existentes, como 

EU4Health, RescEU u Horizonte Euro-

pa, entre otros. En cuanto a la acción ex-

terior, la Comisión también propone 

reforzar el instrumento de ayuda huma-

nitaria y aumentar el tamaño del Instru-

mento de Vecindad, Desarrollo y Coope-

ración Internacional. 

El 17 de julio, los líderes europeos se reu-

nieron en el Consejo Europeo con la intención 

de alcanzar un acuerdo político. El Consejo se 

alargó hasta el 21 de julio, día en que por fin los 

líderes políticos alcanzaron un acuerdo sobre 

un paquete integral de 1,8243 billones de eu-

ros, que combina el Marco Financiero Plu-

rianual 2021-2027 y un extraordinario esfuerzo 

de recuperación bajo el instrumento Next Ge-

neration EU.

El comúnmente denominado fondo de recu-

peración (Next Generation EU) mantendrá el 

tamaño de 750.000 millones de euros inicial-

mente propuesto por la Comisión, si bien, tras 

el acuerdo, los recursos se repartirán de la si-

guiente manera: 390.000 millones de euros en 

forma de subvenciones a los Estados miem-

bros y 360.000 millones de euros en présta-

mos, con una composición bastante distinta 

con respecto a la propuesta inicial de la Comi-

sión. Por un lado, se incrementa la dotación 

destinada a financiar el principal instrumento, 

el Mecanismo de Recuperación y Resiliencia, 

con un ligero aumento de las transferencias 

(de 310.000 a 312.500 millones de euros) y un 

considerable aumento de los préstamos (que 

pasan de 250.000 a 360.000 millones de eu-

ros). Por otro lado, se reducen algunas partidas 

financiadas por Next Generation EU: (i) se han 

recortado los fondos para investigación del 

programa Horizonte Europa y en las garantías 

de InvestEU, que en gran parte están destina-

das a inversiones estratégicas; (ii) ha desapa-

recido el Instrumento de Apoyo a la Solvencia, 

que iba a proporcionar apoyo al capital de las 

empresas; (iii) la parte del plan destinada a la 

transición medioambiental ha registrado fuer-

tes recortes, en el segundo pilar de la PAC y en 

el Fondo de Transición Justa; (iv) se suprimen 

los recursos destinados al Programa de Salud 

(EU4Health), así como al apoyo a países terce-

ros, que se cubrirán solo con el presupuesto 

ordinario. 

En total, se estima que España podría llegar 

a obtener hasta 140.000 millones de euros de 

los fondos de Next Generation EU, de los cua-

les 72.700 millones son en apoyo no reembol-

sable, en el que destacan los 58.640 en apoyo 

no reembolsable del Mecanismo de Recupera-

ción y Resiliencia. Con cargo a este mecanis-

mo, España también podría obtener unos 

67.000 millones de euros en préstamos. 

El Mecanismo de Recuperación y Resilien-

cia es el principal instrumento del paquete de 

recuperación acordado, ya que absorberá la 

mayor parte de los recursos de Next Genera-

tion EU con 672.500 millones de euros. El apo-

yo se distribuye de la siguiente manera: 

312.500 millones de euros para apoyo no 

reembolsable (subvenciones) y 360.000 millo-

nes de euros en préstamos. Proporciona- 

rá apoyo financiero a gran escala a las inver-

siones y reformas públicas previstas en los 

planes nacionales de recuperación y resilien-

cia que elaborarán los Estados miembros, cen-

trándose especialmente en la transición verde 

y digital y en las prioridades identificadas en el 

Semestre Europeo. El instrumento, que se 

basa en el artículo 175 del TFUE (base legal 

de la política de cohesión), apoyará la recupe-

ración de las regiones más afectadas por la 
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crisis. Sustituye al Instrumento Presupuestario 

para la Convergencia y la Competitividad 

(BICC, por sus siglas en inglés) y al Instrumen-

to de Convergencia y Reforma (CRI), que se 

encontraban en negociaciones legislativas (el 

BICC se basaba en la idea de crear un presu-

puesto para los países de la zona euro).

La distribución de los fondos del apoyo no 

reembolsable, según la clave de reparto acor-

dada en el Consejo Europeo3, permite centrar 

el instrumento en los países más afectados. 

Los recursos destinados a transferencias 

3  El 70 % de los recursos que se asignarán en 2021 y 2022 seguirá la 
fórmula propuesta por la Comisión en mayo, que tiene en cuenta tres 
variables: población; inversa del PIB per cápita de 2019, con un tope del 
150 % de la media de la UE; y la desviación de la tasa de desempleo 
media entre 2015-2019 respecto a la media de la UE, con un tope máximo 
del 150 % de la media de la UE y un tope mínimo del 75 % para países con 
un PIB per cápita superior a la media de la UE. El 30 % restante se 
asignará en 2023, reemplazando el criterio de desempleo de la fórmula de 
la Comisión por un componente dinámico: la pérdida acumulada de PIB 
registrada en el periodo 2020 y la registrada en 2020-2021, ponderando 
cada tasa de variación en un 50 %.

directas se repartirán de la siguiente manera: 

un 70 % de los recursos se asignarán en 2021 

y 2022, mientras que el 30 % restante se asig-

nará en 2023 para tener en cuenta la caída 

efectiva de la economía en 2020 y 2021. De 

esta manera, España podría llegar a obtener 

alrededor de 58.640 millones de euros en 

transferencias directas (siendo el segundo país 

receptor de fondos después de Italia), de los 

cuales 43.480 millones de euros se asignarían 

en 2021 y 2022, y alrededor de 15.150 millones 

de euros se asignarían en 2023. Los países 

pueden, asimismo, obtener préstamos con car-

go a este mecanismo por un importe máximo 

del 6,8 % de su renta nacional bruta.

En cuanto a la gobernanza del instrumento, 

aún en negociación, el acuerdo del Consejo 

Europeo ha modificado los procedimientos 

con respecto a la propuesta inicial de la Comi-

sión, dando un mayor peso a los países en 

TABLA 2 
COMPARATIVA DE LA PROPUESTA DE LA COMISIÓN EUROPEA Y EL ACUERDO DEL CONSEJO EUROPEO  

(Miles de millones de euros)

NEXT GENERATION EU (PROPUESTA COMISIÓN) NEXT GENERATION EU (ACUERDO CONSEJO EUROPEO)

PRÉSTAMOS 250 Mecanismo de 
Recuperación y Resiliencia 
(560)

PRÉSTAMOS 360 Mecanismo de 
Recuperación y 
Resiliencia (672,5)

TRANSFERENCIAS 433

310

TRANSFERENCIAS 384,4

312,5

95

Fondos de Adaptación: 
PAC-Pilar II; Pol. Cohesión 
y REACT-EU y Mecanismo 
de Transición Justa

65

Fondos de Adaptación: 
PAC-Pilar II, Pol. 
Cohesión, REACT-EU  
y Mecanismo de 
Transición Justa

14
Fondos de Investigación: 
Horizon Europe I+D Verde y 
Digital

5
Fondos de Investigación: 
Horizon Europe I+D 
Verde y Digital

10
Seguridad sanitaria: RESC 
EU y EU4HEALTH 1,9

Seguridad sanitaria: 
RESC EU y 
EU4HEALTH4 Cooperación y ayuda 

humanitaria

GARANTÍAS 67

11

GARANTÍAS 5,6 Invest EU

15 Invest EU

26
Instrumento de Apoyo a la 
Solvencia

15
Instrumento de Inversiones 
Estratégicas

FONDOS TOTALES 750 FONDOS TOTALES 750

Fuente: elaboración propia a partir de la propuesta de la Comisión Europea y el acuerdo del Consejo Europeo.
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la decisión, tanto para la aprobación de los 

planes de recuperación y resiliencia (la apro-

bación tiene lugar en el Consejo por mayoría 

cualificada, a propuesta de la Comisión) como 

para la aprobación de los desembolsos para 

los cuales se incorpora la posibilidad de recu-

rrir al Consejo Europeo si no hay consenso en 

el Comité Económico y Financiero sobre esta 

decisión: el acuerdo establece que la Comi-

sión no puede tomar ninguna decisión sobre la 

aprobación de los desembolsos hasta que «el 

Consejo Europeo haya examinado esta cues-

tión en detalle» . A este respecto, es esencial 

evitar un procedimiento que pueda dificultar el 

desembolso final de fondos y retrasar la nece-

saria recuperación. Este freno de emergencia 

debería ser un mecanismo de último recurso 

destinado a no utilizarse, o solo de forma muy 

excepcional en casos puntuales y bien justifi-

cados, si no se quiere poner en peligro un fun-

cionamiento eficiente del instrumento. 

En relación al próximo Marco Financiero Plu-

rianual 2021-2027, el acuerdo alcanzado por los 

líderes se basa en la propuesta que el presiden-

te del Consejo Europeo presentó a los líderes 

políticos en febrero (sobre la que no se alcanzó 

un acuerdo por aquel entonces), adaptada para 

responder a la crisis de la COVID-19 y a la luz 

de las medidas adoptadas en el marco de Next 

Generation EU. De esta manera, el presupuesto 

de siete años de la UE asciende a 1,074 billo-

nes de euros, y se describe en mayor detalle en 

el primer artículo de esta misma revista (SG de 

Asuntos Económicos y Financieros, 2020). 

Asimismo, los líderes acordaron que, en los 

próximos años, la Unión trabajará en la refor-

ma del sistema de recursos propios y analizará 

la introducción de otros nuevos. El producto de 

los nuevos recursos propios introducidos des-

pués de 2021 se utilizará para el reembolso 

anticipado de los préstamos del Next Genera-

tion EU. Como primer paso, se introducirá 

GRÁFICO 1 
DISTRIBUCIÓN DE LOS RECURSOS DEL MECANISMO DE RECUPERACIÓN Y RESILIENCIA ENTRE ESTADOS MIEMBROS  

(Miles de millones de euros)
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Fuente: elaboración propia a partir del acuerdo del Consejo Europeo, datos de AMECO y previsiones de verano 2020 de la Comisión Europea.
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uno nuevo basado en los residuos plásticos no 

reciclados y se aplicará a partir del 1 de enero 

de 2021. Como base para recursos propios adi-

cionales, la Comisión presentará en el primer 

semestre de 2021 propuestas sobre un meca-

nismo de ajuste en frontera del carbono, y so-

bre un gravamen digital, con miras a su intro-

ducción a más tardar el 1 de enero de 2023, y 

trabajará en la introducción de otros recursos 

propios, entre los que podría figurar un impues-

to sobre las transacciones financieras. La intro-

ducción de los nuevos recursos propios permi-

tirá hacer frente al repago del endeudamiento 

derivado del plan europeo de recuperación mi-

nimizando el incremento de las contribuciones 

nacionales. 

Sobre la base de la orientación política del 

Consejo Europeo, el Consejo de la UE y el Par-

lamento Europeo deben ahora acordar la le

gislación en que se basan el presupuesto y 

los programas de financiación sectoriales. El 

acuerdo alcanzado por el Consejo europeo su-

pone un paso importante, ya que, por primera 

vez, la Comisión va a emitir deuda en merca-

dos en semejantes cantidades para financiar 

programas del presupuesto comunitario, apo-

yando a aquellos Estados miembros más afec-

tados por la crisis. De esta forma, se centraliza 

parte del coste de la recuperación, y se reparte 

a lo largo de varios años, lo que resulta ade-

cuado ante la magnitud de la crisis. No obstan-

te, Next Generation EU es un instrumento tem-

poral, sin vocación de permanencia dada su 

base legal, el artículo 122 del Tratado de Fun-

cionamiento de la Unión Europea, por lo que la 

idea de crear una verdadera capacidad central 

de estabilización quedaría descartada por el 

momento.

Se ha preservado el tamaño total del instru-

mento Next Generation EU propuesto por la 

Comisión, 750.000 millones de euros, lo cual 

es positivo, ya que constituye una respuesta 

decisiva y contundente fundamental para ge-

nerar la confianza necesaria para la recupera-

ción. Además, se ha alcanzado un equilibrio 

razonable entre apoyo no reembolsable y 

préstamos, una de las cuestiones más contro-

vertidas. La proporción de apoyo no reembol-

sable (390.000 millones de euros) se ha redu-

cido sustancialmente tras las negociaciones 

en el Consejo Europeo, pero se mantiene su-

perior al 50 %, en contra de lo que habían de-

fendido algunos países, que sostenían que el 

apoyo debía proporcionarse exclusivamente 

mediante préstamos (principalmente los cua-

tro frugales: Países Bajos, Austria, Dinamarca 

y Suecia). 

Dentro del apoyo no reembolsable, se ha 

preservado íntegramente el Mecanismo de Re-

cuperación y Resiliencia, el principal programa 

del paquete, incrementándolo sustancialmen-

te, de 560.000 millones de euros a 672.500 mi-

llones. De esta forma, se financiarán inversio-

nes y reformas que permitan mejorar el 

potencial de crecimiento y preserven la conver-

gencia en la UE. No obstante, desaparece el 

Instrumento de Apoyo a la Solvencia y se redu-

cen otros programas, especialmente los dirigi-

dos a apoyar inversiones, que tenían como ob-

jetivo mitigar el impacto de la crisis en la 

igualdad de oportunidades de las empresas 

europeas. Esto plantea un reto para la integri-

dad del mercado interior. Así mismo, se redu-

cen los recursos destinados a InvestEU4. De 

cara al futuro, será fundamental garantizar que 

InvestEU mantenga una financiación estable 

en próximos marcos financieros plurianuales, 

para así atender a las necesidades estructura-

les de inversión de la UE.

4  Programa de inversiones propuesto para el próximo Marco 
Financiero Plurianual, que tiene por objetivo dar un impulso adicional a la 
inversión, la innovación y la creación de empleo en Europa.
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En el acuerdo del Consejo no se precisa 

con qué recursos se atenderá al repago de la 

deuda. Aunque este debate puede tener lugar 

más adelante, pues el horizonte de repago su-

pera el horizonte del próximo Marco Financiero 

Plurianual, es importante evitar una carga futu-

ra excesiva para los países. En este sentido, la 

creación de nuevos recursos propios, tal como 

ha adelantado la Comisión, permitirá evitar un 

incremento significativo de las contribuciones 

nacionales. No obstante, existen divergencias 

tradicionales entre los países con respecto a la 

creación de nuevos recursos propios que será 

necesario superar.

Por último, se debe señalar la necesidad de 

que los desembolsos de recursos tengan lugar 

rápidamente: además del tamaño del progra-

ma, es importante que las inversiones empie-

cen a materializarse cuanto antes y evitar que 

una crisis de liquidez produzca daños perma-

nentes en la capacidad productiva. Los Esta-

dos miembros han logrado alcanzar un acuer-

do en julio, lo cual permite sentar las bases 

para que los instrumentos estén operativos ya 

desde enero 2021. A diferencia de la crisis an-

terior, esta vez se ha acordado un programa de 

recuperación unos meses tras la materializa-

ción de la crisis. 

5.  Perspectivas de futuro y conclusión

La crisis actual demuestra que, por muy pre-

paradas que estén las economías, con estruc-

turas flexibles y mecanismos de absorción de 

crisis, los shocks económicos son inevitables y 

su magnitud puede sobrepasar los mecanis-

mos de absorción existentes. Lo que marcará la 

diferencia será la velocidad de recuperación y 

la medida en que esa recuperación sea inclusi-

va, evitando dejar legados duraderos. En un 

contexto en que las economías se encuentran 

altamente interrelacionadas, es cada vez más 

importante una respuesta conjunta, evitando 

divergencias y fragmentación del mercado inte-

rior. Se debe ofrecer a todas las regiones las 

mismas oportunidades de recuperación. 

La respuesta europea a la crisis esta vez ha 

sido rápida y eficiente en cuanto a toma de de-

cisiones y aprobación de instrumentos de apo-

yo. Ahora bien, será clave que los instrumentos 

aprobados comiencen a funcionar lo antes po-

sible, y que el plan de recuperación europeo se 

ponga en marcha sin demoras el 1 de enero de 

2021, coincidiendo con el inicio del próximo 

Marco Financiero Plurianual, con mecanismos 

eficientes para asegurar desembolsos rápidos. 

Una de las principales ventajas del paquete de 

recuperación europeo es que ofrece la oportu-

nidad de impulsar la transformación económi-

ca, en particular promoviendo las transiciones 

verde y digital. Permitirá adelantar inversiones 

necesarias para modelar las estructuras pro-

ductivas del futuro y avanzar hacia economías 

más competitivas y sostenibles en beneficio de 

las generaciones futuras. 

Asimismo, aunque la atención en los últi-

mos meses se ha centrado en las prioridades 

inmediatas asociadas a esta nueva crisis, junto 

con la recuperación es fundamental volver a 

abordar las cuestiones pendientes en la arqui-

tectura financiera europea, de forma que se 

creen las condiciones para una absorción ade-

cuada de futuros shocks económicos.

En primer lugar, es necesario completar la 

unión bancaria, dotándola de todas las herra-

mientas adecuadas para abordar una crisis, 

protegiendo la estabilidad financiera y evitando 

la fragmentación del mercado comunitario. En 

esta ocasión, a diferencia de la última crisis, el 

sector bancario ha sido un factor estabilizador, 

proporcionando liquidez a la economía real. 
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Los avances logrados desde la puesta en mar-

cha del Mecanismo Único de Supervisión han 

permitido que las entidades afronten esta crisis 

en una posición más robusta. No obstante, esta 

crisis, en función de su severidad o duración, 

podría tener un impacto significativo en algu-

nos balances, y es necesario que las institucio-

nes de la unión bancaria cuenten con un me-

canismo de gestión de crisis coherente, 

permitiendo que las entidades de crédito pue-

dan seguir jugando su papel relevante en la re-

cuperación. Ello implica alcanzar un acuerdo 

sobre un paquete que englobe las cuatro áreas 

identificadas, en diciembre 2019, por el grupo 

de trabajo de alto nivel sobre un esquema eu-

ropeo de garantía de depósitos (EDIS, por sus 

siglas en inglés): (i) un mecanismo de gestión 

de crisis coherente para todas las entidades de 

la unión bancaria, (ii) un esquema europeo 

de garantía de depósitos que jugaría un papel 

esencial en este mecanismo de gestión de cri-

sis, (iii) medidas para favorecer la integración 

del sector bancario en Europa (lo que requiere 

disponer de redes de seguridad comunes 

como un EDIS) y (iv) medidas para favorecer la 

diversificación de exposiciones soberanas en 

balances acompañadas de la creación de un 

activo seguro de la zona euro que permita pre-

servar la estabilidad financiera.

En segundo lugar, es necesario finalizar la 

reforma del Mecanismo Europeo de Estabili-

dad, cuyo principal objetivo es tratar de reforzar 

su papel como mecanismo de asistencia finan-

ciera, mejorando su capacidad de prevención y 

corrección de crisis en la eurozona. Los princi-

pales puntos contemplados en la reforma son: 

i) la provisión del backstop del Mecanismo Eu-

ropeo de Estabilidad al Fondo Único de Resolu-

ción a través de una línea de crédito renovable; 

ii) aumento de la efectividad de los instrumen-

tos precautorios, haciendo más transparentes y 

predecibles los criterios de elegibilidad; iii) clari-

ficación de las modalidades de cooperación 

entre el MEDE y la Comisión, tanto dentro como 

fuera de los programas de asistencia financie-

ra; y iv) mejora del marco de sostenibilidad de 

la deuda pública, simplificando el sistema de vo

tación en las cláusulas de acción colectiva, o 

aumentando la transparencia y previsibilidad 

de la metodología sobre el análisis de dicha 

sostenibilidad con la publicación de la metodo-

logía de las instituciones.

En tercer lugar, la zona euro necesita una 

capacidad de estabilización central apropiada. 

Con una política monetaria única, necesita po-

der implementar un mix de políticas económi-

cas adecuadas. Asimismo, en un contexto de 

política monetaria muy acomodaticia, la políti-

ca fiscal debe jugar un mayor papel en la esta-

bilización de las economías.

Además, para acceder a la capacidad de es-

tabilización, los Estados miembros tendrán que 

garantizar la sostenibilidad de sus finanzas pú-

blicas. Esta crisis va a generar incrementos de 

deuda sustanciales y será necesario diseñar es-

trategias de consolidación compatibles con el 

sostenimiento de la recuperación. Por tanto, será 

necesario un debate sobre la aplicación del Pac-

to de Estabilidad y Crecimiento en la fase de 

recuperación, y retomar la discusión sobre la re-

forma del marco de gobernanza económico 

europeo, discusión que estaba prevista para 

principios de este año, pero que, a raíz de la cri-

sis del coronavirus, se ha decidido posponer. En 

este sentido, sería deseable una mayor predicti-

bilidad y transparencia en las reglas fiscales y 

en el proceso de supervisión fiscal europeo, me-

diante la utilización de indicadores observables 

bajo el control de las autoridades nacionales. 

Así mismo, sería necesaria una visión más coor-

dinada de las políticas fiscales nacionales, tra-

tando de preservar la sostenibilidad de las 
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finanzas públicas, sin perder de vista el rol esta-

bilizador de la política fiscal: si bien los Estados 

miembros con una elevada deuda pública debe-

rían fortalecer su posición fiscal construyendo 

colchones fiscales, al mismo tiempo se les de-

bería exigir con margen fiscal que impulsaran su 

crecimiento potencial invirtiendo en infraestruc-

tura pública y otros gastos productivos, teniendo 

en cuenta el escenario actual de bajos tipos de 

interés. Esto también contribuiría a lograr una 

posición fiscal agregada adecuada para la zona 

del euro, fomentando un mejor policy mix con la 

política monetaria única del Banco Central 

Europeo.

A la luz de los retos pendientes, sería ne-

cesaria una reflexión sobre el futuro de la 

Unión Económica y Monetaria. Si tras la crisis 

financiera de 2008 se decidió crear un corta-

fuegos como el Mecanismo Europeo de Esta-

bilidad y avanzar en un verdadero proyecto 

común como la unión bancaria, y con la crisis 

actual provocada por la pandemia se está 

creando un instrumento común de emisión de 

deuda (aunque de carácter temporal), de cara 

al futuro sería conveniente aprovechar las fa-

ses de crecimiento económico para dotar a la 

Unión Económica y Monetaria de una estruc-

tura más resistente, sin esperar a que las re-

formas se vean forzadas por un contexto de 

crisis.

En conclusión, podría decirse que la Unión 

Europea ha sabido responder creativamente a 

las distintas crisis a las que se ha enfrentado, 

manteniendo la unidad en torno al proyecto co-

mún. La crisis actual supone el mayor reto al 

que se ha visto obligada a hacer frente en su 

historia. Con una respuesta adecuada, la Unión 

tiene la oportunidad de sentar las bases que 

configurarán el futuro del proyecto durante las 

próximas décadas. Los shocks económicos 

son inevitables. La Unión Europea debe estar 

preparada para lo que pueda venir y para ello 

será crucial que, durante la fase de recupera-

ción venidera, se realice un verdadero esfuerzo 

de fortalecimiento de la resiliencia de las eco-

nomías que la conforman y se aborden los re-

tos pendientes para crear una verdadera Unión 

Económica y Monetaria. 
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Iván Santos Esteras*

ESTADO DE LA LIBERALIZACIÓN DE LOS SERVICIOS 
DE TRANSPORTE DE PASAJEROS POR FERROCARRIL

La aprobación del Cuarto Paquete Ferroviario en 2016 supuso la culminación del paulatino 
proceso de liberalización de los mercados ferroviarios en Europa, con la apertura a la compe-
tencia de los servicios de transporte de viajeros por ferrocarril el 14 de diciembre de 2020. En 
abril de 2019, ADIF Alta Velocidad publicó la capacidad disponible en los tres principales co-
rredores de alta velocidad, que se adjudicaría a los candidatos que se comprometieran a un ma-
yor uso en un periodo de diez años. En este artículo se analiza esta regla de asignación, que ha 
sido objeto de discusión por su novedoso enfoque, y los efectos que ha supuesto en el proceso 
de liberalización.

Palabras clave: sector ferroviario, liberalización, ADIF. 
Clasificación JEL: L40, R41.

1.  Introducción

La aprobación del Cuarto Paquete Ferrovia-

rio en 2016, tras un largo proceso de negocia-

ción entre Comisión Europea, Consejo y Parla-

mento, supuso la culminación del paulatino 

proceso de liberalización de los mercados fe-

rroviarios en Europa que había comenzado en 

el año 2001. De esta forma, se impuso la aper-

tura a la competencia de los servicios de trans-

porte de viajeros por ferrocarril el 14 de diciem-

bre de 2020.

La transposición de esta disposición al or-

denamiento jurídico español, en diciembre de 

2018, inició el proceso de liberalización de un 

sector caracterizado por importantes barreras 

a la entrada. En particular, en abril de 2019, los 

administradores de infraestructuras publicaron 

una oferta de capacidad marco, dando trans-

parencia a la capacidad disponible para las 

empresas ferroviarias potencialmente interesa-

das en participar en este proceso. ADIF Alta 

Velocidad optó por un sistema de asignación 

que priorizaba las solicitudes de capacidad que 

aseguraran un uso intensivo de los tres corre-

dores de mayor tráfico en la red de alta veloci-

dad: Madrid-Barcelona, Madrid-Valencia/Ali-

cante y Madrid-Sevilla/Málaga.

Seis empresas participaron en el proceso, 

siendo adjudicatarias las tres que solicitaron 

un porcentaje elevado de la capacidad puesta 

a disposición. Este resultado hace prever un 

* Subdirector del Sector Ferroviario. Comisión Nacional de los Mercados 
y la Competencia (CNMC).

Versión de julio de 2020.
DOI: https:/doi.org/10.32796/bice.2020.3127.7084
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importante crecimiento de la actividad ferrovia-

ria una vez se desplieguen completamente los 

planes de negocio de los candidatos. El diseño 

del proceso de adjudicación ha sido objeto de 

discusión y análisis dado el enfoque novedoso 

que suponía y el papel jugado en el mismo por 

el gestor de infraestructuras.

El objeto de este artículo es describir, en pri-

mer lugar, la evolución normativa tanto a nivel 

europeo como español que culmina con la 

apertura de los servicios de transporte nacional 

de viajeros. En segundo lugar, se detallará el 

proceso seguido por ADIF Alta Velocidad para 

implementar el acceso de nuevos entrantes a la 

red ferroviaria y, en particular, el modelo diseña-

do para asignar la capacidad. A este respecto 

se analizarán las posibles alternativas con que 

contaba el gestor de infraestructuras para el di-

seño del proceso de asignación. Finalmente se 

señalarán otros elementos esenciales para el 

éxito de la liberalización, como el acceso a las 

estaciones de viajeros, y su estado actual.

2.  Antecedentes

2.1.  Marco europeo

Como se ha mencionado anteriormente, la 

liberalización de los servicios ferroviarios ha 

sido un largo proceso impulsado desde la 

Unión Europea. El denominado Cuarto Paque-

te Ferroviario fija el horizonte para su conclu-

sión con la apertura de los mercados naciona-

les de transporte de pasajeros. 

La progresiva introducción de la competen-

cia en el sector ferroviario se inició con la apro-

bación del Primer Paquete Ferroviario (2001)1, 

1  Directiva 2001/12/CE, Directiva 2001/13/CE, Directiva 2001/24/CE, 
Directiva 2001/16/CE.

que introdujo la independencia en la gestión 

del administrador de infraestructuras con res-

pecto a la prestación de los servicios y liberali-

zó los servicios internacionales de transporte 

de mercancías, garantizando los derechos de 

acceso a la red transeuropea a todos los ope-

radores ferroviarios autorizados, de forma 

transparente y no discriminatoria.

El Segundo Paquete Ferroviario (2004)2 se 

centró en medidas relativas a la seguridad y 

la interoperabilidad, y en la creación de la 

Agencia Ferroviaria Europea (ERA)3, encar-

gada de dirigir la labor técnica en materia de 

seguridad e interoperabilidad. Este paquete, 

además, estableció la apertura total de los 

mercados ferroviarios de mercancías el 1 de 

enero de 2007.

El Tercer Paquete Ferroviario (2007)4 se 

orientó hacia la liberalización del transporte in-

ternacional de viajeros, estableciendo el 1 de 

enero de 2010 como fecha límite para su aper-

tura. Este Tercer Paquete persigue promover la 

constitución del mercado interior de los servi-

cios ferroviarios mediante un marco estricto de 

normas de seguridad y la protección de los de-

rechos de los viajeros. 

En 2012 se aprobó la Directiva 2012/34/UE 

que, además de consolidar los diferentes pa-

quetes ferroviarios en relación con la apertura 

del mercado, introdujo nuevas normas relativas 

a los cánones de acceso a la red ferroviaria, 

obligaciones sobre los explotadores de instala-

ciones de servicio y reforzó las competencias 

de los reguladores nacionales. 

Así las cosas, el 30 de enero de 2013, la Co-

misión Europea analizó en profundidad el 

2  Directiva 2004/49/CE, Directiva 2004/50/CE, y Directiva 2004/51/
CE.

3  ERA (European Union Agency for Railways) es la agencia ferroviaria 
europea cuya creación se aprobó en el Reglamento (CE) 881/2004 del 
Parlamento Europeo y el Consejo.

4  Directiva 2007/58/EC, Directiva 2007/59/EC, Reglamento 
2007/2370/CE, Reglamento 2007/1371/CE.
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desarrollo del sector ferroviario en Europa5, se-

ñalando que: i) se mantenía la segmentación 

del espacio ferroviario europeo, con una impor-

tante carga para las empresas ferroviarias, in-

cluyendo más de 11.000 normas nacionales, 

costes de homologación del material rodante, 

etc.; ii) se mantenía el conflicto de interés de 

los administradores de infraestructuras integra-

dos con las empresas prestadoras de servicios 

ferroviarios, generando situaciones discrimina-

torias para los nuevos entrantes; iii) la cuota 

modal del transporte de pasajeros por ferroca-

rril se había reducido en los últimos años, a pe-

sar de las inversiones realizadas. 

Por ello, la Comisión Europea propuso un 

amplio paquete normativo, denominado Cuarto 

Paquete Ferroviario, con el objetivo de impul-

sar el transporte por ferrocarril y hacerlo más 

competitivo. Este paquete ferroviario está for-

mado por dos pilares: el pilar técnico6 y el pilar 

de mercado7. 

El pilar de mercado completa el proceso de 

apertura gradual de los mercados, iniciado con 

el Primer Paquete Ferroviario, con la apertura 

del mercado del transporte nacional de viajeros, 

y otorga a las empresas ferroviarias el derecho 

de acceso a las infraestructuras ferroviarias de 

todos los Estados miembros en 20208. Ade-

más, este pilar establece reglas para mejorar la 

imparcialidad en la gobernanza de las infraes-

tructuras ferroviarias, evitando comportamien-

tos discriminatorios, e introduce la licitación 

obligatoria para los contratos de Obligaciones 

de Servicio Público (OSP) de ferrocarril a partir 

5  https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX: 
52013DC0025&from=ES 

6  Directiva 2016/797/UE Interoperabilidad, Directiva 2016/798/UE 
Seguridad, Reglamento (UE) 2016/796 ERA.

7  Directiva 2016/2370/UE, Reglamento (UE) 2016/2337, Reglamento 
(UE) 2016/2338.

8  La Directiva 2016/2370/UE determina que la efectividad de este 
derecho se aplicará el 1 de enero de 2019, a tiempo para el horario de 
servicio de 14 de diciembre de 2020.

del año 2023. Las medidas contenidas en el pi-

lar de mercado tienen como objetivo final au-

mentar las posibilidades de elección para los 

usuarios y conseguir una mayor calidad en 

los servicios de transporte de viajeros por ferro- 

carril.

2.2. � Transposición al ordenamiento 
jurídico español

En España, el proceso de liberalización se 

inicia con la aprobación de la Ley 39/2003, de 

17 de noviembre, del Sector Ferroviario9, que 

entró en vigor el 1 de enero de 2005 y liberalizó 

el transporte de mercancías por ferrocarril10.

Esta ley creó el Comité de Regulación Fe-

rroviaria (CRF), organismo regulador en Espa-

ña con funciones en la supervisión y resolución 

de conflictos entre el administrador de infraes-

tructuras ferroviarias y los operadores del mer-

cado ferroviario, o de estos entre sí, y para ga-

rantizar el correcto funcionamiento general del 

sistema ferroviario. La Ley 3/2013, de 4 de ju-

nio, de creación de la Comisión Nacional de los 

Mercados y la Competencia suprimió el CRF y 

atribuyó sus funciones al nuevo organismo 

regulador.

La Ley 15/2009, de 11 de noviembre, del 

contrato de transporte terrestre de mercancías, 

liberalizó los servicios de transporte internacio-

nal de pasajeros por ferrocarril a partir del 1 de 

enero de 2010. Sin embargo, hasta la aproba-

ción del Cuarto Paquete Ferroviario y las pers-

pectivas de liberalización de los servicios nacio-

nales este segmento del mercado no interesó a 

las empresas ferroviarias alternativas. Tras 

9  Esta ley incorporó al ordenamiento jurídico español las normas 
comunitarias que integran el Primer Paquete Ferroviario.

10  En España, la liberalización del transporte de mercancías se 
produjo dos años antes de la fecha del 1 de enero de 2007, establecida en 
el Segundo Paquete Ferroviario.

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013DC0025&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013DC0025&from=ES
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su aprobación, Intermodalidad del Levante pro-

puso un nuevo servicio entre Madrid y Mont

pellier y Arriva Spain Rail entre A Coruña y 

Oporto.

Posteriormente, el Real Decreto Ley 4/2013, 

de 22 de febrero, de medidas de apoyo al em-

prendedor y de estímulo del crecimiento y de la 

creación de empleo continuó el proceso de 

apertura de los servicios de transporte de via-

jeros en España, liberalizando, a partir del 31 

de julio de 2013, los servicios de transporte con 

finalidad prioritariamente turística11.

Este real decreto ley también previó la aper-

tura de los servicios de transporte nacional de 

viajeros por ferrocarril mediante la obtención 

de títulos habilitantes en líneas o corredores 

establecidos mediante Acuerdo del Consejo de 

Ministros. El Acuerdo de 13 de junio de 2014 

estableció la posibilidad de otorgar un segundo 

título habilitante para el transporte en el corre-

dor del Levante. Sin embargo, este proceso 

quedó superado por la inminente aprobación 

del señalado Cuarto Paquete Ferroviario. 

La Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del 

Sector Ferroviario (Ley del Sector Ferroviario) 

incorporó, si bien parcialmente12, al ordena-

miento jurídico español la Directiva 2012/34/

UE, que establece el espacio ferroviario único 

europeo.

Por último, el Real Decreto Ley 23/2018 mo-

dificó la Ley 38/2015 para avanzar en la trans-

posición de la citada Directiva 2012/34/UE e in-

corporar la Directiva (UE) 2016/2370, que 

11  Estos servicios se definen como aquellos en los que la totalidad de 
las plazas ofertadas en el tren se prestan en el marco de una combinación 
previa, vendida u ofrecida en venta por una agencia de viajes con arreglo 
a un precio global en el que, aparte del servicio de transporte ferroviario, 
se incluyan, como principales, servicios para satisfacer de una manera 
general las necesidades de las personas que realizan desplazamientos 
relacionados con actividades recreativas, culturales o de ocio, siendo el 
servicio de transporte por ferrocarril complemento de los anteriores.

12  La Comisión Europea ha abierto dos procedimientos de infracción 
en relación con la transposición de la Directiva 2012/34/UE en España:

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_18_3446
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/inf_20_859

desarrolla el espacio único europeo. Este real 

decreto ley, además de reforzar la independen-

cia e imparcialidad de los gestores de infraes-

tructuras, estableció la apertura de los servi-

cios de transporte de viajeros por ferrocarril el 

14 de diciembre de 2020. 

3. � Inicio del proceso: acceso a la red 
ferroviaria

3.1.  Oferta de capacidad marco

Propuesta de modificación de la Declaración 

sobre la Red

La aprobación del Real Decreto Ley 4/2013 

y el establecimiento definitivo de la fecha defi-

nitiva de la liberalización de los servicios de 

transporte nacional de pasajeros por ferroca-

rril despertó el interés por el mercado español 

de alta velocidad de varios grupos empresa-

riales. Esta situación es inédita en los proce-

sos de apertura en Europa, en los que la com-

petencia se había producido mayoritariamente 

entre la empresa histórica y un operador 

alternativo. 

Por otra parte, si bien la red española de alta 

velocidad presenta índices reducidos de utili-

zación, la capacidad de las principales estacio-

nes de viajeros supone un cuello de botella 

que limita el uso potencial de la totalidad de la 

red.

Las cuantiosas inversiones necesarias para 

operar los servicios de transporte de viajeros 

de alta velocidad, así como las potenciales res-

tricciones a la capacidad disponible, señalaron 

la necesidad de que el gestor de infraestructu-

ras concluyera acuerdos marco a largo plazo 

con las empresas ferroviarias. Los acuerdos 

marco, un instrumento inédito en España, 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_18_3446
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/inf_20_859
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pero ampliamente utilizado en otros países eu-

ropeos con redes ferroviarias con restricciones 

de capacidad, asegura a las empresas ferro-

viarias una determinada capacidad en la red, si 

bien no concreta las características específicas 

que deben establecerse en el proceso anual de 

asignación de capacidad. 

Los acuerdos marco están regulados en el 

Reglamento de la Comisión Europea 2016/54513, 

que establece que el gestor de infraestructuras 

puede publicar una oferta de capacidad marco, 

en la que se dé transparencia a la capacidad 

total puesta a disposición de terceros, los acuer-

dos marco suscritos y la disponibilidad para 

suscribir nuevos acuerdos. Alternativamente, 

estos pueden optar por esperar a que las em-

presas ferroviarias soliciten capacidad marco. 

En este caso, el administrador deberá informar 

al resto de empresas ferroviarias y candidatos, 

que, en su caso, podrán mostrar su interés por 

la misma.

A mediados de abril de 2019, ADIF Alta Ve-

locidad sometió a consulta pública una modifi-

cación de la Declaración sobre la Red14, en la 

que propuso su oferta de capacidad marco en 

los tres principales corredores de alta veloci-

dad en España: i) Madrid-Barcelona; ii) Ma-

drid-Valencia/Alicante; y iii) Madrid-Sevilla/

Málaga. 

La oferta de capacidad marco vinculaba los 

surcos en las líneas ferroviarias a la capacidad 

en las estaciones, que, como se ha señalado 

anteriormente, son cuellos de botella que limi-

tan el uso potencial del conjunto de la red. De 

esta forma, ADIF Alta Velocidad aseguraba la 

13  Reglamento de Ejecución (UE) 2016/545 de la Comisión de 7 de 
abril de 2016 sobre los procedimientos y criterios relativos a los acuerdos 
marco de adjudicación de capacidad de infraestructura ferroviaria.

14  La Declaración sobre la Red es un documento que debe elaborar el 
administrador de infraestructuras en el que debe detallar las características 
de la red ferroviaria que gestiona, las condiciones de acceso, incluyendo 
las económicas, y los servicios que se prestan. Este documento debe 
estar disponible de forma gratuita y en al menos dos idiomas.

capacidad en la línea y las estaciones, con 

tiempos de rotación de 45 minutos, aseguran-

do una utilización eficiente del material 

rodante.

Además de dar transparencia a la capaci-

dad disponible, ADIF Alta Velocidad la estructu-

ró en tres paquetes que incluían surcos en los 

tres corredores señalados anteriormente. El 

paquete A suponía en torno al 65% de la capa-

cidad marco total; el B, el 30%; y el C, el 5%. El 

paquete A suponía un ligero incremento de los 

surcos con respecto a los servicios prestados 

hasta ese momento por Renfe, mientras que el 

paquete B permitía un modelo de negocio que 

compitiera con el anterior en términos de fre-

cuencias. Finalmente, el paquete C podría co-

rresponderse con la entrada de un operador de 

nicho, encaminado a una competencia esen-

cialmente en precios, dadas sus escasas fre- 

cuencias.

Estos paquetes de capacidad se adjudica-

rían a las empresas ferroviarias que se com-

prometieran con un mayor uso durante un pe-

riodo de diez años. ADIF Alta Velocidad se 

reservaba la posibilidad de no adjudicar la ca-

pacidad marco en caso de que no se alcanzara 

un aprovechamiento mínimo del 65% de los 

surcos incluidos en cada paquete. 

Visión de la CNMC

La CNMC aprobó un informe sobre esta pro-

puesta el 25 de junio de 201915 en el que se 

valoraba positivamente la iniciativa del gestor, 

dado que permitía conocer la disponibilidad de 

capacidad en la red a las empresas ferroviarias 

potencialmente entrantes al mercado. La 

15  Acuerdo por el que se emite informe relativo a las propuestas de 
ADIF y ADIF Alta Velocidad sobre la modificación de la declaración sobre 
la red de 2019.

https://www.cnmc.es/sites/default/files/2541816_2.pdf

https://www.cnmc.es/sites/default/files/2541816_2.pdf
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capacidad marco ofertada permitía un resulta-

do competitivo en el que convivieran al menos 

tres operadores con cuotas de mercado poten-

cialmente superiores a las alcanzadas por las 

empresas alternativas en mercados abiertos a 

la competencia, como Italia o Austria16.

Sin embargo, la CNMC, reconociendo las 

competencias que el marco regulador otorga a 

los gestores de infraestructuras para optimizar el 

uso de la red, también señaló que la oferta de 

capacidad marco adolecía de una excesiva rigi-

dez, lo que restringía excesivamente la libertad 

de los candidatos para implementar sus mode-

los de negocio. La adjudicación de capacidad es 

un proceso regulado que asegura el derecho de 

las empresas ferroviarias, y los candidatos deben 

poder solicitar aquellos surcos y corredores que 

más se ajusten a su propuesta comercial. Por el 

contrario, el diseño propuesto por ADIF Alta Ve-

locidad se asemejaba más a una licitación públi-

ca en el que el gestor determinaba de forma ex-

cesiva las peticiones y el resultado del proceso. 

Por ello, el Informe de la CNMC señaló que 

se debía flexibilizar la oferta de capacidad mar-

co permitiendo peticiones que no estuvieran 

vinculadas a ninguno de los paquetes en los 

que se estructuraba la oferta de capacidad. 

Además, los candidatos debían poder solicitar 

la capacidad en los corredores que considera-

ran adecuados, por lo que debía eliminarse el 

límite mínimo de aprovechamiento del 65%. 

Así, en caso de contar con capacidad, el gestor 

debía atender todas las solicitudes recibidas. 

El interés que había despertado la liberali-

zación del mercado en España podía derivar, 

como de hecho sucedió, en una sobredeman-

da que superara la capacidad disponible. Para 

16  De acuerdo con el 6.º Informe de la Comisión Europea sobre el 
desarrollo del mercado ferroviario, NTV (Italia) y WESTbahn (Austria), que 
entraron entre 2011 y 2012, contarían con una cuota en torno al 25 % y al 
20% respectivamente. 

esta situación debía preverse, en primer lugar, 

un proceso de coordinación que intentara sa-

tisfacer todas las peticiones. Sin embargo, la 

coordinación no podía suponer reducciones 

que desnaturalizaran los modelos de negocio 

de los candidatos, por lo que, además, debían 

establecerse criterios de priorización. 

La CNMC concluyó que, en una situación de 

exceso de solicitudes que no pudieran coordi-

narse, el aprovechamiento de los surcos era un 

criterio transparente y no discriminatorio para 

asignar la capacidad marco. El periodo de diez 

años para considerar las peticiones también re-

sultaba adecuado para equilibrar las situacio-

nes de partida de candidatos con material ro-

dante disponible y otros que debían adquirirlo, 

lo que retrasaba su fecha de entrada al merca-

do. Sin embargo, de nuevo, este horizonte no 

podía entenderse como vinculante, de forma 

que los candidatos pudieron solicitar capacidad 

en los ejercicios que consideraron adecuados.

Finalmente, dada la estructura del tráfico de 

viajeros en España y la importancia del corre-

dor entre Madrid y Barcelona, priorizar el apro-

vechamiento de todos los corredores también 

se valoró positivamente como instrumento del 

gestor para optimizar el uso de la red y exten-

der los beneficios de la competencia a un nú-

mero mayor de usuarios.

Por tanto, cuando fuera posible, el gestor de 

infraestructuras debía intentar coordinar y aten-

der todas las peticiones recibidas. Únicamente 

cuando la demanda de capacidad marco supe-

rara la capacidad disponible se aplicarían los cri-

terios de priorización establecidos por ADIF Alta 

Velocidad, esto es, el mayor aprovechamiento 

de los surcos ofertados en el plazo de 10 años.

En este caso, la CNMC también señaló que, 

de priorizar solicitudes, un candidato úni

camente podría ser adjudicatario de un pa

quete de capacidad marco. Además, dichos 
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paquetes debían ser asignados a candidatos 

independientes con el objetivo de maximizar el 

número de empresas compitiendo en el merca-

do de transporte de viajeros por ferrocarril. 

3.2.  Adjudicación de la capacidad marco

Proceso desarrollado por ADIF AV

El 22 de julio de 2019, ADIF Alta Velocidad 

publicó la versión definitiva de la modificación de 

la Declaración sobre la Red 2019, en la que se 

introdujeron cambios con respecto a la versión 

inicial. Así, el gestor de infraestructuras eliminó 

el límite de aprovechamiento mínimo de la capa-

cidad marco para su adjudicación, señalando 

que, si las solicitudes de capacidad fueran com-

patibles, todas ellas serían atendidas con el ob-

jetivo de maximizar el uso de la red y la entrada 

de nuevos operadores. Además, se establecía 

que los candidatos podrían solicitar capacidad 

de todos los paquetes, pudiendo realizar las so-

licitudes de capacidad marco que consideraran 

más adecuadas a su plan comercial, no estando 

vinculados a solicitar ni todos los servicios ni to-

dos los ejes dentro de un paquete. 

En cuanto a los criterios de adjudicación, la 

Declaración sobre la Red indicó que cuando 

las solicitudes de capacidad fueran incompati-

bles se daría prioridad a empresas diferentes, 

verificándose que no forman parte del mismo 

grupo empresarial, ni sus socios ostentan par-

ticipaciones de control o ejercen influencia de-

cisiva en otros adjudicatarios de capacidad. 

Además, ADIF Alta Velocidad introdujo criterios 

adicionales de adjudicación de la capacidad 

marco, que fueron aprobados por la CNMC17, 

17  Resolución sobre los criterios de adjudicación de capacidad marco 
incluidos en la versión definitiva de la modificación de la declaración sobre 
la red 2019 de las entidades públicas empresariales Administrador de 
Infraestructuras y Adif-Alta velocidad.

https://www.cnmc.es/sites/default/files/2731113_2.pdf 

en caso de que se produjera igualdad entre va-

rios candidatos: i) compromisos de reducción 

de la huella de carbono, ii) menor porcenta-

je de contratos temporales, iii) mayor porcen

taje de mujeres empleadas, y, iv) mayor por-

centaje de personal con discapacidad. 

Las empresas interesadas en prestar sus 

servicios a partir del 14 de diciembre de 2020 

solicitaron capacidad de acuerdo con sus pla-

nes de negocio antes del 31 de octubre de 2019. 

Seis candidatos solicitaron capacidad marco: 

Renfe, Rielsfera (filial de SNCF), ILSA (Airnos-

trum con compromiso de participación de TrenI-

talia), Motion Rail (filial de Talgo), ECORAIL y 

EAGLE (participada por Globalvía).

Una vez recibidas las solicitudes, ADIF Alta 

Velocidad constató que el conjunto de peticio-

nes superaba con mucho la capacidad disponi-

ble y hacía imposible el proceso de coordina-

ción previsto para hacerlas compatibles. En el 

segundo año de apertura del mercado, la ca-

pacidad media solicitada ya alcanzaría prácti-

camente la ofertada, siendo incluso un 10% su-

perior en el caso del corredor Madrid-Barcelona. 

A partir del horario de servicio 2025-2026, 

cuando los planes de negocio de los candida-

tos estuvieran plenamente operativos, la capa-

cidad media solicitada superaría la disponible 

en un 40%, incrementándose hasta el 70% en 

el corredor Madrid-Barcelona.

Dada esta situación, el gestor procedió a 

aplicar los criterios de priorización estableci-

dos en la Declaración sobre la Red. De forma 

preliminar, ADIF Alta Velocidad valoró si las so-

licitudes de capacidad resultaban realistas, 

constatando la solvencia técnica y económica 

de las mismas, si bien, en el caso de ILSA, se 

vinculaba a la participación de TrenItalia en su 

accionariado. 

El 27 de noviembre de 2019, el Consejo de 

Administración de ADIF Alta Velocidad 

https://www.cnmc.es/sites/default/files/2731113_2.pdf
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acordó asignar provisionalmente la capacidad 

marco a Renfe (Paquete A), ILSA (Paquete B) 

y Rielsfera (Paquete C).

A partir de esta decisión, el gestor de infraes-

tructuras y las empresas adjudicatarias de ca-

pacidad marco debían coordinar las solicitudes, 

incluyendo los aspectos operativos de las mis-

mas, como las paradas intermedias en el trayec-

to o las prolongaciones a otras estaciones, y fir-

mar el acuerdo marco correspondiente.

Aprobación de los acuerdos marco por la 

CNMC

En marzo de 2020, ADIF Alta Velocidad en-

vió a la CNMC las propuestas de acuerdos 

marco con Renfe, ILSA y Rielsfera. La CNMC 

analizó en sus Resoluciones de 6 de abril de 

2020 tanto el procedimiento seguido por ADIF 

Alta Velocidad para la adjudicación de la ca-

pacidad marco como las propuestas de 

acuerdos18. 

El análisis de la información aportada cons-

tató que si bien las peticiones de capacidad 

eran realistas, no todas afrontaban los mismos 

riesgos. En particular, si bien ADIF Alta Veloci-

dad concluyó que todos los candidatos conta-

rían con material rodante en la fecha de inicio 

comprometida de las operaciones, la CNMC 

identificó riesgos de retraso en aquellos casos 

en los que los trenes debían fabricarse. La 

compra, producción y homologación de los tre-

nes de viajeros es un largo proceso que oscila 

entre los tres y cuatro años19.

18  https://www.cnmc.es/sites/default/files/2906442_9.pdf 
https://www.cnmc.es/sites/default/files/2906451_0.pdf 
https://www.cnmc.es/sites/default/files/2906461_2.pdf 
19  La incorporación de los trenes AVRIL a la flota de Renfe se inició 

con la adjudicación por su Consejo de Administración el 28 de noviembre 
de 2016. Renfe prevé que los primeros trenes de la serie 106 estén 
disponibles para operar en 2021, una vez que pasen las preceptivas 
pruebas para su autorización de puesta en servicio por parte de la 
Agencia Estatal de Seguridad Ferroviaria, esto es, cuatro años después 
de la formalización de la compra.

Los planes de negocio de algunos candida-

tos prevén el inicio de la prestación de los servi-

cios en un periodo muy inferior, por lo que los 

riesgos de incumplimiento son superiores a 

los de otros que, o bien ya cuentan con el mate-

rial rodante, como Renfe o Rielsfera, que presta-

rá sus servicios con trenes que actualmente es-

tán circulando en servicios internacionales entre 

España y Francia, o circulan en la red francesa; 

o ILSA, cuyos trenes ya se están fabricando so-

bre la base de un pedido previo de TrenItalia.

Por ello, la CNMC concluyó que ADIF Alta 

Velocidad había considerado las mismas varia-

bles y criterios para valorar las solicitudes de 

todos los candidatos, siendo las propuestas 

más realistas en cuanto a la disponibilidad de 

material rodante y solvencia financiera las 

de los tres candidatos adjudicatarios de capa-

cidad marco.

En cuanto a las propuestas de acuerdos 

marco, la CNMC comprobó que su articulado 

contara con las previsiones mínimas incluidas 

en el Reglamento de Ejecución 2016/545, en 

particular: i) la posibilidad de modificar la capa-

cidad marco solicitada anualmente en un de-

terminado porcentaje (10%); ii) las penalizacio-

nes aplicables en caso de incumplimiento de 

los compromisos adquiridos, si bien señalando 

que cuando el acuerdo marco se modifique por 

causa de terceros y se comunique al gestor, 

estas no serán de aplicación; y iii) la vigencia 

de los acuerdos marco.

En relación con este último aspecto, la Ley 

del Sector Ferroviario establece que duracio-

nes de los acuerdos marco superiores a cinco 

años deben ser excepcionales, estar justifica-

das y acreditadas en el expediente sobre la 

base de: i) contratos comerciales, ii) inversio-

nes especializadas o iii) riesgos.

En las Resoluciones de 6 de abril de 2020, 

la CNMC concluyó que ADIF Alta 

https://www.cnmc.es/sites/default/files/2906442_9.pdf
https://www.cnmc.es/sites/default/files/2906451_0.pdf
https://www.cnmc.es/sites/default/files/2906461_2.pdf
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Velocidad había justificado adecuadamente 

la extensión a diez años de la vigencia de los 

acuerdos marco de ILSA y Rielsfera, dadas 

las inversiones que debían asumir para acce-

der al mercado español, tanto en términos de 

material rodante como otros derivados de la 

red comercial y de operaciones necesarias 

para permitir la entrada en el mercado espa-

ñol. Por el contrario, en el caso de Renfe, se 

requirió información adicional dado que, ini-

cialmente, se aportó el material rodante y las 

inversiones de este candidato para el conjun-

to de su negocio ferroviario de alta velocidad 

y no los vinculados a los corredores objeto 

del acuerdo marco. Además, la antigüedad 

media de los trenes de Renfe mostraba un 

riesgo diferencial con respecto a los otros dos 

candidatos.

Posteriormente, ADIF Alta Velocidad envió 

información adicional, incluyendo un escrito de 

Renfe en el que se desagregaba su plan de ne-

gocio para la explotación de la capacidad mar-

co objeto del acuerdo. Estas clarificaciones 

permitieron que la CNMC aprobara su acuerdo 

marco el 6 de mayo de 202020, por una dura-

ción de diez años. 

Una vez aprobados, todos los acuerdos 

marco se firmaron el 13 de mayo de 2020.

3.3. � Resultado del proceso de 
adjudicación de capacidad marco

La experiencia europea muestra que la libe-

ralización del transporte de viajeros por ferro-

carril ha incrementado de forma sensible el nú-

mero de pasajeros. Por ejemplo, en el periodo 

2012-2015, en Italia se incrementó en un 65% 

el número de pasajeros, un 91% en la Repúbli-

ca Checa y un 25% en Austria. Este proceso 

20  https://www.cnmc.es/sites/default/files/2936034_7.pdf 

también ha supuesto una mayor actividad en la 

red ferroviaria. En Italia, el operador alternati-

vo, NTV, ha incrementado las frecuencias a la 

vez que ha creado nuevas conexiones, alcan-

zando una cuota del 26% del mercado nacio-

nal en 2016. Esta misma dinámica se observa 

en Austria, donde la entrada de WestBahn, el 

operador alternativo, ha permitido aumentar 

las frecuencias existentes en el corredor Salz-

burgo-Viena, o en la República Checa, donde 

la competencia ha llevado a un aumento muy 

significativo de las frecuencias en la línea 

Praga-Ostrava21.

El resultado del proceso de adjudicación de 

capacidad marco hace prever una dinámica si-

milar, tanto por el número de surcos adjudica-

dos (+52% como se observa en el Gráfico 1) 

como por el número de participantes. 

La adjudicación de capacidad marco señala 

que los beneficios de la competencia se exten-

derán por los tres principales corredores de 

alta velocidad en España, evitando un proceso 

de descreme de mercado que hubiera concen-

trando la entrada en el corredor entre Madrid y 

Barcelona.

Dado el incremento de capacidad adjudi-

cada con respecto a la situación actual, es 

previsible que los precios de los servicios fe-

rroviarios se reduzcan, como ha sucedido en 

otros países europeos, para atraer viajeros 

de otros modos de transporte. En este senti-

do es preciso señalar que, salvo en el trayec-

to Madrid-Barcelona, donde el avión conser-

va en torno al 35% de la cuota modal, en el 

resto de líneas el ferrocarril ya aglutina la 

práctica totalidad de los viajeros. Por tanto, el 

crecimiento de este modo de transporte de-

berá provenir bien de nuevos tráficos 

21  Finger, M., Kupfer, D., & Montero-Pascual, J. J. (2016). Competition 
in the railway passenger market. Florence School of Regulation (FSR). 
European University Institute.

https://www.cnmc.es/sites/default/files/2936034_7.pdf
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GRÁFICO 1 
EVOLUCIÓN DE LA ACTIVIDAD FERROVIARIA EN LA RED DE ALTA VELOCIDAD
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Fuente. CNMC.

GRÁFICO 2 
EVOLUCIÓN DE LA CUOTA MODAL DEL FERROCARRIL
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inducidos, bien del trasvase modal desde el 

coche privado.

El modelo de adjudicación de la capacidad 

marco elegido por ADIF Alta Velocidad ha sido 

objeto de debate por su novedoso diseño con 

respecto a la dinámica de adjudicación de ca-

pacidad que impera en el sector ferroviario. En 

un proceso de solicitud de capacidad ordinario 

las empresas ferroviarias realizan sus solicitu-

des, que son analizadas, conjuntamente, por el 

administrador de infraestructuras. Este adjudi-

ca los surcos según las solicitudes y, en caso 

de detectarse incompatibilidades, las intenta 

coordinar proponiendo modificaciones para dar 

satisfacción a todas las solicitudes.

ADIF Alta Velocidad detectó un elevado inte-

rés en la liberalización del mercado de viajeros, 

por lo que incluyó los paquetes de capacidad 

marco y la priorización en función del uso que 

se ha descrito anteriormente. Con este diseño 

hay quien ha considerado que el gestor de in-

fraestructuras dirigía excesivamente los planes 

de entrada de los candidatos, estableciendo ex 

ante el tamaño de los paquetes, tiempos de ro-

tación de los trenes con surcos concatenados, 

duración de los acuerdos y extensión de la en-

trada a los tres corredores incluidos en la oferta 

de capacidad marco. 

Además, de acuerdo con este argumento, el 

propio sistema habría incentivado las peticio-

nes de capacidad de los candidatos, convir-

tiéndose en una especie de profecía autocum-

plida en la que, dado que ADIF Alta Velocidad 

previó una demanda de capacidad por encima 

de la disponible, estableció un sistema de prio-

rización que incentivaba el uso, forzando a los 

candidatos a solicitar capacidad por encima de 

la que inicialmente tenían prevista. 

La apertura de un mercado es un proceso 

complejo, en particular, en un sector como el 

ferroviario, con elevadas barreras a la entrada 

dadas las inversiones necesarias para operar y 

los costes hundidos que suponen. Además, 

este sector adolece de restricciones a la capa-

cidad que impiden una apertura similar a la de 

otros mercados, como en las telecomunicacio-

nes, en los que se produjo la entrada de un ele-

vado número de empresas para, posteriormen-

te, consolidarse en un número más reducido 

capaz de alcanzar economías de escala.

Las limitaciones en determinadas infraes-

tructuras impiden la competencia de un nú-

mero elevado de empresas, por lo que es ne-

cesario establecer criterios de priorización ex 

ante. En este contexto debe entenderse la ini-

ciativa de ADIF Alta Velocidad, dado que, ade-

más, la regulación de la asignación de capaci-

dad no cuenta con reglas concretas, como en 

la aviación, que aseguran, por ejemplo, slots 

en aeropuertos a las aerolíneas de bandera o 

reservan una parte de la capacidad a nuevos 

entrantes. 

Una vez fijada la fecha de apertura del mer-

cado mediante el Real Decreto Ley 23/2018, el 

gestor de infraestructuras debía atender las 

solicitudes de capacidad de cualquier candida-

to. Dada la falta de una regulación específica 

en la asignación de capacidad, a priori, la regla 

de asignación aplicable sería «primero en pedir 

capacidad, primero en ser atendido», teniendo 

una ventaja clara aquellos candidatos que ya 

contaban con trenes. 

En este escenario, además, la entrada se 

concentraría en el corredor Madrid-Barcelona, 

que aglutina una parte sustancial del tráfico de 

alta velocidad. Acaparar la capacidad de este 

corredor tiene el riesgo de evitar la competen-

cia en el resto de la red, limitando su optimiza-

ción y los beneficios para una parte sustancial 

de la población.

Por tanto, un candidato con material rodante 

podría haber solicitado capacidad cuando 
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el mercado se liberalizara, debiendo ser aten-

dida por ADIF Alta Velocidad. Esta situación su-

ponía el riesgo de desincentivar la entrada de 

otros entrantes si se concentra en los trayectos 

más atractivos. En caso de que las mismas 

empresas que han participado en el proceso 

de liberalización hubieran mostrado su interés, 

el gestor habría afrontado una importante so-

bredemanda sin unas reglas ex ante claras de 

priorización. 

De esta forma, es claro que la anticipación 

de ADIF Alta Velocidad en el diseño de unas 

reglas claras de asignación de capacidad ha 

aportado transparencia al proceso y limitado 

su conflictividad.

El sistema de solicitud de capacidad ordina-

ria del horario anual tampoco es un referente 

válido para este proceso. La asignación anual 

se realiza surco a surco, siendo el gestor el que 

debe coordinarlos uno a uno. En el caso de los 

servicios de alta velocidad, los surcos deben 

tener cierta coherencia, de forma que se maxi-

mice el uso de los trenes. Sin la concatenación 

de los surcos se corre el riesgo de esperas del 

material rodante en las estaciones terminales 

de los trayectos hasta el siguiente surco dispo-

nible, incrementando los costes de la ope- 

ración. 

Por este motivo, la agrupación de capacidad 

en paquetes de surcos concatenados, incluida 

por ADIF Alta Velocidad en la Declaración so-

bre la Red, responde a la maximización del uso 

del material rodante. 

La coordinación de las peticiones de capaci-

dad es un proceso complejo que, si bien puede 

suponer cambios menores en los surcos (hora 

de salida o en paradas intermedias), con un 

importante exceso de peticiones, el resultado 

puede determinar el modelo de negocio de 

los candidatos. En concreto, en el caso de los 

tres corredores objeto de adjudicación de 

capacidad marco, el exceso de demanda supo-

nía que la coordinación hubiera desnaturaliza-

do algunos modelos de negocio, en particular 

los basados en una competencia en frecuen-

cias para captar el tráfico de negocios, e inclu-

so poner en cuestión la mínima masa crítica 

para hacer rentable el propio modelo. 

Finalmente, como se constató en las resolu-

ciones de la CNMC sobre la aprobación de los 

acuerdos marco, las inversiones necesarias 

para competir en el mercado de transporte de 

viajeros por ferrocarril son elevadas. Por tanto, 

con independencia del diseño de la oferta de 

capacidad marco, que efectivamente estable-

cía como criterio de adjudicación el mayor uso 

de la misma, es improbable que los candidatos 

incrementaran artificialmente las solicitudes de 

capacidad marco para asegurarse la entrada. 

Además de las inversiones señaladas, los 

acuerdos marco incluían penalizaciones por el 

incumplimiento de los compromisos asumidos 

en los acuerdos marco con el objeto de incen-

tivar peticiones de capacidad realistas.

A la vista de los riesgos y costes asociados 

a peticiones no realistas, es muy discutible que 

el diseño de la oferta de capacidad marco haya 

sido el causante de las elevadas solicitudes de 

los candidatos. Por el contrario, resulta más 

plausible que el proceso haya despertado un 

elevado interés que haya debido ser adminis-

trado dando transparencia ex ante a los crite-

rios de adjudicación. 

En definitiva, la oferta de capacidad marco 

diseñada por ADIF Alta Velocidad fue novedosa 

y vinculaba su adjudicación a determinadas ca-

racterísticas del plan de negocio del candidato. 

En un contexto de exceso de capacidad, una 

vez introducidas las medidas de flexibilización 

recomendadas por la CNMC, su diseño habría 

permitido una optimización de la red ferrovia

ria en los tres corredores incluidos en el 
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proceso. Si bien el sistema establecido por el 

gestor puede haber modificado los planes ini-

ciales de algún candidatos, un análisis de las 

alternativas existentes de acuerdo con el marco 

regulador muestra que, o bien el resultado ha-

bría sido similar, dado el interés despertado por 

la liberalización en España, o habría desem

bocado en una desnaturalización de los mode-

los de negocio que habría restringido la plurali-

dad de la oferta o, incluso, cuestionado la 

viabilidad de algunas de las iniciativas de 

entrada. 

4.  Próximos pasos

Una vez finalizada la adjudicación y firma-

dos los acuerdos marco, ADIF Alta Velocidad 

debe ofrecer la capacidad que no fue asignada 

en la primera fase mediante una actualización 

de la oferta de capacidad marco. A la vista de 

los surcos no solicitados, los candidatos po-

drán solicitar la firma de un acuerdo marco en 

caso de que dicha capacidad remanente per-

mita ofrecer servicios de forma viable. 

A este respecto, es relevante el impacto de 

la crisis generada por la COVID-19, tanto por 

los retrasos en las modificaciones del material 

rodante y su fabricación por el cierre de los 

centros productivos como por los efectos de la 

situación económica en la demanda de 

transporte. 

Los acuerdos marco prevén que los com-

promisos adquiridos por los candidatos no se-

rán de aplicación en una situación de fuerza 

mayor22. Además, el artículo 13.3 del Regla-

mento 2016/545 establece que las penalizacio-

nes no serán de aplicación «cuando el acuerdo 

22  Ver Anexo J de la Declaración sobre la Red de ADIF Alta Velocidad.
http://www.adifaltavelocidad.es/es_ES/conocenos/doc/DR_ADIF_AV_

V1_2020_20200604.pdf 

haya sido modificado o anulado por causas 

ajenas a la voluntad del candidato y que hayan 

sido comunicadas sin demora al administrador 

de infraestructuras». 

Tanto los acuerdos marco como la normativa 

que los regulan prevén mecanismos para hacer 

frente a la situación creada por la COVID-19, si 

bien con diferencias relevantes entre ellas. Así, 

mientras que la aplicación de la cláusula de 

fuerza mayor no supone la modificación del 

acuerdo marco y, por tanto, la liberación de la 

capacidad marco, la aplicación del Reglamento 

2016/545 sí supone su actualización y, en su 

caso, la modificación de la oferta de capacidad 

marco, permitiendo que aquella que no vaya a 

ser aprovechada se solicite por terceros. 

El gestor de infraestructuras deberá decidir 

el alcance de las excepciones al cumplimiento 

del acuerdo marco por razones de fuerza ma-

yor sin exigir su modificación. Desde un punto 

de vista competitivo, y dado el exceso de peti-

ciones recibidas, sería recomendable modificar 

los acuerdos marco si se constatara que algún 

adjudicatario no solicitara de forma continuada 

la capacidad comprometida, poniéndola a dis-

posición de terceros.

Por otra parte, según el artículo 59 de la Ley 

del Sector Ferroviario, los candidatos deben co-

municar con antelación los servicios que se so-

lapen con itinerarios sujetos a obligaciones de 

servicio público (OSP). El acceso a la red ferro-

viaria podría restringirse si pusieran en riesgo 

el equilibrio económico del contrato de servicio 

público, algo que debe analizar la CNMC.

Tanto ILSA como Rielsfera han comunicado 

su intención de prestar servicios en líneas de 

alta velocidad coincidentes con el servicio 

AVANT de Renfe, sujeto a OSP23. En caso 

23  https:/ /www.cnmc.es/ambitos-de-actuacion/transporte/
nuevos-servicios-ferroviarios

http://www.adifaltavelocidad.es/es_ES/conocenos/doc/DR_ADIF_AV_V1_2020_20200604.pdf
http://www.adifaltavelocidad.es/es_ES/conocenos/doc/DR_ADIF_AV_V1_2020_20200604.pdf
https://www.cnmc.es/ambitos-de-actuacion/transporte/nuevos-servicios-ferroviarios
https://www.cnmc.es/ambitos-de-actuacion/transporte/nuevos-servicios-ferroviarios
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de que se solicite la prueba de equilibrio eco-

nómico, la CNMC deberá analizar estos servi-

cios de acuerdo con la metodología que apro-

bó el 16 de julio de 202024.

El acceso a las instalaciones de servicio, 

en particular estaciones de viajeros y talleres 

de mantenimiento, es un elemento esencial 

para la liberalización del transporte de viajeros 

por ferrocarril. En el primer caso, la experien-

cia italiana muestra las dificultades que pue-

den afrontar las empresas alternativas para 

ocupar espacios y dar servicio a sus clientes 

en igualdad de condiciones con la empresa 

establecida. De hecho, el regulador hubo de 

intervenir para asegurar el acceso del nuevo 

operador (NTV) a las estaciones gestionadas 

por el administrador de las infraestructuras 

(RFI), incluyendo espacios para la colocación 

de máquinas expendedoras de billetes en los 

vestíbulos de las estaciones o para las salas 

VIP25. En relación con el mantenimiento de los 

trenes, NTV optó por construir su propio taller 

con una inversión aproximada de 90 millones 

de euros26.

En el caso español es necesaria la adapta-

ción a un entorno multioperador de estas insta-

laciones, diseñadas para prestar servicios a 

una única empresa. ADIF Alta Velocidad publi-

có las características de las principales esta-

ciones de alta velocidad, así como los espa-

cios disponibles, su ubicación y criterios de 

asignación en la Declaración sobre la Red pu-

blicada en diciembre de 2019, un año antes de 

la liberalización del mercado27. La CNMC ana-

lizó la propuesta del gestor en el Informe de 21 

24  https://www.cnmc.es/sites/default/files/3058981.pdf 
25  Por ejemplo, las operaciones de NTV en la estación de Rimini 

(Italia) han sido objeto de conflicto con RFI por el retraso de varios meses 
en las obras necesarias para construir un andén para que operen los 
trenes de alta velocidad por parte de RFI (Trepat, 2018).

26  International Railway Journal (14 de diciembre de 2011). 
27  http://www.adifaltavelocidad.es/es_ES/conocenos/doc/DR_ADIF_

AV_V1_2020_20200604.pdf

de noviembre de 201928, valorando de forma 

positiva la información publicada y la conside-

ración de criterios cualitativos de representati-

vidad y protagonismo en la distribución de los 

espacios de venta de billetes en las estacio-

nes, si bien se consideró que estos criterios 

debían también aplicarse a otros espacios, 

como las salas VIP.

Renfe Mantenimiento, titular de la mayor 

parte de las instalaciones de mantenimiento y 

en particular las relacionadas con los trenes de 

pasajeros, también publicó su oferta de servi-

cios en la Declaración sobre la Red. De acuer-

do con la oferta publicada, esta empresa ofrece 

a terceros todas las operaciones que supon-

gan estadías de hasta siete días en el taller. A 

este respecto es necesario destacar la proacti-

vidad de esta empresa en ofrecer sus servicios 

a terceros, lo que sin duda facilitará la entrada 

de empresas en el mercado de prestación de 

servicios de viajeros, dados los plazos que su-

pone la construcción de un taller propio. 

Finalmente, la regulación de los cánones fe-

rroviarios es un elemento fundamental para las 

empresas ferroviarias dado su peso en los cos-

tes totales, que pueden alcanzar el 45% en el 

caso de los servicios de alta velocidad. A este 

respecto, la CNMC informó una propuesta de 

Anteproyecto de Ley del Ministerio de Trans-

portes, Movilidad y Agenda Urbana (MITMA) 

por el que se modifica el sistema de aproba-

ción de los cánones ferroviarios29. Actualmen-

te, este proceso se inicia con una propuesta 

del gestor de infraestructuras que es sometida 

a consulta de las empresas ferroviarias, que es 

supervisada por la CNMC y finalmente comuni-

cada al MITMA para su incorporación en la Ley 

de Presupuestos Generales de Estado. 

28  https://www.cnmc.es/sites/default/files/2758165.pdf 
29  https://www.cnmc.es/sites/default/files/2920257.pdf 

https://www.cnmc.es/sites/default/files/3058981.pdf
http://www.adifaltavelocidad.es/es_ES/conocenos/doc/DR_ADIF_AV_V1_2020_20200604.pdf
http://www.adifaltavelocidad.es/es_ES/conocenos/doc/DR_ADIF_AV_V1_2020_20200604.pdf
https://www.cnmc.es/sites/default/files/2758165.pdf
https://www.cnmc.es/sites/default/files/2920257.pdf
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Tanto la CNMC como la Comisión Europea 

han cuestionado este modelo porque podría in-

cumplir los requisitos de independencia de los 

gestores de infraestructuras establecidos en el 

marco europeo. Además, en los últimos años, 

la aprobación de los Presupuestos Generales 

del Estado no se ha producido anualmente, lo 

que ha retrasado la aplicación de las modifica-

ciones propuestas por los gestores de infraes-

tructuras, en particular, aquellas que orienta-

ban los cánones a los costes directos.

La nueva propuesta del MITMA permitirá 

que ADIF y ADIF Alta Velocidad aprueben los 

cánones mediante su publicación en la Decla-

ración sobre la Red. Gracias a esta modifica-

ción, los cánones ferroviarios deberían conver-

tirse en una herramienta de gestión de la red 

ferroviaria que incentive su uso.

5.  Conclusiones

La liberalización de los servicios de trans-

porte de pasajeros culmina un largo proceso 

que se inició en 2005 con la liberalización de 

los servicios de mercancías. La red ferroviaria 

de alta velocidad cuenta con características 

que facilitan la entrada de nuevas empresas, 

como son su bajo nivel de congestión y su in-

dependencia de los servicios más intensivos 

en capacidad, como, por ejemplo, las cerca-

nías de los grandes núcleos de población. Esta 

situación explica el interés despertado por el 

proceso, en el que han participado seis empre-

sas, un escenario inédito en Europa.

De acuerdo con la experiencia de otros paí-

ses europeos, la apertura de estos servicios 

puede reportar importantes beneficios para 

los usuarios, el gestor de las infraestructuras y 

la sostenibilidad del transporte en España. 

Las peticiones de capacidad indican que la 

actividad ferroviaria se incrementará sustan-

cialmente, lo que contribuirá a rentabilizar las 

cuantiosas inversiones realizadas en la red fe-

rroviaria de alta velocidad. Además, el previsi-

ble incremento del tráfico facilitará la sosteni-

bilidad financiera de ADIF Alta Velocidad, que 

afronta el proceso con una deuda de más de 

16.000 millones de euros. Finalmente, la com-

petencia entre las diferentes empresas puede 

propiciar el cambio modal al ferrocarril, un me-

dio más sostenible que otros, como el coche 

privado.

La participación en el mercado de las em-

presas ferroviarias requiere acceder a la red fe-

rroviaria. ADIF Alta Velocidad abordó este as-

pecto dando transparencia a la capacidad 

disponible y proponiendo un sistema de asig-

nación relativamente novedoso, basado en pa-

quetes de surcos concatenados en los tres 

principales corredores de alta velocidad, que 

se adjudicarían al candidato que se compro-

metiera a un mayor uso en un periodo de diez 

años. 

Si bien este esquema no se ajusta al están-

dar que impera en el sector ferroviario, ha re-

sultado útil para asegurar una transición orde-

nada, garantizando que no se produzca una 

discontinuidad en la prestación de los servicios 

ferroviarios. Además, asegura una competen-

cia entre tres modelos de negocio muy diferen-

tes y con un incremento de más del 50% con 

respecto a las frecuencias actuales. 

El proceso de apertura requiere, además de 

la capacidad en la red, el acceso a otras insta-

laciones ferroviarias, como las estaciones de 

viajeros y talleres de mantenimiento. A este 

respecto es necesario destacar que los princi-

pales explotadores de las mismas ya han publi-

cado las condiciones de acceso, permitiendo 

que los candidatos adjudicatarios de capaci-

dad conozcan las condiciones en las que 
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podrán prestar sus servicios en las estaciones 

o mantener sus trenes.

Finalmente, en relación con una de las prin-

cipales partidas de costes de las empresas, los 

cánones ferroviarios, se está modificando la Ley 

del Sector Ferroviario para desvincularlos de los 

Presupuestos Generales de Estado. Esta pro-

puesta debería convertir los cánones ferrovia-

rios en una herramienta de gestión de la red y 

no en una figura tributaria como hasta la fecha. 
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Teresa Molina Schmid*

SIMBIOSIS PESCA-MEDIO AMBIENTE: LAS 
ORGANIZACIONES REGIONALES DE PESCA

Existe una simbiosis o relación de mutuo provecho entre las actividades pesqueras y la pro-
tección del medio marino, una colaboración necesaria y natural entre una actividad económica 
y la salvaguardia del medio natural en que se produce. Las presentes líneas quieren despertar 
el interés sobre la historia y el papel de las organizaciones regionales de pesca, unas grandes 
desconocidas, en relación con la simbiosis pesca-medio ambiente, como elemento para dar 
respuesta a los retos a los que se enfrenta la humanidad en la gobernanza de los océanos, de 
cara, en especial, a cumplir el objetivo 14 de la Agenda 2030 de Naciones Unidas: conservar y 
utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los recursos marinos.

Palabras clave: conservación y gestión de recursos pesqueros, organismos internacionales, Naciones 
Unidas.
Clasificación JEL: F53, Q22.

1.  Introducción

Las organizaciones regionales de pesca 

son unas grandes desconocidas para la ciuda-

danía en general y para muchos de los actores 

relacionados con la protección del medio am-

biente. Por esta razón, las presentes líneas se 

proponen dar conocer estas importantes orga-

nizaciones internacionales, tanto por su valioso 

papel histórico —pronto se van a cumplir cien 

años desde la creación de la primera de este 

tipo de organizaciones— como de cara al 

futuro, en materia de protección del medio am-

biente marino y en favor de la sostenibilidad. 

Ya muchos años antes de la Conferencia de 

Naciones Unidas sobre el medio humano, cele-

brada en Estocolmo el 16 de junio de 1972, que 

marca el inicio del movimiento a favor del me-

dio ambiente, se habían puesto en marcha ini-

ciativas de conservación del medio marino a 

través de dicho tipo de organizaciones, con el 

fin de proteger determinados stocks pesque-

ros. Es el caso de la firma entre Estados Uni-

dos y Canadá, en 1923, del convenio que creó 

la Comisión Internacional del Fletán del Pacífi-

co para gestionar dicha especie. Había produ-

cido una gran disminución del stock en 1910 

desde que, en los años noventa del siglo xix, se 

comenzaran a utilizar barcos a vapor para di-

cha pesquería, por lo que fue la propia 

*Subdirectora General Adjunta en la Subdirección General de Acuerdos 
y Organizaciones Regionales de Pesca, Dirección General de Pesca 
Sostenible. Secretaría General de Pesca. Ministerio de Agricultura, 
Pesca y Alimentación.
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DOI: https:/doi.org/10.32796/bice.2020.3127.7085 
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industria la que solicitó a ambos Gobiernos 

que pusieran en marcha una gestión interna-

cional de la pesca del fletán en el Pacífico.

El objeto de estas líneas es resaltar la sim-

biosis o relación de mutuo provecho existente 

entre las actividades pesqueras y la protección 

del medio marino, la colaboración necesaria y 

natural entre una actividad económica y la sal-

vaguardia del medio natural en que se produ-

ce. Esta simbiosis no ocurre en relación con la 

mayoría de las demás actividades marítimas. 

El transporte marítimo, la extracción petrolífera 

o minera, las energías oceánicas, por citar 

unos ejemplos, no se ven afectados por el es-

tado de los recursos naturales marinos, al con-

trario de lo que ocurre con la pesca.

Es interesante tener en cuenta que el medio 

ambiente, por decirlo de alguna manera, es un 

interés sin un grupo de interés que lo apoye, y 

carece, por consiguiente, de voz (Krämer, 

2007). Como apuntan Bándi y otros autores 

(2007), la meta fundamental de los grupos de 

interés es obtener transferencias, rentas eco-

nómicas de otros: «Están en el lado de la de-

manda de la formulación de políticas e intentan 

manipular a quien hace las políticas para con-

seguir las decisiones políticas deseadas». Por 

tanto, siguiendo la idea de estos autores, la 

consecuencia lógica es que la protección del 

medio ambiente sufre bajo esta carencia de 

grupo de presión económica. Ahora bien, todas 

aquellas actividades económicas que se bene-

fician de proteger los recursos naturales gene-

ran una oportunidad de sinergias en el campo 

ambiental y crean indirectamente el grupo de 

presión para conseguir avanzar en la protec-

ción del medio ambiente. 

La alianza natural y necesaria entre la acti-

vidad económica extractiva pesquera y la pro-

tección de los recursos pesqueros naturales 

se demuestra en que, ya décadas antes de la 

citada Cumbre de Estocolmo, se pusieran en 

marcha en el mundo diferentes organizacio-

nes pesqueras implicadas en tareas de con-

servación, tal y como vamos a ver a continua-

ción. La simbiosis tiene también un gran 

potencial de cara a los retos de la Agenda 

2030 de Naciones Unidas respecto al medio 

marino (objetivo 14). Las presentes líneas 

quieren despertar el interés sobre la historia y 

el papel de las organizaciones regionales de 

pesca, y presentar las posibilidades que brin-

da la simbiosis pesca-medio ambiente como 

elemento para dar respuesta a los retos a los 

que se enfrenta la humanidad en la gobernan-

za de los océanos. 

2. � ¿Qué son las organizaciones 
regionales de pesca?

Se trata de organizaciones que se estable-

cen vía acuerdo entre Estados con intereses 

comunes respecto a la pesca en un área de 

aguas internacionales o una especie concre-

ta. Conforman, en la práctica, una red de or-

ganismos internacionales que trabajan por la 

sostenibilidad a largo plazo de las pesquerías 

mundiales (Clark, 2011). Su misión es evitar 

los conflictos de intereses entre los países 

por causa de la explotación de los recursos 

marinos y garantizar un equilibrio sostenible 

entre la explotación de los recursos y su 

conservación.

En estos momentos hay unas cincuenta or-

ganizaciones que forman parte de la familia 

de las organizaciones regionales de pesca. 

Una parte importante solamente ofrece ase-

soramiento a sus miembros, pero un grupo de 

estas organizaciones regionales de pesca tie-

ne encomendadas tareas de ordenación y 

puede adoptar medidas de conservación y 
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gestión legalmente vinculantes. Son las orga-

nizaciones regionales de ordenación pesque-

ra (OROP)1. 

Como indica Lodge (2007), las OROP son 

fundamentales para resolver las crisis pesque-

ras internacionales, ya que, al reunir países 

costeros y países pesqueros, gestionan la ma-

yoría de los recursos pesqueros del mundo 

(Lodge, 2007). 

La Organización de Naciones Unidas para 

la Alimentación y la Agricultura, más conocida 

como FAO (acrónimo de Food and Agriculture 

Organization), creada en el año 1947 como or-

ganismo de Naciones Unidas para las activi-

dades agrícolas, forestales y pesqueras, es la 

organización de Naciones Unidas de referen-

cia de las OROP, a las que presta diferentes 

tipos de apoyo. Varias de las OROP se han 

establecido incluso dentro del marco institu-

cional de FAO.

3. � Necesidad de gestionar los 
recursos pesqueros 

Como imagen de la magnitud del sector 

pesquero basten unos datos: en 2018 se captu-

raron en el mundo 96,4 millones de toneladas 

de productos pesqueros, dando empleo a 40 

millones de personas. Asegurar la gestión sos-

tenible de la pesca es un reto inmenso, habida 

cuenta de que un 15 % de las capturas son 

ilegales. 

Para entender el régimen de la gestión de 

los recursos pesqueros se ha de partir del Con-

venio de Naciones Unidas de Derecho del Mar 

1  Definición de la Organización de las Naciones Unidas para la 
Alimentación y la Agricultura, FAO, en el punto 6.c del Plan de Acción para 
Prevenir, Evitar y Eliminar la Pesca INDNR (2001): Las OROP «son 
organizaciones o acuerdos intergubernamentales, según el caso, que 
tienen la competencia de establecer medidas de conservación y gestión 
de pesca» .

de 1992, que diferencia entre aguas bajo juris-

dicción de los Estados, que llegan hasta el 

margen exterior de las llamadas Zonas Econó-

micas Exclusivas (ZEE) —en general, 200 mi-

llas náuticas—, y, por otro lado, el resto, las 

aguas internacionales o alta mar. Los Estados 

costeros tienen, respecto a su ZEE, no solo el 

derecho a explotar los recursos pesqueros, 

sino también obligaciones sobre la conserva-

ción de los mismos. Respecto a las aguas in-

ternacionales, hay una obligación compartida 

sobre su gestión y conservación entre Estados 

costeros y el resto de Estados, en concreto los 

países que abanderan barcos pesqueros que 

faenen en el alta mar. El derecho internacional 

alienta a los Estados a cooperar, con el fin de 

conservar y gestionar los recursos vivos en 

alta mar, mediante la creación de una OROP. 

Existe, por tanto, una clara responsabilidad in-

ternacional compartida entre los países para la 

gestión y protección del mar, tanto de las aguas 

bajo las respectivas jurisdicciones como del 

alta mar.

La Unión Europea es una actora clave en la 

gobernanza internacional de la pesca, ya que 

es el mayor mercado mundial de productos 

pesqueros, con la mitad de su consumo a tra-

vés de importaciones; y más de una quinta par-

te de las capturas de la flota pesquera de ban-

dera de países de la UE se produce fuera de 

los territorios de la Unión. Dentro de la UE, Es-

paña es el número uno tanto en exportación 

como importación de productos pesqueros. 

Además, es el único Estado miembro con flota 

pesquera faenando en todos los océanos: At-

lántico, Índico y Pacífico, y aguas de la 

Antártida.

Como marco jurídico de la conservación y 

uso sostenible del mar, al Convenio de Derecho 

del Mar se añadieron, en 1995, el Código de 

Conducta de Pesca Responsable (Código 
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de Conducta FAO) y el Acuerdo de Nueva York 

relativo a la conservación y la gestión de las po-

blaciones de peces transzonales —las pobla-

ciones de peces cuyos desplazamientos se 

efectúan tanto dentro como fuera de las ZEE— 

y de las poblaciones de peces altamente migra-

torias (UNFSA). 

UNFSA es el acuerdo clave a nivel mundial 

para las OROP, ya que fortaleció su régimen 

legal, en especial, en cuanto al aspecto de co-

laboración entre países, e identificó a las 

OROP como el mecanismo para que los Esta-

dos puedan cumplir sus obligaciones de con-

servación y gestión de stocks, tanto dentro 

como fuera de sus jurisdicciones. UNFSA esta-

blece que solo los Estados que son partes con-

tratantes de las organizaciones relevantes o 

que se comprometen a aplicar las medidas es-

tablecidas por la organización tendrán acceso 

a los recursos pesqueros en cuestión (Terje Lø-

bach et al., 2020).

En relación con la Agenda 2030 de Nacio-

nes Unidas, hay que mencionar la Resolución 

Nuestros océanos, nuestro futuro: llamamiento 

a la acción2, aprobada en 2017 por la Asam-

blea General de Naciones Unidas, en la que se 

proponen acciones para el cumplimiento del ya 

citado objetivo 14 de la Agenda 2030. En la re-

solución se confirma el papel de las OROP y 

se exhorta a los Estados a mejorar la ordena-

ción sostenible de los recursos pesqueros con 

acciones basadas en la ciencia, la aplicación 

del criterio de precaución y los enfoques eco-

sistémicos, y el fortalecimiento de la coopera-

ción y la coordinación.   

También la UE, que participa en diecisiete 

OROP, consciente de su liderazgo en materia 

2  Resolución de 6 de julio de 2017 de la Asamblea General de 
Naciones Unidas, aprobada en la Conferencia de Naciones Unidas para 
Apoyar la Consecución del Objetivo de Desarrollo Sostenible 14: 
Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los recursos 
marinos para el desarrollo sostenible, Nueva York, 5-9 de junio 2020.

de sostenibilidad de los recursos marinos, ha 

adoptado en los últimos años importantes 

documentos: en 2016, una comunicación titu-

lada Gobernanza internacional de los océa-

nos: una agenda para el futuro de nuestros 

océanos; en 2020, la Estrategia «de la granja 

a la mesa» para un sistema alimentario justo, 

saludable y respetuoso con el medio am

biente, y la Estrategia de la UE sobre la 

biodiversidad.  

4. � Hitos en la evolución histórica de las 
organizaciones regionales de pesca

4.1.  Inicios

La Comisión Internacional del Fletán del Pa-

cifico, de 1923, que se considera la primera 

OROP, y el ICES (International Council for the 

Exploration of the Sea), de 1927, la organiza-

ción intergubernamental de ciencia más anti-

gua del mundo, y que sigue trabajando aún hoy 

en el Atlántico Norte, mar del Norte y mar Bál-

tico, fueron las primeras organizaciones en tor-

no a la sostenibilidad de los mares y océanos, 

aunque, es cierto, solo fueron iniciativas aisla-

das. Sin embargo, después de la II Guerra 

Mundial, comenzaron a crearse, de manera 

sistemática, organizaciones internacionales en 

materia pesquera, en respuesta a la necesidad 

de los Estados de cooperar para equilibrar los 

intereses en competencia en una pesquería 

(Clark, 2011): en 1946, el Convenio sobre Re-

gulación de la Pesca de Ballenas; en 1947, el 

Secretariado de la Comunidad Pacifica; en 

1949, la Comisión General de Pesca del Medi-

terráneo (CGPM) de la FAO, la Comisión Inte-

ramericana de Atún Tropical (IATTC) y la Comi-

sión Internacional para la Pesca del Atlántico 

Noroccidental (ICNAF), sustituida años 
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después por la Comisión Internacional de Pes-

ca del Atlántico Norte (NAFO); en 1966 se creó 

la Comisión Internacional de Conservación del 

Atún Atlántico (ICCAT). 

4.2. � Extensión de la jurisdicción a las 
200 millas

Otro hito básico en el desarrollo de las 

OROP fue la extensión de la jurisdicción hasta 

las 200 millas por el Convenio de Naciones 

Unidas de Derecho del Mar. La citada exten-

sión de la jurisdicción provocó que muchos 

países comenzaran a adherirse a las OROP 

existentes y que se reforzara el régimen jurídi-

co de las mismas. También dio lugar a la crea-

ción de nuevas OROP. Si bien es cierto que 

gran parte de los recursos pesqueros se en-

cuentran en la franja de las 200 millas, por lo 

que los países costeros tienen lógicamente 

obligaciones centrales en el diseños de una 

gestión racional de las pesquerías, también los 

países pesqueros que habitualmente faenen 

en las aguas de alta mar o mediante acuerdos en 

las ZEE de terceros países tienen un importan-

te papel en las OROP, dada la movilidad e in-

terdependencia de los recursos pesqueros, el 

fenómeno de la sobrepesca y la presencia de 

recursos más allá de las 200 millas (Demartini 

y Santiquet, 2002).

4.3. � Enfoque ecosistémico y principio 
precautorio

Al principio, las OROP se centraban en la 

gestión de stocks concretos, sin tener en cuen-

ta su incardinación en su entorno y la interrela-

ción con otras especies pesqueras y de flora 

y  fauna, pero el comienzo del presente siglo 

marcó una nueva era en la gestión pesquera, 

en la que la terminología prevalente es el enfo-

que ecosistémico, gracias, en gran parte, al én-

fasis dado por UNFSA y el Código de Conduc-

ta FAO en la aplicación del principio de 

precaución y el creciente reconocimiento de la 

necesidad de una gestión basada en los eco-

sistemas (Lodge, 2005).

En este contexto, las directrices para la ges-

tión de la pesca de fondo en alta mar de FAO, 

de 2008, describieron por primera vez, a nivel 

internacional, los conceptos claves de la pesca 

de fondo y los instrumentos para conservar es-

tas pesquerías y las obligaciones de las OROP 

y los países en relación con los ecosistemas 

marinos vulnerables (EMV) en áreas marinas 

más allá de las jurisdicciones nacionales. 

NAFO y la Comisión de Pesca del Atlántico 

Nordeste (NEAFC) son ejemplos de OROP 

que ya han identificado EMV.

Una OROP, la ya citada ICNAF, dio origen 

a la figura de los grandes ecosistemas mari-

nos (LME, Large Marine Ecosystem), que son 

instrumentos para facilitar la gestión basada 

en ecosistemas. El organismo competente en 

gestión pesquera y medioambiental de EE UU, 

la NOAA, desarrolló en los años sesenta, en 

el marco de ICNAF, el concepto de los LME 

sobre la base de la actividad de los grandes 

arrastreros. Estos LME se establecen como 

unidades efectivas para evaluar y gestionar 

la recuperación y mantener los recursos de 

plataformas continentales y áreas costeras. 

La pesca es una de las mayores fuerzas pro-

pulsoras en un LME, y las OROP tienen un 

papel esencial en su utilización, por su fuerte 

aspecto político y, por tanto, de poder, «al 

aglutinar intereses de seguridad alimentaria, 

empleo e intercambios comerciales» (Brown, 

2016). Actualmente hay 66 LME, y cubren 	
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un total de 88 millones de km2. Los LME3 en 

torno a la Península Ibérica son Iberian Coas-

tal, Canary Current y Mediterranean Sea.

4.4.  Gestión mundial de los túnidos

Los túnidos tropicales son un ejemplo de 

una gestión integral a nivel mundial de un 

stock, ya que desde el año 2000, con la adop-

ción del Convenio sobre Conservación y Ges-

tión Pesquera del Pacifico Occidental y Central 

(WCPFC), se cerró el círculo y se consiguió fi-

nalmente que todos los stocks de atún rojo y 

atún tropical —rabil, patudo y listado— del 

mundo pasaran a estar cubiertos por alguna 

OROP. Las otras organizaciones de túnidos 

son las ya citadas ICCAT, en el Atlántico, y 

IATTC, en el Pacifico Oriental; la Comisión del 

Atún para el Océano Índico (IOTC), de 1996; y 

la Comisión para la Conservación del Atún 

Rojo del Sur (CCSBT), de 1994.

4.5. � Exámenes de desempeño 
(performance reviews)

En 2005, FAO, en su 26.º Sesión del 

Comité de Pesca (COFI), vio la necesidad de 

llevar a cabo exámenes de desempeño de las 

OROP para comprobar el cumplimiento real 

de las diferentes tareas de las mismas, con el 

fin de reforzar su eficacia. En 2007 se cele-

bró en Kobe, Japón, una importante reunión, 

con la participación de las secretarías de las 

cinco OROP de túnidos, para acordar una 

metodología y unos criterios comunes para 

estos exámenes. Otras OROP han basado 

sus exámenes en esos mismos criterios, que 

3  Large Marine Ecosystems Hub: http://www.lmehub.net/

generalmente incluyen: análisis legal del 

acuerdo de funcionamiento de la OROP; con-

servación y gestión, incluida la calidad del 

asesoramiento científico; intercambio de da-

tos; aplicación de buenas prácticas; cumpli-

miento de la aplicación de las disposiciones 

por los Estados; cooperación internacional; y 

financiación.

Desde entonces, las OROP ya han comple-

tado sus exámenes de desempeño, algunas 

incluso ya un segundo examen.

5. � ¿Cuáles son las tareas de las 
OROP?

Como indica Ásmundsson (2016), uno de 

los desarrollos importantes que han tenido las 

organizaciones regionales de pesca en rela-

ción con la gestión de pesquerías, como bien 

se ha ido subrayando en repetidas veces por la 

Asamblea General de Naciones Unidas, es el 

creciente número de aquellas que disponen de 

competencias para adoptar medidas vinculan-

tes jurídicamente de conservación y gestión 

en alta mar, convirtiéndose de esta manera en 

OROP, pudiendo ofrecer «un marco jurídico 

que les permite reflejar las características es-

pecíficas de su zona en virtud de su carácter 

regional».  

Entre las diferentes tareas a cargo de las 

OROP hay que destacar, por un lado, la recopi-

lación de datos de capturas de la flota de los 

países parte, no ya solo de las especies co-

merciales objeto de la respectiva OROP, sino 

también de capturas de especies pesqueras a 

las que no va dirigida la pesquería, así como 

de otros animales afectados (tortugas, delfi-

nes, aves, etc.). Por otro lado, en diferentes 

grados y formatos, las OROP canalizan o inclu-

so producen directamente asesoramiento 

http://www.fao.org/3/A0312E07.htm
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científico, sobre la base de los citados datos. 

Estrechamente unido a lo anterior, otra tarea 

de las OROP es organizar la definición y asig-

nación de posibilidades de pesca con el es

tablecimiento de TAC4 para limitar la pesca 

de especies y mantener el stock en situación 

sostenible, sobre la base del citado trabajo 

científico. 

Como consecuencia lógica de lo anterior, y 

para asegurar los objetivos a largo plazo de 

conservación y utilización sostenible de los 

stocks, las medidas han de ser aplicadas por 

los países parte de las OROP. Para ello, las 

OROP adoptan normas detalladas y específi-

cas que obligan a los Estados, tales como el 

registro de los datos pesqueros de captura y 

desembarque, el envío de los datos a la secre-

taría de la respectiva OROP y la monitorización 

y vigilancia de la flota nacional. Para las activi-

dades de control y vigilancia, los países cuen-

tan con centros específicos que disponen del 

sistema de seguimiento VMS (Vessel Monito-

ring System), para controlar la flota bajo su 

bandera mediante las conocidas «cajas azu-

les», los dispositivos que han de llevar los bar-

cos para conocer a cada instante, a través de 

comunicaciones por satélite, en qué momento 

están realizando actividades pesqueras y en 

qué zonas geográficas. 

Algunas OROP organizan también opera-

ciones conjuntas de inspección entre varios 

países parte. En materia de inspección, hay 

establecidas en las OROP esquemas de ins-

pección en puerto, así como sistemas de 

4  Los totales admisibles de capturas (TAC) o posibilidades de pesca 
son límites de capturas (en toneladas o número) que se establecen para 
la mayoría de las poblaciones de peces de interés comercial. Los 
conocidos «TAC y cuotas», que se negocian en el Consejo de Ministros 
de Pesca de la Unión Europea al final de cada año para el año siguiente, 
consisten en el reparto de los TAC entre los países de la UE en forma de 
cuotas nacionales. Para ello se aplica un porcentaje de asignación 
distinto por país para cada población, que se llama clave de estabilidad 
relativa. 

certificación de capturas, que aseguran el ori-

gen legal del producto pesquero certificado. 

Entre las medidas que aplican las OROP a 

los países parte en el caso de incumplimiento 

destaca la reducción de cuotas de captura. En 

casi todas las OROP se han establecido listas 

de buques que han realizado pesca ilegal, no 

documentada, no registrada (lista INDNR), 

también conocidas como «IUU lists», por el 

acrónimo en inglés illegal, unreported and un-

regulated. En estas listas se identifican los bu-

ques pesqueros involucrados en alguna activi-

dad INDNR, lo que obliga a los países parte de 

la OROP a imponer una variedad de sanciones 

contra los buques que aparecen en una lista, 

tales como prohibición de reabanderar dichos 

barcos, limitaciones en materia comercial de 

productos pesqueros, etc.   

6.  Tipología 

La diferenciación básica entre organizacio-

nes internacionales de ámbito pesquero es 

respecto a la capacidad de acción de las mis-

mas. Por un lado, aquellas que tienen carácter 

puramente consultivo y, por otro, aquellas que 

cuentan con competencias de conservación y 

gestión de recursos pesqueros, por lo que dis-

ponen de autoridad para decidir medidas jurí-

dicamente vinculantes respecto a operaciones 

de pesca y actividades asociadas.

En cuanto al primer grupo, las organizacio-

nes con carácter exclusivamente consultivo 

(Mapa 1) destacan, por su cercanía geográfica, 

el ya citado ICES, el Comité de Pesca para el 

Atlántico Central Oriental (CECAF) de 1967 y 

la Comisión de Pesca del Atlántico Central Oc-

cidental (WECAFC) de 1973. Respecto de esta 

última, hace tiempo la UE también está inten-

tando, que se convierta en una OROP. 
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MAPA 2 
OROP POR ZONAS GEOGRÁFICAS

© FAO 2020 Fisheries Division

MAPA 1 
ORGANIZACIONES DE CARÁCTER EXCLUSIVAMENTE CONSULTIVO

© FAO 2020 Fisheries Division 
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En cuanto al segundo grupo, las OROP, se 

considera que hay un total de veintidós, de las 

cuales doce son por zonas geográficas (Mapa 

2); cinco son de túnidos, que incluyen especies 

como pez espada y tiburones (Mapa 3); tres 

gestionan salmones y truchas, una gestiona 

fletán y otra, cetáceos. 

En cuanto a la participación española en to-

das estas organizaciones, hay que recordar 

que la UE, en virtud de la competencia exclusi-

va en materia de recursos pesqueros, es la que 

participa en las mismas y representa y defien-

de los intereses pesqueros, y no los Estados 

miembros pesqueros de la misma5.

5  Artículo 3 del Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea 
(TFUE): 

1. La Unión dispondrá de competencia exclusiva en los ámbitos 
siguientes: […]

d) la conservación de los recursos biológicos marinos dentro de la 
política pesquera común.

7. � ¿Cuáles son los retos del futuro 
para las OROP?

En los últimos años, y desde diversas pers-

pectivas, sobre la base de distintos estudios y 

debates, se está pidiendo a las OROP mayor 

impulso en sus tareas de gestión y conserva-

ción. En la mayoría de los foros internacionales 

se aboga por aplicar mejor los instrumentos in-

ternacionales pesqueros existentes, pero no se 

considera oportuno crear nuevos convenios in-

ternacionales, tal y como apunta Lodge (2005). 

Esta percepción es importante, porque facilita 

que la comunidad internacional centre su aten-

ción en identificar las debilidades básicas en la 

aplicación y poner en marcha soluciones. El 

Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF), en 

su informe España 2020, subraya, por ejemplo, 

la necesidad de fomentar la cooperación y 

MAPA 3 
OROP DE TÚNIDOS

 © FAO 2020 Fisheries Division
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solidaridad internacional. Para WWF, «la armo-

nización de medidas a nivel regional y la lucha 

decidida contra la pesca ilegal son fundamenta-

les para evitar que algunas flotas se beneficien 

a costa de la mala situación de otras en el Me-

diterráneo y de otras regiones».

A continuación se recogen algunas de las 

iniciativas y acciones concretas que se propo-

nen en diferentes foros para reforzar el trabajo 

de las OROP:

–– Profundizar en la aplicación del enfoque 

ecosistémico por todas las OROP, e ir 

modificando los tratados de creación de 

las mismas para incluir expresamente 

dicho objetivo, como ya se ha hecho re-

cientemente en ICCAT. 

–– Utilizar todas las posibilidades que brin-

dan las OROP e invitar a que se utilice el 

elenco de buenas prácticas (Wright et 

al., 2015). 

–– Intensificar la cooperación entre los Esta-

dos (Clark, 2011), dado que el principio 

básico de la jurisdicción en alta mar es la 

del Estado de bandera, por lo que la efec-

tividad de las OROP está limitada por los 

intereses individuales de los Estados, y la 

«falta de voluntad política», como apunta 

Clark (loc. cit.), «es amenaza para la 

efectividad de estas organizaciones».

–– Fortalecer el nexo ciencia-política6, apro-

vechando que las OROP son idóneas 

para integrar acción gubernamental, in-

dustria y ciencia en un enfoque regional, 

adaptado a cada cuenca y sus recursos, 

para abordar eficazmente el mandato de 

las distintas OROP de proteger las es

pecies marinas y sus hábitats. Las 

6  Informe del Simposio Internacional sobre la Sostenibilidad de la 
Pesca: «Fortaleciendo el Nexo entre Ciencia y  Política Pesquera», 
Roma,18-19 de noviembre de 2019.

medidas de conservación han de dise-

ñarse con base en la mejor ciencia dis-

ponible junto con la valiosa información 

sobre situación de los stocks a la que 

tienen acceso las OROP a través de los 

Estados miembros (Lodge, 2007).

–– Establecer OROP para completar las la-

gunas en las zonas de alta mar no regu-

ladas (Lodge, 2005), así como completar 

urgentemente competencias sobre aguas 

profundas en las OROP existentes.

–– Reforzar la lucha contra la pesca INDNR 

en alta mar, ya que su prevalencia es 

uno de los factores que más dañan la 

gobernanza de los océanos. Un gran 

problema son los conocidos como free 

riders, los países que no son parte de 

las OROP y abanderan pesqueros para 

operar sin límites en alta mar. 

–– Garantizar la plena compatibilidad del 

futuro instrumento internacional sobre 

conservación y uso sostenible de la bio-

diversidad en las zonas más allá de la 

jurisdicción nacional (conocido por su 

acrónimo en inglés BBNJ), con UNFSA 

y la labor desarrollada por FAO y las 

OROP como órganos competentes para 

evaluar y adoptar medidas, siempre ba-

sadas en el mejor conocimiento científi-

co disponible, para la gestión y usos 

sostenible de los recursos pesqueros. 

8.  Conclusiones

Recientemente, con ocasión de la presenta-

ción del informe anual 2020 sobre pesca y 

acuicultura de la FAO, la organización de refe-

rencia de Naciones Unidas para las organiza-

ciones regionales de pesca, a través de su di-

rector general, Qu Dongyu, afirmó que: 
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El pescado y los productos pesqueros se 

consideran, no solo uno de los alimentos 

más sanos del planeta, sino que están entre 

los de menor impacto en el medio ambien-

te, por lo que han de ser tenidos más en 

cuenta en estrategias nacionales, regiona-

les y mundiales sobre seguridad alimenta-

ria y nutrición, y contribuir a la transforma-

ción de los sistemas de alimentación para 

asegurar la eliminación del hambre y la 

malnutrición (FAO, 2020). 

FAO tiene una valiosa tarea en este sentido 

respecto a la sociedad civil, ONG y Gobiernos. 

Es misión de la FAO enriquecer con propues-

tas e iniciativas el análisis de la situación y la 

búsqueda de soluciones en especial, respecto 

a los países en los que históricamente la ali-

mentación se ha basado en proteínas terres-

tres. Piénsese en EE UU, Reino Unido, Alema-

nia, etc. Precisamente estos países tienen una 

gran tradición asociativa y, por ello, fuertes 

ONG,  así como una especial sensibilización 

respecto a la defensa de la naturaleza, por lo 

que impregnan muy directamente el trabajo de 

las ONG ambientales marinas.

Al no tener integrada en su dieta la alimen-

tación basada en productos pesqueros, es im-

portante que estos países conozcan mejor el 

valor y mérito de la alimentación con base en 

productos pesqueros, beneficiosa para la sa-

lud, así como sus ventajas en la lucha contra el 

cambio climático, dado su menor huella de car-

bono en comparación con las otras fuentes de 

proteína animal, y su importancia como fuente 

básica de proteína animal en países más des-

favorecidos económicamente. 

La actividad pesquera no es el enemigo de 

la sostenibilidad de los mares y océanos, sino 

un garante de su futuro, gracias a las organi-

zaciones regionales de pesca, precursoras, 

de hecho, de la protección de los recursos 

marinos. En las OROP se encuentran tanto 

sector económico como conservación de un 

recurso natural. Se trata de seguir dando pa-

sos en el fortalecimiento de las organizacio-

nes regionales de pesca, con el fin de aprove-

char este instrumento básico de simbiosis y 

relación de mutuo provecho entre pesca y me-

dio ambiente, llave para avanzar cada vez 

más en la sostenibilidad de los mares y los 

océanos.
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NÚMERO SUELTO EXTRAORDINARIO 12,00 € 15,00 € 15,00 €

Gastos de envío España 0,73 € 3,30 € 5,66 €

Más 4% de IVA. 
Excepto Canarias, Ceuta y Melilla 0,51 €

TOTAL 13,24 € 18,30 € 20,66 €
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EJEMPLARES SUELTOS



NORMAS DE PUBLICACIÓN

Se recomienda a los autores consultar la página web del grupo de revistas de Información Comercial 
Española (Revistas ICE), donde aparecen publicados los artículos en formato electrónico y se reco-
gen los principios y políticas editoriales de publicación (www.revistasice.com).

  1.	Los originales se remitirán a la dirección de correo electrónico revistasice.sscc@mincotur.es 
También pueden enviarse a través de la página web de Revistas ICE.

  2.	Sólo se aceptan trabajos originales no publicados previamente ni en proceso de evaluación en 
otra revista. Mientras no reciban notificación de su rechazo o los retiren voluntariamente, los au-
tores no enviarán los originales a otros medios para su evaluación o publicación.

  3.	El equipo editorial podrá rechazar un artículo, sin necesidad de proceder a su evaluación, cuando 
considere que no se adapta a las normas, tanto formales como de contenido, o no se adecúe al 
perfil temático de la publicación. 

  4.	Las contribuciones se enviarán en formato Microsoft Word. En un archivo Excel independiente 
se incluirá la representación gráfica (cuadros, gráficos, diagramas, figuras, etcétera), que debe 
llevar título, estar numerada y referenciada en el texto. En la parte inferior se incluirán la fuente de 
información y, en su caso, notas aclaratorias.

  5.	La extensión total del trabajo (incluyendo cuadros, gráficos, tablas, notas, etcétera) no debe ser 
inferior a 15 páginas ni superior a 20 (aproximadamente entre 5.000 y 6.000 palabras). La fuente 
será Times New Roman, tamaño 12, espaciado doble y paginado en la parte inferior derecha.

  6.	Cada original incluirá, en una primera página independiente, el título del artículo que deberá ser 
breve, claro, preciso e informativo y la fecha de conclusión del mismo. Nombre y apellidos del au-
tor o autores, filiación institucional, dirección, teléfono y correo electrónico de cada uno de ellos.

  7.	 En la primera página del texto se incluirá:

•	 El título.

•	 Un resumen del trabajo con una extensión máxima de 10 líneas (aproximadamente 150 pala-
bras) con la siguiente estructura: objetivo, método y principal resultado o conclusión.

•	 De 2 a 6 palabras clave que no sean coincidentes con el título.

•	 De 1 a 5 códigos de materias del Journal of Economic Literatura (clasificación JEL) para lo cual 
pueden acceder a la siguiente dirección electrónica:

	 https://www.aeaweb.org/jel/guide/jel.php

  8.	El texto del artículo seguirá la siguiente estructura: introducción, desarrollo, conclusiones y biblio-
grafía. Si hubiera anexos, se insertarán tras la bibliografía y deberán llevar título.

  9.	Los apartados y subapartados se numerarán en arábigos respondiendo a una sucesión continua-
da utilizando un punto para separar los niveles de división, según el siguiente modelo:

1. Título del apartado

1.1. Título del apartado

1.1.1. Título del apartado

10.	Las notas a pie de página irán integradas en el texto y su contenido debe estar al final de su mis-
ma página en tamaño 10 y espacio sencillo.

11.	 Las ecuaciones y expresiones matemáticas irán centradas y, en su caso, la numeración irá entre 
corchetes y alineada a la derecha.

12.	La forma de citación seguirá los criterios de la última versión de las normas de la American  
Psychological Association (APA) que se pueden consultar en la siguiente dirección https://apa­
style.apa.org/style-grammar-guidelines/citations/paraphrasing

13.	Las referencias a siglas deben ir acompañadas, en la primera ocasión en que se citen, de su 
significado completo.

14.	Al final del texto se recogerá la bibliografía utilizada, ordenada alfabéticamente según las Normas 
APA. Se recuerda que siempre que el artículo tenga DOI, este se deberá incluir en la referencia. 
Se pueden consultar las normas generales y ejemplos de las referencias más frecuentes en  
https://apastyle.apa.org/style-grammar-guidelines/references/examples

http://www.revistasice.com
mailto:revistasice.sscc@mincotur.es
https://www.aeaweb.org/jel/guide/jel.php
https://apastyle.apa.org/style-grammar-guidelines/citations/paraphrasing
https://apastyle.apa.org/style-grammar-guidelines/citations/paraphrasing
https://apastyle.apa.org/style-grammar-guidelines/references/examples


Formato y ejemplos de las referencias más frecuentes:

Libro

Apellido, A. A. (Año). Título. Editorial.

Pilling, D. (2019). El delirio del crecimiento. Taurus. 

Libro electrónico con DOI (o URL)

Apellido, A. A. (Año). Título. https://doi.org/xxx 

Freud, S. (2005). Psicología de las masas y análisis del yo. https://doi.org/10.1007/97-0-387-
85784-8

Capítulo de libro

Apellido, A. A., y Apellido, B. B. (Año). Título del capítulo o la entrada. En C. C. Apellido (Ed.), 
Título del libro (pp. xx-xx). Editorial.

Demas, M., & Agnew, N. (2013). Conservation and sustainable development of archaeolo-
gical sites. En I. Rizzo y A. Mignosa, Handbook on the Economics of Cultural Heritage (pp. 
326-343). Edward Elgar.

Publicaciones periódicas formato impreso

Apellido, A. A., Apellido, B. B., y Apellido, C. C. (Año). Título del artículo. Nombre de la revista, 
volumen(número), pp-pp.

Parés-Ramos, I. K., Gould, W. A., & Aide, T. M. (2008). Agricultural abandonment, suburban 
growth, and forest expansion in Puerto Rico between 1991 and 2000. Ecology & Society, 
12(2), 1-19.

Publicaciones periódicas online con DOI (o URL)

Apellido, A. A., Apellido, B. B., y Apellido, C. C. (Año). Título del artículo. Nombre de la revista, 
volumen(número), pp-pp. https://doi.org/xxx  

Fernández-Blanco, V., Orea L., y Prieto-Rodríguez, J. (2009). Analyzing consumers’ hete-
rogeneity and self-reported tastes: an approach consistent with the consumer’s decision 
making process. Journal of Economic Psychology, 30(4), 622-633. https://doi.org/10.1016/j.
joep.2009.04.005

Informe oficial en web

Organismo (Año). Título del informe. http://www…

Fondo Monetario Internacional (2019). Global Financial Stability Report. https://www.imf.org/
en/Publications/GFSR/Issues/2019/10/01/global-financial-stability-report-october-2019 

Ley/Reglamento

Título de la ley. Publicación, número, fecha de publicación, página inicial-página final. http://
www.boe.es....

Ley Orgánica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa. Boletín Ofi­
cial del Estado, n.º 295, de 10 de diciembre de 2013, pp. 97858 a 97921. http://www.boe. es/
boe/dias/2013/12/10/pdfs/BOE-A-2013-12886.pdf

Orden de la lista de referencias bibliográficas

Las referencias se ordenan alfabéticamente y, en caso de varios trabajos realizados por el mis-
mo autor/a, el criterio es el siguiente: 

•	 Primero los trabajos en los que el/la autor/a figura solo/a. Correlativos de año más antiguo a 
año más actual de publicación.

•	 Segundo, aquellos trabajos colectivos en los que el/la autor/a es el/la primero/a. Correlativos 
por fecha.

•	 Tercero, en caso de coincidencia exacta de autor y fecha, debe citarse cada trabajo añadiendo 
una letra a la fecha. Ej.: 2014a, 2014b, etc.
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